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KAPITEL 1 . UDVALGETS KOMMISSORIUM OG SAMMENSÆTNING SAMT BAG-

GRUNDEN FOR DET AKTUELLE ARBEJDE.

1.1. Udvalgets nedsættelse m.v.

Finansieringsudvalget blev nedsat ved indenrigsministeri-

ets skrivelse af 3. marts 1980. Det hed i skrivelsen: "I årene

efter kommunalreformen er der, som bekendt, gennemført en be-

tydelig omlægning af opgavefordelingen mellem staten, kommu-

nerne og amtskommunerne. I takt hermed har det kommunale fi-

nansieringssystem undergået vigtige ændringer, navnlig ved

indførelsen af tilskud efter objektive udgiftsbehovskriterier,

skattegrundlagstilskud og udligningsordningerne i hovedstads-

området og landet som helhed.

Disse reformer kan nu betragtes som så vidt gennemført,

at der tegner sig et klart billede af de kommende års opgave-

fordeling mellem staten, kommunerne og amtskommunerne. En sam-

let vurdering af finansieringssystemet er imidlertid ikke gen-

nemført siden kommunalreformen. De ændringer, der er sket i

systemet - navnlig indførelsen af tilskuds- og udligningssy-

stemet - har bl.a. haft til formål at bidrage til gennemførel-

sen af omlægningerne af opgavefordelingen, og det er først nu,

da denne som nævnt tegner sig klart, at en samlet vurdering af

systemet er mulig.

Vurderingen af finansieringssystemet findes mest hen-

sigtsmæssigt at kunne ske i et embedsmandsudvalg under inden-

rigsministeriet med repræsentanter for de kommunale organisa-

tioner, Københavns og Frederiksberg kommuner, finansministeri-

et (budgetdepartementet), ministeriet for skatter og afgifter,

økonomiministeriet, miljøministeriet og indenrigsministeriet.

Det er udvalgets opgave at vurdere kommunernes og amts-

kommunernes generelle finansieringsbehov, og hvorledes finan-

sieringssystemet bør udformes i fremtiden under afvejning af

de principielle hensyn, der bør indgå i vurderingen. Det føl-

ger heraf, at udvalget ikke skal behandle de specielle spørgs-
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mål om byrde- og opgavefordeling mellem staten og kommuner og

amtskommuner, som endnu måtte stå tilbage at løse.

Udvalget bør tage sit udgangspunkt i de generelle målsæt-

ninger om kommunaløkonomisk udligning og tættest mulig sammen-

hæng mellem dispositionsbeføjelse og økonomisk ansvar, der har

været bærende for reformerne op igennem 1970'erne. Udvalget

bør således vurdere, i hvilket omfang de enkelte finansie-

ringskilder (tilskud, skatter, lån, takster m.v.) tjener til

at gennemføre disse målsætninger og danner et hensigtsmæssigt

grundlag for løsningen af de opgaver, som er henlagt til kom-

munerne og amtskommunerne.

Med dette udgangspunkt bør udvalget belyse og tage stil-

ling til de forskellige tanker om omlægning af finansierings-

systemet, som er fremkommet i de senere år. Der tænkes her

f.eks. på tankerne om delvis at lade de eksisterende tilskud

efter objektive udgiftsbehovskriterier afløse af en udlig-

ningsordning efter udgiftsbehov og på den indflydelse, som ud-

formningen af skattepolitikken måtte have på udligningen kom-

muner og amtskommuner imellem.

Den (amts)kommunale økonomis vægt i den samlede offentli-

ge økonomi med deraf følgende konsekvenser for udformningen af

den økonomiske politik bør indgå i overvejelserne. Udvalget

kan behandle spørgsmål i forbindelse med koordinationen af den

offentlige budgetlægning.

Endelig er det udvalgets opgave at videreføre de analyser

af forskellene i de kommunale udgiftsbehov, der er udført af

arbejdsgruppen om bloktilskud m.v., og at stille forslag om de

ændringer i udligningen efter udgiftsbehov, som ny viden og

statistik kan begrunde. Herunder bør udvalget analysere cen-

terkommunernes og vækstkommunernes økonomiske problemer."

Udvalget består aktuelt af:

Fuldmægtig Bjørn Thomsen, Amtsrådsforeningen i Danmark

Fuldmægtig Jens Bjørn Christiansen, Kommunernes Landsfor-

ening

Konsulent Ib Jensen, Kommunernes Landsforening

Kontorchef J.J. Egholm, Kommunernes Landsforening
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Kontorchef Gert Fischer, Københavns kommune

Cheføkonom Søren Høgenhaven, Kommunernes Landsforening

Kontorchef Marius Ibsen, indenrigsministeriet

Afdelingschef Ivar Koed, Frederiksberg kommune

Afdelingschef Otto Larsen, Amtsrådsforeningen i Danmark

Kontorchef Anders Eldrup, budgetdepartementet,

Fuldmægtig Lis Lauritsen, budgetdepartementet

Fuldmægtig Henrik Pinholt, budgetdepartementet

Kommitteret Jørgen Lotz, indenrigsministeriet (formand)

Fuldmægtig Herbert Mariboe, miljøministeriet

Konsulent Aksel Meyer, socialministeriet

Fuldmægtig Lars H. Nielsen, ministeriet for skatter og

afgifter

Fuldmægtig Eigil Waagstein, Det økonomiske Sekretariat

Udvalgets sekretariat har bestået af medarbejdere fra in-

denrigsministeriets 4. og 5. kommunekontor.

1.2. Baggrunden for udvalgets aktuelle arbejde.

Folketinget vedtog den 13. december 1984 lov nr. 648, lov

om ændring af lov om kommunal udligning og generelle tilskud

til kommuner og amtskommuner (ændring af tilskud for 1985).

Med denne lov blev der bebudet et nyt princip for reguleringen

af de generelle tilskud til kommuner og amtskommuner - det så-

kaldte konjunkturreguleringsprincip. Under lovens behandling

modtog folketingets kommunaludvalg en række henvendelser fra

(amts)kommuner og kommunale organisationer, de fleste med en

kritik af fordelingen af konjunkturreguleringen, medens enkel-

te kunne støtte fordelingsprincipperne.

Reguleringen for tilskudsåret 1985 blev udformet som en a

conto-regulering, idet udvalget blev pålagt at vurdere og

stille forslag til en varig konjunkturregulering af kommuner-

nes økonomi.

Af bemærkningerne til det ovenfor omtalte lovforslag

fremgår det, at udvalget herudover skal vurdere, om den rap-

port, der er blevet udarbejdet af Amtskommunernes og Kommuner-



- 10 -

nes Forskningsinstitut om de særlige sociale problemer i Kø-

benhavns kommune, og som blev afleveret til indenrigsministe-

ren den 1. februar 1985, giver anledning til forslag til gene-

relle ændringer i udligningen.

Endelig fremgår det, at udvalget skal belyse de kommunal-

økonomiske konsekvenser af nogle nærmere specificerede model-

ler for omlægningen af refusionerne på de sociale serviceområ-

der .

Udvalget har modtaget en henvendelse fra kommunerne på

Lolland-Falster, jfr. bilag 1, som viser, at de konjunkturbe-

stemte tilpasningsbehov i disse kommuner i 1985 er mindre end

de reduktioner i de generelle tilskud, som fulgte af den fore-

løbige fordeling for 1985. Som årsag hertil anføres, at det

økonomiske opsving ikke har sat sit spor i erhvervslivet og

indkomster på Lolland-Falster.

Udvalget har behandlet dette problem i kapitel 2.

De fem store provinsbykommuner har endvidere i et brev

til indenrigsministeren af 21. februar 1985 peget på, at ho-

vedparten af indkomstoverførslerne enten er helt lovbundne el-

ler delvis lovbundne og stærkt konjunkturafhængige, hvorfor de

finder, at en naturlig konsekvens må være, at staten refunde-

rer alle indkomstoverførsler med 100 pct. Dette problem har

Udvalget behandlet i kapitel 3. Brevet fra de fem kommuner er

optrykt som bilag 2.

Derudover har udvalget modtaget redegørelsen "Regional

ulighed" fra amtsrådene og kommuneforeningerne i Viborg, Ring-

købing og Nordjylland. Følgeskrivelsen samt medfølgende pres-

semeddelelse er optrykt som bilag 3.

Endelig har udvalget ved skrivelser af 5. marts 1985 og

8. marts 1985 fra Københavns kommune modtaget undersøgelse

nr. 23 vedrørende "Københavnernes indkomster 1980-83" samt et

notat om de af Københavns kommune beregnede merbehov på det

sociale og sundhedsmæssige område. Notatet og følgeskrivelser-

ne er optrykt som bilag 4.
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Disse rapporter m.v. er dog stillet udvalget til rådighed

på et så fremskredent tidspunkt i arbejdet, at de ikke har

kunnet indgå i udvalgets vurderinger og forslag.

1.3. Betænkningens formål og disposition.

På den ovenfor beskrevne baggrund er det formålet med

denne betænkning:

at belyse og vurdere de kommunaløkonomiske virkninger af

alternative metoder for en varig konjunkturregulering af

kommunernes økonomi,

at vurdere mulighederne for at foretage en opgørelse af

de kommunale udgiftsbehov, som bedre afspejler kommuner-

nes sande udgiftsbehov, samt

at vurdere de kommunaløkonomiske konsekvenser af at

gennemføre en finansieringsomlægning på de sociale

institutions- og serviceområder.

Betænkningen er disponeret som følger:

I det følgende kapitel er der dels givet en beskrivelse

af det hidtidige budgetsamabejde, dels foretaget en beskrivel-

se og vurdering af forskellige modeller til konjunkturregule-

ring af kommunernes økonomi.

Udvalget vurderer i kapitel 3 mulighederne for at indføre

nye kriterier i opgørelsen af kommunernes objektive udgiftsbe-

hov. Herefter vurderes i kapitel 4 mulighederne for og effek-

terne af at indføre en korrektion for forskellene i de regio-

nale pris- og lønniveauer i de mellemkommunale udligningsord-

ninger.

Med udgangspunkt i de analyser, udvalget har beskrevet i

kapitel 3 og 4, foretages der i kapitel 5 en belysning af de

kommunaløkonomiske konsekvenser af en finansieringsomlægning

på de sociale serviceområder. Det belyses ligeledes, hvilke

muligheder der vil være for at afhjælpe en væsentlig del af de

byrdefordelingsmæssige forskydninger, som omlægningen umiddel-

bart giver anledning til.
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KAPITEL 2. KONJUNKTURREGULERING AF DEN KOMMUNALE ØKONOMI.

2.1. Indledning.

Kommuner og amtskommuner administrerer ca. 45 pct. af de

samlede offentlige udgifter (ekskl, pensioner, børnetilskud og

sygedagpenge), beskæftiger ca. 70 pct. af de offentligt ansat-

te og udskriver 30 pct. af skatterne.

Den kommunale sektors udgiftsniveau og skatteudskrivning

er derfor af åbenbar betydning for den økonomiske politik.

Siden kommunalreformen har det da også været erkendt, at

de voksende kommunale dispositionsbeføjelser må følges op af

et budgetsamarbejde mellem staten og kommunerne. Budgetsamar-

bejdet bygger på en enighed mellem kommuner og stat om, at det

er folketingets og regeringens ansvar at fastsætte de overord-

nede økonomiske og politiske mål, men at den nærmere tilrette-

læggelse af kommunernes indpasning i den økonomiske politik

bør ske i et samarbejde mellem de kommunale organisationer og

regeringen.

Udvalget har i det følgende overvejet forskellige mulige

udformninger af de kommende års generelle økonomiske samarbej-

de mellem staten og kommunerne med henblik på at definere

grundlaget for et fortsat nært samarbejde om kommunernes bi-

drag til realiseringen af de økonomisk-politiske mål.

Overvejelserne herom er disponeret på følgende måde:

Indledningsvis redegøres kort for budgetsamarbejdets hi-

storie (afsnit 2.2).

Dernæst skitseres de forventede vilkår for den kommunale

økonomi de nærmeste år (afsnit 2.3).

Endvidere redegøres for, hvorledes kommunernes konjunk-

turgevinst kan beregnes (2.4).

På denne baggrund overvejes det, hvorledes det generelle

økonomiske samarbejde kan udformes (afsnit 2.5 til 2.7).
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2.2. Budgetsamarbejdet siden 1970.

Budgetsamarbejdets historie siden 1970 kan inddeles i fi-

re perioder: 1970-74, 1975-79, 1980-82 samt perioden siden

1982.

Ad 1970-1974.

Sigtet med budgetsamarbejdet var i disse år først og

fremmest at medvirke til en generel efterspørgselsbegrænsning

samt at øge kommunernes selvfinansiering.

Allerede i 1970 blev der fastsat regler for tilsynsråde-

nes godkendelse af kommunernes lånoptagelse; sigtet var at øge

selvfinansieringsgraden og dermed mindske kommunernes belast-

ning af kapitalmarkedet.

Denne politik fortsattes i 1971/72 og 1972/73, hvor der

blev fastsat egentlige lånerammer for hver enkelt kommune.

Desuden henstillede regeringen og de kommunale organisa-

tioner i 1972/73, at de kommunale investeringer begrænsedes.

Tilsvarende blev kommunerne opfordret til at udvise den størst

mulige tilbageholdenhed med oprettelse af nye stillinger.

Endelig blev - ved lov - fastsat et skatteloft, således

at kommunerne som udgangspunkt højst måtte udskrive en vis

procentdel af skatteudskrivningen for 1971/72.

For budgetåret 1973/74 begrænsedes lånoptagelsen til 80

pct. af rammen for det foregående år, dog suppleret med en

dispensationspulje. Desuden var fastsat - vejledende - inve-

steringsrammer, ligeledes suppleret med en dispensationsmulig-

hed og med visse undtagelsesbestemmeler.

Herudover blev i april 1973 indført et midlertidigt stop

for igangsættelse af nye offentlige bygge- og anlægsarbejder,

gældende til 1. november 1973, senere forlænget til 1. oktober

1974, dog med en dispensationsadgang. Desuden henstilledes

det, at den forbedrede likviditet, der skyldtes stoppet, an-

vendtes til henlæggelser snarere end til forøgelse af drifts-

udgifterne.
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Investeringsrammerne, der fortsat var vejledende, blev -

omend i en noget ændret udformning - også fastsat for 1974/

75. Lånebegrænsningerne blev ligeledes videreført.

Ad 1975-1979.

Også i denne periode søgte man at regulere væksten i den

offentlige økonomi. Som følge af konjunkturomslaget fik ar-

bejdsløshedsbekæmpelsen imidlertid - navnlig fra 1977 - en me-

re fremtrædende plads i budgetsamarbejdet.

Det besluttedes at ophæve bygge- og anlægsstoppet allere-

de pr. 15. august 1974. Lidt senere - september 1974 - blev

der stillet en yderligere dispensationsramme for investeringer

til rådighed for kommuner med en særlig høj arbejdsløshed.

Uanset at arbejdsløshedsbekæmpelsen nu havde fået en mere

fremtrædende plads i den økonomiske politik, fastsattes der

også for årene 1975/76 og 1976/77 både investerings- og låne-

rammer. I 1975/76 var anlægsarbejder med beskæftigelsesfrem-

mende formål undtaget fra investeringsrammerne.

Med henblik på at undgå kommunale skatteforhøjelser blev

desuden foretaget en række ændringer i forskellige udbetalin-

ger fra staten, hvilket skabte grundlag for en væsentligt for-

bedret kommunal likviditet.

I budgetåret 1977 fastsattes investerings- og lånerammer

med stort set samme indhold som året før. Midt i året blev in-

vesteringsrammerne dog først lempet og derefter helt afskaffet

med henblik på at bedre beskæftigelsen.

Heller ikke for 1978 fastsattes investeringsrammer. Deri-

mod opretholdtes lånerammerne, der endog blev strammet en smu-

le på grund af den betydelige likviditet, kommunerne havde op-

samlet. Herudover blev kommunerne - ved lov - pålagt at afsæt-

te et bestemt beløb til særlige foranstaltninger til bekæmpel-

se af ungdomsarbejdsløsheden.

I 1978 vedtoges loven om arbejdstilbud til langtidsledi-

ge.

Med virkning for 1979 blev lånerammerne strammet.
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Reguleringen af de generelle tilskud, hvis omfang var

vokset betydeligt i forbindelse med de gennemførte opgaveom-

lægninger, blev ændret i denne periode. I 1978 blev den auto-

matiske regulering af tilskuddene efter den stedfundne udvik-

ling i bruttofaktor indkomsten erstattet af en årlig regulering

efter forhandling med de kommunale organisationer med udgangs-

punkt i den forventede pris- og lønudvikling i tilskudsåret.

Ved denne lovændring indføjedes endvidere en bestemmelse om,

at der ved tilskudsreguleringen kunne tages hensyn til den

forventede udvikling i statens og kommunernes økonomi som hel-

hed.

Ad 1980-1982.

I 1979 fik betalingsbalancehensynet en mere fremtrædende

plads i den økonomiske politik, samtidig med at en begrænsning

af de offentlige udgifter igen blev et væsentligt politisk

mål.

Der blev på denne; baggrund i juni 1979 truffet aftale

mellem regeringen og de kommunale organisationer om et flerå-

rigt rammesystem, hvis sigte var gradvis at reducere væksten i

den kommunale sektor (eller i al fald i de traditionelle dele

af den). Samtidig opretholdtes og udbyggedes en række beskæf-

tigelsesfremmende initiativer.

De fastlagte rammer vedrørte den kommunale sektor som

helhed, dvs. primærkommunerne henholdsvis amtskommunerne under

ét, og måtte således i forhold til den enkelte kommune opfat-

tes som vejledende.

For 1980 omfattede aftalen følgende:

Den reale stigning i udgifterne skulle begrænses til 3

pct. for den kommunale sektor som helhed, dog 1 1/2 pct.

for amtskommunerne.

Nye kommunale opgaver - bl.a. energi og beskæftigelse -

blev holdt uden for denne ramme. Det samme gjaldt de helt

lovstyrede områder: pensioner og børnetilskud.

- Likviditetsforbruget skulle begrænses mest muligt og bur-

de højst udgøre i alt 1 mia. kr.
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I tilknytning hertil tilkendegav regeringen en vilje til

at lempe de statslige standarder og normer, der måtte være

hindrende for kommunernes mulighed for at styre udgiftsudvik-

lingen. I den forbindelse opfordredes organisationerne til at

udarbejde et katalog over mulige forslag til forbedring af

styringsmulighederne.

For 1981 fastsattes en generel udgiftsramme på 2 pct.'s

real stigning, samt en begrænsning i forbruget af likvide ak-

tiver .

Til støtte for de kommunale råds gennemførelse af denne

politik genemførte regeringen en række spareinitiativer sva-

rende til ca. 1 3/4 mia. kr. i 1981. Disse initiativer bestod

dels af konkrete statslige spareinitiativer i form af ændrin-

ger af love og regler, dels af henstillinger og vejledninger

fra de enkelte sektorministerier.

For 1982 var udgiftsrammen fastsat til 1 pct.'s real

stigning.

Siden 1982.

Med regeringsskiftet i 1982 skete der i flere henseender

et skift i den økonomiske politik. Bekæmpelsen af inflationen

og ikke mindst underskuddet på statsbudgettet fik således hø-

jere prioritet.

Mens budgetsamarbejdet i perioden 1980-82 var koncentre-

ret om styringen af de kommunale udgifter har udviklingen si-

den 1982 været præget af, at styringen af indtægtssiden af den

kommunale økonomi har fået en fremtrædende rolle i budgetsam-

arbejdet. Dette kommer således til udtryk ved inddragelsen af

de kommunale skatteforhold i henstillingerne for den kommunale

budgetlægning samt ved de betydelige nedsættelser af tilskud-

dene til kommunerne, som har fundet sted i perioden.

Således gennemførtes i efteråret 1982, efter at budget-

terne var lagt, en nedsættelse af tilskuddene fra og med 1983

med 3 mia. kr., samtidig med at de kommunale forskudsskattebe-

løb (tolvtedelsrater) blev beskåret som følge af den lavere

pris- og lønudvikling. Beskæringerne af tilskuddene sigtede på

en
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tilsvarende reduktion af de budgetterede kommunale udgifter

for 1983 og blev ledsaget af en spareplan, omfattende bl.a.

lempelser af de statsligt fastsatte standarder og normer.

I 1983 vedtoges en nedsættelse af tilskuddene med i alt

2,7 mia. kr., fordelt med 1,35 mia. kr. fra 1984 og yderligere

1,35 mia. kr. fra 1985.

Henstillingen for den kommunale budgetlægning for 1984

gik ud på, at den kommunale sektor som helhed skulle holde

skatten i ro.

I foråret 1984 blev vedtaget en ændret regulering af til-

skuddene til kommunerne, omfattende dels ændrede principper

for kompensation over tilskuddene (det udvidede totalbalance-

princip) og dels en ændring af pris- og lønreguleringen af

tilskuddene fra forventede, fremtidige til faktisk konstatere-

de pris- og lønstigninger. Denne ændring indebar en suspension

af pris- og lønreguleringen af tilskuddene i 2 år, 1985 og

1986.

Drøftelserne mellem regeringen og de kommunale organisa-

tioner i foråret 1984 af forudsætningerne for den kommunale

økonomi i 1985, herunder den ændrede regulering af tilskudde-

ne, mundede ud i følgende fællesudtalelse af 26. marts 1984:

"Regeringen og de kommunale organisationer har i dag

drøftet regeringens lovforslag om den kommunale økonomi.

Der foreligger på det ændrede grundlag en forståelse om

ordningerne.

Der var enighed om, at de kommende års politik må have

uændret aktivitetsniveau som målsætning.

Med de forslag og forudsætninger, regeringen har frem-

lagt, foreligger der mellem regeringen og de kommunale organi-

sationer enighed om, at dette mål kan nås ved uændret skat.

De kommunale organisationer har lægt vægt på, at regerin-

gen har givet tilsagn om, at hvis regeringens forudsætninger

ikke holder, vil den i juni 1985 optage forhandlinger med de

kommunale organisationer med henblik på, at der i løbet af

1985 kan ske en regulering af de generelle tilskud, som sikrer

denne målsætning."
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I december 1984 gennemførtes en a conto nedsættelse af

tilskuddene fra og med 1985 med 4,5 mia. kr. Baggrunden for

nedsættelsen var, at regeringen fandt, at vilkårene for den

kommunale økonomi siden forårets drøftelser var blevet væsent-

ligt forbedrede, således at det nu måtte forudses, at uændret

aktivitetsniveau og uændrede skattesatser i kommunerne ville

indebære en kommunal likviditetsforøgelse (overskud) på 4,5

mia. kr. i 1985. Målet om uændret aktivitetsniveau skønnedes

således ved en tilskudsnedsættelse på 4,5 mia. kr. at kunne

opnås ved uændrede skattesatser.

Konklusion.

Det fremgår af foranstående, kortfattede gennemgang af

udviklingen i budgetsamarbejdet mellem staten og kommunerne,

at der gennem årene er sket visse forskydninger i den vægt,

som er tillagt de forskellige mål for den økonomiske udvik-

ling, ligesom midlerne til indpasning af den kommunale økonomi

heri har varieret.

Den konkrete udformning af budgetsamarbejdet må også i

fremtiden forventes at skifte karakter fra år til år, afhæn-

gigt af de mål, regeringen og folketinget sætter sig, og de

midler, man vælger at bringe i anvendelse.

2.3. De forventede vilkår for budgetsamarbejdet de narmeste

år.

Under drøftelserne mellem regeringen og de kommunale par-

ter i foråret 1984 var der, som det fremgår af den ovenfor ci-

terede fællesudtalelse, enighed om, at de kommende års politik

må have et uændret kommunalt aktivitetsniveau som målsætning.

Der vil således i de kommende år skulle ske en tilpasning

af kommunernes indtægter til finansieringen af nettodrifts- og

anlægsudgifterne ved et uændret aktivitetsniveau i takt med

ændringerne fra år til år i kommunernes økonomiske vilkår.

Statens tilskud til kommunerne og de kommunale skatter

udgør hovedkomponenterne i kommunernes samlede indtægter. Til-
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pasningen af indtægterne til nettoudgifterne ved uændret akti-

vitetsniveau vil derfor kunne ske enten ved en regulering af

tilskuddenes størrelse eller ved en regulering af de kommunale

skattesatser.

Regeringen har i forbindelse med ændringen af regulerin-

gen af tilskuddene i foråret 1984 og den efterfølgende nedsæt-

telse af tilskuddene i december 1984 tilkendegivet, at det i

de kommende år gennem tilskudspolitikken må tilstræbes at sik-

re kommunerne mulighed for at holde uændret aktivitetsniveau

ved uændrede kommunale skattesatser.

Regeringen tillægger det i denne forbindelse særlig vægt

at sikre, at det tiltagende økonomiske råderum i kommunerne,

som den økonomiske udvikling i disse år indebærer, ikke omsæt-

ter sig i lavere kommunale skattesatser - med en deraf følgen-

de forøgelse af købekraften i den private sektor - eller i et

forøget kommunalt aktivitetsniveau.

Det er derfor regeringens opfattelse, at budgetsamarbej-

det i de kommende år må bringes i fastere rammer ved, at de

årlige henstillinger for den kommunale økonomi understøttes

ved tilpasninger af tilskuddene, som udformes på en sådan må-

de, at det sikres, at de kommunale nettoudgifter ved et uænd-

ret aktivitetsniveau vil kunne finansieres ved uændrede skat-

tesatser - den såkaldte konjunkturregulering af tilskuddene.

De kommunale organisationer har bl.a. i forbindelse med

folketingsbehandlingen i december 1984 af tilskudsnedsættelsen

fra 1985 tilkendegivet, at tilpasningen af de kommunale ind-

tægter til nettoudgifterne ved uændret aktivitetsniveau må ske

ved ændringer i de kommunale skattesatser.

Budgetsamarbejdet i de kommende år vil ifølge dette syns-

punkt indebære en videreførelse af henstillingen om uændret

aktivitetsniveau, suppleret med en henstilling om tilpasning

af de kommunale skattesatser hertil.

Budgetsamarbejdets vilkår i de nærmeste år må ses i sam-

menhæng med den forventede udvikling i kommunernes økonomi i

disse år.



- 20 -

Såfremt de seneste års udviklingstendenser også vil gøre

sig gældende i de kommende år, kan der forventes en fortsat

vækst i den kommunale likviditet ("overskud") ved et uændret

aktivitetsniveau og uændrede kommunale skattesatser. Størrel-

sen heraf skal i det følgende benævnes kommunernes tilpas-

ningsbehov.

En neutralisering af denne likviditetsvækst ved uændret

aktivitet vil, som det er fremgået ovenfor, kunne ske ved en

nedsættelse af tilskuddene til kommunerne (tilskudsmodellen)

eller ved, at kommunerne nedsætter skattesatserne (skattemo-

dellen). De to modeller er nedenfor overvejet i denne række-

følge.

2.4. Opgørelsen af det kommunale tilpasningsbehov.

2.4.1. Indledning.

Samspillet mellem konjunkturer og kommunalbudgetter er

ingenlunde entydigt, og konjunkturernes virkninger udspiller

sig i nogle tilfælde på en meget indirekte måde og ofte først

over en længere tidsperiode. Dertil kommer, at også andre for-

hold påvirker kommunernes udgifter og indtægter, f.eks. kommu-

nernes og statens budgetbeslutninger samt ændringer i lovgiv-

ningen.

På indtægtssiden vil f.eks. en konjunkturopgang med sti-

gende produktion og beskæftigelse betyde stigende indkomster

hos borgerne og i virksomhederne. Men hvorledes denne ind-

komstfremgang påvirker udskrivningsgrundlaget og dermed kommu-

nernes indtægter ved person- og selskabsbeskatningen må bero

på udviklingen i fradragene, der ligger til grund for opgørel-

sen af de skattepligtige indkomster. Spørgsmålet er således,

hvorledes samspillet er mellem konjunkturforløbet og ændrin-

gerne i omfanget af afskrivninger, rentefradrag m.v. Her må

man se på erhvervsinvesteringerne, ejendomsomsætning, renteni-

veau o.a. Dertil kommer, at der fra år til år også sker ænd-

ringer i skatteyderantallet, som er demografisk bestemt og

altså uafhængigt af konjunkturerne.
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Når det drejer sig om ejendomsskatterne, er det vanske-

ligt at forudsige, hvorledes konjunkturerne indvirker på de

afgiftspligtige grundværdier.

Endvidere kan konjunkturerne indvirke på presset på de

sociale udgifter og beskæftigelsesforanstaltningerne, og der-

med påvirkes også væksten i refusionerne. Men hvordan udvik-

lingen i indkomster og ledighed påvirker udgifterne, er det

vanskeligt præcist at forudsige.

Selv om samspillet mellem konjunkturudviklingen og de

kommunale budgetter som nævnt er kompliceret, er der ikke

tvivl om, at konjunkturpåvirkningen især er mærkbar på ind-

tægtssiden. Virkningen på udgiftsiden er noget vanskeligere at

vurdere og i øvrigt givetvis af mere beskedent omfang. I den

forbindelse erindres om, at en række konjunkturfølsomme udgif-

ter delvis er refusionsfinansierede.

2.4.2. Principper for opgørelsen af det kommunale tilpasnings-

behov.

Budgetsamarbejdet mellem stat og kommuner har som nævnt i

mange år bygget på henstillinger om udgiftsudviklingen og/

eller skatteudskrivningen. Disse henstillinger har været base-

ret på, at parterne i fællesskab har skønnet over kommunernes

økonomiske udvikling. Uanset om der vælges en skattemodel el-

ler en tilskudsmodel vil budgetsamarbejdet også fremover skul-

le bygge på sådanne henstillinger. I det følgende diskuteres,

hvorledes størrelsen af det konjunkturskabte tilpasningsbehov

kan afgrænses og opgøres som grundlag for disse henstillinger

og - for tilskudsmodellen - den ledsagende tilskudsreduktion.

Heri indgår:

1) hvilke elementer skal indgå i opgørelsen af tilpasnings-

behovet?

2) hvilket år skal være udgangspunkt for opgørelsen?

I tilskudsmodellen danner opgørelsen endvidere grundlag

for regulering af bloktilskuddet. Det er derfor her nødvendigt

herudover at indføre mekanismer til efterregulering af blok-
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tilskuddet i overensstemmelse med den faktiske udvikling. Det-

te er beskrevet under 3).

ad 1) Hvilke elementer indgår i opgørelsen?

Opgørelsen af udgifterne giver - uanset om man anvender

budget- eller regnskabstal - næppe anledning til vanskelighe-

der .

På indtægtssiden må opgørelsen omfatte

skønnede nettorenteindtægter,

skønnede selskabsskatter,

provenu af indkomstskat,

provenu af grundskyld,

øvrige ejendomsskatter og øvrige skatter.

Tilbage bliver da novemberafregningen, som enten kan mod-

regnes som indtægt det år, den udbetales, eller indgå i efter-

reguleringen vedrørende det år, den hidrører fra. Den sidst-

nævnte løsning forekommer mest logisk, men indebærer den væ-

sentlige ulempe, at der skal foretages efterregulering af til-

skuddene i forbindelse med novemberafregningen. Udvalget fore-

slår derfor, at den skønnede novemberafregning indgår som ind-

tægt i det år, hvor den udbetales.

Disse skøn vil utvivlsomt give anledning til betydelige

divergenser. Derfor må der efterreguleres herfor.

Afdrag på lån optaget forud for iværksættelsen af kon-

junkturreguleringen må medtages i oversigten ud fra den be-

tragtning, at der her er tale om en uafviselig udgift.

Lånoptagelse og finansforskydninger må indgå i drøftel-

serne om konjunkturreguleringens størrelse.

ad 2) Hvilket år skal være udgangspunkt for opgørelsen?

Konjunkturreguleringen må (hvad enten den modsvares af

skattenedsættelser eller tilskudsreduktioner) udformes på en

sådan måde, at kommunerne kan spare op det ene år og bruge af

likviditeten det næste.

Derfor er det af betydning, hvilket år man bruger som ud-

gangspunkt.
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Det forekommer måske mest nærliggende at vælge et fast

basisår, hvor den kommunale økonomi er i balance forstået på

den måde, at skatter og tilskud netop modvarer de samlede net-

todrifts- og anlægsudgifter.

Ved beregningen af tilpasningsbehovet for et givet bud-

getår måtte man så beregne skatteprovenuet med basisårets

skattesats og opgøre udgifterne som basisårets udgifter med

tillæg af nye opgaver m.v. og fremskrevet til budgetårets

pris- og lønniveau.

Denne løsning kan imidlertid hurtigt medføre, at der er

en betydelig forskel mellem de skattesatser og de udgifter,

der anvendes i opgørelsen af tilpasningsbehovet og de faktisk

forekommende udgifter og skatter, fordi kommunerne kan vælge

at sætte udgifterne (og skatterne) op eller ned. Opgørelsen

ville derfor let efter nogle års forløb kunne forekomme ufor-

ståelig .

Man kunne da i stedet bygge beregningen på det senest

kendte regnskabsår, hvilket er året tre år forud for budgetå-

ret.

Opgørelsen af den uændrede aktivitet måtte da bestå i at

fremskrive udgifterne for året tre år før budgetåret (med til-

læg eller fradrag for nye opgaver m.v. i året to år før bud-

getåret, året før budgetåret og selve budgetåret) til budget-

årets pris- og lønniveau.

Beregningen af den uændrede skat ville derimod støde på

den vanskelighed, at det år, der anvendes som udgangspunkt,

ikke nødvendigvis er i balance, forstået i den ovenfor nævnte

betydning. Derfor må skattesatserne omberegnes, så de svarer

til, hvad der ville have været nødvendigt, for at drifts- og

anlægsudgifterne netop kunne dækkes af de endeligt regulerede

tilskud og skatter. Da tilskuddet i basisåret er fastsat uaf-

hængigt af de faktiske udgifter og skattesatser, vil forskel-

len mellem udgifter og tilskud meget vel kunne afvige fra det

faktiske skatteprovenu. Det kan f.eks. være tilfældet, 1) hvis
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kommunerne i basisåret har budgetteret med likviditetsforbrug

eller opsparing, 2) hvis kommunerne har haft mer- eller min-

dreforbrug i forhold til budgettet.

Beregningen af de korrigerede skattesatser har netop til

formål at sikre, at kommunerne kan beholde besparelser og selv

skal afholde merudgifter.

Kun med sådanne "omberegnede skattesatser" kan skattepro-

venuet ved "uændrede" satser beregnes.

Fordelen ved denne fremgangsmåde er, at udgifter og skat-

ter som udgangspunkt ligger fast. Tilpasningsbehovet kan der-

for kun ændres som følge af ændringer i skønnet over udviklin-

gen i priser, lønninger og skattegrundlag.

Den væsentligste indvending er, at året tre år før bud-

getåret meget vel kan forekomme kommunaløkonomisk irrelevant,

således at borgerne - og mange politikere - ikke kan forbinde

beregningen af tilpasningsbehovet med den aktuelle virkelig-

hed.

Som en tredje mulighed (også med variabelt basisår) skal

peges på, at beregningen kunne bygge på et skøn over aktivitet

og skatteudskrivning i året forud for budgetåret.

For så vidt angår udgifterne må dette skøn bygge på de

af kommunerne budgetterede udgifter for det pågældende år.

Hertil må lægges nye opgaver (i det kommende år) og forventet

pris- og lønstigning.

Man kan naturligvis rejse det spørgsmål, om der ikke bør

tages hensyn til ændringer i udgiftsskønnet; det faktiske ud-

giftsforløb kan som bekendt meget vel afvige fra det budgette-

rede.

Imidlertid er det som oftest budgettet for det løbende

år, der danner grundlag for den enkelte kommunes budgetlægning

for det kommende år. Og først og fremmest skal skattesatserne

efter reglerne fastlægges med henblik på at gennemføre de bud-

getterede udgifter.

Hvis man bruger denne model, er det kun nødvendigt at fø-

re regnskab over nye opgaver for budgetåret. Det kan nemlig,
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hvis det også var gjort året før, lægges til grund, at der ved

budgetlægningen er taget hensyn til disse udgifter. Voksede

udgifterne alligevel mindre end summen af nye opgaver, er det

blot tegn på, at kommunerne har villet nedsætte deres aktivi-

tetsniveau, og de har da nedsat deres skatter eller opbygget

likviditet.

Alt i alt kan udgifterne altså forholdsvis let beregnes

med udgangspunkt i budgettet.

Indtægterne kan kun gøres op med noget større vanskelig-

heder.

Grundlaget må her være den midtvejsregulering af konjunk-

turreguleringen, der foretages i løbet af foråret.

Anvender man en tilskudsmodel, fører midtvejsreguleringen

til en revideret beregning af det generelle tilskud.

Herefter kan de korrigerede skattesatser beregnes som de

satser, der netop sikrer, at summen af skatteindtægterne (ved

de seneste skøn over udskrivningsgrundlag og grundværdier) og

tilskud er lig de budgetterede udgifter. Også i denne model

forudsættes tilskuddet beregnet uafhængigt af skattesatser og

faktiske udgifter i basisåret.

Anvender man en skattemodel, foreligger stadig de fakto-

rer, der i tilskudsmodellen ville have ført til ændret tilskud

og dermed til korrigerede skattesatser. Det kommende års skat-

tehenstilling må således beregnes med hensyn til helt de samme

forhold, herunder korrigeret skattesats.

På denne baggrund er der fordele ved, at konjunkturregu-

leringen opgøres på basis af udgifterne i året forud for det

år, for hvilket konjunkturreguleringen beregnes.

Det skal afslutningsvis påpeges, at der ved modellens

indførelse må vælges et udgiftsmæssigt udgangspunkt.

ad 3) Midtvejs- og efterregulering.

Af hensyn til systemets enkelhed bør der kun foretages

revision af størrelsen af tidligere års konjunkturregulering

en gang om året, nemlig i maj-juni måned samtidig med opgørel-

sen af det kommende års konjunkturregulering.



- 26 -

Hvert års konjunkturregulering må da efterreguleres to

gange - dels midt i det år, reguleringen vedrører (midtvejsre-

gulering), dels året efter (efterregulering). Midtvejsregule-

ringer vil ikke være aktuelle i skattemodellen, men vil dog

indgå i beregningen, som danner grundlag for henstillingerne

for de følgende år.

Midt i året kan i tilskudsmodellen flere elementer i op-

gørelsen give anledning til en foreløbig efterregulering

(midtvejsregulering).

For det første kan konjunkturreguleringen året forud op-

gøres endeligt, således at de korrigerede skattesatser kan ef-

terreguleres første gang. For det andet kendes det faktisk an-

vendte (budgetterede) udskrivningsgrundlag. For det tredje kan

pris- og lønreguleringen nyvurderes.

Året efter tilskudsåret kan der foretages efterregule-

ring, idet pris- og lønudviklingen, nettorenter, novemberaf-

regning og selskabsskatter er endeligt kendt. Derimod er den

endelige afregning af skat for det pågældende år irrelevant,

da novemberafregningen indgår i det følgende års konjunkturre-

gulering .

Anvender man en tilskudsmodel, skal efterreguleringen om-

sættes i justeringen af tilskuddene, tildels i det år hvor re-

guleringen opgøres.

Anvender man en skattemodel, vil den skulle indgå i

grundlaget for henstillingen for det følgende år.

2.5. Modeller for fordelingen af en tilskudsregulering (til-

skudsmodellen) »

2.5.1. Indledning, konununespecif ik vs. generel regulering.

Tilskudsmodellen har til formål at gøre det muligt for

den kommunale sektor under ét at holde uændret aktivitet ved

uændret skat.

Dette mål nås naturligvis kun fuldt ud, hvis det for hver

enkelt kommune præcist gælder, at ændringer af serviceniveauet

og ændringer af skattetrykket følges ad. En sådan sammenhæng

eksisterer imidlertid ikke, fordi der ikke er fuld udligning.
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Udvalget har derfor overvejet, om det er muligt at bereg-

ne og opkræve tilskudsreduktionen kommunespecifikt, dvs. så

den for den enkelte kommune netop modsvarer tilpasningsbeho-

vet .

Dette kan imidlertid af en række grunde være vanskeligt

at gennemføre fuldt ud.

For det første ville en helt tilfredsstillende opgørelse

af tilpasningsbehovet forudsætte en detaljeret vurdering af

udviklingen i udgiftsbehovet i hver kommune, ikke blot for

driftsudgifter, men også for anlæg, f.eks. behovet for skole-

byggeri, vejanlæg m.v., hvilket ikke ville kunne gøres på no-

gen objektiv måde.

For det andet ville kommunernes egen budgettering af be-

skatningsgrundlag i så fald blive uden betydning, idet provenu

udover pris- og lønstigninger ville blive inddraget. Hermed

ville også tilskyndelsen til en effektiv ligning blive svæk-

ket.

For det tredje ville de forskelle mellem kommunerne, der

består i udgangssituationen, hvis den kommunespecifikke metode

gøres permanent, blive fastholdt. I løbet af nogle år ville

dette føre til, at kommuner med samme indtægtsgrundlag, men

forskellig historisk udvikling, ville få tilskud af vidt for-

skellig størrelse. Dette ville næppe blive opfattet som ret-

færdigt, jfr. nedenfor.

Udvalget har da i stedet undersøgt, hvilken af en række

mulige permanente beskæringsmetoder, der resulterer i den bed-

ste overensstemmelse mellem tilskudsreduktionen og tilpas-

ningsbehovet .

I afsnit 2.5.5.3 nævnes det, hvordan en engangsinddragel-

se i højere grad end en permanent inddragelse kan gøres kommu-

nespecifik, jfr. også afsnit 2.7.4.

Det skal dog understreges, at valget mellem metoderne

ikke alene kan foretages på grundlag af disse beregninger.

Hvis man forestillede sig, det var muligt at finde et

kriterium, som i store træk afspejlede tilpasningsbehovet,
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ville tilskudsreduktionerne - som nævnt ovenfor - bidrage til

at fastholde de eksisterende forskelle mellem kommunerne. En

velhavende kommune med tilbagegang i befolkning og indtægter

ville bevare sin forholdsvis gunstige position; en kommune med

små indkomster, men stærk fremgang, ville også blive fastholdt

i sin - mindre gunstige - position.

Dette strider mod grundtanken i det nuværende udlignings-

ssystem. Der sker for tiden nok en udligning, men den er ikke

fuldstændig. Den velhavende kommune får lov at beholde en del

af sin gode indkomst, så den kan tilbyde en forholdsvis lav

skat for en given service. Kommunen med den lave indkomst må

omvendt affinde sig med at udskrive forholdsvis mere i skat

for samme service.

Begrundelsen er bl.a., at der skal være en tilskyndelse

for kommunerne til at satse på en vækst i indkomster og be-

skæftigelse.

Tilskudsreduktionen bør herudfra udformes, så denne til-

skyndelse på længere sigt bevares.

Udvalget har da vurderet hver af de undersøgte beskæ-

ringsmetoder ud fra to indbyrdes uforenelige synsvinkler:

a) der bør så vidt muligt være overensstemmelse mellem be-

skæring og tilpasningsbehov,

b) en kommune bør ikke varigt miste hele den fordel, der

ligger i en stærkere indkomstfremgang end gennemsnittet.

Følgende beskæringsmetoder er undersøgt:

beskatningsgrundlag )

udgiftsbehov ) i gældende system (2.5.4)

indbyggertal )

vækst i indkomst (2.5.5)

Ved beregningen af virkningerne af metoderne er der sam-

tidig taget hensyn til udligningsvirkningen, som i sig selv i

de fleste tilfælde bidrager til at reducere forskellene i til-
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pasningsbehov. Fremstillingen indledes derfor med en kort gen-

nemgang af virkningen af det eksisterende udligningssystem

(2.5.3) .

2.5.2. Om beregningerne, definitionen af tilpasningsbehov.

Belysningen af de byrdefordelingsmæssige virkninger af de

forskellige reguleringsmodeller er foretaget med udgangspunkt

i de (amts)kommunale budgetter for 1985. Budgetoplysningerne

er dernæst under bestemte forudsætninger om pris- og lønudvik-

lingen samt om indkomstudviklingen fremskrevet til 1986, som

derfor er det behandlede "tilskudsår".

På dette grundlag er der beregnet det "overskud" i den

enkelte (amts)kommune, der følger af, at priser og lønninger

og indkomster udviser en forskellig udvikling i (amts)kommu-

nen, givet de udgifts- og beskatningsforhold, der hersker i

den enkelte (amts)kommune i udgangsåret.

Det bør understreges, at det således beregnede tilpas-

ningsbehov ikke kan tolkes som et overskud i gængs forstand,

dvs. i den forstand at den enkelte (amts)kommune ville kunne

ændre sin skat og/eller sine udgifter mere varigt med det be-

regnede beløb. En sådan fortolkning ville nemlig forudsætte,

at (amts) kommunen så at sige er i beskatnings- og udgiftsmæs-

sig "balance" i udgangsåret, hvilket typisk ikke er tilfæl-

det. Eksempelvis vil en kommune, som opbygger likviditet i en

periode med henblik på et anlægsprojekt, typisk have for "høj"

en skat i forhold til de løbende udgifter i opbygningsfasen,

men for "lav" en skat i forhold til udgifterne, når projektet

udføres og likviditetsopbygningen erstattes af forbrug. Med i

øvrigt ensartede pris-, løn- og indkomststigninger vil en så-

dan kommunes "overskud"1 afhænge af, hvor i forløbet det må-

les. Det, der fremgår af beregningen, er en ændring i over-

skuddet/underskuddet, som derfor benævnes "tilpasningsbeho-

vet" .

For at illustrere virkningen af forskellige metoder til

at inddrage det konjunkturbetingede overskud har udvalget kon-

strueret et hypotetisk forløb for 1986.
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Udvalget har herved forudsat, at indkomststigningen fra

1985 til 1986 i den enkelte (amts) kommune vil svare til den

budgetterede indkomststigning fra 1984 til 1985.^) Pris- og

lønstigningstakten er derimod forudsat beregningsteknisk at

være ensartet for alle kommuner, nemlig 3,5 pct. Forudsat uæn-

dret beskatningsniveau og uændret aktivitet i alle (amts)kom-

muner, fører disse - altså understreget helt hypotetiske -

forudsætninger, som kun vedrører enkelte af budgetposterne,

til et "tilpasningsbehov" for kommunerne under ét på 1.720

mio. kr. og på 470 mio. kr. for amtskommunerne i 1986. Det er

således disse beløb, der inddrages i de forskellige konjunk-

turreguleringsmodeller, der behandles i det følgende.

2.5.3. Generelt om tilskudsreguleringen og den kommunale ud-

ligning .

Som nævnt bidrager tilskuds- og udligningssystemet i sig

selv til at mindske forskellene i tilpasningsbehov. Udlignin-

gens virkninger må derfor nødvendigvis tages med, når effekten

af forskellige beskæringsmetoder vurderes.

Havde der været fuld udligning, ville forskellene i ind-

komstudvikling være uden betydning. Kommunerne ville få kom-

pensation for en indkomststigning under gennemsittet og måtte

aflevere en stigning ud over gennemsnittet til de andre kommu-

ner .

1) Ved udarbejdelsen af skøn over beskatningsgrundlaget for
1985 tager kommunerne udgangspunkt i de senest kendte
indkomstgrundlag, dvs. 1983. Herved justeres samtidig
skønnet for 1984-indkomstgrundlaget, idet en eventuel un-
dervurdering af indkomstgrundlaget for 1984 giver sig ud-
slag i en efterregulering af indkomstskatterne i november
1985, der skal medtages på 1985-budgettet. Stigningen fra
budget 1984 til budget 1985 indeholder derfor også en re-
vurdering af skøn over indkomstudviklingen fra 1983 til
1984. De anvendte tal kan derfor ikke direkte tages som
udgangspunkt for kommunernes forventninger til en regio-
nal udvikling i indkomsterne fra 1984 til 1985.
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Med et sådant udligningssystem ville en beskæring i for-

hold til den enkelte kommunes skatteprovenu netop modsvare

tilpasningsbehovet.

Imidlertid er der ikke fuld udligning. Det vil sige, at

en kommune, der er i relativ tilbagegang, må regne med stigen-

de skattesatser ved uændret serviceniveau, mens en kommune med

indkomstfremgang kan sætte skatten ned eller aktiviteten op.

Konsekvensen af, at der ikke er fuld udligning er søgt

illustreret i tabel 1. Der er her forudsat den i afsnit 2.5.2

beskrevne indkomstudvikling, der også er anvendt i byrdeforde-

lingsberegningerne i de senere afsnit. Men pris- og lønudvik-

lingen er i denne beregning sat op til 6,1 pct., så den netop

modsvarer indkomstudviklingen for den kommunale sektor som

helhed, på en sådan måde, at der set under ét ikke opstår no-

get behov for en tilskudsregulering. Der er altså alene tale

om et regneeksempel og ikke om et skøn over en alternativ øko-

nomisk udvikling.

I kolonne (2) er vist det tilpasningsbehov i 1986, der

alene følger af den her forudsatte pris- og lønudvikling og

indkomstudvikling i den enkelte kommune fra 1985 til 1986.

Tilpasningsbehovet i den enkelte kommune er beregnet som stig-

ningen i skatteprovenuet fra 1985 til 1986 ved uændret beskat-

ningsniveau fratrukket stigningen i kommunernes nettodrifts-

og anlægsudgifter ved en gennemsnitlig pris- og lønstigning på

6,1 pct. (der som nævnt giver et samlet overskud på 0). Til-

pasningsbehovet er opgjort i procent af beskatningsgrundlaget.

I kolonne (3) er vist "udligningseffekten", som efter de

gældende regler først optræder efterfølgende. Med udlignings-

effekt menes derfor her som i det efterfølgende den ændring i

den enkelte kommunes samlede tilskud/tilsvar i det gældende

tilskuds- og udligningssystem, der følger af, at udligningsbe-

regningen baseres på 1986-data i stedet for 1985-data. Udlig-

ningsvirkningen kan derfor i kolonne (4), hvor den lægges sam-

men med tilpasningsbehovet for 1986, siges at være fremrykket

fra 1987 og følgende år til med fuld virkning at slå igennem i

1986. Denne fremstilling er valgt med henblik på klarest mu-
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ligt at illustrere samspillet mellem tilpasningsbehovet og

tilskuds- og udligningssystemet.

Tabel 1. Tilpasningsbehov, hvis der ikke er noget samlet overskud, pct . af beskat-

ningsgrundlaget. Kommuner.

Stigning Tilpasningsbehov Udlig- Nettotil-
i beskat- 1986 ved stign. i nings- pasnings-
nings- beskatningsgrund- effekt behov
grundlag lag som 84/85. (2) + (3)
1984-85 P/L-stign. 6,1 pct.

(D (2) (3) (4)

Københavns kommune 4,19 0,752 -0,433 0,319

JE'rederiksberg kommune 6,40 0,153 0,107 0,260

(Københavns amt 6,71 -0,019 0,140 0,121

E'rederiksborg amt 8,30 -0,221 0,241 0,020

jfloskilde amt 10,35 -0,464 0,447 -0,017

Vestsjællands amt 6,84 0,170 -0,134 0,036

Storstrøms amt 6,48 0,232 -0,203 0,029

JESornholms amt 7,56 0,120 -0,124 -0,004

(Fyns amt 7,93 0,021 -0,061 -0,040

jSønderjyllands amt 7,99 0,016 -0,087 -0,071

|Ribe amt 10,87 -0,533 0,220 -0,314

jvejle amt 8,92 -0,110 0,017 -0,093

Ringkøbing amt 9,43 -0,253 0,014 -0,240

JArhus amt 8,04 -0,014 -0,053 -0,067

Viborg amt 9,67 -0,196 -0,020 -0,216

Nordjyllands amt 8,89 -0,144 -0,011 -0,155

I alt 7,70 0,000 0,000 0,000

Note: - betyder gevinst.

Det fremgår for det første , at der er ganske store for-

skelle i tilpasningsbehovet, også mellem kommuner, som har

samme udvikling i indkomsterne.
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Forskellene kan tildels forklares ved, at tilskud og ud-

ligning har en væsentlig større vægt i økonomien i kommunerne

i f.eks. Storstrøms amt (der har underskud trods 6,5 pct. ind-

komststigning) end i f.eks. Københavns amt (hvor der er over-

skud ved en indkomststigning på 6,7).

Indkomststigningen er altså også af denne grund et noget

upræcist mål for tilpasningsbehovene i de enkelte kommuner.

Det skal i den forbindelse også erindres, at tilpasningsbeho-

vet i kolonne (2) er beregnet uden hensyn til udviklingen i

udg iftsbehov.

Det fremgår for det andet, at udligningssystemet gennem-

gående bidrager til en formindskelse af de tilpasningsproble-

mer, der følger af den forudsatte budgetudvikling. Det må

imidlertid også understreges, at der ikke er nogen enkel og

entydig sammenhæng mellem beregnet tilpasningsbehov og bereg-

net udligningseffekt, idet det så at sige er to forskelligar-

tede mekanismer, der ligger bag de to størrelser. Forskellene

i de generelle tilskuds- og udligningsbeløbs vægt i den kommu-

nale økonomi er en del af forklaringen herpå.

Det fremgår, hvis der ses bort fra den nævnte tidsfor-

skel, at der på trods af udligningssystemets gennemgående "mo-

dererende" effekt med de anvendte hypotetiske indkomststignin-

ger ville optræde ganske betydelige nettotilpasningsproblemer:

Tab på 0,3 skattepoints i København, en tilsvarende gevinst i

f.eks. Ribe amt.

Denne tabel viser altså, at der også opstår tilpasnings-

problemer i situationer,, hvor der ikke er et samlet kommunalt

overskud.

Dette skyldes bl.a., at der ikke er fuld udligning.

2.5.4. Regulering inden for det gældende udligningssystem (be-

skatningsgrundlag, udgiftsbehov, indbyggertal).

I det gældende tilskuds- og udligningssystem fordeles

statstilskuddet - og dermed reguleringerne af tilskuddet - som

bekendt efter beskatningsgrundlag. Systemet er imidlertid så-

dan indrettet, at man ved at ændre udligningsniveauer kan opnå
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en virkning svarende til en nedsættelse efter udgiftsbehov

eller efter indbyggertal eller kombinationer af disse krite-

rier.

Ønsker man en virkning svarende til en reduktion efter

udgiftsbehov, skal man blot nedsætte udligningsniveauerne for

beskatningsudligning og udgiftsbehovsudligning i hele landet

med en størrelse, der svarer til tilskudsnedsættelsens andel

af de kommunale nettodrifts- og anlægsudgifter. Ønsker man en

virkning svarende til en fordeling efter indbyggertal, skal

man nedsætte udligningsniveauet for skatteudligning (men ikke

for udgiftsbehovsudligning) med denne størrelse.

Som fremhævet ovenfor afhænger resultatet af en sammen-

ligning af forskellige beskæringsmetoder i høj grad af de

valgte forudsætninger om udviklingen i beskatningsgrundlag.

Som nævnt er det i dette kapitel forudsat, at indkomsterne i

den enkelte kommune udvikler sig som fra 1984 til 1985 (bud-

getteret ) .

Tabel 2-3 (og bilag 5) viser - ud fra disse beregnings-

forudsætninger - virkningen af de tre beskæringsmetoder.
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Kolonne 1 viser som ovenfor tilpasningsbehovet før regu-

lering. Kolonne 2-4 viser beskæringen efter henholdsvis be-

skatningsgrundlag, udgiftsbehov og indbyggertal. Kolonne 4 vi-

ser udligningsvirkningen.

Kolonne 6-8 viser nettotilpasningsbehovet (tilpasningsbe-

hov + udligning + beskæring).

Det fremgår heraf, at de forskelle i tilpasningsbehov,

der fremgår af kolonne 1, i de fleste tilfælde væsentligt mo-

dificeres af udligningsvirkningen. København og Frederiksberg

(der i udgangssituationen har tab) har således den forholds-

mæssigt største gevinst på udligningseffekten, mens Frederiks-

borg, Roskilde og Ribe amter (som har store gevinster i kolon-

ne 1) har tab på udligningen.

Der er dog klare forskelle i nettotilpasningsbehovet,

idet den enkelte kommune beholder en andel af en indkomststig-

ning .

Spørgsmålet om hvilken metode, der resulterer i det mind-

ste nettotilpasningsbehov, har udvalget belyst ved at beregne

et mål for de forskelle i tilpasningsbehovet kommunerne imel-

lem, som de forskellige metoder (kolonne (6)-(8) i tabel 2)

giver anledning til. Dette variationsmål sammenfatter således

i ét enkelt tal, hvor store forskelle der er mellem de enkelte

kommuners tilpasningsbehov.

Variationsmålet er for hver af de tre metoder beregnet

såvel for variationen i tilpasningsbehovene før udlignings-

virkningen som efter udligningsvirkningen. Ved at sammenholde

disse mål ved den samme beskæringsmetode fås således et udtryk

for, hvor meget udligningsystemet bidrager til af mindske for-

skellene kommunerne imellem i det tilpasningsbehov, der følger

af budgetudvikling og af beskæring. Endvidere kan variations-

målet sammenholdes for de forskellige beskæringsmetoder.

Resultaterne af variationsberegningerne for de tre regu-

leringsmetoder kan sammenfattes som vist i følgende tabel,

hvor variationen i nettotilpasningsbehovet. er sat lig 100 ved

beskæringen efter beskatningsgrundlag opgjort før udlignings-

effekten.
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Tabel 4. Beregnet variation i tilpasningsbehovet efter neutra-

lisering af konjunktur.

Besk.- Ud- Folke- Besk.-Ud- Folke-
grund- gifts- tal grund-gifts- tal
lag behov . lag behov

Før udligning Efter udligning

Tilpasningsbehov
pr. indbygger 100 115 115 22 25 25

Tilpasningsbehov
i pct. af beskat-
ningsgrundlag 100 113 112 23 25 25

Som det fremgår, giver en beskæring efter beskatnings-

grundlag anledning til en mindre variation i tilpasningsbeho-

vet end en beskæring efter henholdsvis udgiftsbehov og indbyg-

gertal i det første år før udligningseffekten.

I de følgende år, når udligningseffekten kommer med, for-

svinder forskellene mellem modellerne, men det må understre-

ges, at beregningerne bygger på hypotetiske forudsætninger om

budget udvikl ingen, og at det viste billede kan ændres, såfremt

der anvendes andre forudsætninger.

Beregningerne viser, at udligningssystemet bidrager til

en ganske væsentlig reduktion i variationen i tilpasningsbeho-

vet kommunerne imellem. Faldet i variationen kan i alle tre

tilfælde opgøres til knapt 80 pct., både når tilpasningsbeho-

vet måles pr. indbygger og i forhold til beskatningsgrundla-

get.

Konklusionen bliver, t̂_ udligningssystemet i sig selv væ-

sentligt reducerer forskellene i tilpasningsbehov (men dette

sker i det gældende system med en vis forsinkelse), og jat_ en

beskæring inden for det gældende udligningssystem, som netop

bygger på, at der ikke er fuld udligning, selvfølgelig ikke

kan skabe fuld overensstemmelse mellem beskæring og tilpas-

ningsbehov.
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2.5.5. Regulering af tilskud uden for rammerne af det gældende

udligningssystem.

2.5.5.1. Indledning.

Udvalget har, under indtryk af de forslag, der fra poli-

tisk side har været fremsat, fundet det hensigtsmæssigt at ud-

bygge de ovenfor beskrevne beregninger med en belysning af,

hvorledes reguleringen for det samlede tilpasningsbehov kan

fordeles efter kriterier, som ligger uden for rammerne af det

gældende tilskuds- og udligningssystem.

Det har således været foreslået et fordele reguleringen

efter stigningen i kommunernes indkomstgrundlag ud fra den be-

tragtning, at forskellene i denne stigning er den væsentligste

årsag til, at tilpasningsproblemerne varierer fra kommune til

kommune.

Denne mulighed drøftes i dette afsnit. Først belyses kon-

sekvenserne af permanent at fordele tilskudsreduktionen efter

vækst i beskatningsgrundlag. Dernæst diskuteres en reduktion

efter vækst i beskatningsgrundlaget det første år, men inden

for det gældende system de følgende år.

2.5.5.2. Permanent reduktion efter vækst i beskatningsgrund-

lag.

Hvis man tænker sig en permanent tilskudsreduktion for-

delt efter væksten i beskatningsgrundlaget fra et år til et

andet, skal der tages højde for udligningsvirkningen, dvs. det

forhold, at forskelle i indkomstudviklingen kommunerne imellem

delvist udjævnes på grund af udligningssystemet.

Denne begrænsning i muligheden for at regulere permanent

efter vækst i beskatningsgrundlaget, uden at der opstår over-

udligning, indskrænker væsentligt det beløb, der overhovedet

lader sig inddrage.

Udvalget har således beregnet, at der - når der er taget

hensyn til overudligningsvirkningen - kun er plads til en til-

skudsbeskæring på ca. 950 mio. kr., hvis man skal undgå over-

udligning.
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Anvendt med denne begrænsning vil en tilskudsreduktion

efter vækst i beskatningsgrundlag kunne være et muligt middel

til at reducere forskelle i tilpasningsbehovet.

Imidlertid vil en permanent beskæring efter indkomststig-

ning medføre et element af vilkårlighed i udligningen. Udlig-

ningen af en indkomststigning vil nemlig være kraftigere, jo

større overskuddet er. En kommune, hvis indkomster vokser

stærkt i en situation, hvor der ikke er overskud, vil derfor

få lov at beholde en større del af væksten end en kommune,

hvis indkomster vokser, når overskuddet er stort.

Man vil dog i nogen grad kunne forene hensynet til på den

ene side at minimere nettotilpasningsbehovene og på den anden

side hensynet til, at ændringer i indtægtsgrundlaget bør slå

igennem i et vist omfang i den enkelte kommune. Det kunne ske

ved at fordele reduktionen efter stigning i beskatningsgrund-

lag det første år og for de følgende år fordele reduktionen

inden for rammerne af det nugældende system. Kommuner med ne-

gativ indkomststigning måtte fritages. Der kan indføres en

"bundgrænse" højere end nul, men jo højere den bliver, jo mere

nærmer modellen sig den rent kommunespecifikke.

2.5.5.3. Reduktion efter vækst i beskatningsgrundlag det før-

ste år.

Der kan af flere grunde være anledning til at overveje en

kombination af en reduktion inden for det gældende tilskudssy-

stems rammer og en kommunespecifik reduktion efter væksten i

beskatningsgrundlaget.

For det første virker udligningssystemet med et års for-

sinkelse. En beskæring inden for det gældende system vil der-

for det første år virke ganske skævt i forhold til tilpas-

ningsbehovene det første år.

For det andet indebærer denne forsinkelse af tilskudssy-

stemets virkning, at der ved en beskæring af tilskud i det

første år ikke kan opstå de overudligningsproblemer, som van-
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skeliggør en permanent reduktion efter vækst i beskatnings-

grundlaget (men tilskyndelsen til effektiv skatteligning svæk-

kes selvfølgelig, hvis der indføres udligning i det første år,

der hidtil har været friholdt for udligning.) Dette er nærmere

illustreret i bilag 6.

For det tredje vil kommunerne, hvis man vælger en sådan

løsning, få en vis tid til at tilpasse sig ændrede ydre for-

hold. Denne længere tilpasningsperiode gør det muligt for en

kommune i tilbagegang at planlægge udgiftsreduktioner fremfor

at sætte skatterne op.

Udvalget har derfor overvejet, hvorledes den skitserede

kombinationsmodel eventuelt kunne udformes.

Her skal som eksempel nævnes tre muligheder:

1) Tilskudsreduktionen beregnes som den enkelte kommunes

forskel mellem vækst i udgifterne som følge af pris- og

lønstigninger og vækst i skatteprovenuet ved uændrede

skattesatser.

2) Tilskudsreduktionen beregnes på grundlag af væksten i be-

skatningsgrundlaget.,

3) Tilskudsreduktionen beregnes på grundlag af væksten i be-

skatningsgrundlaget ud over en vis, for alle kommuner

fælles procent.

ad 1 )

Fordelen ved den førstnævnte løsning er, at nettotilpas-

ningsbehovet - hvis modellen anvendes fuldt ud - bliver meget

lille det første år.

Ulempen er, at kommunerne ikke umiddelbart får noget re-

sultat af en ekstra ligningsindsats.

Desuden kan modellen politisk blive opfattet som en be-

grænsning af kommunernes ret til at budgettere deres udskriv-

ningsgrundlag, idet en kommune det første år intet får ud af

at budgettere med en vækst ud over pris- og lønstigningen,

hvis indkomststigningen inddrages fuldt ud.

Modellen kan derfor efter udvalgets opfattelse kun anven-

des delvist; en kommune bør altså højst have delvis kompensa-
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tion for et indtægtstab og højst delvist afgive en indtægts-

stigning .

Den resterende tilskudsreduktion matte da foretages efter

et andet grundlag.

Selv da vil der være den vanskelighed ved modellen, at

kommunerne, når de modtager udligningsopgørelsen, oftest vil

finde, at det beregnede tilpasningsbehov ikke svarer til det

reelle. Staten vil derfor blive inddraget i en række diskus-

sioner med kommuner, der venter, at tilpasningsbehovet for den

enkelte kommune opgøres præcist.

ad 2)

Fordelen ved den anden model (reduktion efter vækst i be-

skatningsgrundlaget) er, at den er enkel. Hvis det samlede

tilpasningsbehov f.eks. er opgjort til 1,7 mia. kr. og væksten

i skatteprovenuet ventes at blive 4 mia. kr., kan man blot

meddele kommunerne, at de skal budgettere med at afgive 42

pct. af en vækst i skatteprovenuet ved uændret gennemsnitlig

sats. Det vil indebære, at en kommune med en udskrivningspro-

cent under landsgennemsnittet vil miste en relativt større del

af den konjunkturbestemte provenuvækst end en kommune med højt

beskatningsniveau. Det betyder, at skal overudligningsklausu-

len overholdes, kan inddragelsen for f.eks. Hørsholm og Holms-

land kommuner ikke overstige 65 pct. '

Hvis der foretages efterregulering, når den faktiske

vækst er kendt, vil denne opgørelse ikke give anledning til

megen tvivl.

Ulempen er, at beskæringen klart i den enkelte kommune

ikke modsvarer tilpasningsbehovet.

Endvidere vil denne model kunne give anledning til, at en

midlertidig forbedring af beskatningsgrundlaget i særlige til-

fælde vil kunne komme til at koste kommunen penge (jfr. bilag

6). Udvalget skal derfor understrege, at metoden alene tænkes

anvendt for 1985 og 1986 (såfremt konjunkturregulering sker

efter tilskudsmodellen), og at en mere langsigtet løsning vil

kræve nærmere overvejelser.
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ad 3)

Virkningen heraf vil ligge mellem de to nævnte modeller.

I tabel 5 og 6 er virkningerne af de to første beskæ-

ringsmetoder illustreret.
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Note: Baseret på hypotetiske forudsætninger.
*) Beregnet uden hensyn t i l forskel i udgangssituationen, lånebevægelser,

novemberafregning m.v.
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Note: Baseret på hypotetiske forudsætninger.
*) Beregnet uden hensyn t i l forskel i udgangssituationen, lånebevaegelser, no-

vemberafregning m.v.

Kolonne 1 viser tilskudsreduktionen fordelt efter t i lpas-

ningsbehovet i 1986 under de anvendte beregningsforudsætnin-

ger. Kolonne 2 viser tilskudsreduktionen fordelt efter beskat-
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ningsgrundlag. Kolonne 2 viser altså, hvad den enkelte kommune

kommer til at afgive i 1986, hvis beskæringen sker i det gæl-

dende system, da udligningsvirkningen først viser sig med et

års forsinkelse, altså i 1987.

Kolonne 3 viser samme beskæring fordelt efter vækst i

skattegrundlag. Kolonne 4 viser beskæringen halvt fordelt ef-

ter tilpasningsbehov halvt efter beskatningsgrundlag. Denne

beregning indregner altså det beregnede tilpasningsbehov med

halv vægt. Hermed undgås en del af problemerne med hensyn til

overudligning og kommunernes frie budgettering, men de opgø-

relsesmæssige problemer består.

Det fremgår, at forskellene mellem de to skitserede løs-

ninger ikke er store, der er altså ikke nogen særlig gevinst

ved at anvende den kommunespecifikke fordeling, hvis den ikke

anvendes 100 pct.

Det skal dog påpeges, at de beregnede virkninger selvsagt

i betydelig grad afhænger af de valgte beregningsforudsætnin-

ger .

2.6. Nedsættelse af de kommunale skatter, kombineret med en

tilsvarende forhøjelse af statsskatterne (skattemodellen).

Det har under de politiske drøftelser af konjunkturregu-

leringen været foreslået, at regeringen i stedet for at ind-

drage det konjunkturbetingede overskud ved en reduktion af de

generelle tilskud kunne henstille til kommunerne at nedsætte

de kommunale skatter, og på den måde sikre, at overskuddet

ikke omsættes i voksende offentlige udgifter, den såkaldte

skattemodel. For at finanspolitikken kan fastholdes må de kom-

munale skattelettelser ledsages af en tilsvarende forhøjelse

af de statslige indkomstskatter.

Udvalget har derfor i dette afsnit søgt at belyse skatte-

modellen under forudsætning af det nuværende tilskuds- og ud-

1igningssystem.

Det forudsættes beregningsmæssigt, at forhøjelsen af

statsskatten tager form af i procentpoints ensartede forhøjel-
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ser af procenterne svarende til statsskatteskalaens enkelte

trin, således at der i det væsentlige ikke sker ændringer i

indkomstfordelingen mellem personer.

Til illustration heraf er nedenfor opstillet et ganske

enkelt regnestykke, der hviler på de simplest mulige antagel-

ser .

Regnestykket tager udgangspunkt i, at de to typer model-

ler kan have forskellige virkninger for henholdsvis den enkel-

te kommune, for staten og for borgerne i den enkelte kommune.

Der betragtes tre identiske kommuner, A, B og C, som alle i

udgangssituationen har en skatteprocent på 18. Statsskattesat-

sen antages at være proportional og på 40 pct., hvorfor skat-

tesatsen over for borgerne i alt er 58 pct. i alle tre kommu-

ner, jfr. kolonne (1) i nedenstående tabel.

Derefter betragtes en situation, hvor budgetudviklingen i

form af pris-, løn- og indkomstudviklingen er forskellig for

de tre kommuner: kommune A og B oplever en gunstig udvikling
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og kommune C det modsatte. Den forudsatte udvikling er illu-

streret i kolonne (2), som viser den skatteprocent, den enkel-

te kommune da kunne holde, forudsat at tilpasningen fuldt ud

sker over skatteprocenten (i denne ændring forudsættes udlig-

ningsvirkningen indregnet, således at udligningsvirkningen a

priori forudsættes at være den samme, uafhængigt af beskæ-

ringsmetode).

Konjunkturgevinsten "på landsplan" (dvs. for de tre kom-

muner i gennemsnit) forudsættes at svare til to procentpoints.

Uden "indgreb" og forudsat fuld skattetilpasning vil det slå

fuldt igennem over for borgerne, selvom aktivitet og dermed

service er uændret. Skatten "i hele landet" falder med to pro-

cent.

Anvendes nu en beskæring efter tilskudsmodellen i det

gældende tilskuds- og udligningssystem vil der - forudsat at

der ikke sker yderligere udligningsmæssige ændringer - ske en

tilskudsreduktion svarende til 2 procentpoint, dvs. alle kom-

muner hæver skatten med 2 procentpoint. Anvendes derimod en

beskæring efter tilpasningsbehovets størrelse, hvilket som

nævnt næppe fuldt ud er muligt, vil reduktionen i den enkelte

kommune netop svare til forskellen mellem kolonne 1 og kolonne

2, hvorfor borgerne vil betale præcist det samme i skat før og

efter ændringer i lønninger, priser og indkomster (kolonne 4).

Sker "beskæringen" alternativt efter skattemodellen, og

forudsættes der fuld skattetilpasning til konjunkturerne i al-

le kommuner, vil de nye skattesatser blive som vist i kolonne

(5). Men statsskattesatsen må hæves med de 2 procentpoints,

svarende til konjunktureffekten (der bortses fra forskelle i

personfradrag m.v.).

Sammenligningen er altså her baseret på følgende fire

centrale forudsætninger:

(1) Der sker hverken likviditetsforbrug eller -vækst i nogen

kommune.

(2) Udligningsvirkningen forudsættes at være den samme i de

omtalte modeller. Ingen af dem giver anledning til ud-
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giftsmæssige ændringer, som fører til tilpasninger i ud-

ligningen.

(3) Beskæringen efter tilskudsmodellen sker efter det gælden-

de system, svarende til en ensartet stigning i skattepro-

centen i alle kommuner.

(4) Der er i skattemodellen fuld skattetilpasning i alle kom-

muner svarende til det kommunespecifikke "overskud".

Som det fremgår af tabellen, vil borgerne i de tre kommu-

ner være nøjagtig ens stillede ved skattemodellen og ved be-

skæringen i det eksisterende system. I ingen af de to tilfælde

nedbringes tilpasningsbehovene. Men hvis man i tilskudsmodel-

len forlader det gældende system, vil tilpasningsbehovene re-

duceres, her illustreret med en fuldstændig - og derfor næppe

gennemførlig - beskæring efter tilpasningsbehov. Men skattemo-

dellen vil også kunne kombineres med en første års udligning

med samme effekt, hvis det skulle ønskes.

Modellerne er statsfinansielt identiske, idet tilskudsre-

duktionen i kolonne (3) svarer til provenuet af 2 ekstra skat-

tepoints .

Det skal herefter undersøges, om der er en forskel mellem

de to modeller med hensyn til den situation, staten står over-

for, hvis kommunerne på trods af regeringens henstilling om

nulvækst i et givet år vælger at sætte udgifterne i vejret. Om

dette er mere sandsynligt under den ene eller den anden model,

skal nærmere vurderes under 2.7.2.3.

Virkningen heraf kan illustreres med følgende eksempel:

Det antages, at kommunerne i udgangssituationen udskriver

18 pct. i kommuneskat, og at staten - i dette forenklede ek-

sempel - udskriver en proportionalskat på 14 pct. Konjunktur-

udviklingen giver grundlag for en kommunal skattesænkning med

1 point. I skattemodellen nedsættes kommuneskatten fra 18 til

17, og statsskatten forhøjes fra 14 til 15. I tilskudsmodellen

beskæres bloktilskuddet således, at skattebalancen mellem stat

og kommunerne opretholdes. Budgetsamarbejdet vil herefter i
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begge modeller være tilrettelagt således, at staten henstiller

en skatteprocent til kommunerne på henholdsvis 17 i skattemo-

dellen og 18 i tilskudsmodellen.

Tabel 8. Skatteprocenter i tilskuds- og skattemodellen.

År 1

Ikke overholdelse

Skatte- Tilskuds- Skatte- Tilskuds-
År 0 model model model model

Stat 14 15 14 15 14

Kommuner 18 17 18 17,5 18,5

Skattetryk
i alt 32 32 32 32,5 32,5

Herefter antages, at kommunerne sætter udgifterne i vej-

ret svarende til 0,5 skattepoint. Skal den finanspolitiske ef-

fekt være ens i de to modeller, vil der i begge modeller ske

en forhøjelse af den samlede beskatning til 32,5. Der er såle-

des med de opstillede forudsætninger ingen forskel i den fi-

nanspolitiske virkning af de to modeller.

De foranstående overvejelser sammenfattes således:

a) Med hensyn til byrdefordelingen mellem (amts)kommunerne

kan skattemodellen virke på samme måde som en beskæring i

det gældende system, medens der ligger en forskel i byr-

defordelingen mellem (amts)kommunerne og staten.

b) Finanspolitisk er skattemodellen og tilskudsmodellen

principielt identiske. I begge modeller vil stigende kom-

munale udgifter føre til voksende skattetryk.

c) Den personlige omfordeling påvirkes med de nævnte forud-

sætninger i det væsentlige ikke.

d) Udgiftspolitisk beror de to modeller på, om der er for-

skel på deres virkninger på kommunernes udgiftsdisposi-

tioner, hvilket drøftes i det følgende.
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Afslutningsvis skal det fremhæves, at skattemodellen

principielt kan praktiseres i et system både med og uden

statstilskud.

2.7. Udvalgets overvejelser.

2.7.1. Indledning.

Udvalgets overvejelser har taget udgangspunkt i den af

regeringen og folketinget fastlagte økonomiske politik, som

indebærer, at de offentlige udgifter - herunder de kommunale

udgifter - de kommende år bør holdes på et uændret niveau.

Virkeliggørelsen af dette mål vil formentlig fortsat kræve, at

der årligt udsendes henstillinger om skattetryk og udgifter i

kommunerne.

Udvalget har endvidere lagt til grund, at de kommunale

indtægter under ét med uændrede skattesatser de kommende år

vil vokse hurtigere end nødvendigt for at dække udgifterne ved

uændret aktivitetsniveau. Der må derfor, som nævnt i afsnit

2.3, enten ske en nedsættelse af de kommunale skattesatser

(modsvaret af tilvarende statslige skatteforhøjelser) eller en

reduktion af de generelle tilskud ("skattemodellen" henholds-

vis "tilskudsmodellen").

I det følgende drøftes først, hvad der taler henholdsvis

for og imod hver af de to modeller. Derefter diskuteres ud-

formningen af modellerne.

2.7.2. Valget mellem skattemodel og tilskudsmodel.

2.7.2.1. Indledning.

Det skal indledningsvis fremhæves, at de to modeller,

hvis tilskudsreduktionen sker inden for rammerne af det nugæl-

dende tilskudssystem, er identiske med hensyn til den kommuna-

le byrdefordeling. Forudsat at alle kommuner holder uændrede

udgifter, vil den enkelte borger i det væsentlige komme til at

betale det samme i skat, uanset hvilken model man vælger. I

skattemodellen vil kommuneskatten blot være lidt lavere og

statsskatten tilsvarende højere.
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Forskellen mellem kommunerne vil derfor også være de sam-

me i de to rene modeller. I begge modeller vil kommuner med et

vigende skattegrundlag stå over for de samme tilpasningspro-

blemer. Udvalget har ikke ment at kunne afgøre, hvilken model

der er mest velegnet, men skal kort drøfte nogle af de for-

hold, der bør indgå i vurderingen: hensynet til en klar ar-

bejdsdeling mellem stat og kommuner i den økonomiske politik,

hensynet til en effektiv styring af de samlede kommunale ud-

gifter og hensynet til den enkelte kommunes økonomiske sty-

ring .

2.7.2.2. Hensynet til en klar arbejdsdeling mellem stat og

kommuner.

Set fra en kommunal synsvinkel er for det første skatte-

modellen set under ét udtryk for en enkel og klar arbejdsde-

ling mellem stat og kommuner i den økonomiske politik. Kommu-

nernes opgave er - efter denne opfattelse - at løse deres op-

gaver inden for de fastsatte økonomiske rammer og at udskrive

de dertil fornødne skatter.

Hvis de kommunale skattesatser på grund af stigende ind-

komster er højere end nødvendigt, bør de derfor sættes ned,

uanset om indkomststigningen skyldes den økonomiske politik

eller udefra kommende forhold. Ønsker regeringen af finanspo-

litiske grunde at fastholde den samlede beskatning, bør stats-

skatten, ifølge denne tankegang, sættes op, eventuelt på en

sådan måde, at den personlige omfordeling ikke berøres.

Over for dette synspunkt kan det stadig - på dette over-

ordnede niveau - hævdes, at det afgørende for, at skatterne

kan fungere som en reel målestok for det kommunale serviceni-

veau, må være, om der i almindelighed er en sammenhæng mellem

ændringer i udgifterne og ændringer i skattesatserne. Skatten

bør - efter denne opfattelse - være et prissignal for de kom-

munale ydelser. Ideelt set bør faldende skattesatser derfor

være en kompensation til borgerne for kommunens samtidige ind-

sats for enten bedre effektivitet eller et nedsat serviceni-

veau.
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Skattemodellens kombination af uændret service og reduce-

ret (kommune)skat vil, kan det anføres, hos borgerne kunne

skabe det indtryk, at produktivitetsudviklingen i den kommuna-

le sektor giver grundlag for en udvidelse af den kommunale ak-

tivitet.

2.7.2.3. Hensynet til en effektiv styring af de samlede kommu-

nale udgifter.

De statslige repræsentanter finder, at det væsentligste

motiv for at gennemføre en konjunkturregulering af kommunernes

økonomi, er hensynet til at kunne realisere regeringens ud-

giftspolitik. Det er derfor vigtigt at vurdere, hvilken model

der bedst sikrer dette.

I den forbindelse kan man spørge, om den enkelte kommune

ved skattemodellen ville finde det fristende at sætte udgif-

terne lidt op, samtidig med at skatten sættes ned. Specielt i

kommuner med en meget kraftig indkomstudvikling kunne der ven-

tes et politisk pres i retning af et højere serviceniveau.

Dette gælder måske ikke mindst, hvis væksten - som i 1981-83 -

især sker i kommuner med et i forvejen lavt serviceniveau.

Skattemodellen indebærer samtidig, at kommuner med en

forholdsvis langsom udvikling i indtægterne ikke umiddelbart

vil føle sig stillet over for valget mellem skatteforhøjelser

og besparelser. En sådan kommune kunne således antages først

at blive tilskyndet til den nødvendige tilpasning, efterhånden

som det bliver mere og mere tydeligt, at skatten efter hen-

stilling reduceres andre steder.

Under disse antagelser om kommunal adfærd synes kombina-

tionen af en tendens til voksende udgifter i kommuner med sti-

gende beskatningsgrundlag og uændrede udgifter i kommuner med

faldende beskatningsgrundlag at blive svagt stigende kommunale

udgifter, selvom denne tendens også gør sig gældende - om end

i mindre omfang - i tilskudsmodellen, medmindre den gøres helt

kommunespecifik.

Heroverfor kan det anføres, at kommunerne reelt oftest

vil finde det lige så vanskeligt at undlade at gennemføre de
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samme skattelettelser som nabokommunerne, som de finder det

vanskeligt at sætte skatten op, og at den beskrevne asymmetri

i øvrigt ikke er empirisk påvist.

Desuden kan det påpeges, at de enkelte kommuner vil kunne

opfatte tilskudsreduktionen som forholdsvis vilkårlig, hvilket

kan svække tilskyndelsen til at overholde regeringens henstil-

linger.

Endvidere må det påpeges, at en eventuel tendens til, at

skattemodellen resulterer i voksende udgifter, muligvis i no-

gen grad vil kunne modvirkes det samme år som statens tilskud

til kommunerne (bortset fra refusioner af folkepension m.v.)

helt afvikles eller nedsættes væsentligt én gang for alle. De

kommunale skattesatser ville da stige betydeligt og dermed

blive mere "synlige", hvilket må antages at øge den politiske

interesse for at fastholde det kommunale udgiftsniveau.

Hvis der under skattemodellen faktisk vedtages kommunale

budgetter, som i strid med regeringens henstillinger indehol-

der stigende udgifter, må det ganske som med tilskudsmodellen

kræve indgreb efter vedtagelsen af de kommunale budgetter,

hvis den udgiftspolitiske målsætning skal nås.

2.7.2.4. Hensynet til den enkelte kommunes økonomiske sty-

ring.

Det er et væsentligt element i den enkelte kommunes øko-

nomiske styring og derfor også for realiseringen af regerin-

gens udgiftspolitik, at de økonomiske vilkår kan forudses så

tidligt som muligt i budgetlægningsfasen. Det er desuden væ-

sentligt for den flerårige planlægning, at kommunen også har

mulighed for at skønne over de finansielle vilkår på lidt læn-

gere sigt.

De kommunaløkonomiske vilkår vil altid være vanskelige at

vurdere, fordi der vil være usikkerhed omkring udviklingen i

grundværdier, indkomster, lønudvikling, udgiftsbehov m.v.

Tilskudsmodellen vil, hævdes det fra kommunal side,

tilføje en yderligere usikkerhed hertil. Den enkelte kommune
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vil ikke kunne skønne over bloktilskuddets størrelse, idet

kommunen da skal kunne skønne over konjunkturudviklingen ikke

blot lokalt, men også i hele landet og den deraf afledte

beskæring i bloktilskuddet. Hertil kommer, at kommunen skal

skønne over efterreguleringer vedrørende tidligere år.

Skattemodellen indebærer i den forstand en højere grad af

forudseelighed, idet kommunen her vil kunne budgettere blok-

tilskuddet med større sikkerhed, idet der ikke skal skønnes

over den generelle konjunkturudvikling. Den kan ud fra egne

forudsætninger danne sig et skøn over den fremtidige udvikling

i kommunernes økonomi ved at tage udgangspunkt i f.eks. uænd-

ret aktivitetsniveau og i sit skøn over udviklingen i det lo-

kale beskatningsgrundlag. Kommunerne vil føle, at der herved

opnås den bedst mulige sikkerhed i budgetlægningen.

At det opleves sådan, kan for så vidt overraske, idet

tilskudsreguleringen netop alene har til hensigt at neutrali-

sere konjunkturernes indflydelse på kommunernes økonomi, og

således set under ét skulle vurderes som givende mindre usik-

kerhed snarere end større. Det skyldes antageligt bl.a., at en

tilskudsreguler.ing kun hvis den gennemføres helt kommunespeci-

fikt, præcist vil modsvare tilpasningsbehovet i alle kommu-

ner. Dette er ikke fuldt ud gennemførligt, og derfor vil til-

skudsmodellen føre til, at nogle kommuner vil kunne sætte ak-

tiviteten op ved uændret skat, mens andre må sætte skatten op

blot for at opretholde uændret aktivitet. Det er kun for kom-

munerne omkring gennemsnittet, at tilskudsmodellen sikrer sam-

menhæng mellem udviklingen i skat og service. Dette vil ikke i

samme omfang af kommunerne opleves som en usikkerhed under

skattemodellen.

2.7.3. Skattemodellen uden bloktilskud.

Det kunne hævdes, at flere af indvendingerne mod skatte-

modellen får mindre vægt, hvis den kombineres med et nedsat

generelt tilskud. Jo mindre tilskuddet er, des bedre vil den

samlede kommunale skatteudskrivning afspejle omkostningerne

ved de kommunale ydelser. Det kan ikke udelukkes, at dette i

sig selv vil kunne virke dæmpende på udgifterne.
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De generelle tilskud blev indført for at lette refusions-

og opgaveomlægningerne i forbindelse med det sidste tiårs

kommunalreform, og tænkes fremtidigt at indgå i statens total-

rammesystem, således at kommunale merudgifter som følge af

nye, bindende statslige forskrifter også kompenseres.

Med indførelsen af en permanent konjunkturregulering af

den kommunale økonomi kan denne årlige regulering af de gene-

relle tilskud siges at have mistet en selvstændig betydning.

Den vil så at sige være automatisk indbygget i konjunkturregu-

leringen.

Afskaffelsen af de generelle tilskud ses heller ikke nød-

vendigvis at medføre skattepolitiske konsekvenser for den per-

sonlige indkomstfordeling.

De generelle tilskud kan afskaffes på én gang eller over

en årrække. Det sidste ville også give både staten og kommu-

nerne sikkerhed i budgetlægningen, hvis aftrapningen var fast-

lagt tilstrækkeligt tidligt eller fulgte en forud lagt plan.

De komplicerede beregninger med både midtvejs- og efterregule-

ringer ville da kunne undgås, ligesom der ville blive opnået

større gennemskuelighed i byrdefordelingen. Problemet ved en

sådan ordning vil dog kunne være, at en uforudset udvikling i

kommunernes skattegrundlag medfører enten en højere grad af

kommunal skattefinansiering end tilsigtet eller et uændret

spillerum for forøgelse af de kommunale udgifter.

Amtsrådsforeningen har anmodet udvalget- om at belyse de

økonomiske konsekvenser af en fuldstændig afvikling af stats-

tilskuddet til amterne med bevarelse af den eksisterende ud-

ligning af forskelle i beskatningsgrundlag og i udgiftsbehov.

Forslaget vil betyde, at den amtskommunale skatteudskriv-

ning øges, og at statsskatten vil kunne reduceres tilsvaren-

de. De amtskommunale udskrivningsprocenter vil således skulle

forhøjes med knap 5 procentpoints fra i gennemsnit 8,7 pct. i

1985 til 13,6 pct. For primærkommunerne ville en afskaffelse

af de generelle tilskud i 1985 føre til en forhøjelse af de

kommunale udskrivningsprocenter på ca. 2 procentpoints.
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Da statstilskuddet fordeles efter beskatningsgrundlag,

vil en afvikling af statstilskuddet betyde, at hvert enkelt

amt/kommune skal øge skatten nøjagtig lige meget og for amter-

ne altså knap 5 procentpoints. Afvikling af statstilskuddet

vil derfor ikke få konsekvenser for byrdefordelingen amterne/

kommunerne imellem i forhold til det eksisterende bloktil-

skudssystem.

Samordningen af statens og kommunernes økonomi vil efter

de kommunale organisationers opfattelse fortsat skulle foregå

gennem budgetsamarbejdet. Budgetsamarbejdet, i et system uden

statstilskud, må som nu basere sig på henstillinger om skatte-

udskrivningen og/eller udgiftsudviklingen. Konjunkturregule-

ring af kommunernes økonomi, i et system uden statstilskud,

tænkes ligeledes baseret på henstillinger svarende til det

forventede konjunkturoverskud/underskud.

Ønsket om at afskaffe bloktilskuddene er således nært

knyttet til ønsket om, at statslige indgreb i den kommunale

økonomi kommer til at fremstå tydeligere. De kommunale organi-

sationer erkender, at der af hensyn til samfundsøkonomien og

kommunernes indpasning heri fra tid til anden kan være behov

for regulering af kommunernes økonomi. Uden bloktilskud måtte

fremtidige indgreb, f.eks. fordi kommunerne på trods af hen-

stillingerne lader udgifterne vokse, ske andetsteds i de øko-

nomiske mellemværender mellem stat og kommuner.

2.7.4. 1985 og 1986.

I aftalen af 12. november 1984 mellem Det radikale Ven-

stre og regeringen hedder det om den foreløbige acontoforde-

ling af tilskudsreduktionen i forbindelse med konjunkturregu-

leringen for 1985:

"Forhandlingerne om byrdefordelingen i 1986 og de følgen-

de år vedrører bl.a.:

lokale forskelle i arbejdsløsheden,

regionale forskelle i pris- og lønniveau,

forskelle i kvinders erhvervsfrekvens,

de sociale problemer, som måtte fremgå af AKF's rapport

vedrørende København,
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konsekvenserne af omlægninger vedrørende de sociale refu-

sioner ,

mulighederne for en fordeling af fremtidige konjunkturre-

guleringer af den kommunale økonomi,

eventuel konjunkturregulering via en forhøjelse af stats-

skatten mod tilsvarende nedsættelse af kommuneskatterne i

stedet for ved tilskudsregulering.

Fordelingen på kommuner i 1985 omberegnes, når udlig-

ningsordningerne for 1986 ligger fast. Omberegningen vil bestå

i korrektion for bortfaldet af 2 pct.'s garantien (vedrørende

likviditet) og en korrektion svarende til virkningerne af den

ændrede udligning beregnet på 1985.

De kommuner, der efter denne beregning har opnået en ud-

sættelse af reduktionen, betaler en rente heraf på 10 pct. De,

der efter den samme beregning har betalt for meget, får en

rentegodtgørelse på 10 pct."

Der er således behov for nu at finde en løsning på blok-

tilskudsfordelingen i 1985. Af hensyn til kommunernes budget-

lægning bør der desuden fastlægges principper for bloktil-

skudsfordelingen i 1986.

Udvalget skal understrege, at det ikke har peget på, om

skattemodellen eller tilskudsmodellen bør anvendes for 1986.

Men omberegningen for 1985 må ske efter tilskudsmodellen og

kræver i sig selv, at der træffes beslutning om, hvordan til-

skudsmodellen kan udformes.

I udvalgets overvejelser omkring metoden for tilskudsbe-

skæringen i tilskudsmodellen har der været peget på to modsat

rettede hensyn, som ikke begge kan tilgodeses samtidigt, og

som i deres rene form kan beskrives som følger:

Det ene hensyn er ønsket om at regulere tilskuddet for

den enkelte kommune, så det bedst muligt afspejler forskelle i

tilpasningsbehov - forskelle der opstår, fordi de gældende ud-

ligningsordninger ikke udligner 100 pct. En kommunespecifik

regulering, som fuldt ud kan tilgodese dette hensyn, forudsæt-

ter, at staten årligt vurderer hver enkelt kommunes udgiftsbe-

hov, konteringspraksis og finansieringsstruktur m.v.
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Det andet er hensynet til at bevare kommunernes traditio-

nelle afhængighed af deres egne lokale økonomiske vilkår og at

bevare deres ret til selv at budgettere.

Udvalget har ikke på det foreliggende grundlag kunnet ud-

arbejde en model for en varig konjunkturregulering af den kom-

munale økonomi. Udvalget agter imidlertid at foretage en

grundlæggende nyvurdering af de økonomiske mellemværender mel-

lem stat og kommuner med henblik på en mere langsigtet løsning

fra og med 1987.

Udvalget har dog fundet, at der bør ske en aktualise-

ring af beregningsgrundlaget. For tiden anvendes ved den fore-

løbige tilskudsudmelding data, der er to år gamle; det forud-

sættes, at man fra 1986 anvender budgetterede tal for året

forud for tilskudsåret (1985). Gennemføres dette forslag, vil

ændringer i kommunernes skattegrundlag slå hurtigere igennem i

udligningen.

Udvalget har endvidere fundet, at man som supplement til

den eksisterende beskæringsmetode, burde illustrere en model,

hvor tilskudsreduktionen fordeles efter væksten i beskatnings-

grundlaget. Disse forslag er illustreret for de enkelte pri-

mærkommuner i bilag 7.

Udvalget har søgt at illustrere, hvorledes en tilskudsmo-

del med aktualisering og inddragelse efter indkomststigning

det første år ville virke for 1985 og for de ovenfor beskrevne

hypotetiske forløb for 1986, jfr. tabel 9 og 10 og bilag 7.

Tabellens kolonne ( 1 ) viser den faktiske tilskudsreduk-

tion i 1985, som efter aftalen altså skal omfordeles efterføl-

gende, angivet som procent af beskatningsgrundlaget (- betyder

skattelettelser, altså en forbedring for kommunen).
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*) Inkl. 10 pct. fcrrertnirg.

**) Rriukticn i statstildaddet i gæLcfende tilåorls^stem, fordelt efbar bedcatnirgsgnjrdlaget.

***) fypotetisk fccLzb fra 1985 t i l 1986 ad æjle 3 og 8: detc a: taget u^arg^xnkt i cfet dænrete u5-
dad.vnirg9gnxdlag ved ncwenberafregnirgen fiar 1983 og 1984.
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*) Inkl. 10 pct. forrentning.

**) Itedukticn i statstilskxldet i gæLdsnde tilskirlssystem, fordelt efter bedtatningsgamdlaget.

***) I^pctetisk fcrleb fira 1985 t i l 1986 ad søjle 3 og 8: der er taget Ldgang^xnkt i dat skannede iri-
Ekrivrangsgrutllag ved ncwarberafrecjningen for 1983 og 1984.
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I tabellens kolonne (2) vises den fordeling for 1985, der

ville fremkomme efter de gældende regler uden likviditets-

værn. Kolonne (3) viser resultatet af en fordeling efter den

befolkningskorrigerede stigning i beskatningsgrundlag fra

1983-85. Det bemærkes, at der forudsættes at komme en efterre-

gulering hertil, når slutligningen for 1985 foreligger.

Kolonne (4) viser herefter resultatet af omberegningen,

hvis der for 1985 sker en endelig (før efterregulering) forde-

ling efter stigning i beskatningsgrundlag, altså forskellen

mellem (1) og (3) tillagt renten på 10 pct. p.a.

Med hensyn til konjunkturreguleringen for 1986 forudsæt-

tes, at der for primærkommunerne inddrages 1,7 mia. kr. sva-

rende til 42 pct. af det budgetterede merprovenu af indkomst-

skat (man kunne f.eks. vælge kun at fordele efter stigninger

på over 2 pct., men så ville de 42 pct. blive til 57 pct.) For

at undgå at inddrage virkninger, der skyldes ændringer i be-

folkningens størrelse, er der for hver kommune korrigeret for

befolkningsændringer. Det er disse beløb, der er inddraget ef-

ter forskellige nøgler i kolonne (5) og kolonne (6).

Tabellens kolonne (5) viser den hypotetiske reduktion for

1986 fordelt efter de gældende regler, mens kolonne (6) viser

reduktionens fordeling efter den hypotetiske vækst fra 1985

til 1986.

Endvidere forudsættes der at ske en aktualisering af ud-

ligningen, således at den baseres på de for 1985 budgetterede

indkomster i stedet for opregnede indkomster for 1983. Herved

fremkommer en engangsef f ekt, der er vist i kolonne (8). Be-

mærk, at denne effekt ikke på samme måde som kolonne (6) vil

vise sig som en tilskudsændring, men vil indgå i udligningen.

Endelig er i kolonne (7) vist den samlede forskel mellem

en videreførsel af de gældende regler i 1985 og i 1986 og gen-

nemførelsen af en tilskudsmodel på den ovenfor omtalte måde.

Københavns kommunes repræsentant i udvalget skal oplyse,
at København i 1985 ikke vil få et konjunkturbetinget overskud
men derimod et konjunkturbetinget tab i størrelsesordenen 500
mill. kr. Mindretallet kan ikke tiltræde inddragelse af kon-
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junkturbetinget overskud i kommuner, hvor et sådant overskud
ikke er til stede. Mindretallet skal derfor pege på f.eks. an-
vendelse af en indkomststigningsmodel med en bundgrænse fast-
sat således, at kommuner uden overskud ikke kan inddrages i
ordningen. Såfremt Københavns kommune ikke undtages for de
konjunkturmæssigt betingede bloktilskudsbeskæringer i 1985 og
1986, vil København i 1986 skulle skaffe finansiel dækning for
mere end 1 mia. kr. som følge af bloktilskudsbeskæringer, der
skyldes konjunkturbetingede overskud i andre kommuner.
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KAPITEL 3. OPGØRELSE AF UDGIFTSBEHOV OG BESKATNINGSGRUNDLAG I

UDLIGNINGEN.

3.1. Indledning.

Udvalget har ifølge kommissoriet til opgave løbende at

stille forslag om de ændringer i opgørelsen af de (amtskommu-

nale udgiftsbehov, som ny viden og statistik kan begrunde. I

dette kapitel behandles de forslag til nye kriterier m.v., som

har været fremme i debatten siden udvalget sidst havde opgø-

relsen af de (amtsJkommunale udgiftsbehov oppe til nærmere

vurdering i slutningen af 1983 og begyndelsen af 1984.

Resultaterne af disse tidligere analyser er i detaljer

beskrevet i bilag 4 til betænkning 963 (feb. 1984). Da flere

af de her behandlede problemstillinger er gengangere fra ud-

valgets tidligere arbejde, anvendes i den følgende beskrivelse

hyppigt af fremstillingsmæssige grunde henvisninger til det

nævnte bilag 4. Dette gælder også beskrivelsen af analysemeto-

den m.v.

De behandlede kriterier m.m. kan siges at falde i tre -

delvis overlappende - grupper:

For det første de kriterier m.v., som direkte er nævnt i

regeringens aftale med Det radikale Venstre af 12. novem-

ber 1984. Det drejer sig om arbejdsløsheden, kvinders er-

hvervsfrekvens samt korrektion for regiohale forskelle i

pris- og lønniveauet. Disse forhold har udvalget tidlige-

re vurderet indgående (jfr. bilag 4 til bet. 963). Udval-

gets opgave er derfor i denne sammenhæng primært at vur-

dere, om der fortsat er et grundlag for at indarbejde de

nævnte faktorer i udligningssystemet.

For det andet har Københavns kommune under forhandlinger-

ne med indenrigsministeriet i foråret 1984 peget på en

række områder, hvor der efter kommunens opfattelse er be-

hov for en nuancering af målingen af især de sociale

udgiftsbehov. Disse områder omfatter - udover ledigheden
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- primært civilstandsforholdene (målt ved antal enlige

efter alder og køn) samt syge- og dødelighedsforholdene.

En række af disse forhold er nærmere belyst i en rapport

om kontanthjælpen i Københavns kommune, udarbejdet af Kø-

benhavns statistiske kontor.1)

Endelig for det tredje må AKF's rapport om Københavns

kommunes sociale udgifter give anledning til overvejelser

over, om de sociale kriterier i det gældende udlignings-

system er tilstrækkeligt nuancerede, om der er basis for

at ændre deres vægt og/eller om de afdækkede problemer

enten ikke lader sig talmæssigt opgøre eller er af en for

København specifik karakter, således at man ikke hen-

sigtsmæssigt kan tage højde herfor i det generelle til-

skuds- og udligningssystem.

Udvalget har fundet det hensigtsmæssigt at indlede gen-

nemgangen med en beskrivelse af denne sidste problemstilling.

I afsnit 3.2 og 3.3 er derfor givet en beskrivelse og vurde-

ring af AKF's rapport med henblik på at afdække forhold, som

bør indgå i analyserne på linie med de øvrige, mulige udgifts-

behov skr i t er i er .

I det følgende afsnit 3.4 er kort behandlet to centrale

finansielle aspekter af især de sociale udgifter, som kan si-

ges at "gå på tværs" af den normale udgiftsbehovsbetragtning,

nemlig spørgsmålet om størrelsen af refusionssatsen på kon-

tanthjælpsområdet samt fordelingen og varigheden af betalings-

forpligtelsen i forbindelse med bistandsklienters mellemkommu-

nale flytninger.

I afsnit 3.5 er givet en oversigt over de kriterier m.v.,

som udvalget efter vurderingen af bla. AKF's rapport har fun-

det egnede til at indgå i analyserne. Afsnittet indeholder

desuden en oversigt over det anvendte beregningsgrundlag og

analysemetoden m.m. I det følgende afsnit 3.6 er beskrevet re-

_________________ ^

1) Kontanthjælp i København 1983, Undersøgelse nr. 21,
Københavns statistiske kontor, januar 1985.
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sultaterne af de statistiske analyser af de enkelte kriterier,

• . medens der i afsnit 3.7 er vist skøn over de byrdefordelings-

mæssige konsekvenser af de forskellige, mulige ændringer i

kriterie- og vægtsystemet. Spørgsmålet om korrektion for de

regionale pris- og lønforskelle er behandlet i kapitel 4.

3.2. AKF's københavnerrapport.

3.2.1. Indledning.

Spørgsmålet om Københavns kommunes økonomiske situation

har tidligere givet anledning til overvejelser om den kommuna-

le udligning i en af indenrigsministeriet nedsat arbejdsgrup-

pe.

På baggrund af en rapport udarbejdet af Københavns kommu-

ne nedsatte indenrigsministeren en arbejdsgruppe, der i 1978 i >

betænkning nr. 855 belyste spørgsmålet om inddragelse af soci-

ale kriterier i udgiftsbehovsopgørelsen. Det hedder om Køben-

havns rapport i betænkningen:

"Den hidtil mest omfattende kritik af bloktilskudsordnin-

gerne blev fremført i 1977 af Københavns kommune med rapporten

"Bloktilskud og andre udligningsordninger" Udgangs-

punktet var en beregning fra Københavns kommune, hvorefter Kø-

benhavn siden bloktilskuddenes indførelse i 1973/74 har mistet

op mod en halv milliard kr. om året i forhold til de beløb,

man ville have fået med de gamle procentrefusioner. København

finder det med rapportens analyser dokumenteret, at kommunen

er blevet forfordelt ved omlægningerne sammen med andre bysam-

fund, der har over 40.000 indbyggere. Hovedskavanken ved til-

skudsordningerne er efter Københavns opfattelse, at man ikke

har taget tilstrækkelige hensyn til forskelle i de sociale ud-

g iftsbehov.

Københavns kommune peger på tre mulige løsninger, der vil

imødekomme kommunens kritik:

For det første kan man udnytte eksisterende muligheder

for at give særtilskud eller indrette særordninger. Denne løs-

ning anses dog for at være mindre hensigtsmæssig.
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For det andet kan man ændre kriterier og vægte i det ek-

sisterende tilskudssystem.

For det tredie kan man følge det forslag, som København i

rapporten stiller om et helt nyt fordelingssystem."

Resultatet af disse overvejelser blev, at der fra og med

1980 blev indført sociale kriterier i tilskuds- og udlignings-

systemet .

I det følgende skal kort redegøres for resultaterne af

den analyse af Københavns sociale udgifter m.m., som Amtskom-

munernes og kommunernes forskningsinstitut efter anmodning fra

indenrigsministeren har udarbejdet ("Københavnerrapporten, So-

ciale og sundhedsmæssige udgiftsbehov", AKF, 1. februar 1985).

Formålet med gennemgangen er ikke i detaljer at redegøre

for den omfattende undersøgelse og de statistiske materialer

og undersøgelser, der ligger til grund. Derimod er det hensig-

ten i første række at søge at vurdere, om undersøgelsen på de

enkelte udgiftsområder har afdækket behovsfaktorer, som kan

antages at udtrykke generelle "lovmæssigheder" for kommunerne

set under et, og som derfor bør inddrages i udvalgets efter-

følgende statistiske analyser. Hermed gives rapporten næppe

fuld retfærdighed, idet væsentlige dele af rapporten ikke er

relevante i denne sammenhæng. Denne fremstilling kan derfor

ikke erstatte en læsning af AKF's rapport.

Gennemgangen i det følgende foretages for hvert udgifts-

område for sig med vægten på en beskrivelse af de udgiftsbe-

hovsfaktorer, som undersøgelsen afdækker, samt en vurdering af

i hvilket omfang det gældende udligningssystem tager højde

herfor.

Da resultaterne af sådanne analyser i vidt omfang beror

på den anvendte metode er det endvidere fundet nødvendigt med

en kort beskrivelse af den statistiske analyseform, som er

gennemgående i rapporten.
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3.2.2. Afgrænsning af undersøgelsen.

AKF's analyse drejer sig om de strukturelle demografiske,

sociale og økonomiske forhold i det københavnske lokalsamfund,

som udgør rammerne for kommunens økonomi. Den omhandler udgif-

terne til social- og sundhedsvæsen, sygehusvæsen og folkesko-

levæsen, svarende til knap 80 pct. af kommunens samlede udgif-

ter. Blandt de øvrige 20 pct. er bl.a. det tidligere særfor-

sorgsområde, revalidering, forsorgshjem, herberger og narkoin-

stitutioner .

Endelig er analysen i vidt omfang baseret på sammenstil-

ling og vurdering af allerede eksisterende undersøgelser, idet

tidsfristerne ikke har muliggjort en selvstændig dataindsam-

ling.

3.2.3. Generelt om de befolkningsmæssige, sociale og økonomi-

ske forhold i Københavns kommune.

I rapporten er indledningsvis givet en talmæssig karakte-

ristik af Københavns kommune med hensyn til indbyggere, er-

hvervs- og boligforhold m.v. som baggrund for den mere detal-

jerede analyse af de enkelte udgiftsområder. Beskrivelsen er

centreret om de forhold, hvor København især afviger fra

landsgennemsnittet.

Af beskrivelsens hovedresultater skal især fremhæves:

at Københavns kommune siden 1950 har oplevet et overor-

dentligt stærkt fald i indbyggertallet (ca. 300.000 per-

soner) som nettoresultatet af betydelige til- og fraflyt-

ninger

at Københavns kommune har en kraftig "overrepræsentation"

af 2Q-29 årige (uddannelsessøgende) samt personer på 60

år og derover, og "underrepræsentation" af børn og unge

og af 30-59 årige,

at civilstandsforholdene i kommunen afviger stærkt fra

landsgennemsnittet i form af et større antal ikke-gifte

(især kvinder) samt et væsentligt større antal fraskilte

at dødeligheden er væsentligt højere end landsgennemsnit-

tet

at andelen af fremmede statsborgere er knap tre gange så

stort som landsgennemsnittet
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at boligforholdene er karakteriseret ved en stor andel

lejeboliger, en markant andel af små lejligheder samt en

stor andel med ringe sanitære forhold

at erhvervs- og beskæftigelsesforholdene er præget af en

stor andel offentligt beskæftigede samt en markant ned-

gang i antallet af industrivirksomheder- og beskæftigede

at arbejdsstyrken i kommunen er karakteriseret af en stor

andel uden erhvervsmæssig uddannelse henholdsvis med en

lang videregående uddannelse

at arbejdsløsheden i 1983 lå på niveau med landsgennem-

snittet men væsentligt højere end i det øvrige hoved-

stadsområde, idet dog andelen af ikke-forsikrede ledige

er markant højere i kommunen i forhold til landsgennem-

snittet

at bruttoindkomsterne pr. skattepligtig er noget lavere

og de ligningsmæssige fradrag væsentligt lavere end på

landsplan, hvorved de skattepligtige indkomster pr. skat-

tepligtig bliver højere i København end på landsplan

- at beskatningsniveauet ligger noget over landsgennemsnit-

tet og at den finansielle status er væsentligt dårligere

på grund af større gæld og manglen på likvide aktiver.

Beskrivelsen tegner således et billede af København som

en kommune med ringe boligforhold, mange ældre, atypiske ci-

vilstandsf orhold i form af mange enlige samt en stor andel

"ressourcesvage" personer med lave indkomster og lav eller in-

gen uddannelse.

Det understreges videre i gennemgangen, at de beskrevne

problemer ikke er særegne for København, men kan genfindes in-

ternationalt i varierende omfang i alle store bysamfund.

3.2.4. Københavnerrapportens sammenfattende vurdering.

På grundlag af de foretagne analyser af Københavns kommu-

nes sociale udgifter gives der i rapporten en afsluttende vur-

dering af kommunens problemer samt en beskrivelse af nogle

virkemidler, der kunne indgå i en løsning af disse problemer.

Nedenfor er rapportens sammenfatning og vurdering (kapi-

tel 10) optrykt i sin helhed.
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bruttoindkomst i København i 1982 var 84.000 ler. mod 91.000

had.

0,81«.

til er, at København som andre storbyer er et jsundt ŝ ei at

'eve Overdødeligheden, oversygeligheden og de *ldres tirlig-

mo4s*tning til rmn og den friske luft pi landet. Nogle har i-

mango dårlige boliger.

Men der er også observationer, som stemmer meget dårligt med

hårdt industriarbejde. Men hvordan skal man så forklare over-

dødeligheden for de unge? Det er snart mange år siden, den

tunge industri pragede københavnernes b«»k«ftigelsesraønster.

hyppighed at neuroser, alkoholisme og stofmisbrug. en e

passer dårligt ind i dette forklaringsraønster, at overhyppig-

heden af psykiatriske indlæggelser i København i endnu højere

ser.

Og det er forvirrende, at man må søge over i helt anara o
1 t i l at så stor

land. Eller at København skulle mangle
Tv.rtimod kommer mange unge til byen for at få uddannelse.

Men mange bliver ikke boende der bagefter.
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3.2.5. Den anvendte metode.

AKF har i undersøgelsen taget udgangspunkt i den defini-

tion af kommunale udgiftsbehov, som også har ligget til grund

for udvalgets analyser, nemlig de udgifter, der er en følge af

(amts)kommunens fysiske og sociale struktur, altså den række

af udgiftsskabende faktorer, som i princippet er uden for ræk-

kevidde af de kommunale beslutninger.

Dog behandler man ikke selvstændigt de udgiftsbehov, der

isoleret set følger af de demografiske forhold, herunder især

af aldersfordelingen, idet undersøgelsen er koncentreret om de

udgiftsbehov, der er forårsaget af de særlige sociale forhold

i København, givet kommunens faktiske aldersfordeling.

Man tager endvidere udgangspunkt i de krav om konstater-

barhed, upåvirkelighed og årsagssammenhæng, som normalt stil-

les til udgiftsbehovskriterier.

Det skal dog bemærkes, at man på baggrund af opgaveformu-

leringen (dvs. en undersøgelse af Københavns kommunes sociale

udgifter) ikke indskrænker analysen alene til faktorer, som

også opfylder de to førstnævnte krav i den forstand, at de be-

handlede faktorer skal udtrykke generelle lovmæssigheder, som

gælder for samt 1ige kommuner. Der anvendes således også stati-

stiske materialer, som alene belyser forholdene i København

sammenlignet med det øvrige land, og dermed ikke nødvendigvis

forholdene i andre (amts)kommuner.

Det hedder herom i rapporten, at der kan være vanskelig-

heder ved at inddrage de pågældende kriterier i landsdækkende,

selvbærende udligningsordninger, og at det især er på ældreom-

sorgsområdet og det psykiatriske område, at disse forhold gør

sig gældende.

Derimod stilles der selvsagt ikke spørgsmålstegn ved kra-

vet om en årsagssammenhæng. På områder, hvor en årsagssammen-

hæng mellem udgifter og givne strukturelle eller sociale fak-

torer er til stede, eksempelvis givet ved antallet af enlige

ældre eller antallet af enlige forsøgere, vil der typisk gæl-

de, at (amts)kommuner med en stor andel af disse grupper også

vil have høje udgifter på det pågældende område. Et vigtigt
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redskab til belysning af årsagssammenhængen er derfor stati-

stiske analyser af variationen i udgifterne kommunerne imellem

sammenholdt med den tilsvarende variation i de nævnte struktu-

relle eller sociale faktorer.

På de områder, hvor datagrundlaget har muliggjort det

(dvs. hvor data eksisterer for alle (amts)kommuner), har AKF

foretaget statistiske analyser (regressionsanalyser) af sam-

menhængen mellem "klientrater" og kriterier svarende til de

analyser, som udvalget traditionelt har anvendt. For en nærme-

re redegørelse for denne teknik i forbindelse med udgiftsbe-

hovsmåling henvises til bet. nr. 855, nov. 1978.

Hovedprincippet i teknikken er illustreret i fig. 1, hvor

den enkelte kommunes udgifter til ældreomsorg pr. indbygger og

dens andel af enlige ældre er prikket ind i et diagram.

Figur 1.

Kilde: Københavnerrapporten, p. 57.
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Såfremt sammenhængen mellem udgifter og det betragtede

kriterium (andel enlige ældre) givet ved den indtegnede linie

er statistisk "tydelig", og hvis kravet om en overvejende

sandsynlig årsagssammenhæng anses for opfyldt, vil man accep-

tere en hypotese om, at det behandlede kriterium er medbestem-

mende for udgiftsbehovet på det pågældende område.

Det understreges imidlertid stærkt i rapporten, at denne

metode har en række begrænsninger, som der bør tages højde for

ved vurderingen af resultaterne.

Det understreges således for det første, at statistiske

analyser af denne karakter ikke er objektive i den forstand,

at de er uafhængige af personlige vurderinger hos den, der fo-

retager analyserne, og at resultaterne kan - og skal - fortol-

kes. Det understreges ligeledes, at valg af de statistiske

krav, der stilles til sammenhængene, beror på en afvejning, og

at der i sidste ende er tale om et politisk valg, som bestem-

mer, hvilke og hvor mange faktorer der accepteres som kriteri-

er.

De fundne sammenhænge vil derfor under alle omstændighe-

der være karakteriseret ved en vis grad af usikkerhed.

For det andet hedder det i relation til bl.a. udvalgets

egne udgiftsbehovsanalyser, at der "grundet de meget "restrik-

tive" krav, der stilles til udgiftsbehovsmålingen, meget vel

kan være væsentlige strukturelle og fysiske forhold i kommu-

nerne, som skaber betydelige udgiftsbehov, men som ikke er

inddraget i det gældende udligningssystem."

Med "restriktive krav" menes især valg af det såkaldte

signifikansniveau, som udtrykker, hvad sandsynligheden - med

de givne observationer - er, for at man har ret, når man for-

tolker en konstateret samvariation som systematisk. Hvis denne

sandsynlighed beregnes til 95 pct., betyder det med andre ord,

at man i 19 ud af 20 tilsvarende tilfælde vil træffe en kor-

rekt afgørelse, når man fortolker samvariationen som systema-

tisk (dvs. ikke som et resultat af tilfældigheder). Men i ét

ud af 20 tilfælde vil man tage fejl. Og analysen giver ingen
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mulighed for at afgøre, om det netop er et sådant tilfælde,

man står over for.

Det overvejes i rapporten at sænke disse krav, hvilket

imidlertid forkastes ud fra det synspunkt, at beslutnings-

grundlaget herved ville blive uoverskueligt, og der ville bli-

ve åbnet for nye fortolkningsproblemer.

I relation til kravet om årsagssammenhæng finder man det

for det tredie uhensigtsmæssigt at basere analysen på de fak-

tiske udgifter, således som udvalget traditionelt har gjort

det i sine analyser. Dette sker bl.a. med den begrundelse, at

kommuner, som eksempelvis har mange ældre, formentlig også vil

have et relativt lavt indkomstgrundlag, som igen sætter finan-

sielle rammer for kommunens ydelser på ældreområdet. Den sta-

tistiske sammenhæng mellem udgifter og "behov" kan i disse si-

tuationer blive tilsløret.

For det fjerde betyder den anvendte metode, at de fundne

"lovmæssigheder" påvirkes mere af kommuner, der afviger stærkt

fra de øvrige, end af kommuner i nærheden af gennemsnittet.

Københavns kommune, som i flere henseender er "ekstrem", øver

således stor indflydelse på beregningsresultaterne - især på

det amtskommunale område, hvor observationstallet er begræn-

set.

Endelig for det femte forekommer der eksempler på, at to

(eller flere) faktorer, som begge årsagsmæssigt må antages at

påvirke udgiftsbehovet på et givet område, statistisk set sam-

varierer stærkt indbyrdes. I disse tilfælde er det ikke med

den anvendte metode muligt at isolere effekten på udgiftsbeho-

vene af hver af de to faktorer.

På trods af disse statistiske og metodemæssige problemer

finder AKF, at de fundne sammenhænge på flere områder kan an-

vendes direkte til en beregning af det ekstraordinære udgifts-

behov ("merbehovet") i Københavns kommune.

Med henvisning til fig. 1 beregnes dette "merbehov" - gi-

vet kommunens andel af enlige ældre - som afstanden mellem den

beregnede linie (regressionslinien) og gennemsnittet.
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I relation til kravet om årsagssammenhæng forsøger AKF

afslutningsvis at opstille en "teoretisk ramme" for de sociale

processer, som de efterfølgende statistiske analyser tager ud-

gangspunkt i.

Der opstilles således to forklaringer eller antagelser om

de sociale processer, hvoraf den første bygger på de stærke

ændringer i familiemønstret, der er forekommet i form af stig-

ningen i kvindernes erhvervsdeltagelse, i samlivsformer m.m.

Denne udvikling antages at være en medvirkende faktor bag ud-

giftspresset på den offentlige sektor.

Den anden forklaring bygger på forskydningerne i den- kø-

benhavnske befolknings størrelse og sammensætning, især set i

sammenhæng med forskelle i "ressourceudrustning" mellem til-

og fraflyttere. En sådan "sortering" i konsekvens af befolk-

ningsbevægelserne kunne antages at være en del af baggrunden

for eventuelle særlige udgiftsbehov i København.

Om undersøgelsens metodiske grundlag skal udvalget bemær-

ke, at man finder rapportens beskrivelser af den statistiske

analyses muligheder og begrænsninger både velafbalanceret og

præcis. Udvalget har således selv ved en tidligere lejlighed

vurderet de metodemæssige problemer, der er forbundet med en

statistisk belysning af de (amts)kommunale udgiftsbehov ( j f r .

bet. nr. 963, kap. 8) og anfører i sin konklusion herom (p.

90) :

"Udvalget er opmærksom på, at måling af de (amts)kommuna-

le udgiftsbehov er forbundet med en række teoretiske og stati-

stiske problemer, som dels bunder i mangler i den eksisterende

viden om de processer og sammenhænge, der "skaber" de kommuna-

le udgifter, dels i manglende statistik om de sociale proces-

ser, og dels - og i sammenhæng hermed - i en række praktiske

og teoretiske problemer ved anvendelse af regressionsanalysen

som grundlag for opgørelser af udgiftsbehovene. Det er dog ud-

valgets opfattelse, at regressionsanalyseteknikken - på trods

af de beskrevne problemer - er et nødvendigt analyseredskab

ved vurderingen af, om de forskellige kriterier i tilfreds-

stillende omfang opfylder kravene til udgiftsbehovskriterier.
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Det er samtidig udvalgets opfattelse, at de behandlede

problemer i første række gør det problematisk direkte at tolke

de fundne kvantificerede sammenhænge mellem udgifter og krite-

rier som præcise mål for, hvordan og i hvilket omfang struk-

turforholdene "omsættes" til kommunale udgifter, dvs. til ud-

g iftsbehov."

Udvalget er også enig i, at der i praksis stilles betyde-

lige krav til de statistiske sammenhænges "kvalitet", og at

dette kan udelukke enkelte strukturelle eller sociale faktorer

fra udgiftsbehovsopgørelsen. Dette må imidlertid for det før-

ste ses i naturlig forlamgelse af de tre generelle krav, der

politisk stilles til udgiftsbehovskriterier (jfr. ovenfor),

ligesom udvalget for det andet er enig med AKF i, at en slæk-

kelse af kravene kan føre til uoverskuelighed og nye fortolk-

ningsproblemer. En vigtig målsætning har således siden ud-

giftsbehovsudligningens indførelse i 1973 været, at opgørel-

sesgrundlaget skal være så enkelt og overskueligt som muligt.

Endelig for det tredje - og ikke mindst - beror det i

sidste ende fortsat alene på en politisk afvejning og beslut-

ning, hvorvidt et givet kriterium skal anvendes i udgiftsbe-

hovsopgørelsen eller ej.

I sammenhæng hermed ønsker udvalget at understrege, at

den anvendte statistiske metode alene indgår som et suppleren-

de redskab ved vurderingen af mulige udgiftsbehovskriterier,

hvor den årsagsmæssige sammenhæng typisk i forvejen er sand-

synliggjort i særlige undersøgelser. Der er således heller ik-

ke tale om, at de statistiske resultater direkte lægges til

grund for udligningen efter udgiftsbehov, idet de alene anven-

des som en del af grundlaget for valget af nye kriterier (der

henvises i denne forbindelse til bet. nr. 855 vedrørende dis-

kussionen om kriteriemetoden contra normaludgiftsmetoden).

Om de mere teknisk prægede aspekter af rapportens metode

skal udvalget bemærke tre ting.

For det første kan det efter udvalgets opfattelse disku-

teres, om der i analysen bør anvendes faktiske udgifter eller

klientrater. Det må selvsagt være et vigtigt mål at anvende så
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"direkte" et udtryk for udgiftsbehovet som muligt. Anvendelse

af klientrater i stedet for udgifter er bl.a. begrundet i den

antagelse, at en eventuel "ressourceeffekt" slår stærkere

igennem på ydelsesniveauet pr. "klient" og dermed på udgifter-

ne end på selve klientraten. Klientraten bliver herved et mere

"robust" mål for udgiftsbehovet end udgifterne på området.

Der foreligger imidlertid ikke materialer eller undersø-

gelser, der direkte belyser dette spørgsmål. Hertil kommer, at

en eventuel "ressourceeffekt" også i et vist omfang må antages

at gøre sig gældende for klientraterne. Endelig kunne det an-

føres, at hvis forudsætningerne for at anvende regressionsana-

lysen i øvrigt er opfyldt, vil den nævnte effekt kunne "opfan-

ges" ved anvendelse af en ressourcevariabel (som f.eks. ind-

komstgrundlag pr. .indbygger), hvorved de "rene" udgiftsbehov

afdækkes.

Udvalget har ikke belæg for at afvise, at klientraterne

kan være et mere direkte mål for udgiftsbehovene end udgifter-

ne. Men af afgørende betydning for denne metodemæssige forskel

må det dog i sidste ende være, om de to metoder giver væsent-

ligt forskellige resultater. Dette synes - som det vil fremgå

af det efterfølgende - ikke at være tilfældet.

For det andet skal udvalget - som AKF også gør det i rap-

porten - understrege den betydelige usikkerhed, som beregning

af et "merbehov" er forbundet med. De fundne sammenhænge mel-

lem udgifter/klientrater og kriterier er således typisk karak-

teriserede ved en ikke ubetydelig "restvariation" i udgifter-

ne, som ikke kan "forklares" ved de inddragne kriterier, og

som bl.a. kan tilskrives faktorer, der ikke er medtaget i ana-

lysen. Herudover hviler analysen på en forudsætning om en gan-

ske simpel (lineær) sammenhæng mellem udgifter/klientrater og

kriterier, hvilket yderligere understreger usikkerheden ved et

direkte beregnet "merbehov". Også dette forhold fremhæves i

rapporten, jfr. ovenfor.

Disse forhold var en medvirkende årsag til, at folketin-

get i forbindelse med indførelsen af de sociale kriterier i

1980 besluttede ikke at lægge resultaterne af de statistiske
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analyser direkte til grund ved tilskudsfordelingen. De sociale

kriterier indgår derfor i den gældende udligning med en vægt,

der er baseret på et konkret politisk skøn (der henvises til

diskussionen i bet. nr. 855, nov. 1978, kap. 7 og 8, om for-

skellen mellem den såkaldte normaludgiftsmetode, hvor resulta-

terne af de statistiske analyser direkte lægges til grund for

tilskudsfordelingen, og den gældende metode - den såkaldte

kriteriemetode).

I snæver sammenhæng med ovenstående skal det for det tre-

die fremhæves, at resultaterne af den statistiske analyse især

for amtskommunerne (hvor observationsantallet er beskedent)

kan være påvirket af forekomsten af ekstreme udgifts/klientra-

te-forhold i en enkelt eller få amtskommuner. Også dette for-

hold fremhæves som nævnt i rapporten.

I disse situationer er der en risiko for, at en meget væ-

sentlig del af det faktiske forbrug i de pågældende amtskommu-

ner henregnes til det behandlede udgiftsbehovskriterium, såle-

des at analysen ikke bidrager til at sondre mellem udgiftsbe-

hov og service- og/eller effektivitetsniveauet.

Sagt med andre ord kan den anvendte analysemetode i så-

danne situationer ikke anvendes til at skelne mellem den "re-

ne" udgiftsbehovseffekt fra det pågældende kriterium, og det

forbrug, der skyldes andre forhold, herunder især de pågælden-

de amtskommuners selvvalgte service- og effektivitetsniveau.

Dette spørgsmål tages op senere i relation til analyserne

på især sygehusområdet.

I det følgende gennemgås undersøgelsens resultater for de

enkelte udgiftsområder med henblik på en vurdering af, dels om

de fundne udgiftsbehovsfaktorer kan anvendes i den generelle

udgiftsbehovsudligning, og dels hvorledes AKF's resultater

forholder sig til udvalgets egne analyser.

3.2.6. Kontanthjælp.

Analysen af kontanthjælpsområdet tager udgangspunkt i de
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kontanthjælpsrapporter, der er udarbejdet af henholdsvis Århus

og Københavns kommuner.2)

I disse opdeles den samlede udgift i tre komponenter,

gennemsnitlig månedlig ydelse pr. modtager, sagsvarighed samt

klientrater, dvs. den procentandel af befolkningen i en given

aldersklasse, der i et år har modtaget kontanthjælp.

Det beregnes, at den overvejende del af de to kommuners

"merforbrug" pr. indbygger i forhold til landsgennemsnittet

skyldes højere klientrater. Analysen er derfor centreret om at

afdække årsagerne til den højere klientrate i Københavns kom-

mune .

Der peges indledningsvis på følgende mulige årsagsfor-

hold, som underbygges/sandsynliggøres ud fra foreliggende sta-

tistik og undersøgelser:

bymæssighed, idet det antages, at der navnlig i de stør-

ste byer kan være særlige faktorer ved miljøet og ved

storbyens befolkning eller dennes sammensætning, der med-

virker til højere klientrater

boligsammensætning, idet mange kontanthjælpsmodtagere bor

i små og gamle boliger med ringe sanitære forhold

alderssammensætningen, idet især unge har en høj klient-

rate, hvilket bl.a. tilskrives problemer med at få uddan-

nelsespladser og beskæftigelse

familienetværk og civilstand, idet det på grundlag af ma-

teriale fra bl.a. Socialforskningsinstituttet sandsynlig-

gøres, at mange enlige (herunder især forsørgere) og en

høj skilsmissefrekvens giver anledning til højere klient-

rater

arbejdsløshed og dårlig økonomi, idet det i de nævnte

rapporter fra København og Århus er opgjort, at 60-70

pct. af alle anmodninger om kontanthjælp var begrundet i

2) "Kontanthjælp-Budgetanalyse", Århus kommune, maj 1983,
samt "Kontanthjælp i København 1983", Undersøgelse nr. 21
fra Københavns statistiske kontor, 1984.
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arbejdsløshed. Især blandt de ikke-forsikrede må klient-

raten antages at være betydelig.

til- og fraflytninger, idet klientraten er noget højere

blandt til- end blandt fraflytterne i Århus og Københavns

kommune.

Specielt fremgår det af den statistiske belysning af

kontanthjælpsområdet i rapporten, at det store forbrug fore-

kommer blandt de yngre aldersklasser, jfr. tabel 11. Klientra-

ten blandt de 18-24 årige er således mere end dobbelt så høj

som hos de 30-39 årige (dette spørgsmål tages op igen i afsnit

3.6.2 i forbindelse med udformningen af et udgiftsbehovskrite-

rium i relation til kontanthjælpsområdet).

Tabel 11. Aldersfordelte klientrater vedrørende kontanthjælp.

Hele landet. 1981 og 1983. Pct.

Alder:

18-24 25-29 30-39 40-59

1981 20,9 13,1 8,1 3,8

1983 20,3 11,5 9,0 5,4

Kilde: Københavnerrapporten, p. 83.

I AKF's statistiske analyser er samvariationen i klient-

raten kommunerne imellem søgt forklaret med udgangspunkt i de

ovenfor beskrevne hypoteser.

Analyserne er lavet for to aldersgrupper, 18-24 årige

henholdsvis 25-49 årige og omfatter alene den forbigående

hjælp (svarende til 83 pct. af den samlede kontanthjælp i

1983).

Som forklarende faktorer har AKF inddraget følgende:

andel børn af enlige forsørgere

andel ældre, utidssvarende og nyere udlejningsboliger (i

det følgende boligkriteriet)

andel fraskilte kvinder i alderen 20 til 50 år
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bymæssigheden målt ved andel indbyggere i byer med over

20.000 henholdsvis 5.000 indbyggere samt indbyggertal pr.

hektar

arbejdsløsheden målt ved andel ikke-forsikrede arbejdslø-

se i hver af de to aldersklasser (18-24 årige og 25-49

årige)

indtægtsmulighederne malt ved beskatningsgrundlag pr.

indbygger

Den statistiske samvariation mellem disse kriterier og

klientraterne belyses herefter i en række analyser for hver

af de to aldersklasser og for forskellige "foranstaltningsty-

per" inden for området.

Sammenfattende finder AKF, at følgende seks faktorer i

forening bedst kan forklare variationerne i klientraterne:

andel ikke-forsikrede ledige

boligkriteriet

andel indbyggere i byer med over 20.000 indbyggere

andel forsikrede ledige

andel fraskilte 20-50 årige kvinder

andel børn af enlige forsørgere

Ud fra den statistiske sammenhæng mellem disse kriterier

og klientraterne beregnes et merforbrug ("overbehov") i Køben-

havns kommune på i alt 125 mio. kr.

Om de beskrevne analyser på kontanthjælpsområdet skal ud-

valget bemærke følgende:

I udvalgets egne analyser er fundet en klar statistisk

sammenhæng, mellem kontanthjælpsudgifterne pr. 17-39 årig og

andel børn af enlige forsørgere, boligkriteriet, andel ikke-

forsikrede ledige samt skalaindkomst pr. indbygger (jfr. bet.

nr. 963, bilag 4). Der er således en høj grad af overensstem-

melse til AKF's resultater.

For så vidt angår AKF's bymæssighedskriterium kan der ef-

ter udvalgets vurdering vanskeligt opstilles en argumentation,

som kan begrunde antagelsen om en årsagssammenhæng; der er



- 89 -

alene tale om et kriterium, der indirekte beskriver et kom-

pleks af årsagsfaktorer. Med de faktorer, der i øvrigt er ind-

draget, kan det derfor være vanskeligt at begrunde den årsags-

mæssige sammenhæng. Hertil kommer, at bymaessighedsfaktoren er

stærkt correleret med flere af de øvrige variable, ligesom

faktoren i analysen får negativt fortegn (dvs. større bymæs-

sighed alt andet lige giver mindre klientrater). Sammenfatten-

de finder udvalget ikke at kunne anbefale, at bymæssigheden

inddrages i analyserne af de (amts)kommunale udgiftsbehov.

For så vidt angår andel fraskilte kvinder finder AKF en

meget høj grad af statistisk samvariation med andel børn af

enlige forsørgere, som udvalget har inddraget i sine analy-

ser. De to faktorer "måler" derfor i vid udstrækning de samme

forhold, og kan derfor ikke anvendes samtidig i analyserne.

AKF vurderer selv andel børn af enlige forsørgere som det mest

egnede kriterium.

Alt i alt er det udvalgets vurdering, at der på dette om-

råde er en meget høj grad af overensstemmelse mellem AKF's og

udvalgets egne analyser (dvs. at såvel aldersfordelingen som

en række sociale kriterier spiller en rolle for kontanthjælps-

udgifterne), ligesom man må anbefale, at mål for ledigheden

fortsat inddrages i de statistiske analyser.

3.2.7. Serviceydelser til ældre m.v.

Foranstaltningerne på ældreområdet omfatter en lang række

foranstaltninger, som typisk er karakteriserede ved, at

kommunernes forpligtigelser er "elastiske". De fleste foran-

staltninger tager sigte på at afhjælpe et eller flere hel-

bredsbetingede funktionstab.

På baggrund af foranstaltningernes formål og art er op-

stillet en hypotese om, at klientraterne på ældreområdet er

afhængige af følgende forhold:

de ældres helbredsforhold

andelen af enlige

boligforholdene

støttemulighederne fra børn (f.eks. målt ved erhvervsfre-

kvensen for 50-66 årige kvinder)
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de sociale netværks styrke (f.eks. malt ved andel fra-

skilte 20-50 årige kvinder)

samt beskatningsgrundlagets højde.

AKF's statistiske analyser af sammenhængen mellem disse

faktorer og piejehjemsfrekvensen henholdsvis hjemmehjælpsfre-

kvensen giver i store træk et meget ringe resultat.

"Forklaringsgraden" af disse størrelser er således beske-

den, ligesom de stedfundne sammenhænge gennemgående er de mod-

satte af de forventede.

Det konkluderes på denne baggrund, at de virkelig betyd-

ningsfulde faktorer falder uden for de forhold, der har kunnet

belyses gennem de statistiske analyser.

Også disse resultater er i meget nøje overensstemmelse

med udvalgets egne analyser, som heller ikke har afdækket kla-

re udgiftsbehovskriterier på ældreområdet, herunder især på

institLjtionsområdet (jfr. bet. 963, bilag 4).

På denne baggrund finder AKF det nødvendigt at indkredse

et mere direkte udtryk for udgiftsbehovet på ældreområdet,

hvilket imidlertid af datamæssige grunde indebærer, at der ik-

ke kan påvises generelle lovmæssigheder for kommunerne. Analy-

sen omfatter derfor alene København set i forhold til det øv-

rige land, hvorfor der ikke er tale om en udgiftsbehovsanalyse

i gængs forstand.

Analysen foretages på grundlag af Socialforskningsinsti-

tuttets ældreundersøgelse fra 1977, som byggede på 2.119 in-

terviewpersoner på 62 år og derover, heraf 316 københavnere.

Ifølge AKF viser dette materiale en række træk ved den

københavnske ældrebefolkning, som sandsynliggør væsentligt

større foranstaltningsbehov end i det øvrige land - primært i

konsekvens af flere aleneboende, dårligere netværkskontakter

for de aleneboende, ringere boligforhold og dårligere førlig-

hed.
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Specielt for så vidt angår behovet for varig hjemmehjælp

omfattede ældreundersøgelsen en belysning af sammenhængen mel-

lem det selvopfattede behov hos de interviewede og de ældres

førlighed (givet ved en indeksværdi).

Ud fra dette materiale har AKF ved en standardberegning

opgjort et "merbehov" i København på 23 pct., således at hjem-

mehjælpsfrekvenserne for de over 70-årige i København skal

ligge godt 20 pct. højere end i den øvrige del af landet, så-

fremt behovsdækningen skal være den samme. Det understreges

imidlertid stærkt, at denne vurdering er behæftet med usikker-

hed, fordi materialet er spinkelt, undersøgelsen er af ældre

dato, og fordi der er tale om selvoplevede behov. Det konklu-

deres på denne baggrund (p. 129), "... at der er en vis usik-

kerhed i vurderingerne af overbehovets størrelse. Usikkerheden

på materialegrundlaget og spørgemetoden kan gå begge veje,

mens usikkerheden på udviklingen siden 1977 nærmest trækker i

retning af, at de her anførte størrelsesordener undervurderer

overbehovet."

Det skønnes videre i rapporten, at overbehovet for pleje-

hjemspladser i København som minimum er det samme som for va-

rig hjemmehjælp, dvs. på 23 pct. (svarende til halvdelen af

overhyppigheden af svær førlighedsnedsættelse).

Ud fra det således beregnede merbehov på ældreområdet be-

regnes Københavns merbehov for varig hjemmehjælp til 60 mio.

kr., og for plejehjem skønnes det til ca. 195 mio. kr.

Merbehovet for ældreforanstaltninger i øvrigt er under

den samme forudsætning opgjort til 27 mio. kr.

Derimod omfatter rapporten ikke forsøg på at kvantificere

virkningerne af det store antal invalidepensionister i Køben-

havn.

Til AKF's analyser på ældreområdet skal udvalget bemærke,

at analyserne - som AKF selv anfører i rapporten - ikke afdæk-

ker generelle lovmæssigheder for alle kommuner. Der er således
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ikke tale om udg iftsbehovsf aktorer i den her anvendte for-

stand, dvs. kriterier som vil kunne indarbejdes i udlignings-

systemet. Dette understreges også af, at analysen bygger på

interviews af de ældre, dvs. på selvoplevede behov, som må om-

fatte ikke blot "udgiftsbehov", men også borgernes ønske til

kommunalt "serviceniveau". Disse svar kan således beskrive, om

de ældre får den hjemmehjælp, de ønsker, men ikke om de får

den, de ville have fået i en gennemsnitskommune, givet deres

helbred og øvrige forhold.

Udvalget er derfor af den opfattelse, at analysen gene-

relt har underbygget og uddybet vor viden om særlige behov på

ældreområdet i København, især begrundet i helbredsmæssige

forhold, men finder samtidig ikke, at der er tale om forhold,

som på det foreliggende grundlag kan inddrages i de statisti-

ske analyser.

Til AKF's beregninger af merbehovet på dette område skal

udvalget derfor for det første bemærke, at opgørelserne er ba-

seret på et spinkelt statistisk grundlag, bl.a. fordi det be-

regnede plehjemsbehov afhænger af de ældres udtalelser om øn-

skerne til hjemmehjælp.

For det andet vil en undersøgelse baseret på borgernes

ønsker ikke kunne føre til en opdeling af disse ønsker i "be-

hov" og "ønsker om serviceniveau".

AKF drøfter selv dette problem. Man anfører, at der ikke

er grund til at antage, "at mønsteret i interviewpersonernes

vurderinger ikke skulle følge behovene på rimelig måde. Resul-

taterne tyder på det: Højere frekvenser hos enlige, hos perso-

ner med store førlighedsnedsættelser m.v. Den afgørende usik-

kerhed ligger i den mulighed, at københavnerne systematisk

kunne tænkes at være mere tilbøjelige til at anføre behov, end

personer i tilsvarende situationer, blot bosat uden for Køben-

havn. Der er ingen holdepunkter for en sådan antagelse, men

teoretisk set kan den ikke udelukkes". Og diskussionen afslut-

tes med, at AKF finder det mest plausibelt, at merbehovet i

København skyldes de her nævnte, klart konstaterede forhold.
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AKF betragter således alene muligheden for, at der skulle

være lokale forskelle i ønsker om offentlig service, som en

antagelse, der teoretisk ikke kan udelukkes. De meget store

forskelle i udgifter til ældreomsorg blandt landets kommuner

kan dog tale for, at der stilles forskellige krav til service

i forskellige dele af landet.

For det tredje er der grundet den særlige statistiske me-

tode tale om en opgørelse, som ikke umiddelbart kan sammenlig-

nes med opgørelserne af merbehovene på de øvrige udgiftsområ-

der. Det er således overvejende sandsynligt, at opgørelsen af

et "merbehov" på alle områder vil være stærkt afhængig af, om

man bygger beregningen på generelle "lovmæssigheder" (regres-

sionsanalyse) eller på en sammenligning af København med res-

ten af landet, men uden hensyn til andre kommuner.

Udvalget deler AKF's opfattelse af, at de kommunale for-

skelle på området ikke lader sig forklare bedre. Organisatori-

ske forskelle mellem København og resten af landet, f.eks.

vedrørende de psykiatriske plejehjem (H-plejehjern) samt for-

skelle i principperne for tilrettelæggelsen af ældreforsorgen

må forklare en del af udgiftsforskellene.

Det er ikke tilfredsstillende, at målingen af udgiftsbe-

hov på et så betydeligt område må foregå på det gældende eller

foreslåede skønsprægede grundlag. Udvalget finder det vigtigt,

at arbejdet med en bedre beskrivelse fortsætter, bl.a. med ud-

gangspunkt i AKF's rapport. Det forhold, at der ikke kan fin-

des et eller flere kriterier, der kan forklare udgiftsvariati-

onerne, må imidlertid ikke tages som udtryk for, at der ikke

er variationer i kommunernes udgiftsbehov. Ved udvælgelsen af

sociale kriterier og ved fastsættelsen af vægtene herfor, må

der derfor tages hensyn hertil.

3.2.8. Serviceydelser for børn og unge.

Området omfatter primært daginstitutioner m.v. samt fol-

keskolevæsen, hvor især sidstnævnte område er stærkt lovnorme-

ret.
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I rapporten fremhæves børnenes generelle opvækstvilkår

som en central faktor for behovet for offentlig indsats på om-

rådet. Af vigtige faktorer, der påvirker disse opvækstvilkår,

fremhæves:

at børn af enlige forsørgere og børn, der oplever forsør-

gerskift hyppigere får tilpasningsvanskeligheder end an-

dre børn,

- at andelen af børn med tilpasningsvanskeligheder øges med

stigende beboelsestæthed,

at familiens sociale status har betydning for børnenes

skole- og uddannelsesforløb,

at arbejdsløshed direkte eller indirekte kan antages at

vanskeliggøre børnenes opvækstvilkår.

Idet det understreges, at det er vanskeligt at beskrive

og at kvantificere de forhold og processer, der påvirker bør-

nenes opvækstvilkår, inddrages følgende variable i de stati-

stiske analyser:

- andelen af 20-50 årige fraskilte kvinder,

andel børn af enlige forsørgere,

- boligkriteriet,

arbejdsløsheden,

andelen af fremmede statsborgere,

bymæssigheden og

- indkomstgrundlaget pr. indbygger.

På daginstitutionsområdet m.m. forsøges disse faktorer

inddraget i en forklaring af variationen i indskrivningsfre-

kvenserne kommunerne imellem (dvs. i andelen af børn i de på-

gældende aldersklasser, der er indskrevet i daginstitution el-

ler dagpleje).

Den statistiske analyse resulterer i, at følgende tre

faktorer udvælges som de vigtigste forklarende forhold:

- beskatningsgrundlaget pr. indbygger,

andel fraskilte 20-50 årige kvinder,

- erhvervsfrekvensen for de 18-37 årige kvinder.



- 95 -

Disse tre faktorer kan forklare 70 pct. af variationen

kommunerne imellem.

Ud fra denne sammenhæng opgøres et merbehov i Københavns

kommune på ca. 20 mio. kr.

Udvalget skal til denne del af analysen bemærke, at der

er en overordentlig god overensstemmelse med udvalgets egne

analyser, som viser en statistisk klar samvariation mellem ud-

gifterne pr. barn og kriterierne andel børn af enlige forsør-

gere, beskatningsgrundlaget pr. indbygger samt erhvervsfre-

kvensen for de 20-39 årige kvinder (jfr. bet. 963, bilag 4).

Udvalget må derfor anbefale, at kvinders erhvervsfrekvens

fortsat inddrages i de statistiske analyser.

På folkeskoleområdet søges variationen i det samlede læ-

rerløntimeforbrug pr. elev forklaret ud fra de samme faktorer,

som ovenfor beskrevet.

Resultatet af analysen er, at følgende fire faktorer un-

der ét kan forklare i størrelsesordenen 40 pct. af variationen

i lærerløntimeforbruget:

andel fraskilte 20-50 årige kvinder

beskatningsgrundlaget pr. indbygger

andel indbyggere i byer med over 20.000 indbyggere

andel børn af enlige forsørgere.

Som tidligere nævnt er der en stærk indbyrdes samvariati-

on mellem andel fraskilte og andel børn af enlige forsørgere,

hvorfor disse to kriterier vanskeligt kan inddrages samtidigt.

Også i dette tilfælde får bymæssighedskriteriet negativt

fortegn, således at timeforbruget alt andet lige skulle være

faldende med stigende urbaniseringsgrad.

Ud fra den fundne sammenhæng beregnes et merbehov i Kø-

benhavns kommune inden for hele folkeskoleområdet (inkl. vidt-

gående specialundervisning) på i alt ca. 64 mio. kr.
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For så vidt angår analysen af folkeskoleområdet skal ud-

valget for det første bemærke, at også denne analyse viser, at

kriteriet fraskilte kvinder giver næsten præcis de samme re-

sultater som andel børn af enlige forsørgere. For det andet

giver kriteriet bymæssighed også her anledning til fortolk-

ningsmæssige problemer.

Med disse bemærkninger må der også her konstateres en be-

tydelig grad af overensstemmelse med udvalgets egne analyser,

idet der på folkeskoleområdet er inddraget kriterierne andel

børn af enlige forsørgere og beskatningsgrundlaget pr. indbyg-

ger (jfr. bet. 963, bilag 4 ) , som under ét forklarer 53 pct.

af variationen i udgifterne pr. 7-16 årig.

Som et tredje område under serviceydelser for børn og un-

ge behandles døgnanbringelse samt andre hjælpeforanstaltnin-

ger .

I analysen af dette område belyses variationen i den an-

del af de 0-19 årige, der ultimo 1982 var anbragt uden for

hjemmet.

Analysen viser, at kriterierne andel børn af enlige for-

.sørgere samt boligkriteriet giver den bedste forklaring af va-

riationen (hver af kriterierne 25-49 årige kvinders erhvervs-

frekvens, andel arbejdsløse i alderen 25-49 år samt andel ind-

byggere i byer over 20.000 indbyggere giver kun en ubetydelig

forbedring af sammenhængen, hvorfor AKF foretrækker sammenhæn-

gen med de to kriterier alene).

Københavns kommunes merbehov beregnes ud fra disse to

faktorer til i alt 144 mio. kr.

Om analysen af døgnplejeområdet skal udvalget bemærke, at

resultaterne er identiske med udvalgets tidligere analyser.

3.2.9. Sundhedsydelser.

Området omfatter det almindelige sygehusvæsen samt syge-

sikr ingen.
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På sygehusområdet analyseres i første række variationerne

i sengedagsforbruget (dvs. ekskl, de ambulante behandlinger),

hvilket dog antages ikke at påvirke resultaterne afgørende.

Det understreges, at der er en meget klar alders- og

kønsafhængighed i sengedagsforbruget. Målet for analysen er

derfor de variationer i sengedagsforbruget, der bliver "tilba-

ge", når der korrigeres for køns- og alderssammensætningen.

Af faktorer, der kan tænkes at forklare variationerne i

dette korrigerede sengedagsforbrug, fremhæves følgende:

dødelighedsforholdene, som opfattes som det mest objekti-

ve mål for sygeligheden,

andelen af enlige ældre, som især i forbindelse med et

svagt socialt netværk og som følge af en højere sygelig-

hed kan give anledning til et større sygehusforbrug,

boligforholdene, som kan give anledning til en højere sy-

gelighed og vanskeligheder med pleje i hjemmet,

bymæssigheden, som bl.a. i kombination med flyttemønstret

kan give en højere, gennemsnitlig sygelighed i byområder-

ne,

organiseringsmæssige forhold, hvor rapporten specielt

fremhæver forskellen mellem sundhedsvæsenet i hovedstaden

og i det øvrige land, bl.a. i form af den høje speciallæ-

gedækning i hovedstaden og den større grad af specialise-

ring,

omfanget af piejehjemsudbygningen,

tilpasningsproblemer ved ændrede folketal, samt

forekomsten af særlige sygdomstilfælde i byområderne

(narkomani m.m.).

Dødeligheden som mål for sygeligheden måles i rapporten

ved et af Danmarks Statistik beregnet køns- og alderskorrige-

ret dødelighedsindeks opgjort som et gennemsnit for hele peri-

oden 1971-79. Som supplerende mål for sygeligheden anvendes

antal sygedagpengetilfælde samt antallet af invalidepensioni-

ster .
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Som udgangpunkt for AKF's egne analyser refereres resul-

taterne af en større undersøgelse af sygehusforbruget i den

enkelte primærkommune.3) Det viser sig i denne undersøgelse:

at der er en positiv sammenhæng mellem sengedagsforbrug

og bymæssighed,

at der er en negativ sammenhæng mellem sengedagsforbrug

og boligstandard,

at der er en positiv sammenhæng mellem sengedagsforbrug

og andelen af enlige ældre,

at udbudsforholdene (nærhed til sygehus) påvirker forbru-

get,

at der er en negativ sammenhæng mellem sengedagsforbrug

og forekomsten af substituerende ydelser, herunder speci-

allægedækning,

at liggetiden er lavere, hvor der er en højere

piejehjemsdækning, samt

at der er en negativ sammenhæng mellem beskatningsgrund-

laget og sengedagsforbrug.

Ifølge rapporten er den nævnte undersøgelse imidlertid

for det første karakteriseret ved, at sygeligheden (dødelighe-

den) ikke direkte er inddraget, og for det andet belyser den

ikke forskellene i amtskommunernes sengedagsforbrug. Begge de-

le er opfyldt i AKF's undersøgelse, som altså baseres på 16

enheder (amtskommunerne samt København og Frederiksberg).

Resultatet af den statistiske analyse er, at dødeligheden

forklarer en meget væsentlig del af variationen i sengedags-

forbruget (73 pct.), samtidig med at det ikke er muligt at

forbedre sammenhængen ved inddragelse af andre variable (som

alle bliver statistisk insignifikante, når dødeligheden er

inddraget).

Det bemærkes dog, at andelen af enlige ældre giver stort

set det samme resultat (med en forklaringsgrad på 74 pct.),

3) Indenrigsministeriet og Sundhedsstyrelsen, "Sygehusvæse-
net 1982-87", København 1984.
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idet det heller ikke her er muligt at forbedre sammenhængen

med andre variable. De to kriterier - dødelighed og enlige æl-

dre - kan på grund af en høj indbyrdes samvariation ikke indgå

samtidigt.

Ifølge rapporten må dødeligheden ud fra en årsagsmæssig

betragtning foretrækkes fremfor andel enlige ældre.

Endelig bemærkes det specielt vedrørende Københavns kom-

mune, at dødeligheden kan "forklare" stort set hele "overfor-

bruget" af sengedage i kommunen (idet København ligger på den

beregnede regressionslinje).

Som et supplement til disse analyser er foretaget lignen-

de undersøgelser, men på driftsudgifter pr. indbygger.

Denne analyse giver stort set de samme resultater, dvs.

at dødeligheden henholdvis andel enlige ældre er klart de bed-

ste variable, idet dog bymæssigheden inddrages sammen med dø-

deligheden.

Afslutningsvis opgøres Københavns kommunes merbehov som

følge af den højere dødelighed til ca. 430 mio. kr.

Til den foretagne analyse skal udvalget for det første

bemærke, at der også her er en høj grad af overensstemmelse

med udvalgets egne analyser, hvor andelen af enlige ældre er

inddraget i forklaringen af variationen i driftsudgiften pr.

køns- og alderskorrigeret sengedag. Som det fremgik af oven-

stående, giver andel enlige ældre og dødeligheden stort set de

samme statistiske resultater.

Det må imidlertid på baggrund af AKF's analyser anbefa-

les, at dødeligheden (sygeligheden) inddrages i de statistiske

analyser.

For det andet er det specielt i relation til det beregne-

de merbehov for Københavns kommune vigtigt at bemærke, at sy-

gehusområdet er karakteriseret ved "ekstreme" værdier, som i

høj grad påvirker resultatet af de statistiske analyser (jfr.

afsnit 3.2.5 herom).
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Dette er forsøgt illustreret i nedenstående figur 2, hvor

udgifterne pr. beregnet sengedag i den enkelte amtskommune er

afsat mod det køns- og alderskorrigerede dødelighedsmål, som

er anvendt af AKF.

Som det fremgår, ligger Københavns kommune med et døde-

lighedsmål på ca. 1,16 "ekstremt" i dette billede. Dette inde-

bærer igen, at sygehusforbruget i København øver en ganske be-

tydelig indflydelse på den statistisk beregnede sammenhæng

mellem forbrug og dødelighed (illustreret ved den fuldt op-

trukne linje i figuren).

Til illustration heraf er lavet en følsomhedsberegning,

hvor København er udtaget af beregningen. Herved reduceres

"forklaringsgraden" fra 77 pct. til 49 pct. Dødeligheden er

fortsat statistisk signifikant, men faldet i forklaringsgrad

viser, at relationens parametre i høj grad afhænger af en en-

kelt observation (anvendes i stedet andel enlige ældre, falder

"forklaringsgraden" fra 73 pct. til 52 pct.).

Til yderligere illustration er lavet en beregning af den

statistiske sammenhæng, såfremt Københavns kommunes faktiske

forbrug reduceres med 10 pct. (den opadvendte trekant i figu-

ren) . Herved "vippes" den beregnede sammenhæng til den stiple-

de linje i figuren, dvs. det beregnede sygehusforbrug for Kø-

benhavn (givet ved linjen) nu reduceres næsten i samme omfang

som det faktiske forbrug.
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Det kan således konkluderes, at den beregnede sammenhæng

i vidt omfang afhænger af denne observation. Sagt med andre

ord vil denne struktur i datamaterialet inden for vide rammer

altid indebære, at stort set hele Københavns faktiske forbrug,

uanset om det skyldes udgiftsbehov eller serviceniveau, til-

skrives dødeligheden - også selv om andre faktorer i realite-

ten er af central betydning.

Grundet datamaterialets struktur kan denne statistiske

metode derfor ikke anvendes til at skelne mellem hvad der

skyldes de "rene" udgiftsbehov, og hvad der må tilskrives and-

re faktorer.

Dette forhold sætter især et spørgsmålstegn ved beregnin-

ger af et merforbrug som følge af de inddragne behovsfaktorer.

På sygesikringsområdet belyses variationen i sygesik-

ringsudgifterne pr. indbygger - korrigeret for forskelle i be-

folkningens køns- og alderssammensætning.

Det understreges i denne sammenhæng, at aldersafhængighe-

den er forskellig for de forskellige typer af ydelser, herun-

der især for udgifterne til alment praktiserende læger contra

speciallæger og tandlægeydelser. Det hedder i den forbindelse,

at det må skønnes uhensigtsmæssigt, at det gældende kriterium

på sygesikringsområdet - den aldersbetingede sygelighed - kun

tager højde for aldersmønstret i udgifterne til alment prakti-

serende læger. Dette forhold kunne tilsige, at de enkelte

ydelsesområder under sygesikringen behandles separat i analy-

serne (spørgsmålet tages op igen i afsnit 3.5 og 3.6).

Resultatet af de statistiske analyser er, at især to fak-

torer - beskatningsgrundlaget pr. indbygger og dødeligheden -

kan forklare en væsentlig del af udgiftsvariationen (82 pct.).

I relation til beskatningsgrundlaget bemærkes det i rap-

porten, at en del af forklaringen kan være den høje statisti-

ske samvariation mellem beskatningsgrundlaget og erhvervsfre-

kvensen for kvinder.

Ud fra denne sammenhæng beregnes et merbehov i Københavns

kommune som følge af den højere sygelighed på ca. 30 mio. kr.
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Om analysen af sygesikringsudgifterne skal udvalget be-

mærke, at der er en vigtig forskel til udvalgets egne analy-

ser, hvor dødeligheden ikke er medtaget (men derimod beskat-

ningsgrundlaget pr. indbygger samt erhvervsfrekvensen for 20-

66 årige kvinder med en samlet forklaringsgrad på 77 pct.).

3.2.10. Det psykiatriske sygehusvæsen.

Det ekstraordinært store forbrug af sengepladser på dette

område i Københavns kommune forklares indledningsvis ud fra en

række hypoteser om bl.a. særlige storbyforhold, flyttemønstret

og patienternes immobilitet sammenholdt med befolkningstilba-

gegangen.

På grund af forskellen i organiseringen af det psykiatri-

ske hospitalsvæsen mellem hovedstaden og det øvrige land fin-

der AKF det ikke muligt at foretage en statistisk analyse af

variationerne mellem amtskommunerne.

Ud fra et statistisk materiale fra Psykiatrisk Centralre-

gister påvises imidlertid en sammenhæng mellem psykiske lidel-

ser og køn, alder og civilstand, givet ved indlæggelsesfre-

kvenserne.

Det billede, der specielt tegner sig for den markante

overhyppighed af psykiatriske indlæggelser i København er, at

overhyppigheden ikke kan tilskrives en enkelt faktor, men at

den gør sig gældende for begge køn i alle aldre og i alle ci-

vilstand sgrupper .

En mulig forklaring herpå er, at patienterne er rekrutte-

ret fra den langt større befolkning i kommunen 20-30 år tilba-

ge. Om denne gruppe må det således gælde, at skift i bopæl

sjældent forekommer.

Idet det understreges, at økonomiske beregninger af nier-

behovet på dette område er vanskelige at foretage, opgøres Kø-

benhavns merbehov ud fra indlæggelsesfrekvenserne og en umid-

delbar inddragelse af faldet i befolkningsstørrelse til ca. 82

mio. kr. på grund af bl.a. den særlige alders- og civilstands-

fordeling i kommunen.
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3.3. Sammenfattende vurdering af AKF's rapport.

Udvalget finder sammenfattende, at der med københavner-

rapporten foreligger et omfattende og værdifuldt materiale,

som i mange henseender nuancerer opfattelsen af de sociale ud-

g iftsbehov.

Udvalget finder, at der med hensyn til de typer af især

sociale behovsfaktorer, som analysen har afdækket, er en gan-

ske høj grad af overensstemmelse med finansieringsudvalgets

egne analyser. Flere af disse behovsfaktorer indgår i det gæl-

dende udligningssystem (eksempelvis andel børn af enlige for-

sørgere og boligkriteriet), medens andre tidligere har været

genstand for nærmere undersøgelser i udvalget (ledighed, ci-

vilstand og kvinders erhvervsfrekvens).

Ud fra en samlet vurdering af AKF's resultater finder ud-

valget, at følgende fire typer af behovsfaktorer bør gøres til

genstand for nærmere statistisk analyse:

arbejdsløsheden

kvinders erhvervsfrekvens

civilstandsforholdene

samt dødeligheden (sygeligheden)

I de følgende afsnit er der redegjort for resultaterne af

udvalgets analyser på disse områder, og det vil blive illu-

streret, hvorledes de forskellige nye kriterier vil virke,

hvis de bliver indført henholdsvis som en del af de eksiste-

rende sociale kriterier og ved en forhøjelse af de sociale

kriteriers vægt.

Afslutningsvis skal udvalget bemærke, at man finder, at

der er en række metodiske og statistiske problemer forbundet

med at opgøre et "merbehov" for enkeltkommuner direkte ud fra

de fundne statistiske sammenhænge.

Derimod er udvalget selvsagt enig med AKF i, at den an-

vendte statistiske metode kan og bør anvendes som et vigtigt

instrument til at identificere faktorer, som kan bruges som

kriterier for de særlige sociale udgiftsbehov.
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3.4. Særligt om finansieringen af bistandsområdet.

Udvalget har som nævnt set det som sin hovedopgave at sø-

ge at vurdere, om bl.a. Københavnerrapporten giver belæg for,

at opgørelsen af især de sociale udgiftsbehov bør nuanceres,

givet de gældende finansieringsregler på det sociale område.

Man har imidlertid samtidig fundet det vigtigt at gøre

opmærksom på, at finansieringsreglerne selvsagt spiller en

mindst lige så stor rolle for de sociale problemers belastning

af den enkelte kommunes økonomi, som udformningen af reglerne

for udligning af sociale udgiftsbehov.

Udvalget skal i denne forbindelse især pege på to områ-

der, som har været fremme i debatten, og hvor der via ændrin-

ger i finansieringsreglerne kan tages højde for mange af de

sociale problemer, som bl.a. Københavnerrapporten afdækker.

For det første har det især fra kommunal side været an-

ført, at de belastninger af den kommunale økonomi, som de so-

ciale problemer skaber i relation til især kontanthjælpsområ-

det, i vidt omfang kunne afhjælpes gennem en forøgelse af re-

fusionssatsen på området til mindst 75 pct.

En forøgelse af især kontanthjælpsrefusionen begrundes

fra kommunal side med, at det specielt på dette område kan væ-

re vanskeligt rimeligt præcist at måle udgiftsbehovene.

Der har endvidere fra kommunal side været peget på, at

kontanthjælpsområdet er meget regelbundet og konjunkturfølsomt

og derfor i vidt omfang unddrager sig kommunalpolitisk sty-

ring, jfr. kontanthjælpsundersøgelserne i København og Århus,

der viser, at forskelle i kontanthjælpsudgifter helt overvej-

ende kan forklares ved forskelle i klientraten og ikke ved

forskelle i ydelsesniveau.

Fra statslig side har man forholdt sig afvisende til for-

slaget. Dels fordi det - ikke mindst når refusionerne bortfal-

der på serviceområdet - vil medføre skævheder i det sociale

finansieringssystem, og dels fordi det ville bryde med an-

svarsprincippet .
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For det andet fremgår det bl.a. af Københavnerrapporten,

at storbyernes særlige sociale problemer i vidt omfang skyldes

flyttemønstrene, dvs. tilflytningen af "ressourcesvage" og

fraflytningen af "ressourcestærke".

I denne forbindelse er bistandslovens § 47 vedrørende

hjælp til flytning, som omfatter bestemmelserne om fraflyt-

ningskommunens økonomiske forpligtelser, når en bistandsmodta-

ger flytter fra en kommune til en anden, af særlig interesse.

I det følgende skal derfor kort redegøres for bestemmel-

sens indhold samt for de forslag til ændringer heri, som har

været fremsat.

Bistandslovens § 47 er affattet således:

"§ 47. Der kan ydes en person, som ikke selv har midler

dertil, hjælp til en flytning, som medfører forbedring af på-

gældendes eller familiens boligmæssige og erhvervsmæssige for-

hold.

Stk. 2. Det sociale udvalg skal, såfremt flytning sker

til en anden kommune, indhente samtykke fra det sociale udvalg

1 denne kommune, inden hjælpen ydes. Hvis denne fremgangsmåde

ikke er fulgt, betragtes den kommune, der har ydet hjælpen,

fortsat som opholdskommune, indtil pågældende i mindst 3 måne-

der har klaret sig uden bistand efter denne lov, dog længst i

2 år efter flytningen.

Stk. 3. Såfremt flytning sker til udlandet, er det en

forudsætning for, at der kan ydes hjælp hertil, at pågældende

er statsborger i eller har særlig tilknytning til vedkommende

land, eller at der er sikret pågældende varige arbejdsmulighe-

der i landet."

Bestemmelsen dækker de situationer, der tidligere var om-

fattet af forsorgslovens §§ 50 og 51.

Bestemmelsen har - sammen med bistandslovens § 11 (om re-

fusion fra tidligere opholdskommune) - til formål at yde de

kommuner, der har forholdsvis mange institutionspladser, ud-

lejningsboliger og uddannelsesinstitutioner en vis beskyttelse
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mod, at kommuner med mindre udbud på disse områder tilskynder

eller hjælper nuværende eller potentielle kontanthjælpsmodta-

gere til at flytte fra disse kommuner.

Formålet med den nuværende affattelse af bestemmelsen har

også været, at så få personer som muligt skal have hjælp be-

talt af en anden kommune end den, de opholder sig i. Hensynet

til borgerne har således ført til, at beslutningen om hjælpens

art og størrelse må træffes på det sted, hvor de pågældende

opholder sig, og principielt er det ikke ønskværdigt, at det

sociale udvalg i én kommune træffer beslutninger for en anden

kommunes regning.

Siden 1961 har ydelse af flyttehjælp alene bevirket ud-

giftsmæssig hæftelse for fraflytningskommunen, når reglerne

for flyttehjælp var tilsidesat, mens det efter forsorgsloven

fra 1933 var således, at selv en retmæssig ydet flyttehjælp

kunne medføre tilbageføring af betalingsforpligtelsen, hvis

den pågældende inden 3 måneder efter flytningen måtte have

hjælp til underhold m.v.

Socialministeriet har modtaget enkelte henvendelser om

skærpelse af bistandslovens § 47 om hjælp til flytning.

Foranlediget af en henvendelse i januar 1978 fra en borg-

mester blev Kommunernes Landsforening anmodet om en udtalelse

om spørgsmålet.

I skrivelse af 24. juli 1978 oplyste Kommunernes Lands-

forening, at spørgsmålet havde været drøftet i planlægningsud-

valget og i sammenslutningens bestyrelse, som fandt, at det

forekom sandsynligt, at der finder en vis overvæltning af

sociale udgifter sted, navnlig på de større bymæssige områder,

hvilket eventuelt kunne tale for, at f.eks. antallet af kon-

tanthjælpsmodtagere eller andre sociale kriterier blev taget i

betragtning ved fordelingen af de generelle tilskud til kommu-

nerne. Disse problemer blev på dette tidspunkt overvejet i et

udvalg under indenrigsministeriet.

Under henvisning til denne udtalelse svarede socialmini-

steriet i en skrivelse af 4. august 1978 den pågældende borg-

mester, at man ikke - "for tiden" - fandt anledning til at

overveje en ændring af bistandslovens § 47.
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I forbindelse med regeringens overvejelser i 1982/83 om

regelsanering pegede en række borgmestre på en forenkling af

reglerne i bistandslovens §§ 10, 11 og 47 om opholdskommunere-

fusion m.v. Under henvisning hertil anmodede socialministeriet

den 3. februar 1983 Kommunernes Landsforening om en udtalelse

herom.

I skrivelse af 22. september 1983 oplyste landsforenin-

gen, at foreningen fortsat har den opfattelse, at der er behov

for regler i bistandsloven, der yder kommuner med forholdsvis

mange institutionspladser og udlejningsboliger en vis beskyt-

telse imod såkaldt eksport af klienter. Da de eksisterende

regler - især § 11 og § 47, stk. 2, - imidlertid giver anled-

ning til betydelig tvivl af både juridisk og faktisk art, der

belaster administrationen og undertiden også klienterne unø-

digt, er landsforeningen enig i, at reglerne bør forenkles.

Kontanthjælpsudvalget har i sin 2. rapport fra marts 1984

på ny overvejet forslag om ændring af § 47 med henblik på at

dæmme op for "eksport" af kontanthjælpsmodtagere til kommuner

med mange institutionspladser, udlejningsboliger m.v.

Fra kommunal side nævnte man muligheden for altid at føre

opholdskommuneforpligtelsen tilbage, når der ydes hjælp inden

for de første 3 måneder efter en flytning, selv når den tidli-

gere opholdskommune ikke har ydet medvirken ved flytningen.

Dette forslag fandt andre medlemmer af udvalget for vidt-

gående, da det ville medføre "en kraftig vækst i antallet af

opholdskommunerefusioner mellem kommunerne", og det i øvrigt

"forekom principielt forkert at beskytte kommunerne mod be-

folkningens egne dispositioner og selvstændige valg af bo-

pæl" .

De kommunale repræsentanter samt repræsentanterne for an-

kestyrelsen og socialstyrelsen kunne ikke tilslutte sig dette

synspunkt. Det ville efter deres opfattelse kun medføre en

mindre forøgelse af antallet af sager, men samtidig fjerne de

mange tvivlstilfælde, der opstår vedrørende fortolkningen af

ordet "medvirken".
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På baggrund af dels de henvendelser, der har været rettet

til socialministeriet om ændring af § 47, og dels kontant-

hjælpsudvalgets forslag i den 2. rapport fra marts 1984, har

socialministeren besluttet, at der skal udarbejdes et debatop-

læg, der tager stilling til de forskellige synspunkter om § 47

- og om §§ 10 og 11 (om opholdskommunens pligt til at yde bi-

stand og om refusion fra tidligere opholdskommune). Oplægget

vil efter udarbejdelsen blive udsendt til de kommunale organi-

sationer til nærmere overvejelse.

Det er ikke muligt på nuværende tidspunkt at oplyse,

hvilke forslag der vil blive stillet, eller hvornår oplægget

vil kunne forventes klar til udsendelse.

3.5. Kriterier, datagrundlag og metode.

3.5.1. De behandlede kriterier.

Udvalget har på baggrund af ovenstående vurderinger fun-

det, at følgende mulige kriterier bør underkastes en nærmere

statistisk analyse:

arbejdsløsheden

- kvinders erhvervsfrekvens

civilstandsforhold

syge- og dødelighedsforhold

Af disse har udvalget tidligere indgående behandlet de to

førstnævnte (bet. 963, bilag 4). For disse to kriterier har de

her foretagne analyser derfor primært taget form af en genta-

gelse af de tidligere analyser på et opdateret datagrundlag.

Udvalget har også ved en tidligere lejligheder vurderet

betydningen af civilstandsforholdene målt ved antallet af en-

lige ældre (jfr. Kommunale Udgiftsbehov I, bet. nr. 855, nov.

1978, samt Kommunale Udgiftsbehov III, bet. nr. 897, feb.

1980). I de tidligere analyser har der kun kunnet påvises en

sammenhæng med udgiftsbehovene på det amtskommunale område, -

og primært i relation til sygehusområdet - hvilket var bag-

grunden for indførelsen af kriteriet enlige ældre ved de soci-
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ale kriteriers indførelse fra og med 1980. I de her foretagne

analyser belyses betydningen af civilstandsforholdene derfor

også i relation til de kommunale udgiftsområder, ligesom der

anvendes forskellige køns- og aldersmæssige afgrænsninger af

kriteriet.

Syge- og dødelighedsforholdene har udvalget derimod ikke

tidligere vurderet.

3.5.2. Datagrundlag og udgiftsgrupper.

Analyserne er for så vidt angår udgiftsgrupperne baseret

på regnskabsdata for 1983, medens data for de enkelte kriteri-

er m.v. så vidt muligt er opgjort for samme år (udvalgets se-

neste analyser var baseret på regnskab 1981, jfr. bet. 963,

bilag 4) .

Specielt om opgørelsen af kvinders erhvervsfrekvens skal

det bemærkes, at datagrundlaget (Danmarks Statistiks register-

baserede arbejdsstyrkestatistik) i detaljer er beskrevet i bi-

lag 4 til bet. 963.

Der er her som udgangspunkt anvendt de samme udgiftsgrup-

per som tidligere, idet der dog som ny udgiftsgruppe for pri-

mærkommunerne er oprettet specielle døgninstitutioner, ligesom

ældreområdet både behandles under ét og opsplittet i henholds-

vis hjemmehjælp m.v. og institutioner for ældre. Herudover er

udgiftsgruppen beskæftigelse af arbejdsløse udvidet til at om-

fatte hele hovedfunktionen arbejdsmarkedsforanstaltninger

m.v. excl. tilskud til sociale formål.

For primærkommunerne opereres herefter med følgende 22

udgiftsgrupper:

(1) Byudvikling m.v. pr. indbygger

(2) Vandløbsvæsen og miljø pr. indbygger

(3) Forsyningsvirksomhed pr. indbygger

(4) Brandvæsen og civilforsvar pr. indbygger

(5) Kollektiv trafik pr. indbygger

(6) Vejvæsen pr. indbygger

(7) Folkeskolevæsen pr. 7-16 årig

(8) Folkebiblioteker m.v. pr. indbygger
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(9) Kontanthjælp pr. 17-39 årig

(10) Hjemmehjælp og sygepleje pr. 65 årig og derover

(11) Daginstitutioner pr. 0-6 årig

(12) Døgninstitutioner pr. 0-20 årig

(13) Specielle døgninstitutioner pr. indbygger

(14) Institutioner for ældre pr. 65 årig og derover

(15) Hjemmehjælp og inst. for ældre m.v. pr. 65 årig og der-

over

(16) Revalideringsinstitutioner m.v. pr. indbygger.

(17) Offentlige pensioner pr. indbygger

(18) Dagpenge og sygesikring pr. indbygger

(19) Andre social- og sundhedsudgifter pr. indbygger

(20) Boligsikring pr. standardlejlighed

(21) Beskæftigelse af arbejdsløse pr. indbygger

(22) Administration pr. indbygger

Tilsvarende opereres for amtskommunerne med følgende 13

udgiftsgrupper:

(1) Vandløbsvæsen og miljø pr. indbygger

(2) Kollektiv trafik pr. indbygger

(3) Vejvæsen pr. indbygger

(4) Enkeltfagsundervisning pr. indbygger

(5) Befordring af elever pr. 15-19 årig

(6) Gymnasier m.v. pr. 15-19 årig

(7) Folkebiblioteker m.v. pr. indbygger

(8) Sygehusvæsen pr. sengedag

(9) Døgnpleje og døgninstitutioner pr. 0-20 årig

(10) Revalideringsinstitutioner pr. indbygger

(11) Sygesikring pr. aldersbetinget sygelighed

(12) Beskæftigelse af arbejdsløse pr. indbygger

(13) Administration pr. indbygger.

For den kollektive trafik er hovedstadsrådets samlede

nettodriftsudgifter til dette formål fordelt proportionalt med

hovedstadsamternes og Københavns og Frederiksbergs beskat-

ningsgrundlag.
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Som nævnt i afsnit 3.2.9 har AKF i sin rapport peget på,

at "det er en svaghed ved køns- og aldersstandardiseringen af

sygesikringsudgifterne, at det af indenrigsministeriet anvend-

te kriterie "aldersbetinget sygelighed" udelukkende er bestemt

af aldersmønstret i udgifterne til alment praktiserende læ-

ger. Dette må skønnes uhensigtsmæssigt, idet forbruget af spe-

ciallægehjælp og tandlægeydelser ikke er aldersafhængigt på

samme måde, som forbruget af ydelser i almen praksis."

Da aldersafhængigheden således må antages at variere for

de forskellige ydelser inden for sygesikringsområdet, har ud-

valget fundet det nødvendigt at supplere analyserne af de sam-

lede sygesikringsudgifter med tilsvarende analyser af de en-

kelte ydelsesområder. Resultatet af disse analyser er nærmere

beskrevet i afsnit 3.6.5.

3.5.3. Metode.

Udvalget har taget udgangspunkt i de tre traditionelle

krav til udgiftsbehovskriterier:

1. Kriteriet skal være konstaterbart.

2. Kriteriet skal være upåvirkeligt af (amts)kommunernes

dispositioner.

3. Kriteriet bør udtrykke en årsagssammenhæng med udgiftsbe-

hovet .

Kravet om en årsagssammenhæng udmøntes normalt i de to

delkrav: For det første skal det være overvejende sandsynligt,

at kriteriet øver en væsentlig direkte eller indirekte indfly-

delse på udgiftsbehovet på det pågældende område, og for det

andet skal der kunne konstateres en klar statistisk samvaria-

tion mellem kriteriet og de pågældende udgifter.

Udvalget har derfor foretaget analyser til belysning af

den statistiske samvariation mellem på den ene side (amts)kom-

munernes udgifter på de forskellige områder, og på den anden

side hvert af kriterierne og (ved regressionsanalyser) kombi-

nationer af disse.

Hvis de øvrige krav må anses for opfyldt, vurderes det

herefter, om det betragtede kriterium kan bidrage til en for-
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bedring af "forklaringen" af udgiftsvariationerne på et eller

flere udgiftsområder samt om der derfor ud fra en helhedsvur-

dering bør overvejes en korrektion i udgiftsbehovsopgørelsen.

3.5.4. Grundmodellen.

Udgangspunktet for udvalgets vurdering af de mulige nye

kriterier er en genkørsel på 1983-regnskabsdata af de udgifts-

relationer, som var resultatet af udvalgets tidligere analyse,

idet dog kriterierne kvinders erhvervsfrekvens og ledigheden

ikke er medtaget i genkørslerne, da det netop bl.a. er effek-

ten af disse kriterier, der ønskes vurderet her.

Disse udgiftsrelationer kaldes under ét for grundmodel-

len, som altså anvendes som grundlag for vurderingen af de nye

kriterier.

Grundmodellen for henholdsvis kommuner og amtskommuner er

opsummeret i tabellerne 12 og 13.

Resultaterne af de tilgrundliggende regressionsanalyser

er vist i bilag 8. For en beskrivelse af betydningen af de

statistiske analysestørrelser henvises til bet. 963, bilag 1.
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*) Ingen kriterier udvalgt.
I. Byudvikling m.v.
II. Vandløbsvæsen, miljøforanstaltninger m.v.
III. Forsyningsvirksomhed
IV. Brandvæsen og civilforsvar
V. Kollektiv trafik
VI. Vejvæsen
VII. Folkeskolevæsen
VIII. Folkebiblioteksvæsen, kulturel virksomhed m.v.
IX. Kontanthjælp
X. Hjemmehjælp og sygepleje
XI. Daginstitutioner m.v.
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*) Ingen kriterier udvalgt.
I. Døgnpleje og døgninstitutioner
II. Specielle døgninstitutioner
III. Institutioner for ældre
IV. Institutioner for ældre m.v. og hjemmehjælp m.v.
V. Revalideringsinstitutioner m.v.
VI. Offentlige pensioner
VII. Dagpenge og sygesikring
VIII. Andre social- og sundhedsudgifter
IX. Boligsikring.
X. Beskæftigelse af arbejdsløse
XI. Administration m.v.
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*) Ingen kriterier udvalgt.
I. Vandløbsvæsen og miljøforanstaltninger m.v.
II. Kollektiv trafik
III. Vejvæsen
IV. Prøveforberedende enkeltfagsundervisning
V. Befordring af elever
VI. Gymnasier m.v.
VII.. Folkebiblioteksvæsen og kulturel virksomhed
VIII. Sygehusvæsen
IX. Døgnpleje og døgninstitutioner for børn og unge
X. Revalideringsinstitutioner m.v.
XI. Sygesikring
XII,. Beskæftigelse af arbejdsløse
XIII. Administration.
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3.6. Resultaterne af udvalgets statistiske analyser.

3.6.1. Arbejdsløshed.

Udvalget har tidligere fundet, at arbejdsløsheden - pri-

mært målt ved antal ikke-forsikrede ledige - øver en betydelig

indflydelse på udgiftsbehovene på kontanthjælpsområdet. Deri-

mod har de tidligere analyser ikke afdækket nogen sammenhæng

med de amtskommunale udgifter (jfr. bet. 963, bilag 4, hvor

der i afsnit 3.2 tillige er redegjort for de mulige årsager

til, at der specielt på dette område er en ringe statistisk

samvariation med udgifterne).

Analyseresultaterne må ses på baggrund af, at der for ar-

bejdsløsheden foreligger en overvejende sandsynlig årsagssam-

menhæng på flere udgiftsområder. Udvalget har derfor også ved

flere lejligheder peget på behovet for, at analyserne af ar-

bejdsløsheden fortsættes.

Der er her anvendt følgende tre ledighedsmål, som alle

opfylder kravet om konstaterbarhed (kilde: Danmarks Statistik,

Arbejdsløsheden 1983, juni 1984).

Samlet antal fuldtidsledige pr. 17-64 årig.

Samlet antal fuldtidsledige ikke-forsikrede pr. 17-64

årig.

Samlet antal personer berørt af ledighed med en ledig-

hedsgrad større end 0,9 pr. 17-64 årig.

Omfanget af den statistiske samvariation mellem henholds-

vis de kommunale og amtskommunale udgiftsområder og hvert af

disse kriterier samt mellem kriterierne indbyrdes fremgår af

bilag 9.

Det fremgår heraf, at samvariationen mellem udgifter og

hvert af de tre kriterier på det primærkommunale område over-

vejende er negativ og/eller meget ringe.

Af undtagelser herfra skal især fremhæves kontanthjælps-

området, hvor der er en klar positiv samvariation med især an-

del ikke-forsikrede ledige, samt områderne revalideringsinsti-

tutioner, offentlige pensioner, dagpenge og sygesikring samt

beskæftigelse af arbejdsløse, hvor samvariationen også er po-

sitiv for alle tre kriterier, men dog typisk beskeden.
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Dette generelle billede underbygges ved analyser af le-

digheden kombineret med de øvrige kriterier i grundmodellen.

På kontanthjælpsområdet udviser alle tre ledighedsmål en

signifikant positiv samvariation med udgifterne, når de øvrige

kriterier inddrages (dvs. andel børn af enlige forsørgere, bo-

ligkriteriet samt skalaindkomsten, som dog bliver insignifi-

kant ved inddragelse af ikke-forsikrede ledige). Den højeste

samlede "forklaringsgrad" opnås dog i overensstemmelse med de

tidligere resultater ved inddragelse af antal fuldtidsledige

ikke-forsikrede (ca. 66 pct. mod knap 60 pct. ved de to øvrige

kriterier).

For udgiftsområderne revalideringsinstitut ioner , offent-

lige pensioner samt dagpenge og sygesikring viser analyserne

en meget ringe "forklaringsgrad" (forstået som den andel af

udgiftsvariationen kommunerne imellem, som de inddragne krite-

rier kan "forklare"). Dette gælder både, når arbejdsløsheds-

kriterierne inddrages isoleret og i kombination med andre kri-

terier. Udvalget har derfor i det følgende set bort fra disse

områder i relation til ledighedskriterierne.

På området beskæftigelse af arbejdsløse viser analyserne

en statistisk signifikant samvariation med alle tre ledigheds-

mål, men på dette område mindst udpræget for de ikke-forsikre-

de ledige, medens omvendt det samlede antal fuldtidsledige ud-

viser den klareste samvariation. Den højeste "forklaringsgrad"

opnås på dette område ved inddragelse af andel fuldtidsledige

i alt samt skalaindkomsten (knap 20 pct.).

På trods af ledighedens signifikante samvariation med be-

skæftigelsesudgifterne, er den samlede "forklaringsgrad" dog

beskeden, hvorfor udvalget skal pege på behovet for en fortsat

udbygning af disse analyser. Der henvises i øvrigt til diskus-

sionen af de problemer, der er forbundet med at "måle" en sam-

menhæng på beskæftigelsesområdet i bilag 4 til bet. 963 (af-

snit 3.2) .

Også på det amtskommunale område er samvariationen over-

vejende ringe og/eller negativ. Blandt de områder, hvor kravet

om en årsagssammenhæng kunne antages at være opfyldt, kan der

således kun konstateres en klar positiv samvariation med ud-
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gifterne til revalideringsinstitutioner og til beskæftigelses-

foranstaltninger (primaert i relation til andel fuldtidsledi-

ge) .

For så vidt angår revalideringsinstitutioner kan alle le-

dighedsmålene bidrage til en "forklaring" af udgiftsvariatio-

nen, såvel isoleret som i kombination med andre kriterier,

herunder især civilstandskriterierne (andelen af enlige, jfr.

afsnit 3.6.6).

Den bedste "forklaringsgrad" opnås ved inddragelse af det

samlede antal fuldtidsledige sammen med andelen af enlige 25-

64 årige mænd (godt 62 pct.).

På beskæftigelsesområdet kan alene samlet antal fuldtids-

ledige bidrage til en "forklaring" af udgiftsvariationen, men

ikke de øvrige ledighedsmål. "Forklaringsgraden" har ikke på

dette område kunnet forbedres ved inddragelse af andre krite-

rier. Også for det amtskommunale beskæftigelsesområde må det

konstateres, at "forklaringsgraden" på trods af den signifi-

kante samvariation er relativ beskeden (godt 22 pct.).

Alt i alt finder udvalget, at de foretagne analyser har

afdækket en tydelig sammenhæng mellem de (amts)kommunale ud-

giftsbehov og ledigheden, især på områderne kontanthjælp, re-

valideringsinstitutioner samt beskæftigelse af arbejdsløse.

Udvalget er derfor også af den opfattelse, at der er belæg for

at overveje ledigheden inddraget i udgiftsbehovsopgørelsen.

Som det imidlertid også er fremgået, giver analyserne ik-

ke klare retningslinier for, hvorledes et arbejdsløshedskrite-

rium konkret skal udformes, idet såvel antal ikke-forsikrede

som samlet antal fuldtidsledige har udvist en klar positiv

samvariation med forskellige udgifter. Sammenhængen mellem ud-

gif tsvariation og ledighed er således ikke så udbredt og af en

sådan styrke, at udvalget har statistisk belæg for at foreslå

inddragelse af de to ledighedsmål samtidig.

Valget mellem de to ledighedsmål må efter udvalgets op-

fattelse bero på, i hvilket omfang de må antages at opfylde
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det sidste af de i indledningen nævnte krav, dvs. kravet om

upåvirkelighed.

Udvalget har ved vurderingen af, om kravet om upåvirke-

lighed er opfyldt, taget udgangspunkt i en opgørelse af antal-

let af ikke-forsikrede ledige i den enkelte kommune i hvert af

årene 1981-83.

Det fremgår af opgørelsen, at der er ganske betydelige

variationer i udviklingen i antal ikke-forsikrede ledige mel-

lem kommunerne. På kommuneniveau varierer procentstigningen

for 1981-83 fra -71 pct. i Dragør kommune til 1278 pct. i

Brøndby kommune.

En tilsvarende meget betydelig variation forekommer der-

for også i den enkelte kommunes andel af det samlede antal ik-

ke-f orsikrede ledige på landsplan, som er det relevante mål i

forbindelse med udgiftsbehovsopgørelsen.

Der synes umiddelbart at kunne være to mulige hovedårsa-

ger til den observerede instabilitet i kriteriet:

For det første det "statistiske" fænomen, at der er tale

om en marginalgruppe på arbejdsmarkedet, som omfatter et

meget beskedent antal personer sammenlignet eksempelvis

med den samlede arbejdsstyrke eller det samlede antal le-

dige. Selv beskedne ændringer i demografiske og/eller ar-

bejdsmarkedsmæssige forhold kan derfor tænkes at føre til

betydelige udsving i bestanden af ikke-forsikrede ledige

i den enkelte kommune.

For det andet kan der være tale om et registreringsmæs-

sigt problem, herunder lokale forskelle i administrativ

praksis.

Det er. selvfølgelig ønskeligt, at udligningen for den en-

kelte kommune ikke springer for meget fra år til år, og dette

gælder selvsagt kun, hvis udgiftsbehovene er stabile, men

selv om instabilitet i kriterierne i sig selv kan synes uhel-

digt, kan det første forhold ikke anvendes som argument imod

at anvende dette kriterium i udgiftsbehovsopgørelsen, hvis de

traditionelle krav til udgiftsbehovskriterierne - dvs. konsta-

terbarhed, upåvirkelighed og årsagssammenhæng - i øvrigt er

opfyldt.
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Derimod må der - med udgangspunkt i den anden af de nævn-

te årsager - sættes et spørgsmålstegn ved, om kriteriet i til-

strækkeligt omfang opfylder kravet om upåvirkelighed. Der må

således efter hvad der er oplyst for udvalget antages at være

forskelle i den praksis, hvorefter de sociale forvaltninger i

kommunerne henviser bistandsansøgere til arbejdsformidlingen

med henblik på registrering af disse som arbejdssøgende. I en

situation med en betydelig ledighed har henvisningen groft

sagt kun betydning for forvaltningens registrering af årsagen

til bistandsudbetalingen (problemstillingen er kort berørt i

Københavnerrapporten, p. 92).

En sådan forskel i den lokale, adminstrative praksis samt

eventuelt variationer i den enkelte kommunes praksis over ti-

den, må antages at være en del af baggrunden for den observe-

rede instabilitet.

Tilrettelæggelsen af samarbejdet mellem arbejdsformidlin-

gen (AF) og socialforvaltningerne aftales lokalt mellem de to

parter.

For at få belyst forskelle i praksis har socialstyrelsen

telefonisk kontaktet 12 kommuner. Denne undersøgelse kan na-

turligvis ikke i tilstrækkeligt omfang belyse de faktiske va-

riationer i samarbejdet.

Allerede dette begrænsede materiale visér dog markante

forskelle i praksis. Som udgangspunkt blev det oplyst, at alle

§ 37-klienter (forbigående hjælp) blev henvist til AF. En

større kommune opgav dog, at den kun henviste en begrænset del

af modtagere af forbigående hjælp. For modtagere af varig

hjælp (§ 43) er praksis vidt forskellig. Modtagere af varig

hjælp efter § 42 (hjælp til uddannelse, omskoling m.v.) henvi-

ses ikke, så længe de er i uddannelsesforløbet.

Det skal understreges, at nok er det en betingelse for

modtagelse af forbigående og varig hjælp, at den pågældende

selv og ægtefællen har udnyttet sine arbejdsmuligheder, men

det er ikke en betingelse, at dette sker ved en attestation

fra AF. Når nogle ikke henvises til arbejdsformidlingen, er
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det selvklart, fordi det ud fra klientens situation er lige-

gyldigt, om vedkommende registreres eller ej.

Det kunne overvejes at stille krav om, at alle modtagere

af forbigående og varig hjælp henvises til AF i forventning

om, at dette ville løse de ovenstående problemer om påvirke-

lighed. Dette kan dog ikke antages at løse problemet.

Blandt de ikke-forsikrede er der således adskillige, der

ikke står til rådighed for arbejdsmarkedet: syge, enlige for-

sørgere uden pasningsmuligheder, narkomaner m.fl. Afgrænsnin-

gen af denne gruppe vil i praksis ofte bero på et skøn.

Et specielt problem udgør modtagere af § 42-hjælp. De

står ikke til rådighed for arbejdsmarkedet. Under hensyn til

det begrænsede antal ikke-forsikrede ledige vil kommunens til-

skud falde, hvis henstillingen om øget brug af § 42-hjælp føl-

ges .

Dertil kommer, at et krav om registrering af samtlige

ikke-forsikrede i AF vil betyde et væsentligt merarbejde i Ar-

bejdsformidlingen og socialforvaltningen, alene for at få et

måske egnet tilskudskriterium. På denne baggrund synes det me-

get betænkeligt at inddrage antal ikke-forsikrede ledige som

et objektivt udgiftsbehovskriterium.

En opgørelse over udviklingen i det samlede antal fuld-

tidsledige i den enkelte kommune afdækker en markant større

stabilitet i dette ledighedsmål, ligesom udvalget vurderer, at

dette mål i tilfredsstillende omfang opfylder kravet om upå-

virkelighed. Det må således antages, at den enkelte (amts)kom-

mune ikke i sine udgiftsmæssige beslutninger vil være afgøren-

de påvirket af hensynet til ændringer i tilskud/tilsvar.

Men en anvendelse af kriteriet betyder, at en stor ind-

sats på området "straffes". Dette vil dog antageligt kun få

begrænset betydning, da de statistiske analyser ud fra en hel-

hedsvurdering giver belæg for, at kriteriet - såfremt det øn-

skes indarbejdet i udgiftsbehovsopgørelsen - kun kan tildeles

en relativ beskeden vægt.

Udvalget kan alt i alt - om end med et vist forbehold for

en vis påvirkelighed - anbefale, at kriteriet samlet antal
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fuldtidsledige indarbejdes i opgørelsen af de (amts)kommunale

udgiftsbehov, idet kriteriet dog i givet fald bør tildeles en

relativ beskeden vægt.

Herudover anbefaler udvalget, at der foretages en under-

søgelse af betydningen for de (amts)kommunale udgiftsbehov af

antallet af voksne uden tilknytning til arbejdsmarkedet.

3.6.2. Aldersafhængighed for kontanthjælp.

Specielt i relation til kontanthjaelpsområdet skal udval-

get endvidere pege på, at bl.a. københavnerrapporten klart har

påvist - ud over de andre forhold, der påvirker udgiftsbehovet

på området - en tydelig aldersafhængighed i forbruget, således

at der selv blandt de unge er store variationer i klientrater-

ne (jfr. afsnit 3.2.6). Dette skal ses på baggrund af, at der

i det gældende udligningssystem anvendes kriteriet antal 17-39

årige som mål for udgiftsbehovet på kontanthjælpsområdet.

Udvalget må derfor anbefale, at dette mål nuanceres gen-

nem større hensyntagen til aldersafhængigheden. Dette kan i

praksis gøres ved at vægte de enkelte aldersklasser i den en-

kelte kommune med aldersklassernes klientrater på landsplan

(dvs. ved udformning af et "beregnet antal kontanthjælpsmodta-

gere" svarende til de amtskommunale kriterier "beregnet antal

sengedage" og "aldersbetinget sygelighed"). Denne vægtning kan

ske på basis af Danmarks Statistiks løbende socialstatistik

vedrørende bistandsområdet.

3.6.3. Kvinders erhvervsfrekvens.

I udvalgets tidligere analyser (jfr. bet. 963, bilag 4,

afs. 3.4) er det klart påvist, at omfanget af især kvindernes

erhvervsdeltagelse øver en mærkbar indflydelse på de (amts)-

kommunale udgiftsbehov.

På det kommunale område er således påvist en klar sammen-

hæng mellem daginstitutionsudgifterne og erhvervsfrekvensen

for 20-39 årige kvinder samt mellem udgifterne på ældreområdet

og erhvervsfrekvensen for 20-66 årige kvinder.
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På det amtskommunale område er tilsvarende fundet en sta-

tistisk signifikant samvariation mellem sygesikringsudgifterne

og erhvervsfrekvensen for 20-66 årige kvinder.

Udvalget har på denne baggrund anbefalet, "... at det

overvejes ved passende lejlighed at indarbejde et mål for

kvindernes erhvervsfrekvens i opgørelsen af de (amts)kommunale

udgiftsbehov." (Bet. 963, bilag 4, p. 39).

Udvalget har gentaget disse analyser på det nye data-

grundlag med henblik på at vurdere, om erhvervsfrekvensen for

kvinder fortsat øver en mærkbar indflydelse på udgiftsbehovene

på de nævnte områder.

Der er i analyserne anvendt den samme udformning af kri-

teriet som tidligere, dvs. erhvervsfrekvensen for henholdsvis

20-39 årige kvinder og 20-66 årige kvinder.

Om det statistiske grundlag skal det i øvrigt nævnes, at

opgørelserne af erhvervsfrekvenserne er baseret på Danmarks

Statistiks registerbaserede arbejdsstyrkestatistik. Som nærme-

re beskrevet i betænkning 963, bilag 4 (afsnit 2.4 og bilag 2)

er statistikken baseret på oplysninger fra en lang række regi-

stre, herunder det centrale skatteregister. Der vil selvsagt

altid være en vis grad af vilkårlighed i afgrænsningen af den

enkeltes arbejdsmarkedstilknytning, når afgrænsningen sker på

basis bl.a. af oplysninger om de skattepligtige indkomstfor-

hold (som eksempel er bl.a. nævnt spørgsmålet om den reelle

arbejdsmarkedstilknytning for "medhjælpende hustruer". Udval-

get finder derimod ikke, at der findes andet materiale, der på

en tilsvarende nuanceret måde beskriver omfanget af befolknin-

gens arbejdsmarkedstilknytning på kommuneniveau.

Som det fremgår af bilag 9, er der på det primærkommunale

område den forventede, positive samvariation med udgifterne på

daginstitutions- og ældreområdet, idet samvariationen dog ty-

pisk er stærkere for erhvervsfrekvensen for de 20-66 årige

kvinder end for de 20-39 årige kvinder.
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På dag institutionsområdet opnås som tidligere den bedste

"forklaringsgrad" ved inddragelse af erhvervsfrekvensen for

20-39 årige kvinder sammen med andel børn af enlige forsørgere

samt skalaindkomsten. Det må dog her bemærkes, at erhvervsfre-

kvensen for 20-39 årige kvinder kun giver marginalt bedre re-

sultater end erhvervsfrekvensen for 20-66 årige kvinder. Men

på grund af en tydelig, men ikke overvældende positiv samva-

riation mellem dette sidste erhvervsfrekvensmål og skalaind-

komsten, kan dette erhvervsfrekvensmål ikke på dette udgifts-

område anvendes sammen med skalaindkomsten; udelades denne

derfor fra relationen, giver erhvervsfrekvensen for de 20-66

årige de bedste resultater.

På ældreområdet kan stadig konstateres en tydelig positiv

samvariation for så vidt angår udgifterne til hjemmehjælp og

sygepleje og erhvervsfrekvensen for de 20-66 årige kvinder.

Den højeste "forklaringsgrad" (knap 30 pct.) opnås ved inddra-

gelse af erhvervsfrekvensen sammen med boligkriteriet og ska-

laindkomsten.

Derimod har det fortsat ikke været muligt at finde en

tilfredsstillende sammenhæng på ældreinstitutionsområdet,

heller ikke når de her behandlede kriterier kombineres med an-

dre, herunder civilstandskriterierne (jfr. afsnit 3.6.6) og

dødelighedskriteriet (jfr. afsnit 3.6.7).

Betragtes ældreområdet endelig under ét, opnås også her

den bedste "forklaringsgrad" ved inddragelsen af boligkriteri-

et sammen med 20-66 årige kvinders erhvervsfrekvens. "Forkla-

ringsgraden" er dog også her ganske beskeden (ca. 14 pct.),

hvorfor udvalget for dette område fortsat skal pege på behovet

for videre undersøgelser med henblik på en mere tilfredsstil-

lende forklaring af variationen i ældreudgifterne.

Også på det amtskommunale område underbygges resultaterne

af udvalgets tidligere analyser.

De 20-66 årige kvinders erhvervsfrekvens udviser således

en tydelig samvariation med udgifterne på sygesikringsområ-

det . Den højeste "forklaringsgrad" (80 pct.) opnås ved inddra-

gelse af erhvervsfrekvensen sammen med skalaindkomsten.
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Heller ikke på dette område kan relationen i første om-

gang forbedres nævneværdigt ved inddragelse af andre kriteri-

er, idet udvalget i denne forbindelse især bl.a. har undersøgt

ledigheds- og civilstandskriterierne. Dette forhold kan til

dels forklares med en stærk positiv samvariation mellem skala-

indkomsten og især civilstandskriterierne, hvorfor disse kri-

terier vanskeligt kan inddrages samtidigt.

Derimod synes dødelighedsforholdene at kunne bidrage til

en forbedring af "forklaringen" af udgiftsvariationen, når

dette kriterium anvendes i kombination med kvinders erhvervs-

frekvens, jfr. afsnit 3.6.7.

I det efterfølgende afsnit 3.6.5 er der som nævnt foreta-

get en nærmere analyse af, om de fundne sammenhænge kan gen-

findes på de enkelte ydelsesområder inden for sygesikringen.

Alt i alt må det imidlertid foreløbigt konkluderes, at

de foretagne analyser klart har bekræftet, at omfanget af

kvindernes erhvervsdeltagelse øver en mærkbar indflydelse på

de især de kommunale udgiftsbehov og delvis på de amtskommu-

nale .

Udvalget skal derfor fortsat anbefale, at et mål for

kvindernes erhvervsdeltagelse indarbejdes i opgørelsen af ud-

g iftsbehovene.

For så vidt angår den konkrete udformning af kriteriet

skal udvalget pege på, at det "brede" erhvervsfrekvensmål (20-

66 årige kvinders erhvervsfrekvens) gennemgående udviser den

klareste samvariation med udgifterne, samt at der på daginsti-

tutionsområdet, hvor dette ikke er tilfældet, kun statistisk

set er tale om marginale forskelle mellem de to erhvervsfre-

kvensmål. Udvalget finder dog samtidig, at der kan være behov

for at nuancere aldersafgrænsningen af kriteriet, og vil der-

for fortsætte analyserne af dette spørgsmål.

Alt i alt kan udvalget igen anbefale, at kriteriet antal

20-66 årige kvinder i arbejdsstyrken - korrigeret for antal

uddannelsessøgende kvinder uden for arbejdsstyrken (jfr. af-

snit 3.6.4) - indarbejdes i opgørelsen af de kommunale og

eventuelt også i de amtskommunale udgiftsbehov.
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3.6.4. Uddannelsessøgende.

Udvalget har ved en tidligere lejlighed belyst sammenhæn-

gen mellem de (amts)kommunale udgiftsbehov og uddannelsesfor-

holdene (jfr. bet. nr. 963, bilag 4, afsnit 3.4 og 3.5).

Uddannelsesforholdene blev i den nævnte undersøgelse målt

ved uddannelsesfrekvenserne, dvs. antal uddannelsessøgende i

procent af samlet antal personer i den pågældende aldersklas-

se. Herudover blev analysen foretaget såvel for det samlede

antal uddannelsessøgende, som for antal uddannelsesøgende uden

for arbejdsstyrken. Endelig blev analyserne foretaget ved en

korrektion af erhvervsfrekvenserne, både ved udtagelse af de

uddannelsessøgende, der er i arbejdsstyrken, og ved inddragel-

se i erhvervsfrekvenserne af de uddannelssessøgende, der er

uden for arbejdsstyrken.

I ingen af disse analyser viste der sig imidlertid en

klar statistisk sammenhæng mellem udgiftsbehovene og uddannel-

sesforholdene. En del af forklaringen herpå er, at uddannel-

sesforholdene er tæt samvarierende med flere af de kriterier,

der i forvejen er inddraget i analyserne. Herved er det van-

skeligt statistisk at indkredse uddannelsesforholdenes selv-

stændige effekt på udgiftsbehovene.

Da uddannelsessøgende uden for arbejdsstyrken imidlertid

ud fra en årsagsmæssig betragtning kan antages i store træk at

give anledning til de samme udgiftsbehov på de relevante ud-

giftsområder som personer i arbejdsstyrken, finder udvalget

det naturligt i forbindelse med udformningen af et eventuelt

kriterium, at de uddannelssessøgende uden for arbejdsstyrken

inddrages samtidig med erhvervsfrekvensen.

3.6.5. Specielt om sygesikringsområdet.

Som nævnt i afsnit 3.5.2 må det for sygesikringsområdet

antages, at aldersafhængigheden varierer mellem de forskellige

typer af ydelser. Heroverfor står, at det gældende udgiftsbe-

hovskriterium på sygesikringsområdet - den aldersbetingede sy-

gelighed - alene er baseret på aldersmønstret for den almene
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lægehjælp. Den aldersbetingede sygelighed indgår endvidere som

normeringsfaktor i de statistiske analyser af sygesikrings-

udgifterne. På grund af forskellene i aldersafhængigheden kun-

ne der imidlertid argumenteres for, at normeringsfaktoren (og

dermed udgiftsbehovskriteriet) eksempelvis for udgifterne til

speciallægehjælp burde være folketallet i stedet for den al-

dersbetingede sygelighed.

Til belysning af dette spørgsmål er lavet to sæt af ana-

lyser .

For det første er det undersøgt, om der for de enkelte

områder under sygesikringen kan afdækkes andre sammenhænge,

end de der er fundet for de samlede sygesikringsudgifter. Dis-

se analyser er foretaget såvel med den aldersbetingede syge-

lighed som folketallet som normeringsfaktor.

For det andet er det for de enkelte delområder undersøgt,

om variationen i de samlede (unormerede) udgifter bedst kan

forklares ud fra den aldersbetingede sygelighed eller ud fra

folketallet.

De anvendte udgiftsgrupper er blandt andre almen læge-

hjælp, almen lægehjælp og medicin, speciallægehjælp og speci-

allægehjælp plus øvrige områder (in- og eksklusive medicin).

Det første sæt af analyser viser, at de tre variable

kvinders erhvervsfrekvens, dødeligheden samt indkomstgrundla-

get øver en tydelig indflydelse på udgiftsbehovene på de for-

skellige delområder - om end i noget varierende omfang og del-

vis i forskellige kombinationer. Dette gælder dog ikke for

udgifterne til medicin, hvor der ikke er nogen nævneværdig

samvariation med nogen af kriterierne.

Der synes ikke på denne baggrund at kunne rettes alvorli-

ge indvendinger mod, at sygesikringsområdet analyseres under

ét.

Nok så vigtigt i denne sammenhæng er det imidlertid, at

resultaterne med mindre modifikationer stort set er de samme

på de enkelte områder, hvad enten der anvendes aldersbetinget

sygelighed eller folketal som normeringsfaktor. Dog er der en

mindre tydelig sammenhæng mellem udgifterne - herunder især på
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speciallægeområdet - og kvinders erhvervsfrekvens, når folke-

tallet anvendes om normeringsfaktor i stedet for den aldersbe-

tingede sygelighed, medens betydningen af dødelighed er upå-

virket af normeringen.

Det andet sæt af analyser, som belyser samvariationen

mellem de samlede udgifter på de enkelte delområder og hver af

de to normeringsfaktorer, viser, at den aldersbetingede syge-

lighed med en enkelt undtagelse samvarierer bedre med udgif-

terne end det samlede folketal, idet dog forskellen mellem de

to kriterier generelt er meget beskeden.

Udvalget finder på baggrund af disse analyser:

at der ikke kan rettes alvorlige indvendinger mod i ana-

lyserne at behandle sygesikringsområdet under ét,

at der ikke er noget klart statistisk belæg for, at kri-

teriet aldersbetinget sygelighed hverken helt eller del-

vis bør erstattes af samlet folketal som normeringsfaktor

i analyserne eller som udgiftsbehovskriterium i udlig-

ningssystemet ,

at dødeligheden som kriterium i relation til sygesik-

ringsområdet synes at være mere "robust" over for ud-

gif tsafgrænsning og normering end kvinders erhvervsfre-

kvens.

Udvalget finder dog samtidig, at der fortsat kan være be-

hov for at undersøge mulighederne for en mere nuanceret måling

af de enkelte sygesikringsydelsers aldersafhængighed med hen-

blik på en tilsvarende mere nuanceret opgørelse af den alders-

betingede sygelighed.

3.6.6. Civilstand.

Som nævnt indledningsvis, har der været fremsat ønsker om

at få belyst sammenhængen mellem civilstandsforholdene - især

udtrykt ved andelen af enlige - og de (amts)kommunale udgifts-

behov.

Det har været antaget, at der er en positiv sammenhæng

mellem civilstandsforholdene målt ved andelen af enlige og
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forbruget af en række ydelser inden for især det sociale- og

sundhedsmæssige område, således som det allerede er påvist for

så vidt angår sygehusområdet (hvor andelen af enlige ældre

indgår som et udgiftsbehovskriterium).

Til belysning af disse sammenhænge er specificeret føl-

gende tre civilstandsmål, opgjort efter køn og alder, hvoraf

det sidstnævnte er identisk med det kriterium, der indgår i

det amtskommunale sociale kriterium:

Antal enlige 25-64 årige i pct. af samlet antal 25-64

årige.

Antal enlige 25-64 årige mænd i pct. af samlet antal 25-

64 årige mænd.

Antal enlige 65 årige og derover i pct. af samlet antal

65 årige og derover.

Om disse kriterier skal indledningsvis bemærkes to ting:

For det første bygger opgørelsen ikke på de faktiske hus-

standsforhold, idet de enlige her er afgrænset som ikke-gifte

personer i den pågældende aldersklasse. For det andet er de

tre kriterier stærkt indbyrdes correlerede, hvilket kan gøre

det vanskeligt at skelne mellem de tre kriterier alene ud fra

den her anvendte statistiske metode. Endvidere er andelen af

enlige tæt positivt correleret med de kriterier, der i forve-

jen indgår som sociale kriterier, dvs. andel børn af enlige

forsørgere samt. boligkriteriet.

De her anvendte civilstandskriterier kan i denne forstand

siges at udtrykke det samme "kompleks" af sociale årsagssam-

menhænge, som de i dag anvendte sociale kriterier.

Dette forhold kommer klart til udtryk i udvalgets stati-

stiske analyser, jfr. bilag 9, som viser omfanget af den sta-

tistiske samvariation mellem de kommunale og amtskommunale ud-

gifter og civilstandskriterierne.

For så vidt angår de primærkommunale udgifter kan der så-

ledes konstateres en tydelig positiv samvariation på en række

udgiftsområder, herunder især folkeskolevæsen, folkebibliote-

ker, kontanthjælp, daginstitutioner, døgninstitutioner, of-

fentlige pensioner og administration. Derimod er samvariatio-
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nen beskeden på områder som hjemmehjælp og sygepleje samt æld-

reinstitutioner, hvor en årsagsmaessig sammenhæng kunne antages

at være til stede.

Inddrages civilstandskriterierne imidlertid i kombination

med de øvrige kriterier i grundmodellen, bliver civilstands-

kriterierne typisk insignifikante og/eller får negativt for-

tegn.

Et tilsvarende fænomen gør sig gældende på det amtskommu-

nale område, hvor andelen af enlige dog fortsat viser en meget

klar positiv samvariation med udgifterne på sygehusområdet, -

såvel isoleret som i kombination med andre kriterier. Herud-

over har udvalget som tidligere nævnt fundet en tydelig posi-

tiv samvariation mellem udgifterne på revalideringsområdet og

civilstandskriterierne i kombination med kriteriet antal fuld-

tidsledige. Den bedste "forklaringsgrad" opnås her ved anven-

delse af andelen af enlige 25-64 årige mænd (62 pct.). Revali-

deringsområdet har dog en beskeden vægt i de amtskommunale ud-

gifter (ca. 1 pct.).

Alt i alt finder udvalget ud fra en helhedsvurdering

ikke, at de foretagne analyser giver belæg for, at civil-

standsforholdene målt ved andelen af enlige øver en mærkbar

indflydelse på de (amts)kommunale udgiftsbehov, ud over hvad

der allerede tages højde for i den gældende opgørelse af ud-

giftsbehovene.

Udvalget kan derfor heller ikke på det foreliggende

grundlag anbefale, at der i højere grad tages højde for civil-

standsforholdene i udgiftsbehovsmålingen.

3.6.7. Dødelighed.

Som tidligere nævnt har det været anført, at særlige for-

hold omkring dødeligheden i form af et højt dødelighedsniveau

kan give anledning til et ekstraordinært forbrug af ydelser

inden for især social- og sundhedsområdet.

Denne måske umiddelbart set paradoksale antagelse hviler

på to forhold: For det første sker en voksende del af dødsfal-

dene på sygehus, hvorfor eksempelvis et højt dødelighedsniveau
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i sig selv vil give anledning til et større forbrug af syge-

husydelser. Regionale variationer i dødeligheden kunne derfor

antages at give anledning til tilsvarende variationer i syge-

husforbruget. For det andet kunne der antages at forekomme en

mere indirekte årsagssammenhæng, hvor dødeligheden virker som

en "proxy-variabel" for sygelighedsforholdene.

Der kunne således a priori antages at være en både direk-

te og indirekte årsagsmæssig sammenhæng mellem dødeligheden og

ydelsesforbruget inden for en række sociale og sundhedsmæssige

udgiftsområder.

Til belysning af disse sammenhænge er specificeret et dø-

delighedsmål ud fra dødelighedserfaringerne på landsplan i

1981-82 (opgjort ved de landsgennemsnitlige dødshyppigheder på

etårsaldersklasser).

Herudfra er på grundlag af den faktiske alderssammensæt-

ning i den enkelte (amts)kommune pr. 1. januar 1983 beregnet

et forventet antal døde i 1983, givet de landsgennemsnitlige

dødelighedserfåringer. Endelig er det faktiske antal døde i

1983 i den enkelte (amts)kommune sat i forhold til det således

beregnede antal døde. Dødelighedskriteriet, som opfylder kra-

vene om konstaterbarhed og upåvirkelighed, har således i ana-

lyserne form af en kvotient, der måler overdødeligheden i den

enkelte (amts)kommune.

Det skal bemærkes, at dette dødelighedskriterium afviger

fra det af AKF anvendte, som bygger på et gennemsnit af døde-

ligheden for perioden 1971-79.

Omfanget af den statistiske samvariation mellem dødelig-

hedskriteriet og de (amts)kommunale udgiftsgrupper samt mellem

kriterierne indbyrdes fremgår af bilag 9.

For så vidt angår det kommunale område fremgår det af bi-

laget, at der er den forventede positive - men typisk dog be-

skedne - samvariation på områderne kontanthjælp, hjemmehjælp

og sygepleje (men ikke for ældreinstitutioner) samt dagpenge

og sygesikring. Derimod er samvariationen ubetydelig eller ne-

gativ på områderne revalideringsinstitutioner, offentlige pen-

sioner samt andre social- og sundhedsudgifter.
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Dette generelle billede af en svag samvariation bekræf-

tes, når dødelighedskriteriet inddrages med de øvrige krite-

rier i grundmodellen.

Det er således alene på områderne hjemmehjælp og sygeple-

je samt dagpenge og sygesikring, at der kan spores en vis sta-

tistisk sammenhæng med dødeligheden, men sammenhængen er gan-

ske beskeden.

Alt i alt mener udvalget derfor ikke, at analyserne giver

belæg for, at dødeligheden øver nogen nævneværdig indflydelse

på de primærkommunale udgiftsbehov.

På det amtskommunale område samler interessen sig ud fra

en årsagssammenhæng især om områderne sygehusvæsen og sygesik-

ring, som begge udviser en tydelig positiv samvariation med

dødelighedskriteriet.

På sygehusområdet udviser dødelighedskriteriet isoleret

set en markant positiv samvariation med udgifterne med en be-

tydelig "forklaringsgrad" (63 pct.). Derimod bliver dødelig-

hedskriteriet insignifikant, når det inddrages samtidig med

hver af civilstandskriterierne, herunder andel enlige ældre.

Dette skyldes den meget betydelige indbyrdes correlation

mellem civilstandskriterierne og dødelighedskriteriet, som be-

virker, at det ikke statistisk er muligt så at sige at separe-

re virkningerne af de to typer af faktorer.

Derimod giver dødelighedskriteriet som nævnt i afsnit

3.6.3 anledning til en forbedring af "forklaringsgraden" på

sygesikringsområdet, hvor 20-66 årige kvinders erhvervsfre-

kvens og skalaindkomsten i forvejen var inddraget (med en

"forklaringsgrad" på 80 pct.). Inddrages dødelighedskriteriet

bliver skalaindkomsten imidlertid insignifikant, således at

den højeste samlede "forklaringsgrad" på sygesikringsområdet

opnås ved anvendelse af 20-66 årige kvinders erhvervsfrekvens

og dødeligheden (godt 87 pct.).

Udvalget finder på denne baggrund, at der er belæg for at

antage, at dødelighedsforholdene øver en mærkbar indflydelse

på de amtskommunale udgiftsbehov, idet det dog grundet de
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nævnte statistiske forhold på især sygehusområdet kan være

vanskeligt mere præcist at afgrænse omfanget af denne indfly-

delse.

På trods heraf kan udvalget på baggrund af de pågældende

områders vægt i de amtskommunale budgetter anbefale, at et mål

for dødeligheden indarbejdes i opgørelsen af de amtskommunale

udgiftsbehov.

For så vidt angår den konkrete indarbejdelse af dødelig-

heden i udgiftsbehovsopgørelsen skal udvalget pege på to prin-

cipielt forskellige muligheder.

For det første kan et mål for dødeligheden udformes som

et selvstændigt kriterium, der indgår på linje med de øvrige

kriterier i opgørelsesgrundlaget. Et sådant kriterium kan

imidlertid ikke udformes ud fra det faktiske antal døde i den

enkelte amtskommune, idet dødeligheden selvsagt er stærkt af-

hængig af aldersfordelingen, som i forvejen indgår i udgifts-

behovsmålingen på sygehus- og sygesikringsområdet (i form af

kriterierne "aldersbetinget sygelighed" og "beregnet antal

sengedage"). Dødeligheden for den enkelte amtskommune kunne

alternativt opgøres ud fra den enkelte amtskommunes faktiske

dødelighedserfaringer (dvs. dødshyppigheder på étårsalders-

klasser og køn) anvendt på amtskommunens befolkning "tranfor-

meret" til en landsgennemsnitlig køns- og alderssammensætning.

For det andet kan der foretages en korrektion for døde-

ligheden i det kriterium, der i dag anvendes som mål for ud-

giftsbehovet på sygehusområdet, dvs. i den enkelte amtskommu-

nes beregnede sengedagsforbrug. En sådan korrektion kan fore-

tages ved - eventuelt ud fra statistiske analyser - at beregne

en korrektionsfaktor (en kvotient), som er det forhold mellem

det faktiske sengedagsforbrug og det beregnede sengedagsfor-

brug (dvs. det gældende kriterium), som kan henføres til døde-

ligheden (og dermed ikke til selvvalgt service- og effektivi-

tetsniveau). Denne beregnede kvotient multipliceres med det

gældende kriterium til et beregnet dødelighedskorrigeret sen-

gedagsforbrug.
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Selv om udvalget kan anbefale, at et dødelighedskriterium

umiddelbart inddrages i udgiftsbehovsopgørelsen, er der på

grund af disse opgørelsestekniske problemer et klart behov for

en fortsættelse af undersøgelserne af, hvorledes dødeligheds-

forholdene mere præcist påvirker udgiftsbehovene, og dermed

hvordan et dødelighedsmål mest korrekt kan udformes.

Ligegyldigt hvilken udformning af kriteriet, der vælges,

skal der imidlertid ved en indførelse af et dødelighedskrite-

rium tages stilling til, om kriteriet enlige ældre skal beva-

res i opgørelsesgrundlaget, og i givet fald med hvilken vægt.

3.6.8. Sammenfatning af de statistiske analyser.

Resultaterne af udvalgets statistiske analyser er sammen-

fattet i tabellerne 14 og 15 i form af den nye model for hen-

holdsvis kommuner og amtskommuner. Resultaterne af de til-

grundliggende regressionsanalyser er vist i bilag 10.

Det skal bemærkes, at tabellerne viser de udgiftsrelatio-

ner på de enkelte områder, som udvalget statistisk set har

fundet bedst, uafhængigt af om de pågældende kriterier ud fra

andre overvejelser end de rent statistiske foreslås inddraget

i udligningssystemet eller ej. Eksempelvis indgår andel ikke-

forsikrede ledige i relation til kontanthjælpsområdet, selv om

udvalget peger på det samlede antal fuldtidsledige som det

bedste ledighedsmål, ligesom erhvervsfrekvensen for 17-39 åri-

ge kvinder er vist i relation til daginstitutioner, selv om

udvalget for dette kriterium anbefaler erhvervsfrekvensen for

20-66 årige kvinder.

Udvalget har sammenfattende påvist:

at ledigheden primært i form af antallet af fuldtidsledi-

ge øver en mærkbar indflydelse på de (amts)kommunale ud-

giftsbehov, især på områderne kontanthjælp, beskæftigelse

af arbejdsløse samt revalidering,

at omfanget af kvinders erhvervsdeltagelse øver en mærk-

bar indflydelse på især de kommunale udgiftsbehov på om-

råderne hjemmehjælp m.v. og daginstitutioner,
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at civilstandsforholdene målt ved antallet af enlige ikke

synes at spille en mærkbar selvstændig rolle for udgifts-

behovene bortset fra på sygehusområdet,

at sygeligheds- og dødelighedsforholdene må antages at

være af væsentlig betydning for de amtskommunale udgifts-

behov især i relation til sygehus- og sygesikringsområ-

det.
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*) Ingen kri terier udvalgt.
I. Byudvikling m.v.
II. Vandløbsvæsen, miljøforanstaltninger m.v.
III. Forsyningsvirksomhed
IV. Brandvæsen og civilforsvar
V. Kollektiv trafik
VI. Vejvæsen
VII. Folkeskolevæsen
VIII. Folkebiblioteksvæsen, kulturel virksomhed m.v.
IX. Kontanthjælp
X. Hjemmehjælp og sygepleje
XI. Daginstitutioner m.v.
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*) Ingen kriterier udvalgt.
I. Døgnpleje og døgninstitutioner
II„ Specielle døgninstitutioner
III. Institutioner for ældre
IV., Institutioner for ældre m.v. og hjemmehjælp m.v.
V. Revalideringsinstitutioner m.v.
VI. Offentlige pensioner
VII. Dagpenge og sygesikring
VIII. Andre social- og sundhedsudgifter
IX. Boligsikring.
X. Beskæftigelse af arbejdsløse
XI. Administration m.v.



- 139 -

*) Ingen kriterier udvalgt.
I. Vandløbsvæsen og miljøforanstaltninger m.v.
II. Kollektiv trafik
III. Vejvæsen
IV. Prøveforberedende enkeltfagsundervisning
V. Befordring af elever
VI. Gymnasier m.v.
VII. Folkebiblioteksvæsen og kulturel virksomhed
VIII. Sygehusvæsen
IX. Døgnpleje og døgninstitutioner for børn og unge
X. Revalideringsinstitutioner m.v.
XI. Sygesikring
XII. Beskæftigelse af arbejdsløse
XIII. Administration.
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Udvalget kan på baggrund af de statistiske analyser anbe-

fal e, at der ved en kommende revision af byrdefordelingen fo-

retages følgende ændringer:

at samlet antal fuldtidsledige indarbejdes i opgørelsen

af såvel de kommunale som de amtkommunale udgiftsbehov,

at der foretages en nuancering af udgiftsbehovsopgørelsen

i relation til kontanthjælpsområdet, således at der i

større udstrækning tages højde for forbrugets aldersaf-

hængighed,

at antallet af 20-66 årige kvinder i arbejdsstyrken -

tillagt antallet af uddannelsessøgende kvinder uden for

arbejdsstyrken - indarbejdes i opgørelsen af de kommunale

og eventuelt de amtskommunale udgiftsbehov, idet undersø-

gelserne af aldersafgrænsningen af kriteriet bør fortsæt-

tes ,

at et mål for dødeligheden (sygeligheden) indarbejdes i

opgørelsen af det amtskommunale udgiftsbehov, idet det

nærmere bør undersøges, hvorledes et sådant kriterium kan

udformes.

Herudover skal udvalget bemærke, at man finder, at der på

en række områder kan være behov for en nærmere undersøgelse

af, om de gældende kriterier på tilstrækkeligt nuanceret måde

afspejler udgiftsbehovene. Ud over de områder, der tidligere

er nævnt, skal her især fremhæves antal 0-6 årige, hvor der

kan overvejes en mere nuanceret kriterieopgørelse, og tilsva-

rende på ældreområdet, hvor der i det gældende system kun ind-

går to aldersklasser.

Amtsrådsforeningens repræsentanter i udvalget har herud-

over udtrykt ønske om, at døgnpleje og døgninstitutioner blev

opdelt i to udgiftsgrupper, der henholdsvis omhandler udgifter

vedrørende unge, dvs. døgnpleje for børn og unge samt vidtgå-

ende specialundervisning af småbørn og folkeskoleelever og ud-

gifter vedrørende voksne, dvs. institutioner for ældre og han-

dicappede samt specialpædagogisk bistand til voksne. Herudover

har man udtrykt ønske om at få belyst betydningen for udgif-
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terne af den særlige organisering af især sygehusvæsenet i Kø-

benhavns kommune.

Endelig finder udvalget, at det eksisterende boligkrite-

rium bør tages op til nærmere vurdering. Kriteriet består af

antal boliger uden centralvarme opført før 1920 og antallet af

udlejningsboliger opført efter 1964. Kriteriet blev indført i

1981 på grundlag af analyser vedrørende budgettal for 1979.

Udvalget finder, at der bl.a. i lyset af boligudviklingen er

grundlag for at vurdere kriteriet, herunder om standardkravet

og den årstalsmæssige afgrænsning bør revideres.

Disse spørgsmål vil udvalget tage op ved førstkommende

lejlighed.

Hertil kommer, at udvalget skal påpege, at den vægt, der

tildeles de sociale kriterier, er politisk fastlagt, og derfor

naturligt indgår i overvejelserne i forbindelse med større

ændringer i byrdefordelingen.

Københavns kommunes medlem af udvalget skal udtale føl-

gende:

"Med fremkomsten af AKF-rapporten om de særlige sociale
og sundhedsmæssige forhold i Københavns kommune er der tilve-
jebragt et fyldigt og veldokumenteret materiale. Rapporten vi-
ser, at der i Københavns kommune gør sig så specifikke forhold
gældende på det sociale og sundhedsmæssige område, at der ikke
i de eksisterende tilskuds- og udligningsordninger tages til-
strækkeligt hensyn hertil.

AKF' s konklusion på rapporten er, at skønt nogle af de
opgjorte størrelser er behæftet med en vis usikkerhed, navnlig
af statistisk art, kan det dog på alle analyserede områder med
sikkerhed fastslås, at Københavns kommune har ekstraordinære
udgiftsbehov.

Det skal understreges, at det forhold, at der på visse
områder, bl.a. ældreomsorg, ikke kan findes statistisk signi-
fikante sammenhænge mellem behovsfaktorer og udgifter, ikke må
tages som udtryk for, at der ikke er en sammenhæng, men som,
at den blot endnu ikke er dokumenteret. Netop på disse områder
vil de sociale kriterier med en forhøjet vægt med fordel kunne
anvendes.

De af AKF beregnede merbehov repræsenterer generelt for-
sigtige middelskøn, hvilket indebærer, at der er mindst lige
så stor sandsynlighed for, at det virkelige merbehov er større
end disse beløb, som at de er mindre. De beregnede merbehov på
de enkelte områder må derfor tages som det naturlige udgangs-
punkt.
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Københavner-rapporten dokumenterer på de af undersøgelsen
omfattede dele af det sociale- og sundhedsmæssige område mer-
udgifter på 1,2 mia. kr. AKF er efter mindretallets opfattelse
for forsigtig i sine vurderinger. En vurdering af resultater-
ne, også sammenlignet med andre tilsvarende undersøgelser, så-
ledes Københavns kommunes egen kontanthjælps-rapport - giver
et yderligere merbehov på de undersøgte områder på ca. 300
mio. kr.

AKF har ikke analyseret en række sociale områder, f.eks.
hele det tidligere særforsorgsområde, revalidering, forsorgs-
hjem og herberger, ligesom merudgifterne ved den særlige beta-
lingsordning for Rigshospitalet ikke er vurderet. På alle dis-
se ikke analyserede områder kan der anslås en merudgift på
ca. 370 mio. kr., heraf alene den tidligere særforsorg ca. 210
mio. kr. Der henvises til bilag 4.

Københavner-rapporten er opgjort i gennemsnitligt 1983-
prisniveau. Opregnet til københavnsk 1985-niveau skal der der-
for tillægges ca. 180 mio. kr. De samlede merbehov på det so-
ciale og sundhedsmæssige område kan således opgøres til godt 2
mia kr. Heraf giver udligningsordningerne Københavns kommune
i 1985 kun kompensation på 475 mio. kr. i form af sociale kri-
terier.

Der er i høj grad overensstemmelse mellem AKF's analyser
og udvalgets egne analyser, idet en række af de fundne behovs-
faktorer allerede indgår i det gældende udligningssystem. Det
giver sig imidlertid kun udslag i et mertilskud til København
på nævnte 475 mio. kr., hvilket beror på, at vægten for de so-
ciale kriterier er rent politisk fastsat. I praksis svarer
virkningen af de sociale kriterier netop til kommunens udgif-
ter ved den tidligere særforsorg, hvilket i realiteten indebæ-
rer, at der overhovedet ikke gives kompensation for de særlige
sociale forhold på de af AKF undersøgte områder.

Københavns kommunes repræsentant skal derfor udover ind-
førelse af de forannævnte nye kriterier anbefale, at der sna-
rest foretages en betydelig forhøjelse af vægten for de alle-
rede eksisterende sociale kriterier, samt sker en korrektion i
sengedagskriteriet i den amtskommunale udligning for sygelig-
hed udtrykt ved dødelighed."

3.7. Talmæssig illustration af udvalgets overvejelser.

Udvalget har på grundlag af foreliggende statistisk mate-

riale beregnet skøn over de byrdefordelingsmæssige konsekven-

ser for den enkelte (amts)kommune af de ovenfor diskuterede

ændringer. Beregningerne er foretaget med udgangspunkt i den

foreløbige tilskudsberegning for tilskudsåret 1985.

Generelt om beregningerne skal det understreges, at de er

behæftede med en betydelig usikkerhed og kan derfor ikke tol-

kes som præcise skøn over virkningerne for den enkelte (amts)-

kommune.



- 143 -

Resultatet af beregningerne er vist i tabel 19 og 20 og i

bilag 1 1 for henholdsvis kommuner og amtskommuner i form af

den skønnede ændring i beskatningsniveauet for den enkelte

(amts)kommune.

Udvalget har belyst virkningerne af en indførelse af de

nye kriterier hver med en vægt på 1 procentpoint såvel under

forudsætning af uændret samlet vægt for det sociale kriterium,

som under forudsætning af at dette kriteriums vægt forhøjes

med den vægt, der tildeles det pågældende nye kriterium, dvs.

1 procentpoint (med en tilsvarende vægtreduktion for kriteriet

samlet folketal). Beregningerne for kommunerne omfatter også

den kommunale hovedstadsudligning.

Som sammenligningsgrundlag ved vurderingen af konsekven-

serne af de nye kriterier har udvalget endvidere beregnet kon-

sekvenserne af en forhøjelse af det gældende sociale kriteri-

ums vægt med 1 procentpoint.

I kapitel 5 vil virkningerne af en indførelse af de di-

skuterede kriterier kombineret med en større forhøjelse af de

sociale kriterier blive illustreret i forbindelse med den fo-

reslåede omlægning af de sociale refusioner.

Om datagrundlaget for opgørelsen af de nye kriterier skal

det oplyses:

at antallet af 20-66 årige kvinder i arbejdsstyrken samt

antallet af uddannelsessøgende kvinder uden for arbejds-

styrken er opgjort på grundlag af den senest foreliggende

registerbaserede arbejdsstyrkestatistik, som vedrører ar-

bejdsmarkedsforholdene pr. 1. januar 1983,

- at antallet af ledige omregnet til fuldtidsledige er ba-

seret på Danmarks Statistiks opgørelse af ledigheden for

året 1983,

samt at dødelighedskriteriet er opgjort som et beregnet

antal døde i den enkelte amtskommune, opgjort på grundlag

af beregnede dødshyppigheder på køn og alder for året

1983, som er anvendt på folketallet i den enkelte amts-

kommune pr. 1. juli 1984. Det anvendte folketal i den en-
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kelte amtskommune er det faktiske folketal omregnet til

en landsgennemsnitlig køns- og alderssammensætning.

Herudover har udvalget belyst virkningerne af en juste-

ring af kriterievægtene i overensstemmelse med den stedfundne

budgetudvikling, jfr. § 29, stk. 2, i indenrigsministeriets

lovbekendtgørelse nr. 457 af 6. september 1984.

Justeringen har givet anledning til følgende vægtændrin-

ger:

Anm.: Der er i hovedstadsudligningen set bort fra kriteriet numeriske befolk-
ningsforskydninger, som er under afvikling.
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Endelig har udvalget belyst virkningerne af en ændret op-

gørelse af udgiftsbehovskriteriet på kontanthjælpsområdet,

hvor antal 17-39 årige indgår i dag. Opgørelsen er som tidli-

gere nævnt baseret på en sammenvejning af de enkelte alders-

klasser i den enkelte kommune ud fra klientraterne i de enkel-

te aldersklasser på landsplan.

De anvendte klientrater fremgår af følgende oversigt:
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Kilde: Materiale i Danmarks Statistik.

De viste klientrater er anvendt ved sammenvejningen af

folketallet i den enkelte kommune pr. 1. januar 1985.

Kolonnerne i tabel 19 og i bilag 11 omfatter for kommu-

nerne følgende:

Kol. (1): budgetteret beskatningsniveau 1985.

Kol. (2): konsekvenserne af justerede kriterievægte, beregnet

ud fra 1985-budgettet.
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Kol. (3): konsekvenserne af indførelse af kriteriet beregnet

antal bistandsmodtagere i stedet for antal 17-39

årige på kontanthjælpsområdet.

Kol. (4): konsekvenserne af en forøgelse af det eksisterende

sociale kriteriums vægt med 1 procentpoint fordelt

med 1/2 procentpoint på henholdsvis antal børn af

enlige forsørgere og boligkriteriet.

Kol. (5): konsekvenserne af indførelse af kriteriet 20-66 åri-

ge kvinder i arbejdsstyrken tillagt uddannelsessø-

gende kvinder uden for arbejdsstyrken med en vægt på

1 pct., som tages fra folketallet (dvs. det sociale

kriteriums vægt forøges med 1 pct.).

Kol. (6): konsekvenserne af indførelse af samme kriterium med

en vægt på 1 pct., som tages fra de eksisterende so-

ciale delkriterier (med 1/2 pct. fra hver).

Kol. (7): konsekvenserne af indførelse af kriteriet samlet an-

tal fuldtidsledige med en vægt på 1 pct., som tages

fra kriteriet samlet folketal.

Kol. (8): konsekvenserne af indførelse af samme kriterium med

en vægt på 1 pct., som tages fra de to eksisterende

sociale delkriterier.

Kol. (9): konsekvenserne af en forøgelse af refusionssatsen på

kontanthjælpsområdet fra 50 til 75 pct. med modreg-

ning i de generelle tilskud og med tilsvarende kor-

rektion i vægtgrundlaget.

For amtskommunerne omfatter tabel 20 og bilag 11 følgen-

de:

Kol. (1): budgetteret beskatningsniveau 1985.

Kol. (2): konsekvenserne af korrektioner i kriterievægtene be-

regnet på grundlag af budget 1985.

Kol. (3): konsekvenserne af en forøgelse af det eksisterende

sociale kriteriums vægt med 1 procentpoint fordelt

med 1/2 procentpoint på henholdsvis antal børn af .

enlige forsørgere og antal enlige ældre.
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Kol. (4): konsekvenserne af indførelse af kriteriet antal 20-

66 årige kvinder i arbejdsstyrken tillagt antal ud-

dannelsessøgende kvinder uden for arbejdsstyrken med

en vægt på 1 pct., som tages fra samlet folketal.

Kol. (5): konsekvenserne af indførelse af samme kriterium med

en vægt på 1 pct.f som tages fra de eksisterende so-

ciale delkriterier.

Kol. (6): konsekvenserne af indførelse af kriteriet samlet an-

tal fuldtidsledige med en vægt på 1 pct., som tages

fra samlet folketal.

Kol. (7): konsekvenserne af indførelse af samme kriterium med

en vægt på 1 pct., som tages fra de eksisterende so-

ciale delkriterier.

Kol. (8): konsekvenserne af indførelse af kriteriet beregnet

antal døde med en vægt på 1 pct.f som tages fra sam-

let folketal.

Kol. (9): konsekvenserne af indførelse af samme kriterium med

en vægt på 1 pct., som tages fra kriteriet antal en-

lige ældre.
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*) folketallet nedsat med 1 pct.

**) Ds eksisterende sociale kriterier nedsat med 1/2 pct. hver.
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*) folketallet nedsat mad 1 pct.

**) Ite eksisterende sociale kriterier nedsat mad 1/2 pct. hver.

***) Drlige 65 årige ag derover er nedsat rned 1 pct.
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KAPITEL. 4. KORREKTION FOR REGIONALE FORSKELLE I PRIS- OG LØN-

NIVEAUET.

4.1. Indledning.

Udvalget har ifølge bemærkningerne til lovforslaget om

ændring af tilskuddet for 1985 (jfr. kapitel 1) fået til opga-

ve at vurdere, om det er muligt at foretage en korrektion i

udligningsordningerne for regionale variationer i pris- og

lønniveauet.

Spørgsmålet om en sådan korrektion har ved tidligere lej-

ligheder været genstand for indgående vurdering og debat i

folketinget.

Den 13. maj 1975 fremsatte indenrigsministeren således et

forslag til lov om generelle tilskud til amtskommuner og kom-

muner (L 219), som ud over forskellige kriterieændringer også

indeholdt et forslag om en korrektion for de geografisk betin-

gede pris- og lønforskelle i tilskuddene efter objektive ud-

g iftsbehovskriterier.

Efter forslaget skulle korrektionen bygge på et indeks,

der var sammenkædet af indeksene for henholdsvis priser og

lønninger. Indekset for de geografiske forskelle i prisni-

veauet byggede på Danmarks Statistiks prisgeografiske undersø-

gelse fra 1970.

Lønindekset blev for kommunerne beregnet ud fra persona-

lesammensætningen i en stikprøve på 30 kommuner, medens det

amtskommunale lønindeks blev beregnet på grundlag af persona-

lesammensætningen inden for sygehussektoren.

Disse pris- og lønindeks skulle efter forslaget sammen-

vejes med vægte, der var opgjort på grundlag af udgiftssamrnen-

sætningen i kommuner og amtskommuner.

I det kommunale pris- og lønindeks indgik priserne med en

vægt på 30 pct. og lønnen med en vægt på 70 pct. For amtskom-

munerne "indgik priserne med 25 pct. og lønnen med 50 pct., me-

dens de resterende 25 pct. blev henregnet til en konstant med
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den begrundelse, at amtskommunernes sygesikringsudgifter ikke

påvirkes af geografiske pris- og lønforskelle.

Ved lov nr. 330 af 26. juni 1975 vedtog folketinget de

foreslåede ændringer af kriterierne, men forkastede forslaget

om pris- og lønregulering, - i det væsentlige med den begrun-

delse, at folketingets flertal ikke anså de opstillede pris-

og lønindeks for at være tilstrækkeligt objektive.

Den 12. oktober 1976 fremsatte indenrigsministeren på ny

et forslag til lov om regulering for geografisk betingede

pris- og lønforskelle (L 37). Dette forslag omfattede alene en

regulering efter et lønindeks beregnet på samme måde som efter

det tidligere forslag.

Udeladelsen af prisindekset blev i hovedsagen begrundet

med, at lønvariationerne som følge af stedtillægssystemet var

baseret på de prisindeks, der fremkom ved Danmarks Statistiks

prisgeografiske undersøgelse fra 1970. Prisindeks og lønindeks

afveg derfor ikke væsentligt fra hinanden.

I dette forslag blev den andel af lønindekset for amts-

kommunerne, der kunne henføres til sygesikringen, anslået til

15 pct., dvs. sammenvejningen blev foretaget med 85 pct. til

et beregnet lønindeks og med 15 pct. til en konstant.

Heller ikke dette forslag vandt imidlertid tilslutning i

folketinget.

Endelig stillede Socialdemokratiet i forbindelse med be-

handlingen af indenrigsministerens forslag til lov om kommunal

udligning og tilskud til kommuner i foråret 1983 (L 151 af

10. februar 1983) et ændringsforslag, omfattende en korrektion

for geografiske forskelle i pris- og lønniveauet (jfr. betænk-

ning afgivet af kommunaludvalget den 27. maj 1983).

Ifølge ændringsforslaget skulle der foretages en korrek-

tion for 2/3 af de regionale pris- og lønforskelle for kommu-

nerne, idet indenrigsministeren blev bemyndiget til at fast-

sætte reglerne for opgørelsen af disse forskelle. Korrektionen

var begrundet i, at der burde ske "... en vis hensyntagen til

de faktisk eksisterende objektive forskelle i det primærkommu-

nale løn- og prisniveau ...".
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Ændringsforslaget blev imidlertid forkastet af folketin-

get i forbindelse med den endelige vedtagelse af det nye til-

skuds- og udligningssystem i efteråret 1983 (jfr. lov nr. 431

af 14. september 1983).

4.2. Den principielle baggrund for en pris- og lønkorrektion.

Den principielle baggrund for at foretage en sådan kor-

rektion har udvalget tidligere behandlet indgående, jfr. bet.

963, afs. 7.10. Gennemgangen her er derfor kortfattet, idet

der henvises til bet. 963. De praktisk, statistiske muligheder

for at udforme et pris- og lønindeks behandles i det følgende

afsnit.

Begrundelsen for en pris- og lønkorrektion har traditio-

nelt været, at forskelle i pris- og lønniveauet giver tilsva-

rende forskelle i omkostningerne ved produktionen af de kommu-

nale ydelser, og at disse forskelle i udgiftsbehovene bør ud-

lignes. Dog er det kun de pris- og lønvariationer, som er "ob-

jektive" - dvs. som er upåvirkelige af den enkelte (amts)kom-

munes egne udgiftsdispositioner - der bør indgå i udligningen.

I bet. 963 er det påvist, at målsætningen om et mere ens-

artet forhold mellem skat og service kun kan opnås, såfremt

der foretages en pris- og lønkorrektion på såvel udgifts- som

beskatningsgrundlagssiden, og med den samme pris- og lønfaktor

(bet. 963, pp. 80-82).

På udgiftsbehovssiden tænkes korrektionen foretaget gen-

nem en omregning af det mellem(amts)kommunalt beregnede udlig-

ningstilskud/tilsvar til den enkelte (amts)kommunes faktiske

pris- og lønniveau (idet udgiftsbehovene pr. indbygger for så-

vel den enkelte (amts)kommune som for landsgennemsnittet i

forvejen er opgjort i et gennemsnitligt pris- og lønniveau ef-

ter den gældende opgørelsesmetode for udgiftsbehovene).

På beskatningsgrundlagssiden derimod tænkes den enkelte

(amts)kommunes beskatningsgrundlag først omregnet til det

landsgennemsnitlige pris- og lønniveau, forinden udligningsbe-

regningen foretages. Også her skal de således beregnede til-

skud/tilsvar "regnes tilbage" til den enkelte (amts)kommunes

faktiske pris- og lønniveau.
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Udvalget kan fortsat anbefale, at der foretages en kor-

rektion i udligningen efter disse retningslinjer, idet udval-

get dog gør opmærksom på, at dette reelt indebærer en ændring

af udligningsniveauet, som må vurderes byrdefordelingsmæs-

sigt. I vurderingen af eventuelle byfdefordelingsmæssige kon-

sekvenser skal man være opmærksom på, at en korrektion for re-

gionale lønforskelle og ændring i udligningsniveauer ikke har

samme virkning i den enkelte kommune, da der - lokalt set -

ikke er en direkte sammenhæng mellem stedtillægsområde og

skattegrundlag.

4.3. Udformningen af et geografisk pris- og lønindeks.

Spørgsmålet er herefter, hvorledes et geografisk pris- og

lønindeks konkret kan opgøres. Hvad angår forskelle i prisni-

veau skal det understreges, at de prisforskelle, der skal ind-

gå i udligningen, ikke er de forskelle, der vedrører den en-

kelte borgers forbrugsmuligheder (hvor bl.a. forskelle i bo-

ligudgifter indgår med stor vægt), men derimod de geografiske

variationer i priserne på de varer og tjenesteydelser, som

(amts)kommunerne køber. Der findes ikke nyere undersøgelser

over de geografiske variationer i priserne end Danmarks Stati-

stiks prisgeografiske undersøgelse fra 1970, og denne undersø-

gelse vedrører det private forbrug.

Ganske vist indsamler Danmarks Statistik til brug for

pristalsberegninger m.v. løbende geografisk fordelte prisop-

lysninger, men disse oplysninger indsamles for det første ale-

ne fra et udvalg af kommuner og for det andet omfatter de ale-

ne priserne på føde- og drikkevarer. Endelig er det efter det

af Danmarks Statistik oplyste problematisk at fortage geogra-

fiske sammenligninger af priserne ud fra dette materiale på

grund af kvalitetsforskelle m.m. for de varegrupper, der ind-

går.

Det må derfor konkluderes, at der fortsat ikke foreligger

oplysninger om prisvariationerne, som opfylder de krav, der i

denne forbindelse må stilles til et geografisk prisindeks.

Prisvariationerne kan derfor heller ikke indgå i det geografi-
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ske pris- og lønindeks. Konsekvenserne heraf for pris- og løn-

korrektionen behandles i det efterfølgende afsnit.

Derimod er det muligt ret præcist at opgøre de "objekti-

ve" geografiske variationer i de kommunale lønniveauer, som i

langt overvejende grad udspringer af de stedtillæg, der indgår

i lønningerne til (amts)kommunalt personale.

I bet. 963, bilag 4 (afs. 2.3) er nærmere redegjort for

udformningen af et sådant regionalt lønindeks, baseret på op-

lysninger om det (amts)kommunale personales sammensætning og

aflønning fra Det fælleskommunale Løndatakontor.

Ud fra den samlede personalesammensætning på landsplan

dannes en standardiseret personalefordeling på skalatrins-,

procent- og løntrinsaflønnede, idet det er nødvendigt at ud-

skille de to førstnævnte grupper, der stedtillægsreguleres.

Ved at "placere" dette landspersonale i de forskellige sted-

tillægszoner (kommuner) kan beregnes den samlede lønudgift,

den enkelte kommune ville have haft - givet dens stedtillægs-

område - med en landsgennemsnitlig personalesammensætning. Ved

at sætte de således beregnede lønsummer i forhold til den fak-

tiske lønsum på landsplan, fremkommer indeksværdierne, der

indgår i lønindekset.

En sådan beregning rummer en række tekniske problemer,

herunder at amtskommunerne dækker over flere stedtillægsområ-

der, samt at det ikke umiddelbart er muligt at adskille pri-

mær- og amtskommunalt personale i Københavns og Frederiksberg

kommuner. Herom henvises til det nævnte bilag 4.

4.4. Konsekvenserne af de manglende prisoplysninger.

Manglen på nyere oplysninger om de geografiske prisvaria-

tioner resulterer i en usikkerhed om, hvordan en pris- og løn-

korrektion konkret skal foretages, givet at korrektionen alene

kan foretages på basis af det ovenfor beskrevne lønindeks.

Der foreligger i denne forbindelse to "ekstreme" mulighe-

der:

Det kunne for det første antages, at prisvariationerne

fuldt ud følger de beregnede lønvariationer, hvorved lønindek-
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set bliver et præcist mål for den samlede geografiske pris- og

lønvariation. Dette indebærer videre, at den faktiske korrek-

tion bør foretages fuldt ud, dvs. korrektionen i beskatnings-

grundlag og tilskud/tilsvar bør foretages med de direkte be-

regnede indeksværdier for den enkelte (amts)kommune.

Denne antagelse kunne begrundes med, at stedtillægssyste-

met, som giver de beregnede lønvariationer, netop bl.a. skulle

afspejle de geografiske variationer i leveomkostningerne, -

herunder altså også i priserne.

For det andet kunne det alternativt antages, at der ikke

er en sådan parallel variation i priserne, - altså at priser-

ne, hvis de overhovedet varierer geografisk på en systematisk

måde, ikke varierer parallelt med lønnen.

Denne antagelse kunne blandt andet begrundes i, at den

prisgeografiske undersøgelse, der lå til grund ved- udformnin-

gen af det gældende stedtillægssystem, nu er 15 år gammel, og

at der med de ændringer, der siden er sket i strukturen inden

for handel og service, kan være sket væsentlige ændringer i de

geografiske prisforskelle, samt at de relevante prisvariatio-

ner i denne sammenhæng er variationerne i priserne på det

(amts)kommunale forbrug, som må antages at afvige fra de gene-

relle prisvariationer (leveomkostningsvariationer). Som eksem-

pel kan nævnes de amtskommunale sygesikringsudgifter, hvor der

ikke er regionale variationer i "prisniveauet", og som derfor

efter de tidligere forslag blev indvejet med en konstant.

Der er altså en række grunde til at mene, at det beregne-

de lønindeks ville være en temmelig upræcis indikator for

prisvariationerne. Dette synspunkt måtte igen lede til, at

korrektionen for lønforskellene kun skulle foretages delvis, -

nemlig med en "vægt" svarende til lønnens andel af de samlede

kommunale udgifter.

I betænkning nr. 963 udtalte udvalget herom:

"Hvis alene lønniveauet inddrages i PL-faktoren for hele

udgiften, forudsættes det, at prisvariationerne er helt paral-

lelle med de beregnede lønvariationer, hvilket det som nævnt

ikke er muligt at verificere empirisk. På baggrund af varekø-
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benes store vægt i det kommunale udgiftsbillede kan denne for-

udsætning derfor indebære en risiko for, at der via pris- og

lønkorrektionen indarbejdes en skævhed i udligningssystemet.

Heroverfor står imidlertid for det første, at stedtil-

lægssystemet netop er konstrueret med henblik på at neutrali-

sere forskelle i leveomkostningerne og derfor er baseret på en

forudsætning om en parallel variation i prisniveauerne, og for

det andet - og ikke mindst - vil en PL-korrektion med en

"upræcis" pris- og lønfaktor formentlig give en større lighed

i udligningssystemet, end hvis der ikke korrigeres overhove-

det. Hertil skal dog føjes, at behovet for en PL-korrektion er

større jo højere udligningsniveauet er."

Udvalgets overvejelser i betænkning 963 baseredes imid-

lertid på den opfattelse, at stedtillægsordningen i det væ-

sentlige baserer sig på geografiske forskelle i varepriser.

Dette er ikke korrekt.

Stedtillægsordningen blev oprindeligt udformet med hen-

blik på kompensation alene for regionale forskelle i leveom-

kostningerne.^) Som grundlag for zoneinddelingen indgik

regionale variationer i de kommunale skatter og i huslejen,

eventuelt korrigeret for andre leveomkostningsforskelle.

Ved efterfølgende revisioner af ordningen blev mulighe-

derne for rekruttering af statsligt personale i konkurrence

med private virksomheder tillagt stadig større vægt,, således

at regionale variationer i lønningerne i den private sektor

kom til at spille en voksende rolle.

Efter udarbejdelsen af Danmarks Statistiks prisgeografi-

ske undersøgelse blev zoneinddelingen i forbindelse med tjene-

stemandsreformen i 1970 på ny revideret, således at grundlaget

for ordningen nu udgøres af regionale variationer i henholds-

vis priserne, lønningerne i den private sektor samt i de kom-

munale skatteprocenter, idet dog lønvariationerne af hensyn

til rekrutteringen af personale fik langt den største vægt.

1) Ordningen blev indført i 1919, jfr. tjenestemandskommis-
sionens betænkning, bet.nr. 483, 1969, del 1, kap. 4, som
beskrivelsen her i hovedsagen baserer sig på.
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De revisioner, der siden er foretaget, bl.a. i forbindel-

se med "forlængelsesloven" ved overenskomstforhandlingerne i

1979, har delvist været overenskomstmæssigt begrundede.

Der er altså gode grunde til, at udvalget har revurderet

den tidligere konklusion, først og fremmest at stedtillægsord-

ningen i mindre omfang end hidtil oplyst afspejler prisfor-

skelle, men snarere lønforskelle på det private arbejdsmar-

ked. Dette har ledt udvalget til, at korrektionen for forskel-

le i stedtillæg i første omgang bør begrænses, så den svarer

til den "vægt", som lønnen og lønprægede udgifter udgør af de

samlede kommunale udgifter.

Til belysning af omfanget af denne problemstilling er i

nedenstående tabel 21 vist en oversigt over den kommunale sek-

tors samlede udgifter ifølge regnskab 1982 fordelt på arter.

Der er i oversigten set bort fra udgiftsarterne finansudgifter

og interne udgifter og indtægter, som i denne sammenhæng er

uden interesse. De samlede artsfordelte bruttoudgifter er vist

i kol. (1) og en procentfordeling i kol. (2).
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I relation til den her behandlede problemstilling vedrø-

rende de (amts)kommunale udgiftsbehov, der følger af regionale

variationer i priser og lønninger, kan der imidlertid argumen-

teres for, at dele af disse udgifter burde udgå af opstillin-

gen. Det drejer sig for det første om hele forsyningsområdet,

som finansielt hviler i sig selv, og for det andet om de ud-

giftsområder, som er 100 pct. refusionsbelagte, dvs. pensioner

og børnetilskud m.v.

I tabellens kol. (3) og (4) er vist artsfordelingen efter

en sådan korrektion, idet hele hovedkonto 1 (forsyningsvirk-

somheder m.v.) er trukket ud, ligesom udgifterne til sociale

pensioner og børnetilskud m.v. (i alt 34.835 mio. kr.) er fra-

trukket overførsler til personer.
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Blandt disse poster må udgifterne til lønninger svarende

til 62.812 mio. kr. eller 48,9 pct. af udgifterne antages at

følge den beregnede lønvariation.

Spørgsmålet er herefter, hvilke af de øvrige udgiftspo-

ster, der kan antages at følge en geografisk prisvariation, og

hvilke der ikke gør det, - og for de der gør det, om variatio-

nen svarer til det beregnede lønindeks.

Som eksempel på poster, som umiddelbart kunne antages at

udvise en vis geografisk prisvariation, kan nævnes fødevarer,

entreprenør- og håndværkerydelser samt dele af øvrige tjene-

steydelser.

Omfanget af denne prisvariation er imidlertid højst usik-

ker, ligesom det må antages, at den varierer for de forskelli-

ge komponenter. Eksempelvis må der antages at være stærkt be-

grænsede geografiske prisforskelle på en række større entre-

prenørarbejder, hvor maskinleje udgør en væsentlig del af pri-

sen, og på anskaffelser, som hovedsageligt vedrører anlægsom-

rådet.

Af udgiftsposter, hvor det geografiske prisniveau enten

må antages at være meget ensartet, eller hvor variationen er

højst usikker, er således brændsel og drivmidler, betalinger

til staten og andre (amts)kommuner (hvor prisvariationen må

sættes til 0, idet mellem (amts)kommunale køb kan siges at ud-

jævne variationerne) samt tilskud og overførsler, eller i alt

33.402 mio. kr. svarende til ca. 26,0 pct. af udgifterne.

Den største usikkerhed knytter sig formentlig her til om-

fanget af "prisvariationerne" på overførslerne m.v., som om-

fatter en lang række forskellige tilskuds- og overførselsord-

ninger. Visse overførsler må antages af afspejle lokale for-

skelle i leveomkostninger, f.eks. boligydelse, boligsikring og

visse dele af kontanthjælpen. Dette gælder dog ikke for andre

overførsler, eksempelvis for udgifterne til offentlig sygesik-

ring, hvor betalingen for ydelserne sker efter samme takster

landet over. Udgifterne på dette område, som artskonteres un-

der overførsler til personer, var i 1982 5.182 mio. kr. eller

23 pct. af de her behandlede overførsler.
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Det er som nævnt højst usikkert, om en eventuel prisva-

riation i noget rimeligt præcist omfang afspejles i den bereg-

nede lønvariation, jfr. ovenfor om grundlaget for stedtillægs-

ordningen.

Udvalget skal således stærkt understrege behovet for, at

der tilvejebringes nye oplysninger om de geografiske variatio-

ner i prisniveauet.

I tabel 22 har udvalget som et regneeksempel illustreret

virkningerne for kommunerne (grupperet amtsvis) og for amts-

kommunerne af en korrektion i udligningen på 60 pct. af de be-

regnede lønvariationer.

Tilsvarende oplysninger er for den enkelte kommune vist i

bilag 12.

Tabel 22. Virkningerne af en lønkorrektion i udligningen på 60

pct. Pct. af beskatningsgrundlaget.

Primær- Amts-
kommuner kommuner

Københavns kommune -0,27 -0,24

I Frederiksberg kommune -0,15 -0,21

(Københavns amt -0,15 -0,15

(Frederiksborg amt -0,10 -0,10

Roskilde amt -0,03 -0,04

Vestsjællands amt 0,11 0,12

Storstrøms amt 0,13 0,12

Bornholms amt 0,18 0,21

(Fyns amt 0,11 0,10

Sønderjyllands amt 0,12 0,14

(Ribe amt j 0,10 0,11

(Vejle amt | 0,12 0,14

[Ringkøbing amt 0,18 0,19

Århus amt 0,05 0,02

(Viborg amt 0,16 0,20

Nordjyllands amt 0,11 0,09

Hele landet 0,00 0,00

Note; - betyder gevinst.
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KAPITEL 5. OMLÆGNING AF REFUSIONEN PÅ DE SOCIALE SERVICEOMRÅ-

DER TIL GENERELLE TILSKOD.

5.1. Indledning.

I dette kapitel vurderes de byrdefordelingsmæssige konse-

kvenser af den omlægning af de sociale refusioner, som social-

ministeren i februar 1985 har bebudet. Om baggrunden for for-

slaget henvises i almindelighed til "Kommunal udligning og

tilskud til kommuner", kapitel 12 (bet. nr. 963, oktober

1982).

Udvalget har lagt til grund, at omlægningen bør give an-

ledning til så små byrdefordelingsmæssige forskydninger som

muligt. Der peges derfor på forskellige mulige ændringer af

tilskuds- og udligningssystemet, som vil kunne afbøde de byr-

defordelingsforskydninger, omlægningen umiddelbart giver an-

ledning til.

Der peges desuden på muligheden for et særligt statstil-

skud, som i en overgangsperiode vil kunne begrænse de byrde-

fordelingsmæssige forskydninger til højst 0,3 pct. eller 0,5

pct. af vedkommende kommunes beskatningsgrundlag.

Beregningen af finansieringsomlægningens konsekvenser er

foretaget inden for rammerne af det eksisterende udlignings-

og tilskudssystem. Udvalget har dog samtidig været opmærksom

på, at finansieringsomlægningen kunne gennemføres på anden

vis. En mulighed ville være at indføre et særligt udlignings-

og tilskudssystem, som omfattede de kommunale aktivitetsområ-

der, der tidligere delvist blev finansieret ved refusioner.

Med et sådant system ville det teknisk være muligt at fastsæt-

te en højere udligning af den del af de samlede kommunale ud-

giftsbehov, som kan henføres til de udgiftsområder, hvor fi-

nansieringen foreslås omlagt. De tidligere refusioner kunne

samtidig overføres til et særligt socialt bloktilskud og for-

deles til kommunerne på grundlag af objektive udgiftsbehov.

En beregning af virkningerne af et sådant særligt socialt

bloktilskud er vist i bilag 13 og for kommunerne grupperet

amtsvis i tabel 26 i slutningen af dette kapitel.



- 163 -

5.2. Socialministerens bebudede lovforslag.

De foreslåede finansieringsændringer har til hensigt:

at skabe økonomisk neutralitet mellem forskellige ud-

g iftsområder,

- at sikre, at finansiering og ansvar følges ad,

- at sikre, at finansieringen skaber en fælles interesse

for en hensigtsmæssig opgaveløsning, hvor denne skal fin-

de sted i samarbejde mellem kommuner og amtskommuner, og

- at formindske det administrative arbejde i tilknytning

til finansieringsreglerne.

Socialministerens forslag kan resumeres således:

fuld kommunal finansiering af daginstitutioner og dagple-

je for børn og unge.

- fuld kommunal finansiering af sundhedsplejen,

fuld kommunal finansiering af alle foranstaltninger for

ældre på 6 7 år og derover (herunder de nuværende psykia-

triske plejehjem under sygehusvæsenet),

- fuld kommunal finansiering af begravelseshjælp og befor-

dringsgodtgørelse

- finansieringen af plejeforanstaltninger for personer un-

der 67 år foreslås delt mellem kommunerne og amtskommu-

nerne.

Dette omfatter

- plejehjem og beskyttede boliger

- særlige plejehjem

- psykiatriske plejehjem

- institutioner for personer med vidtgående fysiske eller

psykiske handicap

- familiepleje for voksne

- service i eget hjem (hjemmehjælp, hjemmesygepleje,

hjælpemidler, motorkøretøjer, boligindretning m.v.),

kommunerne udbetales et beløb svarende til folkepensio-

nens grundbeløb for hver pensionist på plejehjem
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Forskellene i forhold til de nugældende regler fremgår af

nedenstående oversigt.

Note:

1) Kommunen betaler en takst til amtskommunen.

2) Amtet betaler kommunen efter de faktiske udgifter.

5.3. De kommunale organisationers synspunkter.

De kommunale organisationer har over for socialministe-

riet fremsat en række ændringsforslag til regeringens oplæg.

De væsentligste ændringsforslag er:
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ikke-delt kommunal/amtskommunal finansiering for de under

67-årige,

forhøjelse af kontanthjælpsrefusionen til 75 pct. og af

boligsikringsrefusionen til 100 pct.,

der bør ske en tilpasning af de bagvedliggende regelsæt

og ankereglerne, så kommuner og amtskommuner får større

frihed til at løse opgaverne.

5.4. Konsekvensberegninger.

Ved beregningen af de byrdefordelingsmæssige konsekvenser

af den foreslåede finansieringsomlægning har det været nødven-

digt at anlægge en række skøn over såvel betalingsstrømmene

ved den nugældende finansiering som ved den foreslåede. Speci-

elt er skønnene over konsekvenserne af den foreslåede udgifts-

deling mellem kommuner og amtskommuner for plejeforanstaltnin-

ger for personer under 67 år behæftet med en betydelig usik-

kerhed. Denne usikkerhed skyldes primært, at det ikke er mu-

ligt at foretage en nøjagtig fordeling af udgifterne til per-

soner under og over 67 år.

De nedenfor viste beregninger skal derfor ses som det

bedst mulige skøn over de byrdefordelingsmæssige konsekvenser

af finansieringsomlægningen. De kan således ikke siges at være

en nøjagtig beregning af den enkelte (amts)kommunes tab eller

gevinst ved omlægningen.

Udvalget vil derfor også i den kommende tid arbejde vide-

re med disse konsekvensberegninger. Det gælder såvel selve

konsekvenserne af, at kompensationen ydes inden for det eksi-

sterende tilskuds- og udligningssystem, som konsekvenserne af

at kompensere ved hjælp af et særligt socialt bloktilskud.

I nedenstående tabel 24 og 25 er for kommunerne i de en-

kelte amtskommuner og for amtskommunerne i kol (2) vist de fo-

reløbigt skønnede beregninger over de byrdefordelingsmæssige

konsekvenser af den skitserede omlægning uden nogen ændring af

tilskuds- og udligningssystemet. Tilsvarende beregninger er

for den enkelte kommune vist i bilag 14. I bilag 15 er nærmere

beskrevet de anvendte beregningsforudsætninger m.v.
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Det ses, at dette ville føre til tab for hovedstadsområ-

det, særligt Københavns kommune, og tab for de store provins-

byer, men gevinst i de fleste mindre kommuner.

I kol. (3) er vist virkningen af at korrigere tilskuds-

og udligningsberegningen for de geografisk betingede lønfor-

skelle. Det bemærkes, at virkningerne er større end vist i ka-

pitel 4, idet det udlignede beløb er større i nærværende kapi-

tel.

Det ses, at denne ændring for primærkommunerne i hoved-

stadsområdet tilnærmelsesvis giver en gevinst svarende til ta-

bet på de sociale omlægninger. For amtskommunerne i hoved-

stadsområdet giver kol. (2) + (3) en samlet gevinst, således

at Københavns kommune under ét har en lille gevinst, hvis de

to ændringer anskues under ét.

De store provinsbyer har kun små gevinster på lønkorrek-

tionen, således at - først og fremmest Århus - fortsat har et

samlet tab.

De mindre kommuner har som oftest et tab ved korrektio-

nen, der nogenlunde modsvarer gevinsten ved de sociale refusi-

onsomlægninger.

Med henblik på at reducere tabet for provinsbyerne er der

i kol. (4) - (6) foretaget en beregning af konsekvenserne af

et ændret socialt kriterium for primærkommunerne. Kol. (4) vi-

ser konsekvenserne af at indføre de i kapitel 3 foreslåede nye

sociale kriterier for primærkommunerne (kvinders erhvervsfre-

kvens og arbejdsløshed) med en vægt på 2,5 pct. hver samtidig

med, at de øvrige sociale kriteriers vægte er uændrede.
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*) Tilskud t i l komma: mad svagt beskatningsgrundlag er lavet mad 50 mio. kr., og udligrurgsrdveuaust
fcr u31ignirg af fordelle af bedotnirgsgrurdlag i hele landet er næ/et t i l 52 pcjt.

1) Beregningerne bygger på bu^ebdata fix 1985 sant en rsddæ d«zn cwer fixboqets ftxdelirg på aldars-
gajpgec, jfr. bilag 15. Resultaterne er derfor fctbutfet med usjkkethed.

2) R2fcerhavns kamtne har vad dat afsLuttende møde cplyst, at d=r veå iitibsretningen t i l Damarks Stati-
stik af 1985-bugetbet ikke er medtaget en udgift på 72 mio. kr. t i l betaling Jfor perseners ophciLd på
andre katnuners institutioner. Rarmunemes tab dral dsrfbr fbtøges nH3 ca. 0,25 pct. t i l i alt 0,71
pct. af beskatningsgrundlaget.
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*) Dødelighed er medtaget med en vægt på 5 pct., som dels kommer fra en samlet
forøgelse på 2,5 pct., dels 2,5 pct. fra enlige ældre over 65 år.

1) Beregningerne bygger på budgetdata for 1985 samt en række skøn over forbru-
gets fordeling på aldersgrupper, jfr. bilag 15. Resultaterne er derfor for-
bundet med usikkerhed.
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I kolonne (5) vises virkningen af at forhøje det eksiste-

rende sociale kriteriums vægt til 15 pct., mens kol. (6) viser

summen af kol. (4) og (5).

Dette resulterer først og fremmest i en betydelig gevinst

for København som primærkommune og visse mindre gevinster for

de store provinsbyer. De mindre kommuner har typisk tab.

For amtskommunernes vedkommende er det sociale kriteriums

vægt i kol. (4) forhøjet til 20 pct., fordelt med 10 pct. til

børn af enlige forsørgere, 5 pct. til enlige ældre og 5 pct.

til dødelighed.

For at modvirke tabene blandt de fattigste kommuner er i

kol. (7) illustreret virkningerne af en forhøjelse af udlig-

ningsniveauet i landsudligningen for primærkommuner til 0,52,

og af at tilskuddet til kommuner med et svagt beskatnings-

grundlag forhøjes. For amtskommunernes vedkommende viser kol.

(5) virkningen af en forhøjelse af udligningsniveauet efter

beskatningsgrundlag til 0,85.

Disse ændringer resulterer i (mindre) tab for Københavns

kommune, tab for det øvrige hovedstadsområde og gevinst for de

fattigste kommuner.

Endelig viser kol. (8) (kol. (6) for amtskommunerne) de

samlede virkninger.

Sammenlægningen skal dog ikke tages som udtryk for, at

udvalget peger på netop denne kombination af indgreb som den

bedste løsning på den byrdefordelingsmæssige side af en refu-

sionsomlægning, men som ét blandt flere eksempler på, hvorle-

des disse problemer kan løses.

Det skal bemærkes, at man med et særtilskud på i alt ca.

200 mio. kr. ville kunne sikre, at ingen kommune lider et tab

på over 0,3 pct. af beskatningsgrundlaget.

Afslutningsvis er i tabel 26 vist de skønnede konsekven-

ser af at indføre et socialt bloktilskud, jfr. beskrivelsen i

indledningen til dette kapitel.
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Tabel 26. Virkningerne af den sociale finansieringsomlægning

gennemført ved et socialt bloktilskud. Kommunernene. Pct. af

beskatningsgrundlag 1985.
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BILAG 1.

HENVENDELSE FRA KOMMUNERNE PA LOLLAND-FALSTER AF 30. JANUAR

1985 VEDRØRENDE KONJUNKTURREGULERINGEN I 1985.
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\ li A "D T"D/^\ RADHUSET. TORVET
VI l\ K IS! I 4930 MARIBO

i . V J L Z J L A V J L J—# V_*r TELEFON (03) 88 08 oo*

K O M M U N E ,„, 00,1-3. „.,„,
Byrådet DATO 3 0- januar 1985

Indenrigsminister
Britta Schall Holberg
Christiansborg Slotsplads 1
1218 København K.

I de sidste to til tre år har kommunerne på Lolland-^F^llster er-
faret, at de ikke har fulgt det mønster, der økonomisk gælder
for kommunerne i det øvrige land. Dette forhold har vi undersøgt

./. nærmere og vedlægger til Deres orientering et notat vedrørende
forholdene i kommunerne på Lolland-Falster i forbindelse med ind-
førelse af yderligere nedskæringer af bloktilskuddene for 1986.

Notatet viser med al ønskelig tydelighed,

at den økonomiske situation for kommunerne på Lolland-Falster
snart bliver ganske alvorlig, dersom størrelsen af bloktil-
skuddene i fremtiden gøres afhængig af den almindelige øko-
nomiske udvikling i landet,

at der ved en eventuel permanent tilrettelæggelse af en konjunk-
turbestemt regulering af bloktilskuddene til primærkommuner-
ne bør tages hensyn til de forskelligartede vilkår for er-
hvervsudøvelse og heraf afledte indkomstmuligheder i lokalsam-
fundene ,

at beregningsmåden af konjunkturbestemte bloktilskudsregulerin-
ger i fremtiden bør tilrettelægges således, at der tages ud-
gangspunkt i de konkrete forhold i kommunerne - og ikke i
gennemsnitsbetragtninger.

På nævnte baggrund skal kommunerne anmode ministeren om i de over-
vejelser, der i øjeblikket foregår om konjunkturregulering m.v.
af bloktilskuddene, at tage hensyn til landsdelens særlige forhold,
således at kommunernes situation ikke forværres yderligere.

Såfremt der i notatet er punkter, der ønskes yderligere belyst, er
vi på kommunernes vegne villige til at medvirke hertil, ligesom vi
gerne stiller os til ministerens rådighed for en generel samtale,
hvis dette ønskes.
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BILAG 1 (fortsat)

Maribo kommune
Borgmesterkontoret _f^f^_^f Rf^by^kommune
21. januar 1985
j.nr. 00.01 036

Notat vedrørende forholdene i kommunerne på Lolland-Falster i
forbindelse med eventuelle yderligere nedskæringer af bloktil-
skuddene for 1985.

1. Indledning.

De indtil nu fremsatte forslag om en permanent konjunkturregulering
af kommunernes økonomi har hvilet på en forudsætning om fremkomsten
af en såkaldt konjunkturbestemt gevinst i de kommunale kasser -
først og fremmest som en følgevirkning af regeringens almindelige
økonomiske politik siden efteråret 1982.

Det er endvidere karakteristisk, at forslagene hidtil har hvilet
på gennemsnitsbetragtninger, d.v.s. en forudsætning om, at alle
de elementer, som tilsammen indgår i begrebet "konjunkturerene",
virker med samme styrke overalt i landet.

For kommunerne på Lolland-Falster vil en beregningsmåde, som ikke
tager sit udgangspunkt i en konkret bedømmelse af de enkelte kommu-
ners økonomi, bevirke, at disse kommuner rammes uforholdsmæssigt
hårdt. Årsagen hertil er, at det økonomiske opsving hidtil ikke
har givet sig mærkbare udslag i form af øgede investeringer i er-
hvervslivet, nedbringelse af ledigheden og en vækst i indkomstud-
viklingen, som kan sammenlignes med det øvrige land i 1983 og 1984.

På denne baggrund har kommunerne på Lolland-Falster i fællesskab
foretaget en undersøgelse med henblik på at belyse spørgsmålene:

- om der kan beregnes et konkunkturbestemt overskud i de enkelte
kommuner i budgetåret 1985?

- hvor store disse overskud i givet fald vil være?

2. Forudsætninger for beregningerne.

Det konjunkturbestemte overskud for den enkelte kommune er beregnet
i overensstemmelse med de principper, som er angivet i bemærknin-
gerne til lovforslag nr. L 82, fremsat den 21. november 1984 af
indenrigsministeren vedrørende nedsættelse af bloktilskuddene i
1985. Dette indebærer, at kommunernes indtægter er beregnet som
summen af:

- det budgetterede udskrivningsgrundlag, excl. sømandsskat, for
1985 ganget med udskrivningsprocenten i 1984

- de budgetterede afgiftspligtige grundværdier i 1985 ganget med
grundskyldspromillen i 1984

- budgetterede øvrige skatter i 1985

- generelle tilskud i 1985 som udmeldt den 29. juni 1984

- beregnede nettorenter

Nettolåneoptagelse og likviditetsforbrug forudsættes at være nul,
ligesom der ses bort fra øvrige finansforskydninger.
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BILAG 1 (fortsat)

Kommunernes udgifter ved uændret aktivitet er opgjort som summen af:

- nettodriftsudgifterne i regnskab 1983 tillagt pris- og lønstignin-
ger på 5% for 1984 og 3,5% for 1985

- nettoanlægsudgifterne ifølge budget 1984 tillagt pris- og løn-
stigninger på 3,5% for 1985

Det konjunkturbestemte overskud - eller likviditetsforbedringen -
fremkommer herefter som forskellen mellem indtægter og udgifter.

./• Der henvises iøvrigt til bilagene, hvor de detaljerede beregninger
findes for den enkelte kommune.

De således beregnede konjunkturbestemte overskud kan da sammen-
lignes med den samlede virkning af bloktilskudsreduktionen i 1985
- idet der forudsættes bortfald af den såkaldte 2 pct.s garanti,
som bebudet af regeringen i bemærkningerne til loven.

3. Resultater af beregningerne for kommunerne på Lolland-Falster.

Af nedenstående oversigt fremgår, at kommunerne på Lolland-Falster
tilsammen skal give afkald på godt 16 mill.kr. mere end de konjunk-
turbestemte forhold tilsiger, når udgangspunktet for beregningerne
er af generel art, således som tilfældet er idag.

Virkningen af en generel konjunkturbestemt nedsættelse af
bloktilskuddene for kommunerne på Lolland-Falster i 1985.

Samlet virk- Konjunktur- Konjunktur-
ning af blok- bestemt bestemt overskud
tilskudsre- overskud ininus reduktion
duktion i 1985 i 1985 i 1985

Beløb i 1.000 kr. (1) ^ (3)

KonTOunegruppe:

Vestlolland - 22.584 4.480 - 18.104

Østlolland - 27.480 WWW 10.834 - EJSrø« 16.646

Falster - 33.276 48.273 14.997

Lolland-Falster - 83.340 WMM 63.587 - XSX283 19.753

I bilag 3 findes beregningerne for kommunerne enkeltvis .

1) Vestlolland = Nakskov, Højreby, Ravnsborg og Rudbjerg kommuner
Østlolland = Maribo, Sakskøbing, Holeby, Rødby og Nysted komnuner
Falster = Nykøbing F . , Nørre Alslev, Stubbekøbing og

Sydfalster kommuner
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BILAG 1 (fortsat)

Det ses af oversigten, at der for alle kommunegrupper efter be-
regningsmetoden i bemærkningerne til L82 kan beregnes et kon-
junkturbestemt overskud i 1985. Overskuddet er imidlertid af
meget varierende størrelse - og i intet af tilfældene svarer
overskuddet til virkningen af bloktilskudsreduktionen.

Ses der på de enkelte kommuner,kan der endog konstateres til-
fælde, hvor visse kommuner i 1985 har et konjunkturbestemt un-
derskud (se bilag 3). Dette gælder Maribo, Ravnsborg og Rud-
bjerg kommuner.

Det fremgår endvidere, at de lollandske kommuner alene skal "af-
levere" 31 mill. kr. mere end det beløb, som det konjunkturbe-
stemte overskud udgør i disse kommuner.

Det fremgår umiddelbart af oversigten, at det konjunkturbestemte
overskud blandt kommunerne på Falster er større end bloktilskuds-
reduktionen i 1985. Det må imidlertid understreges, at denne for-
skel primært har sin årsag i særlige forhold, som gjorde sig gæl-
dende i udgangspunktet for beregningerne, d.v.s. regnskabsåret
1983. Der sigtes hermed til, at der skete omlægninger i betalings-
terminerne i forbindelse med driften af forsyningsvirksomhederne
i nogle kommuner, og at der blev foretaget ekstraordinære opkræv-
ninger af kloakbidrag.

Disse forhold har især påvirket intægtssiden i positiv retning
i Nykøbing F. og Sydfalster kommuner. +

Da de samlede indtægter således i høj grad er påvirket af forhold,
som snarere afspejler regnskabstekniske omlægninger end realøkono-
miske forhold, er der i bilag 4 vist en beregning, som korrigerer
for den indflydelse, forsyningsvirksomhederne og kloakbidragene
øver på kommunernes indtægter. Det ses, at når der tages hensyn
hertil, fremkommer der også et konjunkturbestemt underskud af be-
tydelig størrelse for kommunerne på Falster på ialt 21,6 mill. kr.
For kommunerne på Lolland øges det konjunkturbestemte underskud
til at udgøre ialt 38 mill-. kr. mod tidligere 31 mill. kr.

Det må herefter konkluderes,

- at bloktilskudsreduktionen rammer kommunerne yderst tilfældigt,
da reduktionen i intet tilfælde svarer til de overskud, der kan
beregnes for den enkelte kommune,

- at bloktilskudsreduktionen i 1985 beregnes således, at der ik-
ke tages hensyn til kommuner, som reelt intet konjunkturbestemt
overskud har at fremvise på deres regnskaber,

- at kommunerne på Lolland-Falster tilsammen kun har et konjunk-
turbestemt overskud på 80% af den samlede virkning af bloktil-
skudsreduktionen i 1985 - hvilket må antages at skyldes, at det
økonomiske opsving i de forløbne to år ikke er nået til Lolland-
Falster. Der er heller ikke tegn på, at dette vil ske i den nær-
meste fremtid.

) Samme forhold gør sig gældende for Rødby kommune med 2,7 mio. kr.
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BILAG 1 (fortsat)
- 4 -

Dertil kommer, at der ved regeringens beregning ikke er taget
hensyn til, at der kan være tale om unormale overskud/under-
skud i forhold til forsyningsvirksomheder, som på længere sigt
skal hvile i sig selv samt unormale udlæg/indtægter i forhold
til spildevandsanlæg.

Som det fremgår af bilag 4 kan disse forhold spille en meget
stor rolle for den enkelte kommunes regnskab et bestemt år.
Korrigeret for dette bliver bloktilskudsreduktionen (83 mill.
kr.), således 59 mill. kr. "for stort".

4. Baggrunden for den ringe konjunkturudvikling på Lolland-Falster

I størstedelen af landet har man i løbet af 1983 og 1984 kunnet
konstatere en gunstig udvikling for så vidt angår ledighed, in-
vesteringer og indkomster. Disse tendenser kan ikke påvises at
være slået igennem på Lolland-Falster.

I adskillige kommuner har ledigheden udvist en fortsat stigning
i løbet af 1984 i forhold til året før - modsat udviklingen i
det øvrige land. Investeringerne har været blandt de laveste,
sammenlignet med andre regioner. (Disse kendsgerninger kan veri-
ficeres ved hjælp af Danmarks Statistiks almindelige publikati-
oner) . Væksten i udskrivningsgrundlaget fra 1982 til 1983 har
været den laveste blandt kommunerne på Lolland-Falster i hele
landet.

I det følgende skal der gives en kortfattet dokumentation herfcr.

Arbejdsløshed

Antal ledige, omregnet til fuldtidsledige, årsgennemsnit

Procentvis
ændring

1980 _19J31 1982 1983 80-83 82-33

Vestlolland 1.259 1.460 1.602 2.286 89,5 48,9

Østlolland 1.545 1.964 2.075 2.461 59,3 15,6

Falster 1.728 2.439 2.624 2.923 69,2 11,4

Lolland-F. 4.532 5.863 6.301 7.770 71,4 23,3

Hele landet 183.835 242.969 262.750 283.041 54,0 7,7

Tallene forl984 foreligger endnu ikke officielt, men foreløbige
skøn tyder på, at årsgennemsnittet for Lolland-Falster vil bli-
ve på godt 8.000. For hele landet forventes tallet at blive under
280.000. Ledigheden fortsætter således sin stigning syd for Stor-
strømmen modsat udviklingen i det øvrige land.
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* BILAG 1 (fortsat)

Udskrivningsgrundlaget for indkomstskatter

Procentvis stigning i udskrivningsgrundlaget 1980-81, 1981-82,
1982-83.

Procent 1980-81 1981-82 1982-83

Vestlolland 10,1 14,3 3,4

Østlolland 7,5 15,0 4,9

Falster 10,1 12,0 8,0

Lolland-Falster 9,2 13,5 5,7

Hele landet 9,6 12,6 8,7

Det ses, at den procentvise årlige stigning i udskrivningsgrund-
laget i årene 1980-82 var nogenlunde ens på Lolland-Falster og i
hele landet. Udviklingen fra 1982 til 1983 markerer imidlertid
et brud på denne tendens, idet udskrivningsgrundlaget - og der-
med indkomsterne - ikke er steget tilnærmelsesvis så meget på
Lolland-Falster som i resten af landet.

Et forhold, som yderligere bidrager til den ringe indkomstudvik-
ling i landsdelen, er de skattepligtiges fordeling på erhverv og
arbejdsstilling. Denne er karakteriseret ved forholdsvis få lør.-
modtagere og selvstændige udenfor landbruget og forholdsvis man-
ge pensionister og selvstændige i landbrug. Det vil sige en er-
hvervssammensætning - som i forhold til den øvrige del af landet -
har relativt få "gode" skatteydere og relativt mange "dårlige"
skatteydere, idet der hermed sigtes til disse erhvervsgruppers
bidrag til det samlede skatteudskrivningsgrundlag.

Udviklingen i folketallet på Lolland-Falster hidtil peger ikke
i retning af, at der vil ske en positiv udvikling i de forannævn-
te tendenser. Det samlede folketal er i perioden 1980-84 faldet
med -2,0% mod kun -0,2% i hele landet. Ses der alene på de 25-J9
årige (erhvervsaktive) er antallet af disse faldet med -1,1% på
Lolland-Falster, hvorimod denne aldersgruppe er forøget med +1,5%
i hele landet.

Ifølge den seneste befolkningsfrenskrivning fra Danmarks Statistik
vil disse tendenser ikke ændre sig i dette århundrede. Befolknings-
sammensætningen vil derfor fortsat være karakteriseret ved for-
holdsvis få børn og unge samt personer i den erhvervsaktive al-
der - og forholdsvis mange ældre.

5. Konklusion

På baggrund af den beskrevne udvikling kan det konkluderes, at den
økonomiske situation for kommunerne på Lolland-Falster bliver al-
vorlig på længere sigt, dersom størrelsen af bloktilskuddene i
fremtiden gøres afhængig af den almindelige økonomiske udvikling
i landet.
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Det må være rimeligt, at der ved en eventuel permanent tilret-
telæggelse af en konjunkturbestemt regulering af bloktilskud-
dene til primærkommunerne tages hensyn til de forskelligarte-
de vilkår for erhvervsudøvelse og heraf afledte indkomstmulig-
heder i lokalsamfundene.

Endelig bør beregningsmåden af konjunkturbestemte bloktilskuds-
reguleringer i fremtiden tilrettelægges således, at der tages
udgangspunkt i de konkrete forhold i kommunerne - og ikke i
gennemsnitsbetragtninger.
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Virkningen af en generel konjunkturbestemt reduktion af s t a t s -
tilskuddene for kommunerne på Lolland-Falster, korrigeret for
driften af forsyningsvirksomheder og kloakbidrag. Budgetår 198 5.

Konjunktur- Udgifter v. Udgifter v. Korrigeret
bestemt over- forsynings- kloakering konjunktur-
skud minus virksomhed i 1983 bestemt over-
reduktion i 1983 (+5% +3,5%) skud i 1985

(+5% +3,5%) minus reduktion

a) = Kloakbidrag finansieres gennem skatterne.

b) = Kloakbidrag finansieres delvist gennem s/.atterne.

I Rødby kommune er renovationen en del af forsyningsvirksomheden, der i f lg . ved-

tagelse skal hvile i sig selv over en årrække.

Renovationen gav i 1983 et overskud på 430.000 kr . , der bør indregnes i kolonnen

for forsyningsvirksomhed (afregnes over næste års renovationsafgift).

430.000 kr. + 5% + 3,5% = 466.000 kr.
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BREV TIL INDENRIGSMINISTEREN AF 21. FEBRUAR 1985 FRA BORGME-

STRENE FOR DE FEM STORE PROVINSBYER.
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Kommuna iuuvaIge t
(Alm.del - bilag 142)

BORGMESTRENE I AALBORG, RANDERS, ESBJERG, ODENSE CG ÅRHUS

Indenrigsminister Britta Schall Holberg

Christiansborg Slotsplads 1

1218 København K Den 21. februar 1985

Kære Britta Schall Holberg.

Borgmestrene for de fem store provinsbyer anmodede ved skrivelser

af henholdsvis den 15. november 1984 og 2. januar 1985 indenrigs-

ministeren om at lade den iværksatte AKF-undersøgelse vedrørende

København kommunes særlige udgiftsforhold udvide til også at om-

fatte de øvrige store bykommuner. I indenrigsministerens svar af

den 23. januar 1985 på vor seneste henvendelse anførtes, at det

ikke var muligt at inddrage disse byer i undersøgelsen på grund

af den korte tidsfrist. Indenrigsministeren anførte i svaret, at

AKF-analysen vil blive behandlet i finansieringsudvalget og indgå

i udvalgets overvejelser vedrørende det fremtidige tilskuds- og

udligningssystem. Endelig opfordrede indenrigsministeren de sto-

re bykommuner til at fremkomme med deres vurdering i forbindelse

med AKF-rapportens offentliggørelse i februar måned.

AKF-analysen foreligger nu. Vi skal i den forbindelse beklage, at

AKF's kommissorium blev formuleret så snævert, at undersøgelsens

udgangspunkt er en analyse af København kommunes forhold. Vi fin-

der, at finansieringsudvalgets beslutningsgrundlag ville være

forbedret betydeligt, hvis analysen var blevet udvidet som tidli-

gere foreslået.

Uanset det snævre kommissorium for AKF-analysen, er de store by-

kommuner inddraget i en lang række af de gennemførte undersøgel-

ser. Det fremgår herved både direkte og indirekte af AKF-analy-

sen, at særligt udgiftsskabende strukturelle forhold ikke udeluk-

kende er et københavnsk fænomen, men i høj grad et storbyfænomen.

Det fremgår af de foretagne analyser, at storbykommunerne på en
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lang række udgiftsområder skiller sig ud fra det almindelige bil-

lede. I rapporten anføres en række mulige forklaringer herpå.

Vi er fuldt ud opmærksomme på, at mange kommuner med stor ret kan

hævde at have særlige udgiftsbehov på visse områder. Det er imid-

lertid vor opfattelse, at de nuværende mål for de enkelte kommu-

ners udgiftsbehov generelt er i stand til at "opfange" afvigel-

ser fra det normale behov. Dette gælder dog ikke de særlige -

ofte socialt betingede - behov, som er karakteristisk for storby-

kommuner . %

Det er således en meget fremherskende opfattelse, at storbykom-

munerne kommer ud med "forkert fortegn" i den nuværende udgifts-

behovsopgørelse. Aalborg, Randers, Odense og Århus har således

alle beregnede udgiftsbehov pr. indbygger, som ligger lavere end

landsgennemsnittet. Disse kommuner betaler i 1985 tilsammen ca.

54 mio.kr. til landsudligningsordningen. Samtidig synes det at

være oplagt, at disse kommuners reelle udgiftsbehov ligger over

gennemsnittet.

Det har tidligere været forsøgt at justere udgiftsbehovsopgørel-

sen for denne systematiske fejl, jfr. f.eks. Bet. nr. 963 med

bilag. Det er dog endnu ikke lykkedes at gennemføre den nødven-

dige justering.

Der kan være flere årsager hertil. Den væsentligste er forment-

lig, at man ved den hidtil valgte analyseform (regressionsanaly-

sen) får udvalgt objektive kriterier, som bidrager til forkla-

ring af udgiftsniveauet i kommunerne generelt. Kriterier, som må-

ske kun bidrager væsentligt til forklaringen af udgiftsbehovene i

de får storbykommuner - men som her er meget vigtige - vil syste-

matisk blive "undertrykt" i analyser, hvor alle landets kommuner

indgår med samme vægt.

Dette forhold må antages at være baggrunden for, at såkaldte so-

ciale kriterier indgår med en meget lille vægt ved beregningen

af kommunernes udgiftsbehov, mens omvendt befolkningstallet er

helt dominerende i beregningen. En konsekvens heraf er, at ud-

gif tsbehovstallene for landets kommuner udviser en alt for ringe

spredning, som slet ikke illustrerer de betydelige strukturelle
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forskelle, der er blandt landets kommuner, og som blandt andet

tydeligt kommer til udtryk ved den mere ukomplicerede opgørelse

/. af kommunernes beskatningsgrundlag. (Jfr. vedlagte figur-bilag).

Den mangelfulde måling af kommunernes udgiftsbehov og den deraf

følgende ubetydelige spredning i de opgjorte udgiftsbehov pr.

indbygger forklarer sammen med det lave udligningsniveau, at ud-

ligningsordningen vedrørende forskelle i udgiftsbehov i 1985 kun

flytter 0,3 mia.kr. mellem kommunerne, mens udligningsordningen

vedrørende forskelle i beskatningsgrundlag flytter 2,5 mia.kr.

mellem kommunerne.

Da de gældende udligningsordninger er principielt rimelige, fin-

der vi•det væsentligt, at overvejelserne vedrørende det fremti-

dige tilskuds- og udligningssystem koncentreres om at forbedre

udgiftsbehovsopgørelserne.

Disse overvejelser, finder vi, må tage udgangspunkt i den af AKF

valgte analyseform, der sigter mod at afdække strukturelle for-

hold i storbykommunerne, som objektivt bidrager til forklaringen

af disse kommuners særlige udgiftsbehov. Disse analyser og resul-

taterne heraf opfatter vi som vigtige skridt på vejen mod en mere

korrekt opgørelse af de enkelte kommuners udgiftsbehov, og dermed

en mere retfærdig udligning af forskelle i udgiftsbehov.

Underbygget af AKF-rapportens og de tidligere af indenrigsmini-

steriet foretagne analyser vil vi anbefale, at den fremtidige op-

gørelse af kommunernes udgiftsbehov i langt mindre udstrækning

end nu baseres på befolkningstal. De sociale kriterier bør til-

lægges en betydelig større vægt ved beregningen, og indførelse

af yderligere sociale kriterier synes nødvendig. Desuden begrun-

der de gennemførte analyser, at mål for ledigheden, kvinders er-

hvervsfrekvens samt bymæssighed bør anerkendes som udgiftsbehovs-

kriterier.

Socialministerens debatoplæg vedrørende en omlægning af de so-

ciale refusioner skal ikke i detaljer kommenteres her. Dog skal

det påpeges, at en eventuel øget kommunal selvfinansiering vil
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stille forøgede krav til den mellemkommunale udligning af for-

skelle i udgiftsbehov. Hvis refusionsordningerne afskaffes, vil

det skærpe behovet for at forøge de ovenfor nævnte kriteriers

betydning endnu mere, end hvad de nu gennemførte analyser doku-

menterer.

Vi frygter, at en omlægning af de sociale refusioner i betydelig

grad vil ramme de store byer, på trods af socialministerens hen-

sigt om "mindst mulig påvirkning af den enkelte kommune".

Vi mener dog samtidig at kunne pege på et overordnet finansie-

ringsprincip, der til en vis grad tager hensyn til storbyernes

særlige problemer og samtidig opfylder de krav, socialministeri-

et stiller til finansieringssystemet.

Staten vil efter socialministeriets forslag kun medvirke til en

direkte finansiering af indkomstoverførelserne (pensioner, dag-

penge, kontanthjælp, boligstøtte m.v.) omend ved forskellige

refusionssatser.

Disse udgifter er enten helt lovbundne eller delvis lovbundne og

stærkt konjunkturafhængige, hvorfor kommunerne er uden indflydel-

se på udgifternes størrelse.

En naturlig konsekvens af dette må være, at staten refunderer

alle indkomstoverførelser med 100%. En sådan omlægning er i

øvrigt i overensstemmelse med regeringens ønske om at friholde

kommunerne for udefra kommende påvirkninger, herunder konjunk-

turstød.

Vi skal således foreslå følgende overordnede princip:

Indkomstoverførelsen finansieres 100% af staten.
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Vi erkender, at ikke alle sammenhænge er forklaret tilfredsstil-

lende i de foreliggende analyser. Således dokumenterer AKF-un-

dersøgelsen, at det specielt på ældreforsorgens område er van-

skeligt at klarlægge de udgiftsbehovsskabende forhold. Derfor

er der ganske givet behov for et bedre beslutningsgrundlag.

Afslutningsvis skal vi derfor under henvisning til den udsendte

tidsplan for forårets forhandlinger vedrørende den kommunale

byrdefordeling anbefale, at man ikke prioriterer en hurtig løs-

ning højere end en rigtig løsning.

Kopi af nærværende er samtidig hermed sendt til:

Socialminister Elsebeth Kock-Petersen, Slotholmsgade 6, 1216 København

Folketingets kommunaludvalg, Christiansborg, 1218 København K.

Kommunernes Landsforening, Gyldenløvesgade 11, 16oo København V.

Formanden for Kommunernes Landsforening, borgmester Evan Jensen,
Lejrevejen, 432o Lejre

Overborgmester Egon Weidekamp, Københavns konvmune 1 599 København V.

Borgmester John Winther, Frederiksberg kommune, Rådhuset, 2ooo Kø-
benhavn F.

Amtsborgmester Per Kaalund, Københavns amtskommune, Blegdamsvej 27,
21oo København 0

Amtskommunernes og kommunernes Forskningsinstitut, Nytorv 11, 2.,
145o København K.

ge.
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HENVENDELSE AF 4. MARTS 1985 FRA AMTSRÅDENE OG KOMMUNEFORENIN-

GERNE I VIBORG, RINGKØBING OG NORDJYLLANDS AMTER VEDRØRENDE

•RAPPORT OM REGIONAL ULIGHED".
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RINGKØBING, VIBORG og KOMMUNEFORENINGERNE

NORDJYLLANDS AMTSRAD. FOR RINGKØBING, VIBORG

OG NORDJYLLANDS AMTER.

Folketingets Kommunaludvalg
Folketinget, Christiansborg, Den 4. marts 198 5.
1218 København K.

J. nr. 1-53-1-84.

Man har d.d. tilskrevet indenrigsminister Britta Schall

Holberg, således:

»Rapport om regional ulighed.

Bestyrelsen for Kommuneforeningen for Viborg amt og

Viborg amtsråd besluttede i efteråret 1984 på baggrund af

en henvendelse fra borgmesteren i en mindre kommune, hvor

der påregnes en lav økonomisk aktivitet i kommunen og pro-

blemer i den økonomiske udvikling i forhold til velstillede

områder i landet, at undersøge mulighederne for at foretage

en bred anlagt perspektivredegørelse over de økonomiske

forhold og problemer i den økonomiske udvikling i Viborg

amt og med en særlig belysning af de økonomisk dårligt

stillede kommuners stilling på længere sigt.

Som følge af den igangværende byrdefordelingsdiskus-

sion, jf. AKP's rapport om Københavns kommunes forhold,

blev det besluttet, at undersøgelsen skulle ske i to fa-

ser og afsluttes med en sammenfattende rapport. I før-

ste fase skulle således ske en belysning af kommunal ser-

vice, beskatning og udligning med en beskrivelse af særlige

forhold i det nord- og vestjyske område i forhold til re-

sten af landet. Der blev rettet henvendelse til Nordjyllands

og Ringkøbing amtsråd samt Kommuneforeningerne for Nordjyl-

lands henholdsvis Ringkøbing amter, der gav tilslutning til

at indgå i byrdefordelingsundersøgelsen.

Til at udarbejde en undersøgelsesrapport blev eta-

bleret en projektgruppe med repræsentanter fra Århus Uni-

versitet og Handelshøjskolerne i Århus og Sønderborg.

.//. Rapporten, der er offentliggjort den 4. marts 1985

som en teknikerrapport, vedlægges sammen med en presse-

meddelelse af dags dato fra ovennævnte 6 politiske orga-

ner .
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I rapporten dokumenteres det klart, at det kommuna-

le serviceniveau i det nord- og vestjyske område ligger

betydeligt under det kommunale serviceniveau i f. eks. ho-

vedstadsområdet .

Man skal henstille, at rapporten omhandlende forhol-

dene i det nord- og vestjyske område indgår i finansie-

ringsudvalgets arbejde på linie med Københavnsrapporten.

Bestyrelserne for Amtsrådsforeningen og Kommuner-

nes Landsforening samt kommitteret Jørgen Lotz, indenrigs-

ministeriet, er samtidigt orienteret om rapporten.

Med venlig hilsen

For Kommuneforeningen
i Viborg amt:
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For Ringkøbing amtsråd:

Hvilket herved meddeles, idet rapporten er velagt. xx)

xx) Rapporten er fremlagt i folketingssekretariatet
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5. marts 1985

P R E S S E M E D D E L E L S E

Byrdefordelingsundersøgelse for Nord- og Vestjylland.

I lighed med AKF's Københavnsrapport har Kommunefore-

ningerne og amtsrådene i Viborg, Ringkøbing og Nordjylland

ladet foretage en undersøgelse af de særlige problemer i

det nord- og vestjyske område. Rapporten om regionale ulig-

heder er udarbejdet af forskere fra Århus Universitet og

Handelshøjskolerne i Århus og Sønderborg.

Rapporten viser, at med de nuværende bloktilskud har

København og Frederiksberg kommuner mere end 1.000 kr. pr.

indbygger i overskud (0,6 mia. kr. i alt), hvis man havde

et skattetryk og serviceniveau som landsgennemsnittet. Res-

ten af hovedstadsregionen har mere end 1.800 kr. pr. ind-

bygger i overskud (2 raia. kr. i alt), mens kommuner og amts-

kommuner i det vest- og nordjyske område ville få et under-

skud på over 1.000 kr. pr. indbygger (1 mia. kr. i alt) med

et gennemsnitligt skattetryk og serviceniveau. For de sær-

ligt vanskeligt stillede kommuner i dette område er under-

skuddet på mere end 1.500 kr. pr. indbygger. Disse kommuner

skulle med et gennemsnitligt serviceniveau have et ca. 50

pct. højere skattetryk end i de mest velstillede kommuner.

Uligheden hænger nøje sammen med, at indkomstgrundla-

get pr. indbygger i Ringkøbing, Viborg og Nordjyllands am-

ter gennemsnitligt er 32 pct. lavere end hovedstadsområdet.

For nogle kommuner er forskellen betydeligt større.

Såfremt Folketinget beslutter at give Københavns kom-

mune flere penge med det sigte at forsøge at vende udviklin-

gen, kan dette under ingen omstændigheder accepteres af de

nord- og vestjyske kommuneforeninger og amtsråd, hvis alle

landets kommuner skal bidrage hertil. Betalingen må så ske

fra de øvrige hovedstadskommuner, da disse har et betydeligt

overskud med et gennemsnitligt skattetryk og serviceniveau.
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For amtskommunerne i det nord- og vestjyske område er

bloktilskuddene ikke tilstrækkelige til fuldt ud at udligne

forskellene, og de 3 amtsråd vil understrege, at den nuvæ-

rende udligning under ingen omstændigheder må forringes.

De eksisterende tilskudsordninger imødekommer kun i be-

grænset omfang de særligt vanskeligt stillede kommuners be-

hov for udligning. De 3 kommuneforeninger finder det helt af-

gørende, at udligningen skal forøges væsentligt for at give

kommunerne lige muligheder og en forudsætning herfor er en

gradvis aftrapning af den kommunale hovedstadsudligning.

I rapporten er f.eks. foretaget en sammenligning mellem

Hvorslev kommune i Viborg amt med Herlev kommune i Københavns

amt:

Hvorslev Herlev

Beskatningsniveau 16,05 17,90

Beskatningsgrundlag pr. indb. 40.414 70.864

§SS§£§li§_tii§ISH^_IDiYi_EEi_iD^i -^353 __§§2

Folkeskole:

Lærerskematimer pr. elev 1,44 1,46

Specialundervisning pr. elev 0,15 0,39

Varekøb pr. elev 1.057 1.494

Biblioteker:

Udgift pr. indb. 63 586

Daginstitutioner:

Dækningsgrad for 0-2 årige 34,7 63,5

Dækningsgrad for 3-6 årige 36,5 81,8

Ældreomsorg:

Plejehjemspladser pr. loo indb. o. 65 år 4,5 4,5

£i§E§liågift_gri_indb<._oyer_6 5_år 11L571 25^689

Vækst i indbyggertal 1979-83 (pct.) - 1,1 -1,6

Erhvervsfrekvens for kvinder 72,9 78,9

Denne sammenligning illustrerer meget godt de markante

forskelle, der findes mellem Nord- og Vestjylland og hoved-

stadsregionen. Biblioteksudgifter i Herlev, der er 800 pct.

højere end i Hvorslev, dækningsgrader for daginstitutioner,

der er næsten dobbelt så høje, og udgifter til varekøb i fol-
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keskolen og udgifter til ældreomsorg, der er 40-50 pct. høje-

re taler sit tydelige sprog. Indenrigsministeriet har bereg-

net, at udgiftsbehovet (de udgifter, der er nødvendige for et

landsgennemsnitligt serviceniveau) er ens i de to kommuner.

Derimod kan Herlev kommunes serviceniveau beregnes at være

58 pct. højere end Hvorslev for samtlige kommunale udgifts-

områder under ét. Samtidigt er skattetrykket i Herlev kun

ca. 12 pct. højere end Hvorslevs. Kommunal service er altså

langt billigere målt i skattetryk i Herlev end i Hvorslev.

Generelt ligger det gennemsnitlige serviceniveau for

kommunerne i hovedstadsområdet mere end 40 pct. over servi-

ceniveauet i de vanskeligt stillede nord- og vestjyske kom-

muner. Bare for at få et landsgennemsnitligt serviceniveau

skulle disse kommuner forøge kommuneskatten med ca. 5 i

skatteprocent.

En vanskeligt stillet kommune som f.eks. Hvorslev med

lave indkomster, befolkningstilbagegang og en ugunstig er-

hvervssammensætning vil have store vanskeligheder med at

vende udviklingen i en mere positiv retning.

I rapporten er også foretaget en sammenligning mellem

Ringkøbing kommune og Birkerød kommune i Frederiksborg amt

samt mellem Nørager kommune i Nordjyllands amt og Skibby

kommune i Frederiksborg amt.

Det skal understreges, at de kommunale serviceniveauer

er beregnet ud fra den gældende lovgivning om udgiftsbehovs-

kriterier. Der har ikke været tidsmæssig mulighed for i rap-

porten at vurdere de gældende kriterier. Især de store bykom-

muner argumenterer jævnligt for, at de anvendte metoder til

beregning af udgiftsbehov ikke medtager disse kommuners spe-

cielle udgiftsbehov.

For nogle udgiftstyper er det i hvert tilfælde meget

sandsynligt, at udkantkommuner har et højere udgiftsbehov.

F. eks. er det for skoler, biblioteker, sygehuse m.fl. en ud-

giftsskabende faktor at skaffe borgerne samme adgang til dis-

se ydelser som i tætbefolkede kommuner. Hvis hver enkelt sko-

le, bibliotek eller sygehus skal være af samme standard som i

andre kommuner, og disse samtidig skal kunne nås af borgerne
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med samme tidsforbrug og transportudgifter som i tætbefolkede

kommuner, må udgifterne næsten uvægerligt blive højere i en

tyndtbefolket kommune, hvis denne ønsker samme serviceniveau

som andre kommuner.

De nord- og vestjyske kommuneforeninger og amtsråd skal

derfor påpege, at de i rapporten beregnede forskelle i servi-

ceniveau ved kommende analyser meget vel kan vise sig at væ-

re endnu større, således at underskuddet for det nord- og

vestjyske område er endnu større end vist i rapporten.

Viborg, Ringkøbing Kommuneforeningerne

og Nordjyllands amtsråd i Viborg, Ringkøbing

og Nordjyllands amter
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BILAG 4.

HENVENDELSER AF 5. OG 8. MARTS 1985 FRA KØBENHAVNS KOMMUNE.
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Den 5. marts 1985

Indenrigsminister

Britta Schall Holberg,

Indenrigsministeriet,

Christiansborg Slotsplads 1,

1218 København K.

Kære indenrigsminister..

Til yderligere dokumentation for Københavns kommunes vanskelige

økonomiske situation sender jeg dig et eksemplar af den netop of-

fentliggjorte undersøgelse "Københavnernes indkomster 1980-1983".

Jeg går ud fra, at finansieringsudvalget nærmere vil analysere

problemerne, og har derfor foranlediget, at udvalgets medlemmer

har fået tilsendt et eksemplar.
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Formanden for
Finansieringsudvalget
Kommitteret Jørgen Lotz
Indenrigsministeriet
Christiansborg Slotsplads 1
1218 København K.

./. Vedlagt fremsendes et notat om de af Københavns kommune
beregnede merbehov på det sociale og sundhedsmæssige om-
råde.

Man skal anmode oir, .at notatet indgår i finansieringsud-
valgets arbejde.
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KØBENHAVNS KOMMUNE Den 8. marts 198 5

Københavns kommunes opgørelse af merbehovet på det sociale og

sundhedsmæssige område.

AKF opgør merudgiftsbehovet til 1.200 roill. kr.

Tillæg for forsigtigt skøn (kontanthjælp, ældreomsorg) 300 mill. kr.

Merudgifter på ikke analyserede områder 370 mill. kr.

Opregning til 1985-prisniveau 180 mill. kr.

I alt 2.050 mill. kr.

Merudgifterne på ikke analyserede områder omfatter følgende:

Særforsorg 210 mill. kr.

Revalidering . 20 mill. kr.

Forsorgshjem 10 mill. kr.

Betalingordning for statslige sygehuse (Rigshospitalet) 130 mill. kr.

I alt 370 mill. kr.

Særforsorgens udlægning

Overførslen af særforsorgen i 1980 fra statsligt til kommunalt regie

skete på grundlag af den såkaldte § 7-plan udarbejdet af socialmini-

steriet. De økonomiske konsekvenser af særforsorgens udlægning indgik

i forudsætningerne for byrdefordelingsreformen fra 1980, som forvente-

des at ville give Københavns kommune en nettoforbedring på 265 mill.

kr. Københavns kommunes drifts- og anlægsudgifter ved overtagelsen af

særforsorgen forudsattes at andrage ca. 280 mill.kr., hvoraf ca. 200

mill.kr. blev kompenseret ved forøgede bloktilskud. På denne baggrund

samt forudsætningerne i § 7-planen budgetlagde Københavns kommune om-

kostningerne ved særforsorgen.

Omstående tabel viser Københavns kommunes nettoudgift vedr. særforsor-

gen i henholdsvis budgettet for 1980 og 1985. For at gøre tallene sam-

menlignelige er budgettet for 1980 endvidere fremskrevet til det for

budget 85 gældende pris- og lønniveau.



- 202 -

BILAG 4 (fortsat)

Tabel 1. Nettoudgift vedr. særforsorgen.

Mill.kr.

A. Foranstaltninger for voksne

B.80 i Stigning i faste priser

B.80 PL.85 B.85 Kr. / pct.

Egne/selvejende 65,5 98,3 110,6 + 12,3 + 12,5

Køb af pladser hos

andre off. myndigh. 89,6 134,4 246,7 + 112,3 + 83,6

I alt 155,1 232,7 357,3 + 124,6 + 53,5

B.Foranstaltninger for børn

I alt 100,.0 150,0 112,9 - 37,1 - 24,7

I alt (A+B) 255,1 382,7 470,2 + 87,5 + 22,9

C. Særlige foranstaltninger

Mill.kr.

B.80 B.85

Særlige

plejehjem 21,6 20,0

I ALT A+B+C 276,7 490,0

xx)
Tabet vedr. særlige foranstaltninger skyldes det refusionstab,

kommunen led ved overgangen til ren kommunal finansiering. Refu-

sionstabet i 1985 kan ikke umiddelbart opgøres, men det skønnes -

under hensyn til pris- og lønudviklingen - at være af samme stør-

relsesorden som i 1980.

Det skal bemærkes, at der i budgettet 1980 under foranstaltninger for

børn indgår udgifter vedrørende voksne, som har belagt institutions-

pladser for børn. Det har ikke været muligt at foretage en nærmere

opgørelse af udgifterne vedrørende disse klienter.
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Som det fremgår af tabel 1, er nettoudgiften til foranstaltninger for

voksne steget langt ud over hvad den almindelige pris- og lønudvikling

kan tilskrives. Baggrunden for dette er, at S 7~planen viste sig man-

gelfuld på især to områder:

1. Antallet af voksne døgnpiejekrævende klienter hjemmehørende i

Københavns kommune viste sig ved udgangen af 1980 at være godt

200 større end de i § 7-planen anførte 972 klienter.

2. Amtskommunerne foretog generelt en betydelig forbedring af stan-

darden i de fra staten udlagte institutioner. Dette afspejledes i

takstudviklingen - jvf. tabel 2, hvor prisen pr. døgnplads i 1980

og 1984 er anført. De to institutioner - Svaneparken og Lillemo-

segård - er de af Københavns kommune mest benyttede.

Tabel 2

Udenamtsinstitutioner benyttet af Københavns kommune.

Takster

Kr./plads/døgn Regnskab Budget Københavnske

1980 1984 pladser

Svaneparken 398 872 143

Lillemosegård 409 728 161

Vejet gns. 404 796

Stigning 80-84: 97%

"Alm". prisstigning 80-84: 43%

Med hensyn til foranstaltninger for børn er der fra 1980 til 1985 sket

en ganske kraftig reduktion af antallet af klienter, hvilket også i en

vis udstrækning var forudsat i § 7-planen men også på dette område har

der været takststigninger, der langt overs.tiger den almindelige pris-

og lønudvikling.

I forbindelse med særforsorgens udlægning i 1980 forøgedes bloktil-

skuddene med ca. 2 mia. kr., heraf ca. 200 mill. kr. til København.

Dette beløb udgør i 1985 pris- og lønreguleret ca. 280 mill. kr.
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4

i

Netto er der dermed en merudgift i 1985 på ca. 210 mill. kr. i forhold

til den ydede kompensation. Der er herved ikke tajget hensyn til de

foretagne beskæringer af bloktilskudspuljerne.

Forsorgshjem og revalidering

Merudgifter på henholdsvis 10 og 20 mill. kr. på hvert område er op-

gjort ud fra, hvor stor udgiften burde være, såfremt antallet af kli-

enter svarede til landsgennemsnittet.

Rigshospitalet

Beløbet er beregnet under hensyntagen til de årlige forøgelser af det

amtskommunale bloktilskud som følge af betalingsordningens optrapning.

Omregnet til 1985 prisniveau er der i alt ydet ca. 900 mill. kr. i

forøgede bloktilskud. Heraf får København ca. 90 mill. kr. Heroverfor

står en merudgift i 1985 på ca. 220 mill. kr. eller et finansielt tab

i 1985 på ca. 130 mill. kr.



- 205 -

BILAG 5.

VIRKNINGERNE FOR KOMMUNER OG AMTSKOMMUNER AF EN TILSKUDSREGU-

LERING EFTER HENHOLDSVIS BESKATNINGSGRUNDLAG, UDGIFTSBEHOV OG

INDBYGGERTAL.
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BILAG 6.

FREMRYKNING AF BESKATNINGSGRUNDLAG, REGULERING I 1985 OG 1986

EFTER INDKOMSTSTIGNING OG OVERDDLIGNING.

1 . Udvalget har i afsnit 2.7.4 foreslået en ændring i opgø-

relsen af det for beregningsåret (året før tilskudsåret) op-

gjorte beskatningsgrundlag.

I stedet for at anvende de for to år før beregningsåret

foreliggende ligningsresultater opregnet med en for alle kom-

muner fælles procent til beregningsårets skønnet indkomstni-

veau, foreslås at lade den foreløbige meddelelse om tilskud og

udligning basere på kommunens eget skønnede budgetterings-

grundlag for beregningsåret.

Denne tanke var nævnt af udvalget i bet. nr. 963, side

75, men ministeriet gik ikke dengang videre med spørgsmålet ud

fra hensynet til at undgå de efterreguleringer, der følger af

at anvende budgetterede indkomster i den foreløbige udlig-

ning. Hensynet til en aktualisering må imidlertid med indfø-

ls reisen af konjunkturreguering efter udvalgets opfattelse prio-

riteres højere nu.

2. Endvidere har udvalget i afsnit 2.7.4 illustreret virk-

ningen af, at konjunkturreguleringen for 1985 og 1986 fordeles

efter indkomststigning i det første år.

3. I dette bilag skal de nærmere vises, hvorledes disse to

ændringer virker.

Der er, som nævnt, tale om, at konjunkturreguleringen

skal fordeles efter stigningen i beskatningsgrundlag (regule-

ret for befolkningsvækst), og dette må baseres på det budget-

terede beskatningsgrundlag.

I afsnit 2.7.4 er anvendt som hypotese, at det for'1986

meddeles kommunerne, at tilskudsreduktionen udgør 42 pct. af

provenuet af deres budgetterede vækst i beskatningsgrundlag
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fra 1985 til 1986 beregnet med kommunens eget beskatningsni-

veau i 1985.

tiske beskatningsgrundlag i 1983 til det budgetterede i 1985,

som må efterreguleres.

Efterregulering, som vedrører en ekstra indsats med hen-

syn til skatteligningen, må anskues ud fra hensynet til at be-

vare tilskyndelsen til en effektiv ligning.

4. Som eksempel til illustration heraf forudsættes en ekstra

ligningsindsats i 1986 vedrørende 1985-indkomsterne, den kan

f.eks. bestå i ansættelsen af en revisor, hvilket tænkes at

medføre en forhøjelse af kommunernes beskatningsgrundlag.

Indsatsen sker i 1986 og vedrører indkomsterne i 1985.

Hvis den sker før september, når den at komme med i november-

raten i 1986; sker den efter, kommer den først med i november-

raten i 1987 i følgende eksempel er der forudsat konjunkturre-

gulering i både 1985 og 1986, men merindkomsten sker alene i

1985.
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Det fremgår, at indtil situationen er normaliseret i

1991, vil der være konstateret skatteindbetaling 6 gange og

udligning eller konjunkturreguering også 6 gange.

Men er ligningsindsatsen en engangsforeteelse, fås et an-

det billede:

Tidspunkt Før september 1986 Efter september 1986
for ligning

1986 skat 1985, nov.

1987 - skat 1985, nov.

1988 efterregulering, efterregulering
konjunkturreg. (85) konjunkturreg. (85)

efterreg.udlign. (85) efterreg.udlign. (85)

1989 efterregulering, efterregulering,
konjunktur.reg. (86) konjunktur.reg. (86)

Da efterreguleringen vedrørende konjunkturreguleringer

vedrørende 1985 og 1986 går hver sin vej, er der også her en

vis balance i det.

Men hvis en engangsindsats gøres i 1987, og hvis der ikke

indføres konjunkturregulering for 1987, vil kun konjunkturre-

guleringen vedrørende 1986 skulle efterreguleres; da vil der

blive tale om overudligning. Det kan dog være vanskeligt at

forestille sig, at en kommune ville planlægge en et-årig lig-

ningsindsats, normalt måtte en styrket ligning ventes at give

varige forbedringer i beskatningsgrundlaget.

Alligevel finder udvalget, at det er et problem, om en

midlertidig forbedring af beskatningsgrundlaget - f.eks. som

følge af en erhvervsforbedring - ex post måtte vise sig at ko-

ste kommunerne penge. Udvalget skal derfor understrege, at me-

toden alene tænkes anvendt for 1985 og 1986 (såfremt konjunk-

turreguleringen sker efter tilskudsmodellen) , at at en mere

langsigtet løsning vil kræve nærmere overvejelse.
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1985- OG 1986-KONSEKVENSER AF FORSKELLIGE REGDLERINGSNØGLER.
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BILAG 11.

KONSEKVENSERNE FOR KOMMUNER OG AMTSKOMMUNER AF NYE KRITERIER

M.V.
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BILAG 12.

KONSEKVENSERNE FOR KOMMUNER OG AMTSKOMMUNER AF EN LØNKORREK-

TION I UDLIGNINGEN PA 60 PCT.
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BILAG 13.

DEN SOCIALE FINANSIERINGSOMLÆGNING VED HJÆLP AF ET TILSKUD EF-

TER OBJEKTIVE UDGIFTSBEHOVSKRITERIER.

I nedenstående tabel vises det, hvad et "socialt bloktil-

skud" vil have af konsekvenser for de enkelte kommuner. Ved et

socialt bloktilskud forstås her et samlet tilskud, som er sat

lig de samlede budgetterede kommunale refusionsindtægter på de

sociale serviceområder. Dette tilskuder fordelt til kommunerne

i forhold til et opgjort udgiftsbehovsmål, som er beregnet ud

fra de kriterier, de pågældende udgifter henføres til. Derud-

over er de sociale kriterier (børn af enlige forsørgere og bo-

ligkriteriet) tildelt en vægt på 0 pct. , 20 pct. henholdsvis

50 pct., jfr. kolonne (1) til (3). Udvalget vil i den kommende

tid arbejde videre med disse problemer.

Det bemærkes, at beregningerne i kolonne 3 medfører, at

en kommune for hvert barn af en enlig forsørger modtager et

betydeligt tilskud - udover tilskuddet i det almindelige ud-

ligningssystem, som i hovedstadsområdet for en 7-16 årig udgør

ca. 40.000 kr.

Der er i beregningerne anvendt følgende kriterievægte:
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BILAG 14.

KONSEKVENSERNE FOR KOMMUNER OG AMTSKOMMUNER AF EN OMLÆGNING AF

FINANSIERINGEN PÅ DE SOCIALE SERVICEOMRÅDER.
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BILAG 15.

NOTAT OM BEREGNING AF DE BYRDEFORDELINGSMÆSSIGE KONSEKVENSER

AF FINANSIERINGSOMLÆGNINGER PÅ DE SOCIALE SERVICEOMRÅDER.

1. Beregningsforudsætninger og -grundlag.

Datagrundlaget (på udgiftssiden) er de vedtagne 1985-bud-

getter. Ved konsekvensberegningerne er der anvendt det data-

grundlag, som blev brugt ved den foreløbige tilskuds- og ud-

ligningsberegning for 1985.

2. Dagforanstaltninger for børn og unge.

Refusionerne ved dagpleje og institutioner for børn (kon-

to 5.10.2.01) afvikles. Takstbetalingerne til/fra kommuner på

kontiene 5.10, 5.13 og 5.15 (fælles formål, børnehaver og fri-

tidshjem) fordobles.

Det er ikke hensigten med omlægningen, at ændre ved fi-

nansieringen af de amtskommunale foranstaltninger for børn og

unge. Byrdefordelingen mellem kommunerne og amtskommunerne på

dette område påvirkes derfor ikke.

Der er ikke medregnet konsekvenser af en eventuel afskaf-

felse af statsrefusionerne på fritidslovsområdet.

De samlede kommunale refusionsindtaegter i 1985 er ca. 3,7

mia. kr.

3. Serviceforanstaltninger for ældre m.v.

1) Refusioner til følgende kommunale opgaver afvikles:

Hjælpemidler og omsorgsarbejde (konto 5.03.2.01)

Praktisk bistand i hjemmet (konto 5.02.2.01)

Integrerede institutioner (konto 5.34.2.01)

Plejehjem (konto 5.35.2.01)

Daghjem (konto 5.36.2.01)

Dagcentre (konto 5.37.2.01)

Beskyttede boliger (konto 5.38.2.01)

Begravelseshjælp og befor-
dringsgodtgørelse (konto 5.70.2.01)

Hjemmesygepleje (konto 5.80.2.01)

Sundhedspleje (konto 5.81.2.01)

2) Takstbetalingerne til/fra kommuner på kontiene 5.34 til

5.38 fordobles.

3) Takstbetalingerne til amtskommuner på kontiene 5.37 og

5.38 er fordoblet.

4) De kommunale takstbetalinger til amtskommunerne til sær-

lige plejehjem (konto 5„39.1.94) er fordoblet. Amtskommunernes

takstbetalinger til/fra amtskommuner er ligeledes fordoblet.
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5) Statens refusion af udgifterne til amtskommunale pleje-

hjem erstattes af kommunal betaling. Refusionen (konto 5.35.-

2.01) er fordelt til kommunerne efter disses takstbetaling til

amtskommunale plejehjem (konto 5.35.1.94).

6) De kommunale og amtskommunale udgifter til døginstitutio-

ner for personer med vidtgående fysisk eller psykisk handicap

(konto 5.33), og til børns anbringelse i familiepleje er for-

udsat ikke at blive ændret ved omlægningen.

7) For personer som er indlagt på psykiatriske plejehjem un-

der sygehusvæsenet, er det i beregningerne forudsat, at kommu-

nerne skal betale amtskommunerne halvdelen af udgifterne. Be-

regningerne af de kommunale udgifter er foretaget af social-

styrelsen.

8) Kommunerne modtager den inddragne pension for personer på

plejehjem. Der er regnet med 34.000 kr. pr. person (folkepen-

sionens grundbeløb - lommepenge). For personer under 67 år

tilføres halvdelen af dette beløb amtskommunerne.

9) Fordelingen af udgifterne på klienter over og under 67 år

er for hver enkelt kommune (hvor statistiske opgørelser fore-

findes) foretaget i forhold til klientgruppens aldersforde-

ling. Der foreligger sådanne opgørelser over: plejehjem, dag-

centre, beskyttede boliger, hjemmehjælp samt psykiatriske in-

stitutioner under sygehusvæsenet. De øvrige udgifter er for-

delt i forhold til aldersfordelingen ved den nærmeste tilstø-

dende serviceforanstaltning.

10) Beregningsteknisk er alle udgifter på de områder, hvor

der skal foretages en udgiftsdeling mellem kommuner og amts-

kommuner, henført til de enkelte kommuner. Beregningen af

amtskommunernes udgifter til personer under 67 år er herefter

foretaget ved et skøn over den forholdsmæssige andel af klien-

ter under 67 år. Amtskommunerne pålægges halvdelen af denne

beregnede udgift til disse personer.

De samlede kommunale nettoudgifter i 1985 er ca. 7,4

mia. kr.

De amtskommunale nettoudgifter i 1985 er ca. 100 mio. kr.


