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Det kommunale udligningssystems
opbygning og historik

Hvorfor har vi et udligningssystem, hvordan har det endret sig over tid, og hvad er de mest
centrale elementer i systemet i dag? Artiklen besvarer alle tre spergsmal med henblik pa at
give en historisk-kontekstuel forklaring af udligningssystemet.

SOREN FRANK ETZERODT
Videnskabelig assistent

REDY, Institut for Statskundskab,
Aalborg Universitet
sfe@dps.aau.dk

Introduktion*

Det kommunale udlignings- og tilskudssystem har veeret
genstand for en betydelig debat det forgangne ar. Det er der
for sa vidt ikke noget nyt i — debatten har faktisk veere i gang i
godt 100 dr, men debatten er spidset til pa det seneste — bade
mellem kommunerne og politikerne pa Christiansborg (se
Etzerodt & Hansen i dette temanummer). Systemet forde-

ler godt 95 milliarder kroner arligt (2016-niveau) mellem de
danske kommuner og spiller derfor en afgerende rolle for de
danske kommuners ekonomiske vilkar, savel som for regionale
uligheder i Danmark. Vejrup et al. (2017) har fx vist, at op til
1/3 af enkelte kommuners budget atheenger af udlignings- og
tilskudssystemet. Udlignings- og tilskudssystemet er derfor
vigtigt for forstdelsen af kommunernes gkonomiske velstand og
velferd.

Vi giver her en generel introduktion til systemets vigtigste ele-
menter, dets struktur, finansiering savel som systemets histori-
ske kontekst. Vi behandler to st af spergsmal — der naturligvis
hanger sammen. Det ene s@t omhandler systemet, som vi
kender det: Hvordan er systemet opbygget i dag? Hvordan
finansieres det? Og hvilke (regne)principper bygger det pa? Det
andet szt af spergsmal omhandler systemets historie: Hvor
stammer det kommunale udligningssystem fra, og hvorfor
kom det overhovedet til? Hvordan har det endret sig over tid
mbht. kriterier og udligningsniveauer? Ved at behandle begge
sporgsmal gnskes saledes en historisk-kontekstuel forklaring af
det nuveerende system. Vi starter med at gennemgé systemets
formal og de grundlaeggende principper.

NIELS JORGEN MAU PEDERSEN
VIVE

Projektchef

njmp@yvive.dk

Kommunal udligning - opbygning og grundleeggende
principper

Formalet med det kommunale udligningssystem er, at kommu-
nerne skal have nogenlunde lige muligheder for at finansiere
ens service, hvilket igen ma indebere, at forholdet mellem det
lokale serviceniveau og beskatningsniveau er forholdsvis ens-
artet kommunerne imellem. Formalet med systemet er saledes
ikke at udligne kvaliteten af services, den disponible indkomst
eller lignende mellem de danske kommuner — og heller ikke

at gore servicen ens. Disse problematikker vedregrer andre
politikomrader. I stedet er grundtanken at udligne forskelle i
de ekonomiske vilkar, som kommunerne ikke selv umiddelbart
kan @ndre, men mé indrette sig efter (for er kritisk diskussion
heraf, se Gregers i dette temanummer). Hvis man forestiller
sig et system, der udlignede alle de skonomiske muligheder
mellem kommunerne (100 pct. udligning), skulle forskelle i
service saledes udelukkende afspejle lokalpolitiske preeferencer.
Nogle kommuner vil maske prioritere ldre hegjere end vej og
park, og andre kultur hejere end udsatte borgere. Kommuner
kan teenkeligt ogsa enske en generel hojere service end andre
kommuner, men ma sé tage konsekvensen i form af et hojere
beskatningsniveau. Denne grundtanke er ogsa i overensstem-
melse med troen pa et steerkt kommunestyre, som Danmark
historisk har veeret kendt for. Da vi ikke har 100 pct. udligning
i Danmark, vil der dog besta en vis grad af ulighed mellem
kommunerne, og nogle kommuner vil fx kunne have et (lidt)
hojere serviceniveau end andre, selv om beskatningsniveauet er
lavere.

*  Vivil gerne takke Finn Etzerodt og Jergen Goul Andersen for gode kommentarer.
**  Sgren Frank Etzerodt vil ogsa gerne takke Det Obelske Familefond for finansiel stotte.



Det kommunale udligningssystem bestér i dag, jf. tabel 1,
af fem overordnede komponenter (@konomi & Indenrigs-
ministeriet, 2018a):

1) Landsudligningen

2 Hovedstadsudligningen

3) Udligningstilskud til kommuner med hejt strukturelt
underskud

4) Bloktilskud

5) Serlige tilskuds- og udligningsordninger

For at forsté flere af disse ordninger, bliver man nedt til at
vide, hvad de to tekniske betegnelser det »strukturelle under-
skud« og »udgiftsbehov« deekker over.

Tabel 1. Oversigt over ordninger i det kommunale
udligningssystem

Landsudligning Udligning af 61 pct. af kommunernes
strukturelle over/underskud (omfatter

alle kommuner)

Hovedstadsudligning Udligning af 27 pct. af det strukturelle
over/underskud i forhold til hovedsta-
dens gennemsnit (omfatter de 34 kom-

muner i hovedstadsregionen)

Tilskud pa 32 pct. af forskellen af det
strukturelle underskud, som overstiger
95 pct. af det landsgennemsnitlige
strukturelle underskud (omfatter aktuelt
59 af 64 kommuner uden for hoved-
stadsregionen)

Udligningstilskud tif
kommuner med hajt
strukturelt underskud

Bloktilskud Finansierer Landsudligningen og ud-
ligningstilskud til kommuner med haijt
strukturelt underskud. Resten af bloktil-

skuddet tildeles efter indbyggertallet.

Seerlige tilskuds- og
udligningsordninger

| alt 15 seertilskud og ordninger

Kilde: Baseret pa @konomi- og Indenrigsministeriet (2018a) med egne
tilfojelser

Felles for Landsudligningen, Hovedstadsudligningen og Ud-
ligningstilskud til kommuner med hejt strukturelt underskud
er nemlig, at de opgeres ud fra det strukturelle underskud. Den
noget tekniske betegnelse »strukturelle underskud« er seerligt
afgerende for at forsta de underliggende fordelingsmekanismer
i udligningssystemet. Det strukturelle underskud beregnes som
en kommunes skatteindteegter' beregnet ved en gennemsnitlig
skatteprocent fratrukket det beregnede udgiftsbehov. Hvis vi
tager Viborg Kommune som eksempel, vil det sige, at Viborg
Kommunes strukturelle under/overskud beregnes som det
skatteprovenu, der er produktet af kommunens beskatnings-
grundlag og det landsgennemsnitlige beskatningsniveau minus
kommunens beregnede udgiftsbehov:

NOTE 1
veerdier.
NOTE 2

(Viborg Kommunes beskarningsgrundlag X gns. kommunal skat-
teprocent) - (Viborg Kommunes beregnede udgiftsbehov) X 0,61

Betegnelsen det »strukturelle underskud« forseger saledes at
indfange — i ét mal — i hvilket omfang en kommune kan finan-
siere sit udgiftsbehov med en gennemsnitlig skatteprocent.
Hvis kommunen ikke kan det, har den et strukturelt underskud
— og hvis den kan finansiere mere end udgiftsbehovet, har den
et strukturelt overskud. Det strukturelle underskud er sdledes
en indikation pa en kommunes relative gkonomiske situation.?

Det leder straks videre til opgerelsen af udgiftsbehovet. En
kommunes udgiftsbehov beregnes pa baggrund af kommunens
alderssammenscetning og en raekke sociookonomiske forhold. Sidst-
neevnte er udledt via regressionsanalyser af udgiftsbehovet. De
vigtigste kriterier fremgér af tabel 2.

Tabel 2. De vigtigste udgiftsbehovskriterier, 2019.
Landsudligning

Aldersbestemt udgiftsbehov, 67 pct. Veegt i pct.
0-5-arige 6.3
6-16-arige 15,9
17-64-arige 29,2
65-74-arige 5,1
75-84-arige 4,8
85-arige og derover 4,7
Rejsetid 1,0
Sociogkonomisk udgiftsbehov, 33 pct.

Antal 20-59-arige uden beskeeftigelse 6,3
Antal 20-49-arige uden erhvervsuddannelse 583
Antal familier i bestemte boligtyper 5,0
Antal personer med lav indkomst 2,6
Antal born i familie m. forsergere m. lav

uddannelse 26
Beregnet nedgang i befolkningstal 0,7
O@vrige sociogk. kriterier 10,5
| alt 100

Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet (2018a) og egne beregninger.

Der er en neermest U-formet sammenheng mellem alderssam-
mens&tning og udgiftsbehov, s kommuner med en overveegt
af bern, unge og @ldre har et relativt sterre udgiftsbehov —
seerligt antallet af personer over 85 ar gger udgiftsbehovet.

De sociogkonomiske forhold indeholder blandt mange andre
kriterier »20-59-drige uden beskaftigelse«, »familier i bestemte
boligtyper« og »20-49-drige uden erhvervsuddannelse« og
forseger via disse indikatorer, som indregnes i et samlet indeks,

Beregnet pa kommunens skattegrundlag, som bestar af grundlaget for den kommunale indkomstskat samt en andel af de afgiftspligtige grund-

Fordi bloktilskuddet ikke indgar i regnestykket for det strukturelle underskud, fir de fleste kommuner et underskud.



at indfange udgifter relateret til sociale forhold. Hvis en kom-
mune saledes har mange unge og @ldre og/eller mange borgere
i den arbejdsdygtige alder uden arbejde og personer i almen-
nyttige boligomrader, fir kommunen et hejt udgiftsbehov.
Med andre ord, hvis indikatorerne peger p4, at en kommune
har mange udgiftstunge borgere, scorer kommunen hejt pa
opgerelser af udgiftsbehovet. Et enkelt af kriterierne, som har
lav veegt, men en betydelig omfordelende effekt, er »beregnet
nedgang i befolkningstallet«. Det er nok begrebsgymnastik for
nu. I det naste afsnit gennemgas de fem hovedkomponenter i
systemet.

Udligningssystemets fem hovedordninger
Landsudligningen er udligningssystemets hovedordning.
Landsudligningen omfatter alle landets 98 kommuner og
udligner 61 pct. af kommunernes strukturelle underskud. Hvis
en kommune har et strukturelt underskud, finansieres 61 pct.
af underskuddet sdledes af udligningssystemet. Hvis en kom-
mune har et strukturelt overskud, skal den aflevere 61 pct. af
overskuddet til udligningsordningen. L.ad os bruge Viborg som
eksempel igen. Udregningen af Viborg Kommunes udligning i
Landsudligningen fis ved at gange det strukturelle over/under-
skud med 0,61 (de 61 pct. udligning i Landsudligningen):

(Viborg Kommunes beskatningsgrundlag X gns. kommunal skat-
teprocent) - (Viborg Kommunes beregnede udgiftsbehov) X 0,61

I tal bliver det (med 2018-udligning): (Beregnede skatteind-
teegter = 4,11 mia. kr.) - (udgiftsbehov = 5,82 mia. kr.) =
-1,71 mia. kr.

Viborg Kommune har altsd et strukturelt underskud pé 1,71
mia. kr., og her finansieres 61 pct. af underskuddet af Lands-
udligningen. Viborg Kommune modtager saledes 1,05 mia. kr.
herfra (1,71 mia. kr. X 0,61). Omvendt har fx Rudersdal Kom-
mune et strukturelt overskud pa 1,64 mia. kr. Den kommune
skal sa aflevere ca. 1 mia. kr. til Landsudligningen.

Landsudligningen er i et vist begraenset omfang en mellem-
kommunal udligningsordning forstaet sddan, at en mindre

del af ordningen finansieres af kommuner med et strukturelt
overskud. Da langt de fleste kommuner har underskud, ma
staten dog treede til. Her kommer bloktilskuddet sa i anven-
delse, og hovedparten af bloktilskuddet bruges faktisk til at
finansiere Landsudligningen. I 2018 deekkes 91 pct. af regnin-
gen af staten, mens 9 pct. deekkes af de 10 kommuner, som har
strukturelt overskud.

Hovedstadsudligningen er en tilleegsordning til Landsudlignin-
gen — den er si at sige bygget oven pd Landsudligningen — men
omfatter kun de 34 kommunerne i det afgreensede hovedstads-
omréde. De fleste kommuner ligger i Region Hovedstaden,
men der er ogsa nogle i Region Sjeelland. Felles for dem er,

NOTE 3

at de ligger i, hvad der kan kaldes et fzlles pendlingsomrade.
I Hovedstadsudligningen udlignes 27 pct. af medlemskom-
munernes strukturelle underskud/overskud, dvs. at kommuner
i hovedstadsomradet kan have en marginal udligningsprocent
pé 88 pct. (61 pct. fra Landsudligningen + 27 pct. fra Ho-
vedstadsudligningen). Ordningen bygger pa samme omforde-
lingsprincip som Landsudligningen, hvor de gkonomisk bedre
stillede kommuner i hovedstaden, dvs. dem med et strukturelt
overskud, afleverer penge til de mindre velstillede kommuner
med strukturelt underskud. Det strukturelle underskud er
her beregnet pa en made, sd det i gennemsnit er nul.! Hoved-
stadsudligningen bliver hermed en rent mellemkommunal
udligningsordning, hvilket vil sige, at den alene finansieres af
medlemskommunerne uden tilskud fra staten.

Udligningstilskud til kommuner med hejt strukturelt under-
skud er ogsé en tilleegsordning og omfatter kommunerne uden
for Hovedstadsudligningen, der opfylder betingelserne for til-
skud. I 2018 var det 59 ud af 64 kommuner. I ordningen ydes
der et tilskud pa 32 pct. af den del af det strukturelle under-
skud, der overstiger 95 pct. af det landsgennemsnitlige struk-
turelle underskud. Ordningen er til dels en pendant til Hoved-
stadsudligningen, men finansieres af staten via et bloktilskud,
dvs. reelt af hele landet, idet rest-bloktilskuddet til fordeling i
hele landet bliver tilsvarende mindre. Ordningen er mest veerd
for de kommuner, der har de sterste strukturelle underskud,
som altsd ogsd meaerker den storste effekt af, at Landsudlignin-
gens udligningsniveau »kun« er pd 61 pct.

Som det fremgaér, gir den storste del af bloktilskuddet til
finansiering af Landsudligningen og Udligningstilskud til kom-
muner med hejt strukturelt underskud. Eller udtrykt pa en
anden made er udligningsordningerne primert statsfinansie-
rede. Det er dog mest et praesentationsmeessigt spergsmal, idet
alle ordningerne principielt kunne »omskrives« til mellemkom-
munale ordninger, og det fulde bloktilskud herefter fordeles til
alle landets kommuner (jf. Finansieringsudvalget, 2005, kapitel
14). Den mindre del af bloktilskuddet, der i dag er til rest, efter
at der er betalt til udligning, tildeles kommunerne proportio-
nalt med deres indbyggertal.

Herudover er der en rekke storre eller mindre serlige ord-
ninger. Blandt de vigtigste, som flytter betydelige mia.-belgb,
er beskaftigelsestilskuddet, som kompenserer kommunernes
udgifter til forsikrede ledige, den serlige udligningsordning
vedr. kommunernes udgifter til udleendinge, udligningen af
kommunal selskabsskat og det ekstraordineere finansierings-
tilskud. Men der er ogsa mindre ordninger og seertilskud, sa
som tilskud til kommuner p4 eller med mindre eer (o-tilskud),
til feergetransport mv. Disse serordninger har til hensigt at
handtere seerlige byrdefordelingsmeessige udfordringer og
specielle udgiftsbehov, der ikke direkte varetages i de andre
udligningsordninger. @-tilskuddet er et godt eksempel pa en

De anvendte udgiftsbehovskriterier er lidt feerre end i Landsudligningen og veegtet anderledes.



ordning, der i det store billede ikke fylder meget, men som

har stor betydning for enkelte kommuner. Seerordninger kan
sdledes vaere hensigtsmeessige til at lgse seerudfordringer for et
fatal af kommuner — eller seerlige problematikker for flere kom-
muner. En ulempe er selvfolgelig, at disse ordninger i kraft af
deres antal og forskellige udformning heemmer overblikket over
systemet (se Borge et al. i dette temanummer).

Andre (mere tekniske, men vigtige) elementer i systemet
Udover de fem hovedordninger er der i systemet ogsa indbyg-
get en sdkaldt overudligningsordning. Nar alle udlignings- og
tilskudsordningerne leegges sammen, kan enkelte kommuner
med en lav udskrivningsprocent risikere at skulle betale mere
end 100 pct. af et oget skatteprovenu, hvilket anses for at veere
kontraproduktivt for kommunernes incitamenter til at forbedre
indkomstgrundlaget. Der er derfor konkret indbygget en regel,
som betyder, at kommuner ikke kan aflevere mere end 93 pct.
af en indkomstfremgang pr. indbygger til de generelle udlig-
ningsordninger.

Et vigtigt begreb i den danske udligningstradition, som den
fremgar af en raekke beteenkninger og rapporter gennem érene,
er begrebet »objektive kriterier«. Det daekker over, at der stilles
nogle krav til udgiftsbehovskriterierne i retning af, at de skal
veere robuste og ikke give uenskede incitamentsvirkninger.
Konkret kraeves det, (1) ar det enkelte kriterium skal veere upa-
virkeligt af kommunens adferd — i det mindste pé kort sigt —
(2) ar det skal basere sig pa en arsagsforklaring om, hvorfor det
anvendes, og (3) ar det skal vaere konstaterbart, dvs. gerne hvile
pa en offentliggjort statistik. Kravet om »objektivitet« er dog et
ideal, der ikke altid opnas (se fx @konomi- og Indenrigsmini-
steriet, 2012, s. 114f; Kabelman & Mau Pedersen, 1999).

Vi har nu gennemgdet det kommunale udligningssystem, sddan
som det er opbygget i dag, men hvad kommer systemet ud af,
hvorfor kom der overhovedet et udligningssystem, og hvordan
har udligningsniveauerne endret sig over de sidste artier? Disse
sporgsmal behandler vi i de kommende afsnit.

De historiske radder i hovedtrak

Det kommunale udlignings- og tilskudssystem har en historie,
der som minimum kan fores helt tilbage til slutningen af det
18. darhundrede, hvor staten refunderede dele af kommuners
udgifter til veje under notitsen om, at alle havde gavn af en
funktionel infrastruktur. Der blev ogsé givet statslige tilskud til
kommunale skoler fra midten af det 19. arhundrede. En bety-
delig del af kommunernes udgifter til alderdomsunderstottelser
fra 1891 og frem blev ligeledes refunderet af staten. Sadan
findes der flere eksempler pa udligning og tilskud i den nyere
danmarkshistorie — typisk i form af refusioner (tilbagebetalin-
ger) fra stat til kommuner. Ideen om udligning kan altsa som
minimum spores tilbage til brugen af refusioner for godt 200
ar siden (Mikkelsen, 1991).

Den kommunale skattelov af 1903 var dog en af de forste
omfattende reformer, der markant @ndrede den regionale for-
deling af ressourcer. Tiende til kirken blev fjernet, ejendoms-

skatter blev omdannet til skat pa ejendomsskyld, og endelig
blev der indfert en skat pé lenarbejde (indkomstskat) (Philip,
1950). I tilleeg hertil blev der indfert et statstilskud til seerligt
egkonomisk udfordrede kommuner. Ideen om, at seerligt udfor-
drede kommuner ber have ekstraordiner stotte — hvad vi i dag
finder i »Udligningstilskud til kommuner med hejt strukturelt
underskud« — har saledes godt 100 ar pa bagen. Et yderligere
vigtigt element i skatteloven var, at der blev stadfeestet en feelles
standard for opkreevning af skatter pa tveers af landet. Siledes
skriver Palle Mikkelsen om reformens betydning: »Omlegning
af beskatningen medforte en kraftig geografisk udligning af skatte-
trykket pa indkomster og ejendomme. Reglerne blev ens for kobstce-
der og landkommuner« (Mikkelsen, 1991, s. 18).

1 1930’erne tog udviklingen af udligningslogikken for alvor
fart. Trods den kommunale skattereforms betydelige rolle

er der bred enighed om, at det var i socialreformen af 1933,
grundpillerne til et egentligt udligningssystem blev lagt (Etzer-
odt & Balle Hansen, 2018; Mau Pedersen, 1995; Mikkelsen,
1991; Lundtorp, 2004). Forud for socialreformen i 1933 havde
regeringen, pd grund af de trange ekonomiske vilkar i starten
af 1930’erne, allerede tildelt kommunerne ekstra tilskud for
finansaret 1931/1932 og indfert et nyt seerligt tilskud til van-
skeligt stillede kommuner. Med socialminister Karl Kristian
Steinckes socialreform fra 1933 tog regeringen skridtet videre
og indferte en mellemkommunal refusionsordning, der havde
som hensigt at fordele kommunernes udgifter til offentlig forsorg
og arbejdsloshedsforsikring mere solidarisk (Steincke, 1933; Et-
zerodt & Hansen, 2018). Med oprettelsen af den mellemkom-
munale refusionsordning blev et egentligt udligningssystem,
baseret pa refusioner, siledes formelt grundlagt i Danmark.

I umiddelbar forleengelse heraf blev det feelleskommunale ud-
ligningsforbund oprettet i 1937. Formalet med udligningsfor-
bundet var at skabe en mere ens skattebyrde ved at give tilskud
til skoler, en raekke sociale ydelser (sdsom arbejdsloshedsforsik-
ring) og politi- og retsveesen. Forbundet var organiseret som en
fond, der dels fik midler fra den feelles kommunale grund- og
ejendomsskyld, dels fra (progressiv) indkomstskat og fzelles
formueskat (Mau Pedersen, 1995).

1 1937 blev systemet ogsa udbygget med en seerlig
hovedstadsordning (Mau Pedersen & Finansieringsudvalget,
2018). Ordningen omfattede oprindeligt kun Kebenhavn, Fre-
deriksberg og Gentofte Kommuner. Ordningen blev skabt som
et kompromis mellem parterne i forbindelse med en hidsig
debat om at sammenlegge Kobenhavn og Frederiksberg Kom-
mune i én enhed for derved at minimere uligheder mellem by-
omrader inden for hovedstadsregionen. Frederiksberg bevarede
som bekendt sin selvsteendighed, og en hovedstadsudligning
blev i stedet indfert som et kompromis (Teglers, 2006).

Refusionssystemet fra 1930’erne blev lebende udbygget
frem til byrdefordelingsreformerne i 1970’erne. Efter Anden
Verdenskrig steg omfanget af refusioner, i takt med at kom-
munerne overtog stadigt flere velfeerdsopgaver (LLundtorp,
2004). Saledes var der hele 90 refusionsordninger i 1960



(Mau Pedersen, 1995). 1 1958 blev det feelleskommunale
udligningsforbund erstattet med et statstilskud (Mikkelsen,
1991). Refusion til kommunale vejudgifter steg ogsd i efter-
krigsperioden, og staten overtog hovedparten af finansierings-
ansvaret i 1966.

Fortellingen om det kommunale udligningssystem fra det 18.
hundrede og frem til 1970’erne er sédledes i vid udtreekning en
forteelling om udbygningen af et omfattende (mellem)kom-
munalt refusionssystem, der bygger pa idéen om solidarisk
fordeling — de bedst stillede kommuner skal beere det tungeste
lees. I forbindelse med kommunalreformen i 1970 endrede
systemet dog grundleeggende karakter. Frem for at udligne pa
baggrund af faktisk afholdte udgifter, sidledes som det sker, nar
der anvendes refusionssystemer, kom de mere grundleggende
ekonomiske vilkar i centrum. Solidaritetslogikken forblev dog
grundleggende intakt, men man forsegte at undga de udgifts-
drivende refusionsordninger mest muligt.

Et moderne udlignings- og tilskudssystem bliver til

Lidt populert sagt blev det udligningssystem, som vi kender
det i dag, grundlagt i 1970’erne med de sdkaldte byrdefor-
delingsreformer. Byrdefordelingsreformerne blev i lebet af
1970’erne implementeret i fem faser (Mau Pedersen, 1995:
Lundtorp, 2004). Ferste fase faldt i forbindelse med Kommu-
nalreformen af 1970, hvor en raekke refusioner blev nedsat og
fiernet for sd i stedet at blive overtaget af staten via generelle
tilskud. I den anden fase blev der indfert en mellemkommunal
udligning af beskatningsgrundlag, hvor mere velstaende kom-
muner skulle finansiere dele af de mindre velstdende kommu-
ners underskud — staten finansierede restbelgbet. Det var altsa
i forbindelse med de indledende byrdefordelingsreformer, at
en egentlig mellemkommunal udligningsordning blev dan-
net. I tredje fase introducerede man i hejere grad brugen af de
tidligere neevnte »objektive« kriterier som baggrund for bereg-
ningen af udligning. Vejrefusion forsvandt helt i denne fase, og
kommunale udgifter til sygesikring blev yderligere kompense-
ret. I fase fire og fem forsvandt endnu en rekke refusioner, og
den generelle udligning blev i stedet styrket.

Med byrdefordelingsreformerne blev det moderne udlignings-
system saledes fodt, hvor principperne om statslig finansiering,
generelle tilskud, objektive kriterier og mellemkommunal
udligning star steerkt. Pa lige fod med socialreformen af 1933
har byrdefordelingsreformerne veret afgerende for designet af
udligningssystemet frem til i dag.

Efter byrdefordelingsreformerne fulgte en reekke andre refor-
mer af varierende betydning for systemet. Af neevneveerdige
endringer i 1980°erne er inklusionen af de forste sociale kri-
terier* i udligningssystemet i 1980. Mere indgribende var dog

@ndringen af systemet i 1984, hvor statstilskud og udligning
blev adskilt, sa eendringer i statstilskuddet ikke fik en direkte
indvirkning p4 udligningsgraden (Mau Pedersen, 1995). Des-
uden blev en reekke regler og beregninger forsimplet i samme
ombering. I 1996 kom Udlignings- og finansieringsreformen
(Indenrigsministeriet, 1995). I reformen blev den sociale del af
udgiftsbehovene styrket, og det sociale indeks — senere bengevnt
sociogkonomisk indeks — blev introduceret som et samlebegreb
for de sociogkonomiske faktorer. Fra 1996 og frem til struktur-
reformen 1 2007 blev systemet kun marginalt eendret.

I forbindelse med strukturreformen blev en storre reform af
udligningssystemet gennemfort med finansieringsreformen

af 2006 med virkning for budgetaret 2007 (Indenrigs- og
Sundhedsministeriet, 2006; Mau Pedersen, 2006). Af de mere
afgerende punkter i denne reform kan navnes folgende: 1)
Aindring af fordelingsneglen for bloktilskuddet, 2) endring af
udligningsmetode, 3) @ndringer af udligningsniveauer og 4)
endring af ordningen Udligningstilskud til kommuner med
hejt strukturelt underskud.

Fra 2007 og frem blev dele af bloktilskuddet tildelt efter ind-
byggertal frem for skattegrundlaget, der tidligere havde veeret
tildelingskriteriet. Udligningsmetoden blev ogsé s@ndret, idet
anvendelsen af det for omtalte strukturelle overskud/underskud
som det centrale beregningsgrundlag indebar en sakaldt netto-
udligning. Tidligere var skattegrundlagene og udgiftsbehovene
saledes blevet udlignet i adskilte ordninger. Ved kommunal-
reformen overtog kommunerne en del opgaver fra de gamle
amtskommuner, der havde opereret med en noget hgjere grad
af udligning end kommunerne. Det er utvivlsomt noget af
baggrunden for, at udligningsniveauet i Landsudligningen, der
omfatter alle kommuner, blev eget betydeligt fra 2007, selv
om udligningsprocenterne (i procentpoint) for Hovedstadsud-
ligningen faldt i samme omfang. Udligningstilskud til kom-
muner med hejt strukturelt underskud blev ogsa endret fra at
indeholde udligning af skattegrundlag til nu ogsé at inkludere
udligning af udgiftsbehov. Disse @ndringer konstituerer i vid
udstreekning det system, som vi har i dag.

De store andringer af udligningssystemet (1933, 1970’erne,
2007) er saledes sammenfaldende med andre betydningsfulde
begivenheder (gkonomisk krise i 1930’erne, og kommunale
omstruktureringer i henholdsvis 1970’erne og 2007). Men
hvordan har systemet sd udviklet sig siden strukturreformen i
2007?

Vigtige (relativt mindre) sendringer siden struktur-
reformen

I forbindelse med beskeftigelsesreformen i 2010 blev be-
skeeftigelsestilskuddet indfert, da kommunerne blev palagt

Tidligere havde systemet ikke taget hejde for sociale kriterier i det store udligningsregnestykke. Sociale kriterier omfattede i starten af

1980’erne »bern af enlige forsergere«, »utidssvarende boliger«, »nyere udlejningsbiler« og »enlige @ldre«. Sidenhen er en raekke andre kriterier

tilfojet.

NOTE 5 Beskeftigelsestilskuddet er efterreguleret i 2012 og 2016.



finansieringen af dele af udgifter til dagpenge og aktivering af
forsikrede ledige (@konomi- og Indenrigsministeriet, 2018a)°.
Beskeeftigelsestilskuddet bestér af et grundtilskud og et merud-
giftsbehov, der opgeres som forskellen mellem grundtilskuddet
og nettoudgifterne.

Gennem drene, hvor kommunerne har overtaget stadig flere
opgaver pa bl.a. handicapomradet og beerer en stigende del af
finansieringsansvaret for de arbejdsmarkedsrettede overfors-
ler, har kravene til ikke mindst udligningen af udgiftsbehov
veeret stigende. I denne sammenheng har systemet ogsa skullet
hédndtere @ndringer i den sociale sammensgtning af befolknin-
gen mellem land og by, tendens til afvandring fra visse omrader
mv. Disse problematikker er blevet af stigende betydning, hvil-
ket ogsa kunne ses af endringerne i udligningssystemet i 2013,
som under overskriften »mere preecis maling af udgiftsbehovet«
indebar en lang raekke sendringer af eksisterende kriterier og
tilkomst af enkelte nye sociogkonomiske kriterier.

Endelig blev der med virkning fra 2016 vedtaget en refusions-
omlaegning pa beskeeftigelsesomridet, hvor refusionerne
standardiseres, men samtidig nedjusteres. Dette har betydning
for udligningssystemet, da omlaegningen indebarer, at kommu-
nernes udgifter hertil i hgjere grad deekkes af generelle tilskud.
Reformen har derfor byrdefordelingsmeessige implikationer for
kommunerne, da nogle kommuners gkonomi rammes relativt
hérdere end andre — iseer yderkommunerne (@konomi- & In-
denrigsministeriet, 2018b). For at imedega de byrdefordelings-
massige konsekvenser har man derfor lavet en sakaldt initial
lgsning, hvor blandt andet udligningsprocenten i Landsudlig-
ningen heeves fra 58 pct. til 61 pct. Det var oprindeligt menin-
gen, at der fra 2018 — senere udsat til 2019 — skulle have vaeret
en mere varig lesning pa de byrdefordelingsmaessige konse-
kvenser af refusionsomleegningen, men de politiske forhandlin-
ger herom leb ud i sandet i fordret 2018. Finansieringsudvalget
havde dog forinden forelagt en reekke lasningsmodeller, der —
udover en rekke ovrige endringsmuligheder og tilpasninger —
alle indeholdt den nzevnte »initiale« losning, som séledes kunne
se ud til at ende med at blive en varig del af systemet, nar det
pé ny bliver aktuelt at genoptage videreudviklingen af systemet.

Hvad har alle disse nyere endringer (fra 1980’erne og frem) sa
haft af betydning for udligningsniveauerne? Som det fremgar
af tabel 3, har der veeret en betydelig variation i udligningsni-
veauerne over tid i Landsudligningen og Hovedstadsudlignin-
gen. Bemeerk dog, at tallene for og efter 2007 ikke er direkte
sammenlignelige grundet forskellige opgerelsesmetoder — det
skyldes blandt andet kommunernes opgaveportefelje, der

har en indvirkning pa udligningsniveauet og endring i forde-
lingsneglen for bloktilskuddet. Tallene skal derfor tolkes med
varsomhed og giver kun en grovindikation pa udviklingen. I
Landsudligningen synes det overordnede udligningsniveau dog
at veere steget fra 1984 til 2018, iseer vedr. udgiftsbehov. Udlig-
ningsniveauerne i Hovedstadsudligningen — navnlig udligning
af skattegrundlaget — har @ndret sig markant over tid. I forbin-
delse med Strukturreformen i 2007 blev udligningsniveauet i
Hovedstadsudligning dog senket betydeligt.

Tabel 3. Udviklingen i udligningsniveauer i Landsudligningen
& Hovedstadsudligningen, 1984-2018, i pct.

1984 1988 1994 1996 2007 2018

Landsudligningen

Skattegrundlag 50 52 50 45 58 61
Udgiftsbehov 30 3 35 45 58 61
Hovedstadsudligningen

Skattegrundlag 30 90 90 40 27 27
Udgiftsbehov 30 25 25 40 27 27

Kilde: Mau Pedersen & Finansieringsudvalget (2018) med egne
tilfojelser.

Note: Fra 2007 opgeres udligningsniveauerne delvist anderledes.
Data fra fer og efter 2007 er derfor ikke direkte sammenlignelige.

Som den historiske gennemgang har vist, er det snarere reglen
end undtagelsen, at systemet endres gradvist over tid. Da
systemet indgér i en dynamisk kontekst under gradvis foran-
dring, er det utvivlsomt ogsa vigtigt, at systemet i fremtiden
tilpasses og opdateres til endringer i samfundet og kommu-
nernes gkonomiske betingelser. Ogsa for at undga, at diverse
serordninger vokser frem som en slags lapperi pa systemet.
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