CEPOS

Henrik Christoffersen og Karsten Bo Larsen

Kommunale skatteforhgjelser

En analyse af baggrunden for kommunernes gnsker om at
gge den kommunale beskatning i 2010.

CEPOS arbejdspapir nr. 8




CEPOS’ publikationer er gratis tilgaengelige for alle online pa
www.cepos.dk, men kan ogsa bestilles i trykt form gennem CEPQOS
forlaget,

Landgreven 3, 3. sal, 1301 Kebenhavn K

Telefon: 33 45 60 30 eller fax: 33 45 60 45

E-mail: info@cepos.dk

© Copyright: 2010 CEPQOS, Henrik Christoffersen og Karsten Bo Larsen
1. udgave, 1. oplag 2010

Mindre uddrag, herunder figurer, tabeller og citater er tilladt med
tydelig kildeangivelse. Skrifter, der omtaler, anmelder, citerer eller
henviser til naervaerende, bedes sendt til CEPOS.

© Copyright omslag: 2010 CEPOS

© Omslagslayout: CEPOS
Tryk: CEPOS Forlaget
Forlag: CEPOS Forlaget
Oplag: 70

ISBN nr.: 978-87-92581-07-5

Maj 2010



Kommunale skatteforhgjelser

Henrik Christoffersen og Karsten Bo Larsen

CEPOS arbejdspapir nr. 8
Maj 2010






Forord

CEPOS har i en raeekke arbejdspapirer gennem 2009 undersagt,
hvorledes statens styring af den kommunale gkonomi fungerer. Dette
papir er en viderefgrelse af disse undersagelser.

Folketinget vedtog i 2008 en lovgivning, som indebaerer at kommuner,
der overskrider geeldende gkonomiske rammer, skal tilbagefare
stgrstedelen af overskridelsen i det falgende ar. De gvrige kommuner
forpligtes samtidig til at sta for tilbagefgring af den resterende del af
overskridelsen. Da de forelagbige regnskaber for 2008 blev gjort op i
2009 tegnede der sig alligevel en overskridelse af rammen for
driftsudgifter, men regeringen accepterede at kompensere for kravet
om tilbagefering. For at undga, at en lignende situation skulle opsta
for det folgende ar, blev der i skonomiaftalen fra juni 2009 om
kommunernes gkonomi for 2010 indfgjet en ny mekanisme i form af en
pulje for skatteforhajelser pa 500 millioner kroner, hvor rettigheder til
skatteforhgjelser skulle uddeles efter ansggninger fra kommunerne.

| foraret 2010 forhandles sa mellem regeringen og Kommunernes
Landsforening en aftale om vilkarene for kommunernes gkonomi for
2011. CEPOS har med den naervaerende analyse af effekterne af
skatteforhgjelsespuljen for 2010 gnsket at fremlaegge en
dokumentation for disse effekter, saledes at denne viden kan indga i
overvejelserne om, hvorledes gkonomiaftalen for 2011 skal udformes.
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Sammenfatning

Som led i aftalen fra juni 2009 mellem regeringen og Kommunernes
Landsforening om kommunernes gkonomi i 2010 blev der etableret en
pulje pa 500 millioner kroner til kommunale skatteforhgjelser ud over,
hvad de enkelte kommuner kunne finde plads til inden for det
pagaeldende skattestop. Puljen var aben for ansggninger fra
kommunerne, idet der blev opstillet et saet af overordnede kriterier,
som skulle laegges til grund ved Indenrigs- og Socialministeriets
tildeling af kvoter fra puljen. Der var i alt 42 kommuner, som ansagte
om lov til at sge den kommunale beskatning, og ud af disse kommuner
udvalgte ministeriet 17 kommuner, som hver fik tildelt kvoter fra
puljen.

| dette papir undersages dels, hvad der kendetegner de 42 kommuner,
som ansggte om lov til at gennemfore skattehavning, dels undersgges,
hvad der kendetegner de 17 kommuner, som regeringen gav lov til at
haeve skatten.

Der bliver afprgvet seks mulige hypoteser om, hvad det er for
kommuner, som sggte om lov til at @ge skatten, og hvad det er for
kommuner, som regeringen udvalgte og gav lov til at saette skatten i
vejret. Hypoteserne bliver efterpravet ved hjaelp af
regressionsanalyser, hvor der til hver hypotese knyttes en eller flere
variable, som udtrykker, i hvor hgj grad de pagaeldende traek
kendetegner de enkelte kommuner.

Hypoteserne og resultaterne af analyserne er sammenfattet i tabellen
pa naeste side.

| tabellen er de hypoteser, som analysen signifikant bekraefter,
fremhaevet. Som det ses, er det kun enkelte af hypoteserne, som
bliver bekraeftet.



Hypoteserne

Kendetegner de 42
ansggende kommuner

Kendetegner de 17
kommuner som fik lov

1. Udgiftstunge
strukturer i
kommunen

at gge skatten

2. De politiske
magtforhold i
kommunen

3. Negative stad til
kommunen i form af
gget ledighed

Ja

4. Kommunens
stgrrelse og grad af
professionalisering

5. Soliditeten i den
kommunale gkonomi

6. Kommunens
manglende evne til at
bedrive gkonomi-
styring i form af
budgetoverholdelse

Ja

Ja

De 42 kommuner, som sggte om lov til at saette skatten i vejret, var
gennemgaende karakteriseret ved mere end kommunerne i
almindelighed at vaere ramt af negative chok i form af gget ledighed i
den lokale gkonomi. Ligeledes var de ansggende kommuner
kendetegnet ved en manglende evne til at styre deres egen gkonomi
og overholde de budgetter, som de selv havde vedtaget, end
kommunerne i almindelighed.

De 17 kommuner, ud af de 42 ansggende kommuner, som regeringen
gav lov til at saette skatten i vejret, var alene kendetegnet ved, at de
havde en saerlig manglende evne til at styre deres egen gkonomi.
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Regeringen sorterede altsa de ansggere fra, som var blevet ramt af
negative chok, men som havde undgaet at havne i gkonomisk ufgre i
kraft af manglende styring af egen gkonomi.

Der peges pa, at denne disposition er forstaelig, fordi den er i
overensstemmelse med den incitamentsstruktur, som puljeordningen
naturligt skaber. De politiske omkostninger for regeringen vil saledes
blive mindst mulige, nar regeringen vaelger at lade skattestigningerne
forega i de kommuner, som ikke har styr pa deres egen gkonomi. Pa
den anden side vil det understotte en darlig incitamentstruktur i
kommunerne, nar darlig gkonomi gares til vejen til flere penge, mens
store problemer, som man selv forsgger at lgse, afvises.

Papiret konkluderer derfor i den afsluttende diskussion, at det vil vare
staerkt uheldigt, safremt der efter disse erfaringer igen etableres en
pulje til skatteforhgjelser i kommunerne.

Papiret peger ydermere pa, at der er grund til at satte kraftigere ind
over for kommuner, som ikke er i stand til at styre egen gkonomi, idet
det ser ud til, at det i saerlig grad er fra disse kommuner, at der udgar
et pres for ggning af den kommunale sektors udgifter. Konkret
foreslas, at kommuner, som i betydeligt omfang overskrider egne
budgetter, saettes under administration af Indenrigs- og
Socialministeriet.
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1. Aftalen om kommunernes gkonomi for 2010

Det er en historisk kendsgerning, at de danske kommuner
gennemgaende overskrider den gkonomiske ramme, som er givet ved
deres budgetter. Efter gennemfgrelsen af den kommunale
strukturreform i 2007 har dette ogsa gjort sig gaeldende.

Det udgiftspres, som bestar som en indbygget egenskab i det danske
kommunesystem, er af strukturel karakter. En historisk analyse af
kommunernes budgetoverholdelse forud for strukturreformen i 2007
viser, at budgetoverskridelse og overskridelse af indgaede aftaler om
kommunegkonomi stort set har vaeret en permanent tilstand. Det er
ensbetydende med, at selv om kommunerne faktisk mindst udnytter de
indgaede gkonomiaftaler med regeringen fuldt ud, sa geelder der ikke i
praksis en mekanisme, hvor kommunerne i det mindste pa lidt laengere
sigt er tvunget til at indhente budgetoverskridelser ved efterfalgende
udgiftsreduktioner. Nar kommunernes budgetoverskridelse
efterfaglgende er gjort op, inddrages budgetoverskridelsen derimod i
det efterfelgende ars forhandlinger med regeringen. Dermed leder
kommunale budgetoverskridelser i et ar til @gning af kommunernes
udgiftsramme to ar efter aret med overskridelse.

Denne politisk gkonomiske proces, hvor nogle kommuners
overskridelser efterfalgende leder til, at kommunesektoren far flere
penge, vil i princippet pa langt sigt fa som konsekvens, at der udvikler
sig skonomisk strukturelle skaevheder i kommunesystemet. De
kommuner, som sarligt overskrider deres rammer, vil nok fa flere
penge fra staten, men de skal dele de kompenserende flere midler fra
staten med de kommuner, som ikke overskrider. Pa kort og
mellemlangt sigt har kommunerne som overskrider imidlertid
muligheder for at udskyde spandingerne. Det kan lade sig gore ved
eksempelvis at saelge aktiver, ved sale-and-lease-back arrangementer
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etc. Der er tilsyneladende i praksis ganske betydelige muligheder for,
at nogle kommuner over laengere tid kan udvikle en staerk gkonomi,
mens andre kommuner kan fastholde en svag gkonomi uden at blive
tvunget til at aendre kurs.

Dette systematiske manster ser ogsa ud til at gere sig gaeldende efter
strukturreformens gennemfarelse. Kommunerne overskred saledes
deres netto driftsbudgetter for 2007 med 2,1 milliarder kroner. Pa
grundlag af denne erfaring med styringen af kommunernes gkonomi
ovenpa strukturreformen fandt Folketinget det nadvendigt at indfare
mekanismer, som for fremtiden skal tvinge kommunerne under ét til
budgetoverholdelse. Folketinget vedtog saledes i juni 2008 lovene
L172, L173 og L174, som for henholdsvis udgiftsrammer for
driftsudgifter, udgiftsrammer for anlagsudgifter samt for skattestop
fastseetter, at rammeoverskridelser fremover skal fore til
efterfalgende modregninger efter en fast og i lovgivningen specificeret
regel, saledes at modregningerne i sidste ende neutraliserer
rammeoverskridelsen. Det er for stgrstedelens vedkommende de
kommuner, som star for rammeoverskridelser, der ogsa bliver
modregnet, men en del af modregningen skal dog forega i forhold til
kommunesektoren under ét.

Folketingets indfgrelse af en automatisk tilbagefaringsmekanisme blev
allerede sat pa prave, da kommunernes regnskaber for 2008 blev gjort
op i foraret 2009. Her viste det sig, at kommunerne fortsat overskred
deres budgetter og under ét overskred den aftalte ramme for netto
driftsudgifter med 3,1 milliarder kroner. Overskridelsen blev taget op i
en forhandling mellem regeringen og Kommunernes Landsforening i
marts 2009, hvor ogsa spargsmalet om agning af kommunernes
anlaegsvirksomhed i lyset af finanskrisen og den samfundsgkonomiske
afmatning blev forhandlet. Her blev det aftalt, at regeringen ville
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dispensere for den ellers netop indferte tilbagefgringsmekanisme,
saledes at mekanismen end ikke i et enkelt ar kom til at fungere som
tiltaenkt.

Regeringens accept af kommunal udgiftsekspansion ud over det, som
forudgaende har vaeret aftalt, kom ogsa i juni 2009 til udtryk ved, at
det i aftalen mellem regeringen og KL indgik, at et mindre antal
kommuner i 2010 kan foretage en justering af den kommunale
indkomstskat inden for en samlet ramme pa 500 mio. kr. Det
indebaerer, at muligheden for skatteforhajelser skal malrettes de 10-
15 kommuner, der i en sarlig vanskelig situation vurderes at have
behov for en skatteforhgjelse.

Indenrigs- og Socialministeriet har efterfelgende meldt ud til
kommunerne, at der ved vurderingen af kommunernes ansggninger om
ekstra skatteggninger vil blive lagt vaegt pa, om kommunen er i en
saerlig vanskelig situation. Grundlaget for vurderingen og dermed
fordelingen af rammen blev af ministeriet fastlagt til at vaere folgende
kriterier:

e Driftsmaessig ubalance

e Udgiftspres fra demografiske forskydninger
e Udgiftspres pa overfgrselsomradet

e Finansiel sarbarhed og likviditet

e Lavt investeringsniveau over flere ar

Lovpakken fra 2008 om tilbagefaring ved kommunale
rammeoverskridelser blev i princippet fastholdt. Det indebeerer, at
“hvis den samlede skatteforhgjelse for kommunerne under ét
overstiger den aftalte ramme pa 500 mio. kr., vil der i medfer af
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gxldende lov ske en modgaende regulering af bloktilskuddet for 2010
svarende til overskridelsen. Kommuner, der vedtager en skattestigning
i overensstemmelse med en tildelt andel af rammen til
skatteforhgjelser, vil blive friholdt for en eventuel individuel
modregning i bloktilskuddet for 2010 ved et samlet brud pa
skatteaftalen. Kommuner, der vedtager en skattestigning, der
overstiger en eventuelt tildelt andel af rammen eller et eventuelt frit
lejde, vil vare omfattet af en eventuel individuel modregning.”
(Indenrigs- og Socialministeriet, 2009).

Det fremgar af aftalen om kommunernes gkonomi i 2010 mellem
regeringen og Kommunernes Landsforening fra juni 2009, at regeringen
som afbalancering af den ekstra kommunale skatteforhgjelse pa 500
millioner kroner i 2010 vil reducere statsskattens bundskat med
tilsvarende 500 millioner kroner. Herved kan der argumenteres for, at
regeringens skattestop overholdes. Det fremgar imidlertid ikke, at
denne statslige skattereduktion ogsa afbalanceres af reducerede
statslige udgifter. Alt andet lige indebaerer den ekstra kommunale
skatteagning hermed, at staten pa kort sigt padrager sig et gget
budgetunderskud. Pa langt sigt ma dette ggede budgetunderskud
finansieres ved statslig skatteforhgjelse eller ved statslig
budgetreduktion.

Der var i alt 42 kommuner, som ansggte Indenrigs- og Socialministeriet
om andel i puljen pa 500 millioner kroner for skatteforhajelser i 2010.
Ud af disse kommuner udvalgte ministeriet 17 kommuner, som blev
bevilget tilladelse til at age beskatningen uden konsekvenser ifalge
lovgivhingen om tilbageforing. Bilagstabel 1 giver en oversigt over de
kommuner, som har ansggt om skatteggning og over de 17 heraf, som
har faet lov til at beskatte deres borgere hardere.

Dette papir undersager, hvad der kendetegner de 42 kommuner, som
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sogte at g@ge beskatningen. Tillige undersages, hvad der saerligt
kendetegner de 17 kommuner, som faktisk fik tilladelse til
skatteagning.
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2. Mulige faktorer, som kan forklare ensker om skatteggning

Der kan taenkes flere hypoteser om forklaring af, hvorfor en kommune
gnsker at gge beskatningen af dens borgere. | figur 1 er opstillet seks
hypoteser, og der er til hver hypotese knyttet en eller flere
forklarende variable, som vi vil sgge at forklare kommunernes gnsker
om skatteggning med. Disse variable er taenkt som et net, der skal
fange de sammenhange, som faktisk gar sig gaeldende. De forskellige
forklaringer kan derfor i princippet vaere indbyrdes sammenhangende.
Problemstillingen vil blive behandlet nedenfor.

| overensstemmelse med den dominerende retorik i den gkonomisk-
politiske debat vil en hypotese vaere, at de kommuner, som i sarlig
grad @nsker skatteggning, ogsa er kendetegnet ved udgiftstunge
strukturer, der kan forbindes med saerligt udgiftspres. Enkelt udtrykt
er tankegangen her, at de kommunale udgiftsbehovskriterier nok maler
forskelle i de demografiske og socio-gkonomiske strukturers
udgiftstyngde, men at disse kriterier alligevel ikke samler fuldt op,
saledes at kommuner med sarligt udgiftstunge strukturer kommer
under et saerligt pres pa trods af, at de modtager seerligt hgje
bloktilskud.

En anden hypotese kan vaere, at der gaelder politiske forklaringer, og
at forskelle mellem kommunerne i henseende til at anske skatteggning
er udtryk for forskelle i valgt politik. Safremt denne hypotese har
gyldighed, ma man forvente, at kommuner, som er kendetegnet ved
bestemte politiske strukturer, ogsa gennemgaende vil vaere
kendetegnet ved et bestemt udfald i henseende til at gnske skatten
sat i vejret.
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En tredje hypotese kan vaere, at kommuner maske har de bedste
intentioner, men at de kan blive slaet ud af kurs, fordi de bliver ramt
af udefra kommende rystelser i form af negative stad til den lokale
okonomi. Her kan naerliggende vaere tale om, at dominerende
virksomheder reducerer deres aktivitet og afskediger medarbejdere,
saledes at arbejdslasheden sges med @gede udgiftstraek og reducerede
skattebetalinger som konsekvens.

En fjerde hypotese er, at der er forskel pa, hvor effektivt kommunerne
fungerer. Forskelle i kommuners effektivitet kan naerliggende have to
forskellige forklaringer. Den ene forklaring drejer sig om, at kommuner
i kraft af deres forvaltningsmaessige strukturer kan vaere forskelligt
udrustet til at lgse opgaverne. Her gaelder, at store kommuner i deres
forvaltning har mulighed for at vaere mere professionaliserede end
mindre kommuner. Skala og professionalisering kan da forklare
kommuners orientering imod at gnske skatten sat op.

Den femte hypotese er, at der kan vaere forskel i dygtighed i
henseende til at holde en effektiv drift, saledes at udygtige kommuner
i saerlig grad har behov for en hgj og stigende skat. Her bliver
soliditeten i kommunens gkonomi udtrykt ved kommunens likviditet,
udskrivningsprocent og evne til at holde et hajt serviceniveau, altsa
ikke forklarede omstandigheder, men derimod faktorer, som selv
forklarer, at kommunen drages imod at @ge beskatningen.

Den sjette og sidste hypotese gar ud pa, at forskel i dygtighed giver sig
udslag i, at udygtige kommuner ogsa er kendetegnet ved en
mangelfuld gkonomisk styring, saledes at disse kommuner ikke er i
stand til at overholde de budgetter, de selv har lagt. Her bliver det
graden af budgetoverskridelse, som forklarer gnsket om skatteggning.
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Figur 1

Oversigt over hypoteserne og variablerne som anvendes til at forklare
kommunernes tilbgjelighed til at anske beskatningen af borgerne gget

Hypoteser og variable

Variabelforklaring

Hypotese 1: Udgiftstunge strukturer

H:1.1: Socio-gkonomisk indeks

H:1.2: Beskatningsgrundlag pr. indbygger

Udregnet af til brug ved mellemkommunal udligning’

Budgetteret beskatningsgrundlag per indb. i 2008'

Hypotese 2: Politiske forklaringer

H:2.1: Borgmesterens politiske tilharsforhold

H:2.2: Kommunalbestyrelsens fragmentering

H:2.3: Velfaerdskoalitionen

Kategorisering af, om borgmesteren repraesenterer V
eller KZ, eller om borgmesteren repraesenterer et andet
parti.

Herfindahl-indeks for politisk fragmentering.”

Andelen af voksne (over 18-arige) i kommunen, der
tilhgrer velfaerdskoalitionen, dvs. er offentligt ansatte
eller modtager indkomsterstattende offentlige
ydelser.”

Hypotese 3: Negative stad til den lokale skonomi

H:3.1: Andring i ledighed 2008

Zndringen i ledigheden fra ultimo december 2007 til
ultimo december 2008’

Hypotese 4: Skala og professionalisering

H:4.1: Indbyggertal

Logaritmen til befolkningsantallet i kommunen per 1.
januar.’

Hypotese 5: Soliditeten i den kommunale gkonomi

H:5.1: Likviditet
H:5.2: Udskrivningsprocent 2008

H:5.3: Budgetteret serviceniveau 2008

Budgetterede likvide aktiver opgjort ultimo aret for.’
Udskrivningsprocent i kommunen i 2008."

Det budgetterede forhold mellem nettodriftsudgifter
og udgiftsbehov for 2008."

Hypotese 6: Manglende gkonomisk styring i kommun

en

H: 6.1: Procentvis overskridelse af budget 2008

Forskellen mellem budgetterede netto driftsudgifter og
faktiske nettodriftsudgifter i 2008 opgjort i procent. Et
positivt tal betyder at budgettet er overskredet."?

Tal er udtrukket fra www.noegletal.dk.

Tal er resultatet af egne beregninger. Herfindahl-indekset beregnes som summen af enkelte partiers

andel af pladserne i kommunalbestyrelsen i kvadreret form. Indekset ligger mellem 0 og 1, og graden af
fragmentering er faldende med stigende indeksvaerdi.

Tal er udtrukket fra www.statistikbanken.dk.
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3. Test af forklaringsmodellen

Forklaringsevnen i modellen i figur 1 bliver efterpravet ved hjaelp af
en probit regressionsanalyse, som efterprgver hvorledes de 42
kommuner, der har ansggt om tilladelse til skatteggning, skiller sig ud
fra de ovrige danske kommuner. Resultaterne er vist i tabel 1. |
analysen er g-kommunerne udeladt. Begrundelsen er, at disse
kommuner falder uden for de kriterier for funktionsduelige kommuner,
som blev opstillet af den kommunale strukturkommission, og at disse
kommuner har deres gkonomi i saerlig grad betinget af saerlige
gkonomiske ordninger med staten.

Regressionsanalysen er fgrst gennemfert med alle modellens
forklarende variable som fungerende. Det viser sig, at kun enkelte af
de provede variable har en statistisk signifikant forklaringsevne. Der
gennemfares en stepvis reduktion af den fulde model, saledes at de
mindst signifikante variable udelukkes en for en. Efter gennemfarelsen
af denne reduktionsproces viser det sig, at alene to af de anvendte
hypoteser kan bidrage med statistisk signifikante forklaringsbidrag. De
saledes reducerede og statistisk signifikante fundne modeller er vist i
den anden s@jle i tabellerne.
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Tabel 1

Regression: Forklaring af kommunernes budgetoverskridelser malt pa netto driftsudgifter
2008

Reduceret
Variabel Fuld model model
Udgiftstunge strukturer
H: 1.1 Socio-gkonomisk indeks -0,667
yA -0,87
P 0,385
H: 1.2 Beskatningsgrundlag pr. indb.
2008 -0,000019
yA -1,630
P 0,10
Politiske forklaringer
H: 2.1 Borgmesterens politiske
tilharsforhold 0,151
yA 0,46
P 0,643
H: 2.2 Kommunalbestyrelsens
fragmentering -4,710
yA -1,83
P 0,068
H: 2.3 Velfaerdskoalitionen -2,515
yA -0,51
P 0,610
Negative stad til den lokale skonomi
H: 3.1 Andring i ledighed 2008 1,775 2,619
yA 1,36 2,650
P 0,173 0,008
Skala og professionalisering
H: 4.1 Indbyggertal -0,233
yA -0,78
P 0,437
Soliditeten i den kommunale gkonomi
H: 5.1 Likviditet 0,000
yA -0,27
P 0,784
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H: 5.2 Udskrivningsprocent 2008 -0,449

Z -1,61
P 0,108
H: 5.3 Budgetteret serviceniveau

2008 -0,805
yA -0,18
P 0,861

Manglende gkonomisk styring i kommunen
H: 6.1: Procentvis overskridelse af

budget 2008 0,285 0,241
Z 2,75 2,960
P 0,006 0,003
Konstant 18,799 -0,243
Z 2,58 -1,700
P 0,010 0,089
Pseudo R? 0,2221 0,1293
Prob > Chi? 0,0025 0,0002

| regressionen findes bekraeftelse af hypoteserne om negative stad til
den lokale gkonomi og om manglende styring af kommunens gkonomi.
Man kunne umiddelbart have en formodning om, at disse to variable
var indbyrdes taet korrelerede, saledes at det var negative stad til den
kommunale gkonomi, som var arsagen til, at kommunen ikke var i
stand til at overholde dens eget budget. | korrelationsmatricen i tabel
2 er der foretaget en undersggelse af graden af korrelation mellem
variablerne i regressionen. Det viser sig her, at der faktisk bestar en
endda yderst svag korrelation mellem de to signifikante variable.
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Tabel 2
Korrelationen mellem variablerne i regressionen i tabel 1
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Har
kemmu-
nen sogt Beskat- Borg- Eommu-
om nings-  mester-  nalbe- Likvi- Budget-
tillad- grund-  enspo-  styrel- ditet  Udskriv- teret  Budget-
else til  Socioe-  lag per  litiske  semns Endring per nings- service-  over-
at heeve  konomisk  indb. tilhars-  fragmen- Velferds- iledig- Indbyg- indb. procent miveaui skrid-else
skatten indeks 2008  forhold tering  koalition hed 2008 gertal 2008 2008 008 X

Har kommunen segt

om tilladelse til at

haeve skatten 1

Socioskonomisk

indeks 0,128 1

beskatningsgrundlag

2008 0,247 -0, 351 1

[Borgmester fra v eller

K 0,077 0,352 0,163 1

Kommunalbe-

styrelsens

fragmentering 0,085 0,089 -0,078 0,085 1

velfaerdskoalition 0,103 0,431 -0,197  -0,247 -0,110 1

Andring i ledighed

2008 0,271 0,175  -0,381 0,042 0,205 0,324 1

%., 0,132 0,176 -0,103 -0,139 -,156 0,110  -0,133 1

tet per indb.

2008 0,133 0,146 0,143 0,129 0,061 0,099 -0.085 0,251 i

Udskrivmingspro-cent

2008 0,061 0,107  -0.544  -0,161 -0,038 0,292 0,192 -0,204 -0,400 1

budgetteret

| serviceniveau i 2008 -0,254 0,104 0,520 0,014 0,124 0,031 0,288 0,178 0,027 0,075 1

Budgetoverskrid- -

else i % 0,305 -0,002 -0,182 -0,094 0,037 0,144 0,041 -0,337 0,302 0,351 -0,084 1




4. Ministeriets behandling af ansggningerne om skatteggning

Indenrigs- og Socialministeriet har med udgangspunkt i de kriterier,
som er beskrevet i afsnit 1, truffet afgerelse om disponering af puljen
pa 500 millioner kroner til skatteggning i kommuner. Vi har anvendt
modellen opstillet i figur 1 til at efterprove, hvad der karakteriserer
de 17 kommuner, der fik lov til at haeve skatterne, i forhold til de 25
kommuner, der ogsa havde sagt om lov, men som ikke fik det. Probit
regressionen pa de 42 ansggende kommuner er vist i tabel 3.
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Tabel 3

Regression: Forklaring af fordelingen mellem 42 kommuner af 17 tilladelser til
skatteggning i 2010

Reduceret
Variabel Fuld model model
Udgiftstunge strukturer
H: 1.1 Socio-gkonomisk indeks -4,660
y4 -1,81
p 0,070
H: 1.2 Beskatningsgrundlag pr. indb.
2008 0,000042
z 0,88
p 0,377
Politiske forklaringer
H: 2.1 Borgmesterens politiske
tilhgrsforhold -0,241
y4 -0,34
p 0,731
H: 2.2 Kommunalbestyrelsens
fragmentering -2,840
y4 -0,53
p 0,599
H: 2.3 Velfaerdskoalitionen 10,166
z 0,97
p 0,330
Negative stad til den lokale skonomi
H: 3.1 £ndring i ledighed 2008 -1,762
z -0,67
p 0,505
Skala og professionalisering
H: 4.1 Indbyggertal 0,205
y4 0,2
p 0,841
Soliditeten i den kommunale gkonomi
H: 5.1 Likviditet -0,000315
y4 -1,65
p 0,100
H: 5.2 Udskrivningsprocent 2008 0,715
z 1,01
p 0,313
H: 5.3 Budgetteret serviceniveau
2008 -9,893
y4 -0,54
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P 0,592
Manglende gkonomisk styring i kommunen
H: 6.1: Procentvis overskridelse af

budget 2008 0,490 0,311
Z 2,07 2,47
P 0,039 0,014
Konstant -15,162 -0,565
Z -0,88 -2,33
P 0,378 0,020
Pseudo R2 0,4069 0,1197
Prob > Chi2 0,0173 0,0092

Det viser sig i tabel 3, at der kun kan findes en enkelt variabel, som
fungerer som en statistisk signifikant forklaring af, hvad der saerligt
kendetegner de 17 skatteforhgjende kommuner i forhold til de
kommuner, som nok ansggte om lov til skatteggning, men som ikke fik
tilladelse hertil. Den signifikant forklarende variabel er H: 6.1,
budgetoverskridelse i 2008.

Vi har i en korrelationsanalyse undersagt, hvorvidt den signifikante
variabel, budgetoverskridelse, udviser en taet korrelation med nogen
af de gvrige variable i modellen. Det viser sig ikke at veaere tilfaeldet.
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5. Vurdering af skatteforhgjelsespulje som element i den statslige
styring af kommunernes gkonomi

Afsattelsen af en pulje til skatteforhgjelser i kommunerne i 2010
udger et nyt element i det saet af skonomiske virkemidler, som til
sammen indgar i aftalen mellem regeringen og KL om kommunernes
gkonomi. Puljen reprasenterer en udvidelse af serviceniveauet i den
kommunale sektor, malt som udgifter i forhold til udgiftsbehov, og
puljemekanismen indebaerer, at laftet i serviceniveau kan
gennemfgres selektivt i udvalgte kommuner.

Da puljen til skatteggning blev aftalt, forekom det uklart, hvori den
egentlige begrundelse for selektive laft i serviceniveauer bestod.
Snarere forekom det, at puljen blev aftalt som en reaktion pa
argumentationen fra kommunal side, der gik ud pa, at der bestar et sa
staerkt pres pa kommunernes gkonomi, at det ikke er muligt for alle
kommuner at overholde et skattestop, selv om kommunerne fuldt
kompenseres for stedfundne stigninger i priser og lenninger gennem
det udvidede totalbalanceprincip, DUT.

Puljen fremkaldte ansaggninger fra nasten halvdelen af landets
kommuner. Det viser sig, at de ansggende kommuner til en vis grad er
kendetegnet ved, at de er blevet ramt af negative skonomiske sted, i
form af en stigende ledighed sammen med den samfundsgkonomiske
nedtur. Det er dog et afggrende kendetegn ved de ansggende
kommuner, at de ikke har styr pa deres egen gkonomi men har
underskud pa deres driftsbudget.

| forhold hertil er det bemaerkelsesvaerdigt, hvorledes puljen til
skatteforhgjelser er blevet fordelt blandt de ansagende kommuner.
Det er ikke kommunerne, som i saerlig grad er blevet ramt af negative
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gkonomiske stad, som har faet lov at @ge beskatningen. Derimod har
de kommuner, som i sarlig grad ikke har formaet at fa styr pa deres
egen gkonomi, faet adgang til flere skonomiske midler. Herved ser det
ud til, at der er skabt en incitamentsmekanisme, hvor
kommunesektoren i det hele taget kan fa gget sit gkonomiske
raderum, safremt den ikke holder styr pa dens skonomi inden for de
aftaler, som er indgaet med regeringen. Og ydermere ser
incitamentsmekanismen ud til at selektere blandt de kommuner, som
rammes af negative skonomiske stad, saledes at de kommuner, som
alligevel fastholder grebet om deres egen gkonomi, afskaeres fra
gnskede skatteggninger, mens de kommuner som mister grebet om
deres egen gkonomi, belannes ved at fa lov til at gge tilferingen af
gkonomiske midler.

Incitamentsstrukturen, som den kan antages at tage sig ud for den
enkelte kommune, som star med et gkonomisk problem, er i en enkel
form beskrevet i figur 2. Nogle kommuner ma antages at sta med
gkonomiske problemer, slet og ret fordi de har en begranset evne til
at styre deres egen gkonomi og sikre gkonomisk stabilitet. De
kommuner, som under normale omstaendigheder er i stand til at
gennemfgre en stabil styring af gkonomien, kan imidlertid alligevel
ogsa komme ud i gkonomiske problemer. Det kan ske, hvis ydre ikke
forudsete omstandigheder indebaerer et reduceret indtaegtsgrundlag
eller et @get udgiftsbehov.
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Figur 2

Incitamentsstrukturen hos kommuner med gkonomiske problemer

Kommunens Kommunens Kommunens Kommunens
problem gkonomistyring valgmuligheder incitamenter

* Borgernes interesse i
Tilpasning

at undga
skatteplyndring

Negativt e God

chok til den

lokale

gkonomi \

* Styrkelse af
konkurrenceposition i
forhold til skattepulje

Darlig | Laden sta til [N

* Budgetmaksimering

* Politiske og
personalemaessige
omkostninger ved
tilpasning

Hvor den sidstnaevnte kategori af kommuner star med muligheden for
at modga det ydre pres og rette deres gkonomi op, sa foreligger denne
mulighed ikke for kommunerne med svage evner til gkonomistyring. De
er henvist til at lade sta til. Borgerne har nok en interesse i at undga
skatteplyndring, men denne interesse kan ikke tilgodeses.

Under alle omstaendigheder vil der i gvrigt herske nogle incitamenter i
alle kommuner til at vige uden om genopretning af gkonomien, hvis
der opstar et negativt chok. Der vil vaere politiske og
personalemaessige omkostninger i form af personalereduktion,
a@ndringer af institutionsstruktur etc. ved at rette op, og savel
politikere som embedsmand kan i det hele taget vaere drevet af et
gnske om et sa stort budget som muligt. Sa selv om en kommune evner
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at rette op efter et negativt chock, sa er det ikke givet, at den i alle
tilfaelde vil vaelge at gare det.

| denne situation kommer en pulje for skattehaevning til at virke ind i
den geeldende incitamentsstruktur i kommunerne. Puljen lagger sig
her til de incitamenter, som traekker i retning af ikke-tilpasning til
gkonomiske problemer.

Hvor staerkt et incitament en skattepulje vil vaere i forhold til
kommunerne, afhanger i avrigt ogsa af den made, som puljen
anvendes pa. Her er puljemekanismen udformet, sa det er op til
Indenrigsministeren at fastlaegge retningslinier for fordelingen af
kvoter til skatteforhgjelser og efterfaglgende varetage fordelingen af
kvoter mellem de ansggende kommuner. For regeringen vil der ogsa
gaelde et saet af incitamenter i forhold til, hvilke kommuner der skal
tilgodeses ved at fa del i puljen til skatteforhajelser. Denne
incitamentsstruktur er analyseret i figur 3.
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Figur 3

Incitamentsstrukturen hos regering og Folketing i forhold til

kommuner med gkonomiske problemer

_ Ledelse og gkonomistyring

Negativt chok

Ja

Far imgdekommelse af
ansggning

Far afslag pa ansggning

Nej
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Far afslag pa ansggning
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ved imgdekommelse

* Ingen argumenter

* Ingen politisk gevinst
ved imgdekommelse
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* Politisk gevinst

* Afslag virker
opdragende

Alle 98 danske kommuner har haft mulighed for at sege om del i puljen
for kommunale skatteforhgjelser. Der vil saledes vaere bade kommuner
ramt af negative chok og kommuner, som er gaet fri af chok, som
indgiver ansggning. Ligeledes vil der blandt de ansggende kommuner
vaere savel kommuner, der er kendetegnet ved en presset gkonomisk
situation i form af ringe likviditet, hajt skattetryk og
budgetunderskud, fordi de ikke har evnet eller villet bedrive den
ngdvendige gkonomistyring for at rette deres gkonomi op, som
kommuner der har styr pa deres gkonomi.
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For det farste vil der for regering og Folketing besta et effekt- eller
lighedshensyn. De kommuner, som saerligt er blevet ramt af udefra
kommende negative omstaendigheder, bar tilgodeses i forhold til
vanskeligheder, der er opstaet, uden at de selv kan laegges til last.

For det andet vil der vaere en strategisk overvejelse i forhold til
konsekvenserne for den kommunale incitamentsstruktur. En sadan
overvejelse er ikke mindst betydningsfuld, safremt der ogsa i falgende
ar kan taenkes at blive afsat puljer til kommunale skatteforhgjelser.
Afslag pa ansa@gning om tilladelse til skattehavning understreger det
kommunale egetansvar og fungerer derved som et incitament til
genopretning af gkonomisk ubalance i de enkelte kommuner.

Endelig vil det vaere naerliggende, at en regering tager hensyn til de
politiske omkostninger, der vil vaere ved at afsla ansggninger om
skatteforhgjelser. Disse omkostninger for regeringen ma antages at
vaere storst i forhold til de kommuner, som har en ubalanceret
gkonomi. Disse kommuner kan ogsa forventes at mobilisere den
staerkeste opposition i forhold til den statslige styring, og i sidste ende
er der en risiko for, at disse kommuner ma saettes under statslig
administration. Der var ved indgangen til 2010 tre kommuner, som var
underlagt administrationsordninger med Indenrigsministeriet og en
forogelse af dette antal vil udgare en belastning, ikke bare for
kommunen, men ogsa for den siddende regering.

Disse incitamenter er indskrevet i figur 3. Nar denne
incitamentsstruktur sammenholdes med resultaterne af modelanalysen
i tabel 3, bliver det muligt at indse, hvor staerkt de forskellige
incitamenter pavirker regeringens politik.
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Her er to indsigter igjnefaldende:

For det farste viser det sig, at hensynet til, hvor store de politiske
omkostninger vil vare ved at give afslag pa en kommunal ansggning
om skatteforhagjelse, vejer tungere end hensynet til effekt eller lighed.

For det andet viser det sig, at hensynet til, hvor store de politiske
omkostninger vil vare ved at give afslag pa en kommunal ansggning
om skatteforhagjelse, vejer tungere end hensynet til at fastholde en
sund incitamentsstruktur hos kommunerne.

En mekanisme i form af puljer for kommunale skatteforhgjelser viser
sig hermed at rumme en incitamentsstruktur, som er klart
uhensigtsmaessig. For 2010 er puljeordningen simpelthen blevet
anvendt til at lette det gkonomiske pres i kommuner, som
gennemgaende ikke er blevet saerligt ramt af negative chok, men som
alligevel ikke har formaet at sikre balance i skonomien. Derved
narmer ordningen sig en form, som belgnner svag gkonomistyring.

Der er derfor grund til at fastsla, at der ikke igen bar indgas aftaler om
kommunernes gkonomi, som indeholder puljer til skatteforhajelser.

Derimod peger analysen pa, at der for regeringen er grund til at sikre,
at kommuner fastholdes i ansvaret for at holde styr pa egen gkonomi.
En naerliggende vej hertil er at udvikle mere effektive indsatsformer
over for kommuner, der ikke er i stand til at overholde egne
budgetter. Her forekommer det naturligt at gge kravene til
kommunernes gkonomirapportering.
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| gvrigt gaelder der i dag en bestemmelse, hvorefter kommuner, der
ikke fastholder en tilstraekkelig likviditet, saettes under
administration, saledes at de skal udarbejde en gkonomisk plan for
genopretning, som Indenrigs- og Socialministeriet sikrer opfyldelsen af.
Der er politiske omkostninger ikke blot for sadanne kommuner men
ogsa for regeringen, nar den gar ind og indskraenker selvstyret for
kommuner, der ikke formar at styre sig selv. Disse omkostninger
behaver imidlertid ikke ngdvendigvis at blive starre, safremt ogsa
kommuner, der i graverende grad ikke overholder egne budgetter,
saettes under administration. En sadan tidligere konsekvens kan
derimod bidrage til, at det ikke gar rent galt med nogle kommuners
gkonomi.
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Bilag 1. Tilsagn og afslag til kommuner, som har sagt om andel af

skattepuljen 2010

Kommuner markeret med « fik tilsagn om andel af puljen, mens

kommuner uden markering fik afslag.

Albertslund
Assens
Brandby
Egedal
Favrskov

e Fredensborg
Frederikshavn
e Fureso

e Faaborg-Midtfyn
Guldborgsund
e Haderslev

e Hedensted

e Hjorring

e Holbaek
Hvidovre
Ikast-Brande

o Jammerbugt
o Kerteminde
Kolding

» Koge

e Lejre
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Mariagerfjord
e Middelfart

e Nordfyn
Nyborg

Odder

e Odsherred
Ringkabing-Skjern
e Skanderborg
Skive

Solrad

Stevns

Struer
Svendborg

e Sydjurs
Thisted
Tonder

Varde

Vejen

Vejle

e Vesthimmerland
Vordingborg
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