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E Forord

Presset pa samfundsgkonomien ager behovet for en stram gkonomistyring
i kommunerne i forlaengelse af, at kommunerne i en arraekke generelt har
brugt flere penge, end de har faet ind i lgbende indtaegter og ikke har
overholdt de vedtagne budgetter.

KREVI har derfor sat fokus pa kommunal skonomistyring og gar i dette
projekt helt taet pa seks kommuners gkonomistyringspraksis. Det er for-
malet at skabe konkret forandring og forbedring i den kommunale gkono-
mistyring baseret pa projektets erfaringer om, hvilke skonomistyringstil-
tag, der virker i de undersggte kommuner.

KREVI vil gerne takke de seks deltagende kommuners politikere, ledere og
administrationer, der har stillet sig til radighed for projektet. Deres vel-
villige deltagelse har vaeret en forudsaetning for rapportens tilblivelse.
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Resume

Kommunerne star overfor et krav om stram gkonomistyring i de kommen-
de ar. Derfor satter KREVI i denne analyse fokus pa ”God Kommunal @ko-
nomistyring”.

KREVIs nggletal for kommunernes gkonomiske styring viser, at kommuner-
ne fra og med 2001 generelt har brugt flere penge, end de har faet ind i
lobende indtaegter. Med 2010 som undtagelse har de generelt haft svaert
ved at overholde deres egne budgetter.

Nogletallene viser samtidig, at der er stor forskel pa de enkelte kommu-
ners gkonomiske resultater. En gruppe af kommunerne har rent faktisk
leveret regnskaber, der bade var i balance og i overensstemmelse med de
oprindelige budgetter.

Spergsmalet er, hvorfor nogle kommuner lykkes med deres gkonomisty-
ring, mens andre ikke gor. | denne analyse sgges svar pa dette spgrgsmal.

Formalet med analysen er:

e at dokumentere og beskrive systematiske forskelle i adfaerd, pro-
cesser, organisering mv. mellem kommuner med gode gkonomisty-
ringsresultater og kommuner med mindre gode gkonomistyringsre-
sultater.

e at prasentere eksempler pa god skonomistyring, der kan fungere
som inspiration og laering for kommuner, der gnsker at udvikle de-
res gkonomistyring.

Undersagelsen anvender et relativt snavert gkonomistyringsbegreb, hvor
fokus er pa evnen til at sikre en fornuftig balance mellem labende udgif-
ter og indtaegter og evnen til at overholde de vedtagne budgetter.
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Denne afgransning er valgt, da effektiv udgifts- og indtaegtsstyring udger
en vaesentlig forudsatning for holdbar udvikling af de kommunale ser-
vicetilbud. Desuden eksisterer der i mange kommuner et forbedringspo-
tentiale i forhold til den finansielle gkonomistyring.

Undersagelsen er gennemfert som et kvalitativt studie af gkonomistyrin-
gen i seks kommuner. De deltagende kommuner er valgt ud fra deres gko-
nomiske resultater i perioden 2007 til 2009.

| undersagelsen indgar tre “gkonomistyringskommuner”, som har gode
gkonomiske resultater i analyseperioden, og tre “referencekommuner”
som har haft mindre gode gkonomiske resultater.

Analysen bygger pa dokumentstudier og interviews suppleret med en
spargeskemaundersggelse i de seks kommuner.

Interviewene har primaert vaeret rettet mod det politiske og averste ad-
ministrative niveau. | hver kommune er der gennemfart interview med
folgende personer:

e Borgmesteren

o Pkonomiudvalget eller gruppen af udvalgsformaend
e Kommunaldirektgren

e (@vrige direkterer

e @konomichefen

Endelig er der gennemfart en spgrgeskemaundersggelse blandt kommu-
nernes 479 ledere med budgetansvar, hvoraf 79 pct. har valgt at deltage.

Kommunernes gkonomistyring er undersggt ud fra felgende fem overord-
nede temaer, der viser sig at have betydning for de gskonomiske resulta-
ter:

e @konomisk politik og skonomiske malsaetninger

e Pkonomistyringsprincipper

¢ Organisering

e Budget og budgetlagning

e Budgetopfelgning

Analysens resultater

Analysens hovedkonklusioner praesenteres ud fra de fem overordnede te-
maer. Indledningsvis fremhaves dog falgende tre tendenser, der er gen-
nemgaende pa tvaers af temaerne:
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e | gkonomistyringskommunerne er gkonomistyring staerkt politisk
forankret. Politikerne signalerer klart, at gkonomistyring skal vaere
hgjt prioriteret i kommunen, og at den samlede gkonomi saetter
den ufravigelige ramme for kommunens virksomhed.

e Koncerninteresser er hgjere prioriteret end sektorinteresser i gko-
nomistyringskommunernes politiske og administrative ledelser. De
enkelte direktgrer varetager en dobbeltrolle i gkonomistyringen,
hvor de bade skal have fokus pa koncernstyringen og sektorerne. |
gkonomistyringskommunerne er vaegtningen altid i koncernstyrin-
gens faver.

e @konomistyringskommunerne falger ikke kun i ord, med ogsa i
praksis en raekke rettidige processer, som understatter helheds-
taekning. Kommunens samlede gkonomi taenkes ind tidligt bade i
budgetlagnings- og budgetopfalgningsprocessen.

| det folgende praesenteres rapportens hovedkonklusiorner ud fra de fem
temaer.

@konomisk politik og malsaetninger

@konomistyringskommunerne har en politisk vedtaget gkonomisk politik,
som indeholder mal for den anskede skonomiske udvikling samt politiske
principper for gkonomistyringen. Politikken er nedskrevet i et kortfattet
selvstaendigt dokument

Politikken bygger pa et saet af gkonomiske malsatninger. Der styres sale-
des ikke kun efter ét gkonomisk mal, fx kassebeholdningen, men efter
flere malepunkter. Det er endvidere kendetegnede for malsaetningerne,
at de indeholder konkrete maltal, fx et kronebelgb for det anskede ordi-
naere driftsresultat.

Politisk konsensus

Der er politisk konsensus om den gkonomiske politik i gkonomistyrings-
kommunerne, samt reelt politisk ejerskab og vilje til gkonomistyring. Den
gkonomiske politik udger gkonomistyringskommunernes ufravigelige, ako-
nomiske grundlov.

Endvidere har borgmestrene i gkonomistyringskommunerne i stgrre grad
end deres kolleger i referencekommunerne fokus pa gkonomistyringen.
Deres adfaerd signalerer klart, at gkonomistyring skal vaere hgjt priorite-
ret i kommunen. | gkonomistyringskommunerne er der enighed om, at
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borgmesteren spiller en afgerende rolle for gkonomistyringen, samt at
borgmesterens fokus er en af de centrale forklaringer pa kommunens
gkonomistyringsresultater.

Direktionens rolle

Direktionerne i gkonomistyringskommunerne tager selvstaendigt initiativ
til at radgive politikerne i forhold til den gkonomiske politik. Eksempelvis
har direktionerne i alle tre kommuner vaeret med til at dagsordenssaette
behovet for en gkonomisk politik. Det har endvidere vaeret en bevidst
strategi fra alle tre direktioner, at den gkonomiske politik skal vaere en-
kel og letforstaelig. Derved bliver det let at forsta, hvornar den kommu-
nale skonomi er i tilfredsstillende balance, og hvornar den ikke er.

| alle tre skonomistyringskommuner peger direktionerne uopfordret pa, at
det er vigtigt, at de budgetansvarlige bliver informeret om kommunens
samlede gkonomiske situation. Direktionerne mener, at det medvirker til
et storre ejerskab til kommunens samlede gkonomi. De budgetansvarlige i
gkonomistyringskommunerne er reelt mere informeret om deres kommu-
nes gkonomi end deres kolleger i referencekommunerne, viser den gen-
nemfarte spergeskemaundersagelse.

@konomistyringsprincipper

Alle seks kommuner anvender rammestyring og har et nedskrevet princip
om, at der som udgangspunkt ikke gives kassefinansierede tillaegsbevillin-
ger i lgbet af budgetaret.

Alle seks kommuner har vedtaget en raekke decentraliseringsprincipper,
der overordnet omhandler: rammestyring, nettobevillinger, lensumssty-
ring, adgang til omplacering mellem konti og overfarselsadgang mellem
budgetar. Der er dog variation i principperne. Det er saledes ikke helt de
samme udgiftsomrader der indgar i institutionernes ramme i de seks
kommuner. Desuden er der forskelle pa kommunernes principper for
overfgrselsadgang mellem budgetar. Der er imidlertid ingen systematiske
forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekommunerne.

Det er saledes ikke i de formelle og nedskrevne gkonomistyringsprincipper

i kommunernes kasse- og regnskabsregulativer, at man finder en central
forklaring pa deres forskellige skonomistyringsresultater.
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Principper i praksis

Der er derimod systematisk forskel pa, om principperne handhaves i
praksis. @konomistyringskommunerne handhaver i hgjere grad princip-
perne i praksis. Eksempelvis overholdes princippet om fravaer af kassefi-
nansierede tillaegsbevillinger i lgbet af budgetaret i hgjere grad i gkono-
mistyringskommunerne.

| skonomistyringskommunerne er udgangspunktet, at alle de kommunale
udgifter er styrbare. Der gives generelt ikke tillaegsbevillinger, nar der
forventes et merforbrug pa et budgetomrade. | stedet for ivaerksaettes
genopretningsplaner, budgetterne genabnes mv.

@konomistyringskommunerne holder ogsa fast i principperne om instituti-
onernes adgang til overfarsel mellem budgetar.

Organisering

Der er ingen systematiske forskelle pa skonomistyrings- og reference-
kommunernes politiske udvalgsstruktur og sammensatningen af gkonomi-
udvalget. Der er derimod systematisk forskel pa valg af bevillingsniveau
mellem gkonomistyrings- og referencekommunerne.

Bevillingsniveau

@konomistyringskommunerne anvender politikomrader som bevillingsni-
veau, mens to ud af tre referencekommuner anvender udvalgsrammer.
@konomistyringskommunerne angiver som primaer begrundelse, at politik-
omraderne svarer til afgraensede fagomrader for hvilke, serviceniveauet
bar fastlaagges af kommunalbestyrelsen.

Valget af politikomrader frem for udvalgsrammer giver kommunalbesty-
relsen en hgjere grad af indsigt i fagudvalgenes dispositioner. Samtidig
med de relativt mindre frihedsgrader, har gkonomistyringskommunerne
valgt at forpligte de enkelte fagudvalg til at finde finansiering af eventu-
elle budgetoverskridelser, farst inden for politikomradet og efterfalgende
indenfor udvalgenes gvrige politikomrader. Der er saledes asymmetri i
udvalgenes frihedsgrader og finansieringsforpligtigelser.
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Figur 1. Det asymmetriske bevillingssystem

Referencekommuner @konomistyringskommuner
Udvalgsrammer Politikomrader
Udvalgets f ) [ ][ ][ ][ ]

frihedsgrader:

finansieringsforpligtelse:

Udvalgets N [

1 Figuren skal laeses som en illustration af dels de to forskellige bevillingsformer i henholds-
vis referencekommunerne og gkonomistyringskommunerne, dels den konstaterede asym-
metri i gkonomistyringskommunerne og den af referencekommunerne, der anvender poli-
tikomrader, imellem frihedsgraderne for udvalgene og udvalgenes finansieringsforpligtel-
se.

Direktionens organisering og fokus

| alle seks kommuner har man en direktion, der formelt benavnes med
denne titel. | alle seks kommuner har direktagrerne et formelt sektoran-
svar, hvorfor det er en vaesentlig del af deres opgave at have fokus pa en
veldefineret del af den kommunale drift.

Direktionerne i skonomistyringskommunerne har stor fokus pa koncernsty-
ring. Deres fokus pa kommunens samlede gkonomi er til stede samtidig
med, at hver enkelt direktar har en tydelig rolle som ansvarlig for styring
af en bestemt sektor. Koncernstyringen kommer isaer til udtryk i direktio-
nernes handtering af budgetlaegningen og budgetopfalgningen.
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Tabel 1. Eksempler pa forskelle i koncernfokus mellem gkonomistyrings- og refe-

rencekommuner

@konomistyringskommunerne

Referencekommunerne

droftelse af kommunens samle-
de gkonomi

Budget- Direktionen indstiller tidligt et |Der indstilles ikke oplaeg til rade-
laegning oplaeg til gkonomisk raderum | rum far skonomiaftalen og fagdi-
og igangsatter udarbejdelse af | rektgrerne fokuserer i hajere grad
omstillingskataloger pa eget ansvarsomrade.
Budget- Direktionen drafter aktivt de | Tekniske budgetaendringer indar-
laegning 2 | tekniske budgetaendringer bejdes af skonomifunktionen eller
af forvaltningerne uden diskussion i
direktionen
Budgetop- | Direktionen koordinerer bud- | Fagdirektererne saetter budgetop-
folgning getopfalgningerne i et helheds- | falgningen pa de respektive fagud-
perspektiv, inden de sattes pa |valgs dagsordenen uden en reel ko-
fagudvalgenes dagsorden ordinerende direktionsbehandling
Budgetop- | Direktionen indstiller konkrete |Fagdirektarerne fokuserer i sags-
folgning 2 |lasningsforslag baseret pa en fremstillingerne pa problemer frem

for lgsninger

1 Tabellen beskriver de generelle forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekommu-
nerne i den analyserede periode. Der er individuelle forskelle mellem de enkelte kommu-

ner.

Direktionerne i gkonomistyringskommunerne er forsynet med et klart

mandat i forhold til gkonomistyring. Mandatet definerer direktionens rolle

og forpligtigelser. Mandatet er dels et resultat af politikernes udtalte for-

ventninger til direktionen og dels initieret af direktionens, aktive samspil

med politikerne. Mandatet er ikke direkte beskrevet i et saerligt doku-

ment, men findes i flere styringsdokumenter. Eksempelvis navnes den

gkonomiske politik som et grundlag for direktionens mandat.

Budget og budgetlaegning

@konomistyringskommunerne godkender budgetprocessen i januar eller

tidligere, og i forbindelse hermed drgftes behovet for at skabe et samlet

gkonomisk raderum.
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Det er i gkonomistyringskommunerne endvidere en fast del af budgetpro-
cessen, at der udarbejdes et "omstillingskatalog”, som indeholder kon-
krete forslag til skabelse af et gkonomisk raderum.

Figur 2. Proces for skonomisk raderum og omstillingskatalog

@konomistyringskommuner Referencekommuner
Gl.ar Vurdering
jan afraderum
feb
mar Omstillings-
apr katalog

Indledende Vurdering
prioritering

aug
okt

1 Figuren skal laeses som en illustration af hovedtraekkene ved henholdsvis ekonomisty-
ringskommunernes og referencekommunernes budgetprocesser. Der er individuelle for-
skelle inden for de to grupper af kommuner.

Skabelse af et gkonomisk raderum er ikke kun en gvelse, som foregar i
forbindelse med udarbejdelsen af et omstillingskatalog. Man arbejder i
gkonomistyringskommunerne systematisk og lgbende med effektiviserin-
ger, fx ivaerksatter en kommune arligt et antal sektoranalyser med hen-
blik pa effektivisering.

Direktionens rolle i budgetlaegningen

Direktionerne i gkonomistyringskommunerne har et tydeligt budgetman-
dat. De skal sikre et konkret beslutningsmateriale, som kan understgtte
den politiske proces og realiseringen af de gkonomiske malsatninger. Det
kan fx vaeret et administrativt budgetforslag og et omstillingskatalog, el-
ler det kan veaere fremlaeggelse af et administrativt budgetforslag i balan-
ce, som kan danne grundlag for de politiske draftelser. | referencekom-
munerne er direktionens mandat i budgetprocessen mere uklart.

Analysen viser endvidere, at der er et taet samarbejde mellem politikerne
og direktionen i gkonomistyringskommunerne igennem hele budgetlag-
ningsprocessen. Det er et faelles projekt at fa udarbejdet et budget i ba-
lance, og politikerne anvender direktionen som sparringsparter i hele
budgetprocessen. | referencekommunerne er budgetprocessen derimod
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mere opdelt i en administrativ proces frem mod sommerferien og derefter
en politisk proces efter sommerferien. Direktionerne inddrages ikke i
samme omfang som sparringsparter af politikerne i den sidste del af bud-
getprocessen.

Basisbudgettet

Der korrigeres overordnet for det samme i basisbudgettet i alle seks
kommuner; fx demografiudviklingen og lovaendringer, men i gkonomisty-
ringskommunerne indarbejdes de tekniske andringer i mindre grad auto-
matisk i basisbudgettet. De er i hgjere grad genstand for draftelser i di-
rektionen.

Realistiske budgetter

Det har ikke vaeret muligt at analysere tilbundsgaende, hvilke detaljerede
budgetforudsaetninger, der ligger til grund for kommunernes budgetter.
Hvorvidt kommunernes budgetter er realistiske er derfor i stedet analyse-
ret ved at undersgge kommunernes anvendelse af rammebesparelser og
reel flerarsbudgettering.

| alle seks kommuner er der anvendt rammebesparelser i analyseperioden.
I gkonomistyringskommunerne gennemfgrer man efterfglgende rammebe-
sparelserne. Det sker ikke i samme omfang i referencekommunerne.

Man anvender i gkonomistyringskommunerne i hgjere grad end i referen-
cekommunerne reel flerarsbudgettering; det vil for eksempel sige, at man
forholder sig til den forventede udvikling i demografi, overferselsudgifter
m.v. i overslagsarene.

Budgetopfalgning

Der er ingen forskel pa den formelle proces for budgetopfalgningerne pa
det politiske niveau. Der gennemfares tre arlige budgetopfalgninger, som
starter i fagudvalgene, behandles af gkonomiudvalget og ender med en
beslutning i kommunalbestyrelsen.

Direktionens rolle i budgetopfalgningen

Der er heller ingen forskel pa, hvordan direktionerne formelt indgar i
budgetopfalgningsprocessen, men det er der til gengaeld i den direktions-
behandling, der reelt foregar.

I gkonomistyringskommunerne koordinerer direktionen indstillingerne til
de enkelte fagudvalg ud fra hensynet til overholdelse af kommunens sam-
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lede budget. Direktionen felger desuden budgetopfalgningen i det videre
forlgb fra fagudvalgene og videre til gkonomiudvalget. | referencekom-
munerne er budgetopfelgningssagerne ogsa formelt pa direktionens dags-
orden, men der ses ikke den samme koordinering i forhold til kommunens
samlede gkonomi.

Figur 3. To forskellige processer i direktionernes praksis med koordinering
af budgetopfalgningerne

@konomistyringskommunerne Referencekommunerne

Kommunalbestyrelse [ ] [ ]

@konomiudvalg

Direktionen

Fagudvalg ﬁ ﬁ [_] [_]
- TP TILE

Forvaltningen

. J

1 Figuren skal laeses som en illustration af de to forskellige processer i henholdsvis gkonomi-

styrings- og referencekommunernes direktioner omkring koordineringen af budgetopfalg-
ningen. Der er individuelle forskelle inden for de to kommunegrupper.

2 De rade, stiplede linjer omkring markeringen af direktionsbehandlingen i figuren for refe-

rencekommunernes proces skal symbolisere, at budgetopfelgningen godt kan vaere et
formelt punkt pa direktionens dagsorden, men at der ikke reelt sker en koordinering af
budgetopfelgningen.

Handling ved forventede budgetoverskridelser

| alle seks kommuner er der i analyseperioden budgetopfelgninger, hvor
det vedtagne budget ikke kan holde pa ét eller flere omrader. | fem ud af
de seks kommuner rapporteres der mindst én gang om forventede bud-
getoverskridelser pa mere end 1.000 kr. pr. indbygger.

Der er systematisk forskel pa, hvordan direktionerne handler ved forven-
tede budgetoverskridelser i skonomistyrings- og referencekommunerne.
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Tabel 2. Forskelle i sagsfremstillinger i budgetopfalgningssager

@konomistyringskommu-
nerne (direktionen)

Referencekommunerne
(den enkelte direktar)

Forudsigelser om det
forventede regnskab

De gkonomiske problemer
beskrives tydeligt

De gkonomiske problemer
fremgar mindre tydeligt
og med forbehold for be-

omkring gkonomiske kon-
sekvenser og handlinger i
forste budgetopfalgning

lebene
Handling Direktionen indstiller Direktererne laegger sa-
handlinger til imadegaelse | gerne abent op uden
af merforbrug handlingsforslag. Politi-
kerne skal som oftest selv
formulere og beslutte
eventuelle handlinger.
Tidspunkt Direktionen er tydelig Direktererne afventer an-

den budgetopfalgning for
man er tydelig om gko-
nomien

1 Tabellen beskriver de generelle forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekommu-

nerne i den analyserede periode. Der er individuelle forskelle mellem de enkelte kommu-

ner.

Der er ogsa pa det politiske niveau systematiske forskelle mellem de to

typer af kommuner.

Tabel 3. Forskelle i politikernes handlinger i budgetopfelgningssager

@konomistyringskommu-
nerne

Referencekommunerne

Forudsigelser om det
forventede regnskab

Politikerne tager de ad-
ministrative, skonomiske
beregninger for palydende

Politikerne tvivler pa de
administrative, gkonomi-
ske beregninger

handler i flere tilfaelde pa
1. budgetopfalgning

Handling Politikerne beslutter at Politikerne afventer - der
ivaerksaette handleplaner |er eksempler pa handle-
og gennemfgrer dem planer, men disse folges

ikke altid op af udvalgene

Tidspunkt Kommunalbestyrelsen Kommunalbestyrelsen

handler aldrig pa farste
budgetopfelgning

1 Tabellen beskriver de generelle forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne i den analyserede periode. Der er individuelle forskelle mellem de enkelte

kommuner.
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Kvaliteten af det forventede regnskab

@konomistyringskommunerne kan levere trovaerdige forudsigelser af regn-
skabet, og disse forudsigelser kan ofte leveres i forbindelse med arets far-
ste budgetopfalgning.

Budgetopfalgningerne indeholder i gkonomistyringskommunerne informa-
tion om overholdelse af det oprindelige budget frem for - som i referen-
cekommunerne - i hgjere grad at fokusere pa overholdelse af det korrige-
rede budget og dermed overholdelse af formelle bevillingsregler. Det op-
rindelige budget er lagt med udgangspunkt i den gkonomiske politik og
dennes malsatninger, og det er derfor vigtigt for den langsigtede gkono-
mistyring, at budgetopfalgningen fokuserer pa det oprindelige budget.
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(§) Baggrund, formal og
metode

2.1 Baggrund og formal

KREVI har udviklet - og opger lebende - en raekke nggletal for kommuner-
nes samlede gkonomistyring. Formalet har bl.a. vaeret at satte gkonomi-
styring hgjt pa den kommunale dagsorden og muligggre tvaerkommunale
sammenligninger af kommunernes gkonomiske resultater.

Nagletallene fokuserer pa, hvorvidt kommunerne formar at sikre en for-
nuftig balance mellem de labende udgifter og indtagter og derved undgar
geeldsatning af betydning. Fokus er desuden pa kommunernes budget-
overholdelse, dvs. i hvilket omfang de evner at realisere de udgifts- og
indtaegtsbudgetter, som kommunalbestyrelserne vedtager i oktober hvert
ar.

Nogletallene viser, at kommunerne fra og med 2001 generelt har brugt
flere penge, end de har faet ind i labende indtaegter, og at de generelt
har haft svaert ved at overholde deres egne budgetter. Denne tendens er
illustreret i figur 4, som viser gennemsnitskommunens samlede skattefi-
nansierede resultat’ i perioden fra 1998 til 2011, opgjort pa baggrund af
savel budget- som regnskabstal.

! Det skattefinansierede resultat udtrykker den samlede balance mellem de skat-
tefinansierede nettodrifts- og anlaegsudgifter pa den ene side og de lgbende ind-
taegter fra skatter, tilskud og udligning pa den anden side.
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Figur 4. Det skattefinansierede resultat inkl. jordforsyning i gennemsnits-
kommunen. Budget- og regnskabstal. Kr. pr. indbygger (2011-niveau).
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1998|1999|2000/2001/2002 20032004 |2005|2006|2007|2008|2009 /2010|2011
—=—Budget |-229| 43 | 70 |-411|-379| -34 |-425|-737|-832-281|-398|-521|-810|-175
—=—Regnskab -345 | 627 | 316 -1398|-821|-889 |-655 -1521]-1781 -762 |-1184-1798|-499

1 Kilde: KREVIs notat: "De kommunale regnskaber 2010. Tegn pa gkonomisk genopret-
ning, men fortsat ubalance (KREVI 2011)

Samtidig viser KREVIs nggletal dog, at der er stor forskel pa de enkelte
kommuners gkonomiske resultater. En gruppe af kommunerne har rent
faktisk leveret regnskaber, der bade var i balance og i overensstemmelse
med de oprindelige budgetter.

Spergsmalet er, hvorfor nogle kommuner lykkes med deres gkonomisty-
ring, mens andre ikke gor. | denne analyse sgges svar pa dette spgrgsmal.

Formalet med analysen er:

e For det farste at dokumentere og beskrive systematiske forskelle i
adfaerd, processer, organisering mv. mellem kommuner med gode
gkonomistyringsresultater og kommuner med mindre gode gkono-
mistyringsresultater.

e For det andet at prassentere eksempler pa god gkonomistyring,
der kan fungere som inspiration og laering for kommuner, der gn-
sker at udvikle deres gkonomistyring.

Undersagelsen anvender et relativt snaevert gkonomistyringsbegreb, hvor
fokus er pa evnen til at sikre en fornuftig balance mellem lebende udgif-
ter og indtaegter samt evnen til at overholde de vedtagne budgetter.
Denne afgraensning er valgt, da effektiv udgifts- og indtaegtsstyring udger
en vasentlig forudsatning for holdbar udvikling af de kommunale ser-
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vicetilbud. Desuden er der som beskrevet et tydeligt forbedringspotentia-
le i mange kommuner hvad angar den finansielle gkonomistyring.

2.2 Metode

Undersagelsen er gennemfert som et kvalitativt studie af gkonomistyrin-
gen i seks kommuner. | analysens design er KREVIs nagletal for gskonomisk
styring anvendt aktivt, idet de deltagende kommuner er udvalgt ud fra
deres gkonomiske resultater i perioden fra 2007 til 2009. | undersggelsen
indgar saledes tre kommuner, som havde gode gkonomiske resultater i
arene 2007-2009, og tre kommuner, som havde mindre gode gkonomiske
resultater. Analysen kaster lys over hvilke forskelle i gkonomistyringen
der kan findes mellem de tre kommuner med gode gkonomiske resultater
og de gvrige tre kommuner i den analyserede periode.

Pa tidspunktet for udvalgelsen af kommuner var regnskabsresultaterne
for 2010 endnu ikke kendt. 2010-tallene viser dog overordnet samme
menster, hvad angar de to kommunegruppers gkonomiske resultater; til-
fredsstillende resultater i den ene gruppe og mindre tilfredsstillende re-
sultater i den anden.

For at give de deltagende kommuner mulighed for problemfrit at fortaelle
abent om deres gkonomistyring har vi ladet kommunerne fremsta ano-
nymt i undersagelsen. | rapporten refereres til de kommuner, der har kla-
ret sig godt, som “gkonomistyringskommuner”, mens de kommuner, der
har klaret sig mindre godt, omtales som "referencekommuner”.

Valg af kommuner
| udveelgelsen af de seks kommuner har vi benyttet de gennemsnitlige re-
sultater i arene 2007-2009 pa fglgende nogletal:

+ Det samlede skattefinansierede regnskabsresultat, inkl. jordforsy-
ning.
Det skattefinansierede resultat udtrykker den samlede balance mellem skattefi-
nansierede nettodrifts- og anlaegsudgifter pa den ene side og lgbende indtaegter
fra skatter, tilskud og udligning pa den anden. | en kommune uden nettogeeld el-
ler -formue bgr det skattefinansierede resultat balancere omkring 0, set over en

laengere arraekke. Et underskud indikerer, at kommunen forgger sin nettogaeld el-

ler taerer pa sin nettoformue.

» Det skattefinansierede driftsresultat i regnskabet - ekskl. renter.

Driftsresultatet udtrykker balancen mellem nettodriftsudgifterne og de lebende
indtaegter fra skatter, tilskud og udligning. Det bgr vaere et overskud, som kan fi-
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nansiere kommunens anlaegsudgifter. Hvor stort et overskud, der er brug for, af-
hanger af kommunens anlaegsambitioner, men gennemsnitskommunen har over
en leengere arraekke haft arlige anlaegsudgifter pa ca. 2.000 kr. pr. indbygger. Et

driftsoverskud pa vaesentligt mindre kan indikere, at kommunen langsomt nedsli-

der sine eksisterende anlaeg.

+ Budgetafvigelse for det skattefinansierede driftsresultat.
Budgetafvigelsen udtrykker forskellen mellem det budgetterede driftsresultat og
driftsresultatet i regnskabet. Rent styringsmaessigt er idealsituationen en gen-
nemsnitlig afvigelse pa nul, set over en arraekke. Et negativt fortegn angiver, at
regnskabsresultatet er darligere end det budgetterede resultat.

» Budgetafvigelse for serviceudgifterne.
Denne budgetafvigelse indfanger, hvor stor en del af den samlede budgetafvigel-
se, der vedrarer serviceudgifterne. Serviceudgifterne udger den del af de kom-
munale driftsudgifter, som der er starst styringsmaessig fokus pa i de arlige sko-
nomiaftaler mellem regeringen og KL. Rent styringsmaessigt er idealsituationen
igen en gennemsnitlig afvigelse pa nul, set over en arraekke. Et negativt fortegn
angiver, at serviceudgifterne i regnskabet overstiger de budgetterede udgifter.

Tabel 1 viser de gennemsnitlige nggletalsvaerdier for de udvalgte gkono-
mistyrings- og referencekommuner i arene 2007-2009, opgjort i kr. pr.
indbygger. For at lette fortolkningen af belabenes starrelse viser tabel 2
de samme tal omregnet til samlede millionbelgb i en kommune af om-
trent gennemsnitlig starrelse (50.000 indbyggere).

Tabel 4. Gennemsnitlige skonomiske resultater (drlige belab) for hen-
holdsvis gkonomistyrings- og referencekommuner

Gennemsnit Skattefi- Skattefinan- |Budgetafvigel- |Budgetafvi-
2007-2009 nansieret |sieret drifts- |se, skattefinan- |gelse, ser-
Kr. pr.indb. 2011-pl | resultat resultat sieret driftsre- |viceudgifter
(ekskl. ren- |sultat
ter) (ekskl. renter)
@konomi- 245 1.886 464 -102
styringskommunerne
Reference- -2.164 94 -1.249 -891
kommunerne

1 Kilde: KREVIs nggletal for kommunernes gkonomiske styring
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Tabel 5. Gennemsnitlige skonomiske resultater (arlige belab) for hen-
holdsvis skonomistyrings- og referencekommuner - omregnet til millionbe-
lob i en kommune med 50.000 indbyggere

Gennemsnit Skattefi- Skattefinan- |Budgetafvigel- |Budgetafvi-
2007-2009 nansieret |sieret drifts- |se, skattefinan- |gelse, ser-
Mio. kr. 2011-pl resultat resultat sieret driftsre- |viceudgifter
(ekskl. ren- |sultat
ter) (ekskl. renter)
@konomi- 12 94 23 -5
styringskommunerne
Reference- -108 5 -62 -45
kommunerne

1 Kilde: KREVIs nggletal for kommunernes gkonomiske styring

Som det fremgar, har gkonomistyringskommunerne leveret bedre gkono-
miske resultater pa alle fire parametre i perioden fra 2007 til 2009. De
har haft samlet balance mellem udgifter og indtaegter, de har skabt et
overskud pa driften, som efterlader skonomisk rum til et fornuftigt an-
laegsniveau, og deres budgetafvigelser pa serviceomraderne balancerer
omkring nul. De har haft lidt svaerere ved at ramme det budgetterede
driftsresultat, men budgetafvigelsen er positiv, hvilket angiver, at regn-
skabsresultatet typisk har vaeret bedre end det budgetterede resultat.

Referencekommunerne har omvendt brugt flere penge, end de har faet
ind i labende indtaegter, de har stort set ikke genereret overskud pa drif-
ten og har derfor vaeret nadt til enten at lanefinansiere eller begraense
deres anlaegsudgifter, med dertil harende risiko for nedslidning af eksiste-
rende anlaeg. Endelig har de haft store negative budgetafvigelser pa savel
driftsresultatet som serviceudgifterne. Driftsresultatet i regnskabet har
med andre ord systematisk varet darligere end budgetteret, hvilket
blandt andet skyldes, at referencekommunerne har overskredet deres
servicebudgetter med vaesentlige millionbelab.

Kontrol for strukturelle forhold

De seks kommuner er udvalgt i par bestaende af en referencekommune og
en gkonomistyringskommune med sammenlignelige strukturelle karakteri-
stika. Dermed kan forskelle i de to kommuners gkonomiske resultater med
starre sikkerhed henfares til de forskelle i adfzaerd, processer, organisering
mv., der analyseres i naervarende undersagelse. Falgende forhold er
holdt konstant i et kommunepar:
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« Kommunens status som fortsaetter- eller sammenlaeg-
ningskommune

« Kommunens gkonomiske grundvilkar

o /Zndringen i kommunens gkonomiske grundvilkar i for-
bindelse med kommunalreformen

» Geografisk beliggenhed

Foruden at holde baggrundsfaktorerne konstante indenfor det enkelte
kommunepar er parrene udvalgt saledes, at flest mulige kombinationer af
baggrundsforholdene er reprasenteret i undersggelsen. De tre gkonomi-
styringskommuner og deres referencekommuner er udvalgt som vist i ta-
bel 3.

Tabel 6. De tre kommunepar i undersggelsen

Kommunepar 1

Kommunepar 2

Kommunepar 3

grundvilkar

gennemshit

Sammenlaegnings- Sammenlagt Sammenlagt Fortsaetter
status
@konomiske Gennemsnitlige | Darligere end | Bedre end gen-

nemsnit

/Andring i Positiv andring | Ingen andring | Negativ andring

pkonomiske

grundvilkar

Landsdel Jylland Fyn Hovedstads-
omradet

1 Kommunepar 3 bestar af en fortsaetterkommune og en kommune, der er sammenlagt af
en stor og en lille kommune - det var ikke muligt at fa to fortsaetterkommuner, der op-

fyldte udvaelgelseskriterierne, til at deltage.

2 Som mal for kommunernes skonomiske grundvilkar er anvendt KREVIs nggletal for
kommunernes gkonomiske basisbalancer.

3 /ndringen i de gkonomiske grundvilkar er udtrykt ved aendringen i den gkonomiske
basisbalance fra for til efter kommunalreformen. Konkret er anvendt de gennemsnitlige
veerdier for hhv. 2003-2005 og 2007-2009.

Ca. tre fjerdedele af de danske kommuner har mellem 20.000 og 70.000

indbyggere. Alle de seks udvalgte kommuner ligger inden for dette inter-

val, idet meget sma og meget store kommuner er fravalgt.

Det skal desuden bemaerkes, at de seks udvalgte kommuner havde borg-

mestre fra tre forskellige partier i den analyserede periode. | begge

kommunegrupper var der bade borgmestre med politisk stasted til hgjre

og til venstre for midten.
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Datagrundlag
Undersagelsen bygger pa dokumentstudier og interviews suppleret med en
spargeskemaundersggelse i de seks kommuner.

Dataindsamlingen til dokumentstudierne er foretaget ensartet i alle
kommuner, saledes at samme type dokumenter er rekvireret og analyse-
ret fra samtlige kommuner. Der er tale om centrale dokumenter af rele-
vans for gkonomistyringen, som fx budgetforlig, kasse- og regnskabsregu-
lativer, beskrivelser af budgetprocessen, budgetopfalgningssager og lig-
nende. Dokumenterne har udover at fungere som selvstandig central da-
takilde dannet baggrund for forberedelse af interviews.

Dataindsamlingen via interviews har primaert vaeret rettet mod det politi-
ske og averste administrative niveau i de seks kommuner. Der er saledes i
hver kommune gennemfeart interviews med fglgende personer og person-
grupper:

e Borgmesteren

e (konomiudvalget eller gruppen af udvalgsformaend

e Kommunaldirektgren

e (@vrige direktgrer
e @konomichefen

Endelig er der gennemfart en spgrgeskemaundersggelse blandt kommu-
nernes 479 ledere med budgetansvar, hvoraf 79 pct. har valgt at deltage.

Analysens konklusioner om ligheder og forskelle i gkonomistyringpraksis
mellem gkonomistyringskommunerne og referencekommunerne bygger pa
en samlet vurdering af det omfattende datamateriale. Vaegten er lagt pa
konklusioner, der understattes af savel dokumentstudierne som de gen-
nemfarte interviews. Spargeskemaundersggelsen til de budgetansvarlige
er inddraget, hvor det er relevant. Spgrgeskemaundersggelsen har dog
kun i begraenset omfang afdaekket systematiske forskelle mellem de seks
kommuner.

Undersgagelsens begrebsramme
Kommunernes gkonomistyring undersgges ud fra fem overordnede tema-
er, der har haft betydning for de gkonomiske resultater:
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Bkonomisk politik og malsaetninger
Omfatter de politisk besluttede malsaetninger for den gnskede udvikling i
kommunens gkonomi.

@konomistyringsprincipper
Omfatter de formelle og uformelle regler og principper for kommunens
gkonomistyring, herunder holdningen til kommunale udgifters styrbarhed

Organisering
Omfatter den politiske og administrative organisering. Omfatter desuden
den bevillingsmaessige inddeling af budgettet og det gkonomiske ansvar.

Budget og budgetlagning

Omfatter den politiske og administrative proces for budgettets udarbej-
delse. Omfatter desuden indholdsmaessige aspekter af savel det tekniske
basisbudget som det endelige, vedtagne budget.

Budgetopfalgning

Omfatter den politiske og administrative proces for opfalgning pa oko-
nomien i lgbet af et regnskabsar. Omfatter endvidere de konkrete hand-
linger, der besluttes i forlaengelse af budgetopfalgningerne.

De fem temaer har dannet grundlag for udarbejdelse af interviewguides
og har ligeledes udgjort rammen for analysen af savel dokumenter som
interviewdata. Spgrgeskemaet til kommunernes budgetansvarlige er til-
svarende struktureret ud fra de fem parametre.

Analyse og rapportstruktur

Savel indsamlede dokumenter som interviewdata er systematisk bearbej-
det med henblik pa at afdaekke praksisforskelle mellem gkonomistyrings-
og referencekommunerne. Det er saledes undersagt, hvilken praksis der
adskiller gkonomistyringskommunerne fra referencekommunerne og der-
for tilsyneladende har betydning for forskellen i skonomiske resultater.
Ligeledes papeges forhold, hvor de to typer kommuner ikke adskiller sig
fra hinanden. Disse forhold kan pa baggrund af analysen ikke tillaegges
afgarende betydning for en kommunes gkonomiske resultater.
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Udover at afdaekke forskelle og ligheder mellem kommunegrupperne har
analysen som navnt til formal at praesentere eksempler pa god skonomi-
styring, der kan fungere som inspiration og laering for kommuner, der gn-
sker at udvikle deres gkonomistyring. Disse eksempler praesenteres un-
dervejs i rapporten, der er struktureret ud fra de fem temaer i boksen pa
foregaende side.
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g/ﬁ @koonomisk politik og
malsaetninger

Et centralt element i god gkonomistyring er at definere nogle styrings-
maessige pejlemaerker i form af gkonomiske negletal med tilhgrende mal-
sa@tninger. Et fravaer af tydelige gkonomiske malsatninger ma formodes
at vanskeligggre gkonomistyringen, ligesom ambitionsniveauet i eventuel-
le malsaetninger ma formodes at pavirke en kommunes gkonomiske resul-
tater. | dette kapitel stiller vi skarpt pa de seks kommuners politisk ved-
tagne skonomiske malsatninger.

Falgende hovedkonklusioner fremgar af analysen:

» @konomistyringskommunerne har en politisk vedtaget skonomisk
politik, som indeholder et sat af tydelige flerarige skonomiske
malsaetninger og generelle politiske principper for skonomistyrin-
gen. Det er i modsaetning til referencekommunerne, som hverken
har en politisk vedtaget gkonomisk politik eller tydelige gkonomi-
ske malsaetninger.

» Der er politisk konsensus om den gkonomiske politik, samt reel
vilje til gkonomistyring. Den gkonomiske politik udger skonomisty-
ringskommunernes ufravigelige, gkonomiske ”grundlov”. Der ses ik-
ke samme grad af politisk vilje til gkonomistyring i referencekom-

munerne.
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» Borgmestrene i gkonomistyringskommunerne har i stgrre grad end
deres kolleger i referencekommunerne fokus pa gkonomistyring.
Borgmestrenes adfaerd signalerer klart, at gkonomistyring skal vae-
re hgjt prioriteret i kommunen.

« Direktionerne i gkonomistyringskommunerne radgiver aktivt poli-
tikerne i forhold til den gkonomiske politik. De er endvidere meget
opmaerksomme pa at kommunikere kommunens gkonomiske situa-
tion til de budgetansvarlige.

3.1 Den gkonomiske politik

Der er systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne med hensyn til, om de har en politisk vedtaget gkonomisk poli-
tik. Vi finder i alle tre gkonomistyringskommuner en politisk vedtaget
gkonomisk politik. Det finder vi derimod ikke i to af referencekommuner-
ne, og i den sidste referencekommune vedtages en gkonomisk politik fgrst
i lgbet af analyseperioden.

Den gkonomiske politik i skonomistyringskommunerne

| alle tre gkonomistyringskommuner er den gkonomiske politik nedskrevet
i et kortfattet selvstaendigt dokument, og den indeholder i alle tre kom-
muner mal for den gnskede gkonomiske udvikling for kommunen. Det er
kendetegnende, at den gkonomiske politik bygger pa et saet af skonomi-
ske malsaetninger. Der styres saledes ikke kun efter ét gkonomisk mal, fx
kassebeholdningen, men efter flere malepunkter, som vist i tabel 7:
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Tabel 7. Oversigt over skonomistyringskommunernes mdlsaetninger

Mal for: @konomisty- @konomisty- @konomisty-
ringskommune | ringskommune | ringskommune

1 2 3

Ordinaert driftsresultat X X

Anlaegsniveauet X X

Skattefinansieret resul- X

tat

Kassebeholdningen:

* Ultimo likviditet X X X

* Gennemsnitslikviditet X

Geeldsafvikling X X

Andet X X X

1 Kilde: Kommunernes gkonomiske politikker

Malsatningerne er endvidere kendetegnet ved, at de galder for flere ar
og ikke kun et enkelt budgetar. Det er ogsa kendetegnende for de fleste
af gkonomistyringskommunernes malsaetninger, at de indeholder konkrete
maltal, fx et konkret kronebelgb for malet for det ordinaere driftsresul-
tat.

» Eksempel pa mal for det ordinaere driftsresultat: Kommunens ”resultat af den
ordinaere drift skal vise et overskud, som kan finansiere det ordinaere anlaegsbud-
get og er robust overfor gkonomiske konjunkturudsving. Der skal derfor veere et
overskud pa mindst 55 -60 mio. kr. i 2009 og i hvert af overslagsarene 2010-2012.”

« Eksempel pa mal for anlaegsrammen: ”Overskuddet pa den ordinzere drift skal pa
sigt muliggare skattefinansierede anlagsudgifter pa maksimum 22 mio. kr. arligt.”

» Eksempel for mal for kassebeholdningen: ”Den gennemsnitlige likviditet (arsgen-
nemsnit) skal vaere pa minimum 130 mio. kr.”

Derudover indeholder de gkonomiske politikker ogsa generelle politiske
principper for gkonomistyringen, fx:

/@konomisk politik og malsatninger, God kommunal gkonomistyring

24



» ”"Straks det er konstateret, at et givent budget ikke kan holde, skal der ivaerksaet-
tes en genopretningsplan”.

» "Overskudskravet betyder vaesentlige besparelser/effektiviseringer og/eller ggede
skatteindtaegter. Alle omrader kan komme i spil, nar der skal findes besparelser.
Besparelser findes fortrinsvis som reelle, specifikke besparelser og ikke grenthg-
sterbesparelser eller lignende”.

» ”Nettoprovenuet fra salg af jord, grunde og bygninger samt starre engangsindtaeg-
ter reserveres til investeringer i nyanlaeg og langsigtet udvikling af kommunen.”

o 7| tilfaelde af ekstraordinaer likviditet prioriteres en reduktion af gaeldsbyrden.”

To af de gkonomiske politikker indeholder procesmaessige retningslinjer
for, hvor ofte der skal falges op pa politikken, og hvor ofte den skal revi-
deres. Det fremgar af en af politikkerne, at den skonomiske politik hvert
ar skal behandles af byradet i forbindelse med budgetlagningen. Det
fremgar af en anden af politikkerne, at byradet minimum to gange arligt
skal falge op pa politikken, dels forud for budgetvedtagelsen og dels i
sammenhang med behandlingen af regnskabet. Det fremgar endvidere,
at den gkonomiske politik som minimum skal revideres én gang i hver by-
radsperiode.

Ingen tydelige skonomiske malsaetninger i referencekommunerne

| referencekommunerne finder vi ikke et selvstaendigt dokument, som in-
deholder en politisk vedtaget gkonomisk politik. | to af referencekommu-
nerne finder vi derudover heller ikke tydelige retningsgivende gkonomiske
malsatninger. | den tredje referencekommune besluttes der i lgbet af
analyseperioden en gkonomisk politik, som fremgar af kommunes budget-
forlig.

| den ene af referencekommunerne fremgar det af budgetterne under
overskriften ”likvide midler”, at ”byradets politik er at fa balance mellem
udgifter og indtaegter, for igen at slutte de enkelte regnskabsar med en
positiv beholdning af likvide midler”. Derudover er der ingen nedskrevne
gkonomiske malsatninger. Der er til gengaeld et uskrevet gkonomisk mal
for kassebeholdningen i kommunen, hvilket fremgar af alle interviewene.
Det praecise maltal varierer afhangigt af, hvem man sperger. Der navnes
forskellige belgb fx: ”ca. 70 mio. kr.”, ”ca. 80 mio. kr.”, "mellem 80 og
100 mio. kr.” og ”1.000 kr. pr. borger”. Der er ingen mal for fx resultatet
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af ordinaer drift eller anlaegsrammen. Vi finder saledes kun én gkonomisk
malsaetning (mal for kassebeholdningen) og denne malsatning har kun et
utydeligt maltal.

| en anden af referencekommunerne er der reelt ingen faelles konkrete
gkonomiske malsaetninger i den analyserede periode. | februar 2008 god-
kender kommunalbestyrelsen nogle overordnede styringsprincipper for
kommunens gkonomi. Heraf fremgar bl.a. en generel definition af en sund
kommunal gkonomi. | september 2009 godkendes, i forbindelse med ved-
tagelse af et nyt Kasse- og Regnskabsregulativ, bl.a. et mal om en sund
gkonomi: ”Sund gkonomi. En sund skonomi bygger pa et budget, hvor det
budgetterede driftsresultat pa det skattefinansierede omrade kan finan-
siere renter, anlaeg samt afdrag pa lan”. Det fremgar af interviewene, at
der ikke har vaeret en droftelse af, hvad det konkret indebaerer i den pa-
gaeldende kommune, fx i forhold til driftsresultatet eller anlaegsrammen.
Det fremgar endvidere af interviewene, at der ikke er en faelles forstaelse
af, hvilke gkonomiske mal man styrer efter.

| den tredje referencekommune finder vi nogle gkonomiske nagletal og
malsatninger i Budgetforliget for Budget 2007. De omhandler bl.a. resul-
tat af ordinaer drift, gaeld, gennemsnitlig likviditet m.v. - men der er re-
elt ingen politisk ejerskab til disse nggletal og malsaetninger. Det fremgar
af interviewene, at de gkonomiske nggletal ikke var styrende for gkono-
mien. En politiker udtaler:

De fem negletal var inde - men det var tom snak. Det har aldrig veeret
taget alvorligt, for [der kommer en ny borgmester]. 9 9

Politiker, referencekommune

| budgetforliget for budget 2009 i samme kommune finder vi, at disse ngg-
letal og malsaetninger videreudvikles. Det fremgar bl.a. af budgetforliget,
at “Resultatet af den ordinaere drift skal vaere positiv og min. udggre 50
mio. kr. pr. ar”, at ”Likviditet opgjort efter kassekreditreglen skal mini-
mum vaere 5 % af arets nettodriftsudgifter (ca. 100 mio. kr. i 2009)” m.v.
Det fremgar af interviewene, at det er i forbindelse med vedtagelsen af
budget 2009, at styringsindikatorerne far reel betydning for kommunens
gkonomistyring.

Erfaringerne fra den tredje referencekommune indikerer, at det ikke er
tilstraekkeligt, at man har vedtaget nogle skonomiske malsatninger. Der
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skal ogsa vaere reelt politisk ejerskab til malsatningerne og vilje til gko-
nomistyring. Dette tema uddybes i det naeste afsnit.

3.2 Politisk konsensus

| det folgende kortlaegges, i hvilket omfang der er politisk konsensus om

den gkonomiske politik i gkonomistyringskommunerne. Efterfglgende ana-

lyseres den politiske prioritering af gkonomistyring i bade gkonomisty-
rings- og referencekommunerne.

Politisk konsensus om den gkonomiske politik.

| alle tre gkonomistyringskommuner er der politisk konsensus om den gko-
nomiske politik. To af referencekommunerne har som sagt ikke vedtaget
en gkonomisk politik, og der er derfor ingen beskrivelse af forholdene i
referencekommunerne i dette afsnit.

Den gkonomiske politik er i alle tre gkonomistyringskommuner vedtaget
af en enig kommunalbestyrelse. | de to sammenlagningskommuner er po-
litikken droftet og vedtaget af sammenlagningsudvalget. | fortsaetter-
kommunen er politikken behandlet i farste kvartal 2008.

| alle tre skonomistyringskommuner foregar den farste droftelse og ved-
tagelse af den skonomiske politik adskilt fra den arlige budgetproces og
som et selvstaendigt dagsordenspunkt. Det papeges af en af gkonomisty-
ringskommunerne, at det er afggrende, at den grundlaeggende draftelse
og vedtagelse af politikken sker adskilt fra en konkret budgetproces. Det
skal vaere med til at sikre, at politikken er udtryk for den gnskede flerari-
ge gkonomi - i stedet for hvad man ad hoc kan na til enighed om ved en
konkret budgetvedtagelse. Det er kendetegnende for gkonomistyrings-
kommunerne, at den gkonomiske politik grundlaeggende har vaeret ufor-
andret siden vedtagelsen.

To af skonomistyringskommunerne er kendetegnet ved, at der indgas

brede politiske forlig om sager med stor betydning for gkonomien, fx bud-

gettet, genabning af budgettet m.v. Det ses ikke i den sidste gkonomisty-
ringskommune. | den kommune er der politisk uenighed om, hvordan man
nar de skonomiske malsatninger. Den politiske uenighed vedrerer dog
midlerne, hvorimod der er politisk konsensus om malsaetningerne i den
gkonomiske politik pa tvaers af partiskel. Det er indenfor rammerne af
den gkonomiske politik, at der bedrives politik. Den gkonomiske politik er
ikke til diskussion.
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Den gkonomiske politik er i alle tre gkonomistyringskommuner et centralt
omdrejningspunkt for gkonomistyringen. En borgmester udtaler:

[Den gkonomiske politik] er med til at styre processen omkring at fast-
holde balance eller hurtigt komme med en genopretningsplan.

Borgmester, gkonomistyringskommune

@konomistyring kommer forst i skonomistyringskommunerne
@konomistyring kan godt vaere hgjt politisk prioriteret i referencekommu-
nerne, selvom de ikke har vedtaget en gkonomisk politik. Vi sammenlig-
ner derfor i det fglgende, hvordan gkonomistyring er prioriteret i hen-
holdsvis skonomistyrings- og referencekommunerne.

Der er systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne med hensyn til den politiske prioritering af skonomistyring. Alle
tre gkonomistyringskommuner prioriterer gkonomistyring politisk meget
hejt. Det fremgar bl.a. tydeligt af interviewene, at det er et udtalt poli-
tisk onske, at skonomien skal vaere i balance.

Man kan ikke styre en kommune uden at have styr pd ekonomien.

Politiker, skonomistyringskommune

Vi skal skabe rammerne for udvikling. Det at man har en ordentlig oko-
nomistyring er med til at skabe rammerne for udvikling. De fleste i
kommunalbestyrelsen har det godt med, at vi har styr pd skonomien -
der et gnske om at skabe balance i skonomien.

Borgmester, gkonomistyringskommune

| to af referencekommunerne ses ikke den samme politiske prioritering af
gkonomistyring i analyseperioden. Politikerne i de to referencekommuner
oplyser selv, at gkonomistyring ikke har vaeret prioriteret hgjt nok i peri-
oden. De udtaler bl.a.:
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Jeg vil sige det sddan, at vi er begyndt at blive bedre. | starten var vi
nok for ringe [til skonomistyring].

Politiker, referencekommune

Jeg tror, vi er nadt til at sige, at vi har en verden for og efter 2011. Det
er en helt anden verden. Det er et must, at man skal holde budgetterne.

Politiker, referencekommune

| den tredje referencekommune udvikles der i lgbet af den analyserede
periode en politisk gkonomistyringskultur. Politikerne oplyser, at | forbin-
delse med vedtagelsen af budget 2009 gik kommunens gkonomiske situa-
tion for alvor op for dem. Det var neadvendigt med en a&ndring, og de var
nadt til at handle - det vil sige at justere serviceniveauet, effektivisere,
folge skonomien taettere m.v. Det var med andre ord ngdvendigt at fa
etableret en gkonomistyringskultur.

Ja, der er sket meget. [...] Der er aendret holdning til gkonomistyring he-
le vejen rundt. Det er ikke ideologi. Det er bare et spgrgsmdl om at have
et beslutningsgrundlag. Og sddan bliver det ogsa set efterhdnden. [...]
Det er den der katastrofesituation, vi var i [der medfarte kulturaendrin-
gen]. Vi bliver nadt til at folge op pd, det vi beslutter, om det sa bliver
udmentet.

Politiker, referencekommune

3.3 Borgmesterens rolle

Borgmesteren er formand for kommunalbestyrelse og skonomiudvalg og
varetager den gverste daglige ledelse af kommunens administration.
Borgmesteren spiller derfor en central rolle i den kommunale gkonomisty-
ring.

Vi finder, at der er systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og re-
ferencekommunerne i forhold til, hvor stor fokus borgmesteren har pa
gkonomistyring i analyseperioden.

| alle tre gkonomistyringskommuner spiller borgmesteren en afggrende
rolle for skonomistyringen. De tre borgmestre har alle stor fokus pa gko-
nomistyring. For to af borgmestrene er det en personlig maerkesag, at der
skal vaere styr pa kommunens gkonomi og de er begge gaet til valg pa, at
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de kan fa styr pa gskonomien. For den sidste borgmester er det mere en
ngdvendig forudsaetning at have styr pa den kommunale gkonomi, idet
gkonomien opfattes som en ufravigelig rammebetingelse for kommunens
virksomhed.

Der er i gkonomistyringskommunerne enighed om, at borgmesteren spiller
en afgerende rolle for gkonomistyringen. Borgmestrene mener, at det er
ngdvendigt for at styre skonomien, at de hele tiden har fokus pa gkono-
mistyring. Som en borgmester udtaler:

| kan ga op i styring, procedurer og hvad | vil, men det er altafgerende i
en kommune, at borgmesteren har fokus pad skonomien. Hvis han ikke har
det, sd har kommunaldirektaren det heller ikke, og sd er der ikke fokus
pd det hele vejen ned i systemet.

Borgmester, gkonomistyringskommune

Ligeledes papeger gkonomistyringskommunernes direktioner, at borgme-
steren spiller en afggrende rolle for gkonomistyringen. En af kommunaldi-
rektarerne angiver som helt central forklaring pa kommunens gkonomisty-
ringsresultater, at borgmesteren hele tiden har fokus pa gkonomistyrin-
gen. Og som en gkonomichef siger:

Borgmesteren er central her. Hvis gkonomichefen er den eneste der siger
det, sd hjaelper det ikke nok. Der skal vaere en kommunaldirekter og [el-
ler] en borgmesteren med fokus pd ekonomi.

@konomichef, skonomistyringskommune

| en af gkonomistyringskommunerne beskrives i flere af interviewene, at
borgmesteren tydeligt signalerer, at gkonomistyring kommer forst. Inter-
viewpersonerne fortaeller bl.a. om et helt konkret kommunalbestyrelses-
meade i forbindelse med en genabning af budgettet i maj 2008, hvor
borgmesteren slog stram gkonomistyring fast som en fagrsteprioritet over-
for de fremmadte borgere og embedsmaend:
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Der var en meget oppisket stemning - man gik jo ind og sparede pad alle

de store velfaerdsomrdder. Byradssalen var fyldt med borgere - de stod

konkret helt rundt om borgmesterens stol - og alligevel gik de [kommu-
nalbestyrelsen] ind og skar.

@konomichef, gkonomistyringskommune

Og borgmesteren understreger signalvaerdien:

Vi har prevet at gad ind og skaere forholdsvist tidligt - ogsa for at signale-
re, at det her, det mener vi sddan set.

Borgmester, gkonomistyringskommune

| to af referencekommunerne indikerer interviewene, at borgmestrene
ikke har haft samme fokus pa gkonomistyring - sammenlignet med borg-
mestrene i gkonomistyringskommunerne. | den sidste referencekommune
er der et borgmesterskifte i labet af den periode, som analyseres. Bade
politikere, direktion og gkonomichef peger pa, at borgmesterskiftet med-
virkede til et andet fokus og prioritering af gkonomistyring i kommunen.

3.4 Direktionens rolle

Det er de folkevalgte politikere, som fastlaegger de skonomiske malsaet-
ninger for en kommune. Embedsvaerket spiller naturligvis ogsa en rolle i
udarbejdelsen og forfalgelsen af de skonomiske malsatninger. | det fal-
gende analyseres, hvilken rolle den administrative topledelse - direktio-
nen - spiller i forhold til den gkonomiske politik.

| alle tre gkonomistyringskommuner har direktionen vaeret med til at
dagsordenssaette, at der skal udarbejdes en gkonomisk politik. Det har
derimod ikke vaeret muligt entydigt at afdaekke, om direktionerne i refe-
rencekommunerne har radgivet politikerne til at vedtage en gkonomisk
politik.

Det er kendetegnede for de tre direktioner i gkonomistyringskommuner-
ne, at de prioriterer gkonomistyring meget hgjt. Det er vigtigt for dem,
at der er styr pa gkonomien. Som en kommunaldirekter udtaler:
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Vi har en forstaelse for, bade i direktionen og i byradet, at ekonomi-
styringen er vigtig, og vi bruger meget tid pa det.

Kommunaldirekter, skonomistyringskommune

Alle tre direktioner anvender den gkonomiske politik til at fastholde bade
det politiske og det administrative fokus pa gkonomistyring. Politikken
indgar som et vaesentligt og integreret styringsredskab i forbindelse med
budgetlagningen og budgetopfalgningen Saledes fremgar den skonomiske
politik tydeligt af sagsfremstillinger, bilag m.v. Den gkonomiske politik
giver direktionen et politisk grundlag at arbejde ud fra. Det bliver legi-
timt og det forventes, at direktionen papeger afvigelser i forhold til den
gkonomiske politik. Som en gkonomichef udtaler:

Det er ikke fordi, vi har lavet en politik, som var helt anderledes end de

principper, vi har kert efter for, men der sker jo noget, ndr man skriver

det ned. Det gor det legalt som administration, som gkonomichef, at go-
re opmaerksom pad det, ndr man afviger fra den.

@konomichef, skonomistyringskommune

Det er en bevidst strategi fra alle tre direktioner, at den gkonomiske poli-
tik skal vaere enkel og letforstaelig. Derved bliver det let at forsta, hvor-
nar den kommunale gkonomi er i tilfredsstillende balance, og hvornar den
ikke er. Direktionerne mener, at en letforstaelig politik kan vaere med til
at sikre bredt politisk ejerskab til politikken. | saerligt en af gkonomisty-
ringskommunerne peger politikerne uopfordret pa, at den davaerende
gkonomidirektgr var rigtig god til at redegare for den kommunale gkono-
mi. @konomidirektarens forklaringer var medvirkende til at skabe politisk
forstaelse for og ejerskab til den skonomiske politik.

Flere interviewpersoner i gkonomistyringskommunerne peger pa, at den
gkonomiske politik er et vigtigt paedagogisk redskab i forhold til at forkla-
re den gkonomiske situation internt i organisationen til eksempelvis MED-
organisationen og institutionsledere. Den gkonomiske politik hjalper til
at skabe forstaelse for, at man i faellesskab er ngdt til at skabe gkonomisk
balance.
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Styrken - og det som gor, at vi kan fastholde den taette styring - det er
kommunikation og dialogen omkring det i organisationen. lkke, at man
klapper i haenderne derude, [...] men vi har ikke efterladt nogen tvivl
om, at vi i faellesskab bliver nadt til at fa skabt balance.

Borgmester, gkonomistyringskommune

Information om kommunens samlede gkonomiske situation

| alle tre skonomistyringskommuner peger direktionerne uopfordret pa,
vigtigheden af, at de budgetansvarlige bliver informeret om kommunens
samlede gkonomiske situation. Direktionerne mener, at en hgj grad af in-
formation er med til at give et starre ejerskab til kommunens samlede
gkonomiske situation. Ligeledes skabes en starre forstaelse for, at det
kan vaere ngdvendigt, at alle bidrager til helheden, ved eksempelvis im-
plementering af konkrete effektiviseringer og ved tilbageholdenhed i for-
hold til brug af opsparede midler. | referencekommunerne peger direktio-
nerne derimod ikke uopfordret pa dette.

Resultaterne af spgrgeskemaundersggelsen til kommunernes budgetan-
svarlige understgtter forskellen i informationsniveau mellem gkonomisty-
rings- og referencekommunerne.

Figur 5. De budgetansvarliges svar pd spgrgsmdlet: | hvilken grad informe-
rer kommunens topledelse de budgetansvarlige om kommunens samlede
gkonomiske situation?

100% T
90% -

80% -

70% -

60% -

50% -

40% -

30% -

20% A

10% ~

0% -
@kol | ko2 | @ko3 | Refl | Ref2 | Ref3

M |lav eller meget lav grad 0% 1% 0% 9% 3% 1%
OlInogen grad 17% 13% 15% 35% 28% 39%
B hgj eller meget hgj grad | 83% 86% 85% 56% 69% 60%

1 Kilde: Spergeskema til de budgetansvarlige

/@konomisk politik og malsaetninger, God kommunal gkonomistyring

29

33



Figur 5 viser, at det i gkonomistyringskommunerne er mellem 83 og 86 %
af de budgetansvarlige, der svarer, at kommunens topledelse i hgj grad
eller meget hgj grad informerer de budgetansvarlige om kommunens sam-
lede gkonomiske situation. | referencekommunerne er det tilsvarende tal
mellem 56 og 69 %.
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%? @konomistyringsprincipper

Udover gkonomiske malsaetninger fastlaegger en kommune en raekke prin-
cipper for den lgbende gkonomistyring. Principperne udger kommunernes
interne gkonomiske spilleregler og kan blandt andet beskrive, hvordan
kommunen handterer mer- og mindreforbrug pa forskellige udgiftsomra-
der. | dette afsnit analyseres de seks kommuners gkonomistyringsprincip-
per - savel de formelle og nedskrevne som de mere uformelle.

Falgende hovedkonklusioner fremgar af analysen:

» Alle seks kommuner anvender rammestyring og har et princip om,
at der som udgangspunkt ikke gives kassefinansierede tillaagsbevil-
linger i lgbet af budgetar.

« | alle seks kommuner er de overordnede decentraliseringsprincip-
per: nettobevillinger, lensumsstyring, adgang til omplacering mel-
lem konti og overfarselsadgang mellem budgetar. Der er variation i
principperne, fx i principperne for overfagrselsadgang mellem bud-
getar. Der findes dog ingen systematiske forskelle.

« Der er saledes generelt ingen systematiske forskelle i skonomisty-
rings- og referencekommunernes formelle og nedskrevne gkonomi-
styringsprincipper, som de fremgar af kommunernes kasse- og regn-

skabsregulativer.
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« Der er derimod systematiske forskelle i kommunernes handhavelse
af principperne i praksis. @konomistyringskommunerne handhaver
i hgjere grad principperne, fx princippet om fravaer af kassefinan-
sierede tillaegsbevillinger samt principper vedrgrende overfarsels-
adgang mellem budgetar.

» @konomistyringskommunerne betragter de kommunale udgifter
som styrbare. | modsaetning hertil betragter referencekommunerne
nogle udgiftsomrader som ustyrbare i analyseperioden.

4.1 Formelle principper

| det folgende analyseres de seks kommuners formelle og nedskrevne
gkonomistyringsprincipper, som de fremgar af kommunernes kasse- og
regnskabsregulativer. Vi kigger pa kommunernes overordnede gkonomisty-
ringsmodel, principper vedrgrende tillaagsbevillinger samt deres decen-
traliseringsprincipper.

Indledningsvis skal det bemaerkes, at kasse- og regnskabsregulativerne i
alle seks kommuner har karakter af at vaere et teknisk administrativt sty-
ringsdokument, snarere end et strategisk, politisk redskab.

Overordnet gkonomistyringsmodel - rammestyring

Vi finder ingen forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekommu-
nerne med hensyn til den overordnede gkonomistyringsmodel. | alle seks
kommuner er mal- og rammestyring den overordnede model.

@konomistyringsbegrebet er i undersggelsen afgranset til fokus pa evnen
til at sikre en fornuftig balance mellem lgbende udgifter og indtaegter og
evnen til ar overholde de vedtagne budgetter. Vi har derfor ikke analyse-
ret kommunernes malstyring, men alene fokuseret pa den skonomiske
rammestyring.

Den overordnede gkonomistyringsmodel er i alle seks kommuner kende-
tegnet ved rammebevillinger i modsatning til detaljerede formalsbe-
stemte bevillinger. Det betyder bl.a., at bevillingshaveren er ansvarlig for
den samlede ramme. Merudgifter i forhold til et budgetbelgb er saledes
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acceptable, safremt de opvejes af mindreudgifter pa andre budgetomra-
der inden for rammen.

Der er systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne med hensyn til rammernes omfang pa det politiske niveau.
Rammen omfatter enten hele fagudvalgets omrade, eller dele af udval-
gets omrade, et sakaldt politikomrade. Dette er yderligere beskrevet i
kapitlet ”Organisering”.

”Ingen kassefinansierede tillaegsbevillinger”

Der er heller ingen forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne med hensyn til de formelle principper vedrerende kassefinansie-
rede tillaegsbevillinger.

Alle seks kommuner har vedtaget, at man som udgangspunkt ikke giver
kassefinansierede tillaegsbevillinger i labet af budgetaret.

Decentraliseringsprincipper
Der er endvidere ingen systematiske forskelle i gkonomistyrings- og refe-
rencekommunernes gkonomiske decentraliseringsprincipper.

| alle seks kommuner er de overordnede principper: rammestyring, netto-
bevillinger, lansumsstyring, adgang til omplacering mellem konti og over-
farselsadgang mellem budgetar.

Der genfindes dog mindre variation mellem de seks kommuners decentra-
liseringsprincipper. Der er fx forskel pa, hvilke udgiftsomrader der indgar
i institutionernes ramme, herunder om fx udgifter til vikar ved langere-
varende sygdom, forsikringsudgifter, energiudgifter m.v. indgar i ram-
men. Forskellene er dog ikke systematiske mellem gkonomistyrings- og
referencekommunerne.

Der er forskelle pa kommunernes principper for overfgrselsadgang mellem
budgetar. Igen tegner der sig ikke noget systematisk billede af forskelle
mellem gkonomistyrings- og referencekommunerne. Principperne vedrg-
rende overfarsel af henholdsvis overskud og underskud fremgar kortfattet
af de falgende tabeller.
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Tabel 8. Principper for overfarsel af overskud

Kommunepar 1 Kommunepar 2 Kommunepar 3
@konomistyrings- | Ingen begraens- Ingen begraens- Ingen begraens-
kommunerne ninger (2008) ninger. Krav om ninger
bemaerkninger
Overfore overskud | ved mere end 5 %
indenfor en ram-
me pa 5 % (2009)
Referencekom- Ingen begraens- Ingen begraens- Overfere overskud
munerne ninger ninger. Overskud | op til 3 %
pa mere end 10 %
skal arsagsforkla-
res

—_

Kilde: Kommunernes kasse- og regnskabsregulativer 2007-2009

Tabel 9. Principper for overfarsel af underskud

Kommunepar 1 Kommunepar 2 Kommunepar 3
Pkonomistyrings- | Maksimalt overfg- | Ingen begraens- Overfagre under-
kommunerne re underskud op ninger. Krav om skud op til 2,5 %.
til 2 % (2008) bemaerkninger Krav om handle-
ved mere end 5 % | plan ved overfar-
Kun specielle om- sel af underskud
staendigheder kan
begrunde overfor-
sel af underskud
(2009)
Referencekom- Underskud ma Ingen begraens- Overfgre under-
munerne maksimalt udgere | ninger. Underskud | skud op til 3 %.
10 % pa mereend 5 % Krav om forkla-
skal arsagsforkla- | ring og plan for
res afvikling af under-
skud

1 Kilde: Kommunernes kasse- og regnskabsregulativer 2007-2009

4.2 Principperne i praksis

Der genfindes saledes ingen systematiske forskelle i gkonomistyrings- og
referencekommunernes formelle og nedskrevne gkonomistyringsprincip-
per. | det fglgende vil vi derfor analysere, om der er systematiske forskel-
le med hensyn til handhavelsen af principperne i praksis.
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Ingen kassefinansierede tillaegsbevillinger - i praksis

Der er systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne i forhold til handhavelsen af princippet ”ingen kassefinansiere-
de tillaegsbevillinger” i praksis.

| skonomistyringskommunerne gives kun mindre tillaegsbevillinger i analy-
seperioden. | referencekommunerne derimod bevilges i gennemsnit om-
kring 1.000 kr. pr. indbygger pr ar i tillaegsbevilling til den skattefinansie-
rede drift i analyseperioden.

Der henvises i gvrigt til kapitlet ”Budgetopfalgning”, hvor det analyseres,
hvordan gkonomistyrings- og referencekommunerne handler, nar der kon-
stateres forventede budgetoverskridelser.

Vi finder endvidere, at der er systematiske forskelle mellem gkonomisty-
rings- og referencekommunerne i deres syn pa de kommunale udgifters
styrbarhed i praksis. | alle tre gkonomistyringskommuner er det i hele pe-
rioden holdningen, at alle udgifterne som udgangspunkt er styrbare. Det
er, i analyseperioden, ikke i samme omfang tilfaeldet i referencekommu-
nerne .

| alle tre skonomistyringskommuner er det bade politikerne og direktio-
nen, som giver udtryk for opfattelsen af samtlige udgifter som styrbare. |
referencekommunerne er det vanskeligt at fa afklaret, om det er politi-
kerne eller direktionen som betragter nogle udgifter som ustyrbare.

Uenigheden illustreres ved politikere i referencekommunerne, som udta-
ler, at administrationen i starten af perioden opfattede nogle omrader
som ustyrbare. En politiker udtaler:

6 é Vi [politikere] skulle begribe, at det ikke var styrbart. [...] Det er et pa-

radigmeskifte i forhold til fagkundskabens magt. 99

Politiker, referencekommune
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En borgmester udtaler i trad hermed:

Vi har haft en afsindig administrativ-politisk sldskamp om, om noget var

ustyrbart eller styrbart. [...] Da vi [politikerne] sd endelig tog os sammen

til at sige: Nu er det [aeldreomrddet] styrbart, sa blev det styrbart! [...]

Hele det professionelle personalelag hader, ndr noget er skonomisk styr-
bart.

29

Borgmester, referencekommune

| modsaetning hertil er der flere direkterer i referencekommunerne, som
udtaler, at man i hele perioden har forsegt at overbevise politikerne om,
at alle udgifterne som udgangspunkt er styrbare. En direkter udtaler:

Politikerne praver at bortforklare og undskylde, at der ikke styres [...]
Politikerne vil ikke synes, at alt kan styres. Det ville de i hvert fald ikke

tidligere. 9 9

Direkter, referencekommune

Det skal understreges, at der i alle referencekommunerne er enighed om,
at der er sket en holdningsmaessig andring. Interviewpersonerne giver
udtryk for, at bade politikere og embedsmaend i dag som udgangspunkt
betragter de kommunale udgifter som styrbare.

| alle tre referencekommuner er det isaer det specialiserede socialomrade
- bade vedrarende voksne og barn - som tidligere blev betragtet som
ustyrbart. Ogsa aldreomradet, specialundervisning og snerydning blev
dog til tider betragtet som ustyrbare.

Udgangspunktet i alle tre gkonomistyringskommuner er som sagt, at alle
udgifterne er styrbare. @konomistyringskommunerne opererer dog ogsa
isaer pa kort sigt med nogle omrader, som er vanskeligt styrbare.

| to af gkonomistyringskommunerne har man afgranset pa skrift, hvilke
omrader der er vanskeligt styrbare. Afgraensningen fremgar ikke af kom-
munernes kasse- og regnskabsregulativer, men derimod af forskellige
budgetdokumenter.

| den ene af gkonomistyringskommunerne operer man med “kalkulatoriske
rammer” pa de omrader, der betragtes som vanskeligt styrbare. | den an-
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den af gkonomistyringskommunerne anvendes begrebet ”skenskonti”. De

to kommuners definition og afgraensning af disse rammer fremgar af den

folgende tabel.

Tabel 10. Definition og afgraesning af “kalkulatoriske rammer” og ”skens-

konti” (vanskeligt styrbare udgiftsomrdder)

”Kalkulatoriske rammer”

”Skenskonti”

De kalkulatoriske rammer omfatter omra-
der, ”hvor Kommunalbestyrelsen har fa
og/eller begraensede muligheder - eller
kun indirekte styringsmuligheder. Det geel-

Kommunen definerer skanskontiene som
”udgiftsomrader, hvor borgere har krav pa
en bestemt ydelse, hvis visse betingelser er
opfyldt, som f.eks. kontanthjaelp eller bo-

der savel antallet/maengden af aktiviteten | ligsikring. Det er saledes omrader, hvor
som serviceniveauet”. Byradets muligheder for at pavirke budget-

tet kun kan ske pa laengere sigt.”

De kalkulatoriske rammer omfatter stor set | Skanskontiene omfatter ”oftest overfor-
alle overfgrselsudgifterne. Derudover om- selsudgifter - udenfor servicerammen -,
fatter de enkelte serviceudgifter: medfi- men nogle fa, herunder omsorgstandpleje,
nansiering af sundhedsvaesenet, begravel-
seshjaelp samt plejevederlag og hjaelp til
sygeartikler ved pasning af dgende i eget
hjem.

hjeelpemidler m.v. og medfinansiering af
sundhedsudgifter, ligger indenfor service-
rammen.”

1 Kilde: Budgetdokumenter fra to gkonomistyringskommuner.

Det fremgar i den ene af kommunerne, at der ”i valget af kalkulatoriske
rammer har varet anvendt en meget stram afgraesning af, hvad der kan
betragtes som vanskeligt styrbart. Samtidig er det forudsaetningen, at det
er muligt at styre omraderne, og der er derfor stadig en administrativ og
politisk forpligtigelse til at styre udgifterne ogsa pa de kalkulatoriske om-
rader”. Det papeges i interviewene, at sondringen mellem de ”kalkulato-
riske rammer” (vanskeligt styrbare omrader) og de ”@vrige rammer”
(styrbare omrader) skal vaere med til at pracisere, at de ”gvrige ram-
mer” kan og skal styres meget stramt - det er ikke til diskussion.

| den tredje gkonomistyringskommune sondrer man ikke formelt og skrift-
ligt mellem konti, som er henholdsvis styrbare og vanskeligt styrbare. Det
fremgar dog af interviewene, at der er konti - fx overfarselsomraderne -
som styringsmaessigt betragtes anderledes.

Der er bade forskelle og ligheder mellem de to gkonomistyringskommu-
ners praecise afgransning af styrbare og vanskeligt styrbare omrader,
hvilket er beskrevet i den falgende boks.
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Ligheder i afgraensningen af styrbare og vanskeligt styrbare omrader

» | begge gkonomistyringskommuner er langt de fleste serviceudgifter defineret som
styrbare udgifter. | modsaetning til referencekommunerne, som i analyseperioden
betragtede fx det specialiserede socialomrade som ustyrbart, betragtes omradet i
begge gkonomistyringskommunerne som styrbart i hele analyseperioden.

» | begge gkonomistyringskommuner er afgraesningen af styrbare og vanskeligt styr-
bare omrader ikke helt sammenfaldende med skellet mellem overfarselsudgifter
og serviceudgifter. | begge kommuner findes serviceudgifter, som er defineret som
vanskeligt styrbare omrader, fx medfinansiering af sundhedsvaesnet.

Forskelle i afgraesningen af styrbare og vanskeligt styrbare omrader

» Der er ogsa forskelle mellem de to gkonomistyringskommuner med hensyn til,
hvilke konti de definerer som vanskeligt styrbare. | den ene kommune er omsorgs-
tandpleje og hjaelpemidler defineret som vanskeligt styrbare, hvilket ikke er til-
feeldet i den anden kommune. Der er saledes ikke en faelles afgraensning af, hvad
der betragtes som vanskeligt styrbare omrader. Dog er der tale om mindre forskel-
le.

Decentraliseringsprincipper - i praksis

Der er som sagt ingen systematiske forskelle i gkonomi- og reference-
kommunernes formelle og nedskrevne decentraliseringsprincipper. | det
falgende analyseres, om der er forskelle i kommunernes handtering af
principperne i praksis.

Der er systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne i forhold til, om principperne vedrgrende overfgrselsadgang
mellem budgetar handhaves i praksis. | alle tre gkonomistyringskommu-
ner efterleves principperne i praksis. Det samme sker i en af reference-
kommunerne, hvorimod principperne ikke fglges i to af referencekommu-
nerne.

| den ene af referencekommunerne har man i flere tilfaelde eftergivet op-
arbejdet underskud, hvorimod man i den anden referencekommune pri-
maert har konfiskeret oparbejdede overskud og kun i mindre omfang har
eftergivet geeld. De to kommuners praksis fremgar af de konkrete sags-
fremstillinger til kommunalbestyrelserne, men der fortaelles ogsa om dem
i interviewene. En politiker udtaler:
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@ Vi tog det hele og eftergav ogsa lidt gaeld. | 2010 tog vi 10 mio. kr., som
kunne have veeret overfart. Det mer- og mindreforbrug, der har veeret,
har forandret sig markant. Fra en voldsom opsparing - til i dag, hvor de

| den referencekommune, hvor man primaert har konfiskeret overskudde-

ne, har det haft betydning for de formelle princippers trovaerdighed. Det

fremgar jf. figur 6 af svarene fra de budgetansvarlige, at de ikke har tillid
til de formelle principper Det er saledes kun 4 % af de budgetansvarlige i

referencekommunen, som har tillid til, at de far overfart et eventuelt

afsatte penge bliver brugt.

overskud til naeste ar.

Figur 6. Forestil dig, at du har et overskud pa dit budget i d@r. | hvilken
grad har du tillid til, at du fdr lov at anvende dette overskud til neeste dr?

Politiker, referencekommune

100% -
90% - I H
80% -
70% -
60% -
50% -
40% -
30% -
20%
10% - I
0% 7 @ko.1 | @ko.2 | @ko.3 | Ref.1 | Ref.2 | Ref.3
B I meget lav ellerilavgrad| 7% 29% 18% 35% 4% 83%
Olnogen grad 27% 33% 39% 44% 12% 13%
EImeget hgjelleri hgj grad| 66% 38% 42% 21% 84% 4%

1 Kilde: Spargeskema til kommunernes budgetansvarlige.

I skonomistyringskommunerne navnes det uopfordret af politikere og di-
rektionen, at man har tillid til, at institutionerne agerer ansvarligt. Politi-
kerne og direktionen peger uopfordret pa, at det er en stor styrke ved de-
res gkonomistyring, at man har en tillidsbaseret tilgang. Man oplyser, at
man kan bede institutionerne om at veere tilbageholdende eller omvendt,
og sa agerer de i henhold hertil. En kommunaldirekter udtaler:
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Vi har en meget mere tillidsbaseret tilgang [...] Det er den made, man
skal gore det pd. Det virker bedst at tale til hjertet i folk. Det at traekke
pd samme hammel betyder meget. [Vi har] rammeoverforsler pd ca. 19
mio., Vi giver garanti for, at de fdr pengene. Vi piller ikke ved de decen-
trale overfarsler - ogsd selvom vi har udfordringer med servicerammen.
Vi holder fast i dette.

Kommunaldirekter, skonomistyringskommune

4.3 Service- og overfarselsudgifter

Rammerne for kommunernes skonomi reguleres arligt af skonomiaftalen
mellem regeringen og KL. | det fglgende belyses, hvordan aftalen indgar i
kommunernes gkonomistyring.

Serviceudgifterne

Vi finder systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og reference-
kommunerne med hensyn til, om de har som mal at overholde skonomiaf-
talen mellem regeringen og KL.

| to af skonomistyringskommunerne fremgar det af den skonomiske poli-
tik, at den arlige aftale om kommunernes gkonomi mellem regeringen og
KL skal overholdes. Det fremgar ikke af den gkonomiske politik i den sid-
ste af gkonomistyringskommunerne. | referencekommunerne er der ingen
nedskrevne principper for, hvordan kommunen forholder sig til gkonomi-
aftalen.

| en af referencekommunerne fremgar det i starten af perioden af bud-
getforliget, at “vaeksten i serviceudgifterne afspejler de arlige malsaet-
ninger i aftalen mellem regeringen og kommunerne, dog saledes at den
vaekst i serviceudgifterne, der beror pa udviklingen i demografien, ikke
indgar i beregningen”. Kommunen efterlever saledes ikke reelt malsaet-
ningen om vaeksten i serviceudgifterne, idet vaeksten pa baggrund af de-
mografiudviklingen ikke indgar i beregningen.

| alle kommunerne fremgar de vaesentligste elementer i skonomiaftalen
af budgetterne. Endvidere indeholder budgetterne en beregning af vaek-
sten i serviceudgifterne. Det fremgar af interviewene i alle kommunerne,
at sanktionslovgivningen har effekt. En kommunaldirekter udtaler:
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Servicerammen - overholdelse af servicerammen - vi vil ikke have dum-
mebader fra staten. Det gor vi os umage for at styre udenom. Jeg bryder
mig ikke om sanktioner - men det her er effektivt. Det er meget ad-
faerdsregulerende.

Kommunaldirekter, skonomistyringskommune

En anden kommunaldirekter udtaler:

6 @ Vi [vil] ikke ind i en sanktionssituation [...] Sanktionspolitikken er en
bunden ramme - det er et styringsinstrument, vi er glade for i direktio-
nen.

Kommunaldirekter, referencekommune

Overforselsudgifterne

Der er umiddelbart ingen overordnede forskelle mellem gkonomistyrings-
og referencekommunernes formelle gkonomistyringsprincipper for over-
farselsudgifterne. | alle seks kommuner er det overordnede gkonomisty-
ringsprincip rammestyring uden overfarselsadgang mellem budgetar.

| alle seks kommuner fremgar det af interviewene, at overfgrselsudgifter-
ne betragtes som et saerligt omrade, som i mindre grad er styrbart end
serviceudgifterne. Det er ikke muligt at identificere dette pa baggrund af
kommunernes kasse- og regnskabsregulativer. | to af gkonomistyrings-
kommunerne fremgar styringen af overfarselsudgifterne af budgetdoku-
menterne, jaevnfor tidligere beskrivelse af ”kalkulatoriske rammer” og
”skgnskonti” i dette afsnit.

Det fremgar af nogle af interviewene, at man i samtlige kommuner ikke i
samme omfang har fokus pa styring af overfarselsudgifterne, som man har
pa styring af serviceudgifterne. Nogle interviewpersoner navner, at man
har fokus pa nggletal som et vigtigt styringsredskab pa overfarselsomra-
det. Der er dog ogsa interviewpersoner i bade skonomistyrings- og refe-
rencekommunerne som giver udtryk for, at man ikke har taget en princi-
piel drgftelse af, hvordan omradet begr styres, herunder fx hvilke mal der
skal vaere for de konkrete nagletal.
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Endvidere peger nogle af interviewpersonerne pa, at opdelingen mellem
serviceudgifter og overfarselsudgifter kombineret med rammer for vaekst
og sanktionslovgivning, kan medvirke til en uhensigtsmaessig adfaerd i for-
hold til igangsaetning af effektiviseringstiltag pa overferselsomradet. Man
overvejer, om det kan betale sig at lave en indsats, som kan effektivisere
udgifterne pa overfarselsomradet, nar indsatsen pavirker serviceudgifter-
ne.
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=gz Organisering

En kommunes formelle organisering kan taenkes at have betydning for den
lebende gkonomistyring og i sidste ende kommunens gkonomiske resulta-
ter. | dette kapitel analyseres, hvorvidt der er systematiske forskelle pa,
hvordan gkonomistyrings- og referencekommunerne har organiseret sig.

Kommunernes organisationer bestar af en politisk del og en administrativ
del. Den politiske organisering er i nogen grad reguleret af styrelsesloven.
Der er derimod ingen formelle rammer for den administrative organise-
ring. Begrebet ”organisering” omfatter i dette kapitel udover organisering
af den politiske ledelse og den kommunale administration ogsa organise-
ring af bevillingssystemet - det vil sige opdelingen af det kommunale bud-
get i politiske og administrative ansvarsomrader.

Analysen af kommunernes organisatoriske forhold giver anledning til fal-

gende hovedkonklusioner:

e Der er ingen systematiske forskelle pa udvalgsstrukturen og skonomi-
udvalgets sammensatning eller direktionens formelle organisering
mellem gkonomistyrings- og referencekommunerne.

e Organisering og starrelse af skonomifunktionen samt fordeling af

budgetansvar pa ledere er heller ikke systematisk forskellig.
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e @konomistyringskommunerne anvender politikomrader som bevil-
lingsniveau. To ud af tre referencekommuner anvender udvalgsram-
mer. @konomistyringskommunerne mener, at politikomrader sikrer
kommunalbestyrelsen ejerskab til budgettet og styrker kommunalbe-
styrelsen i forhold til fagudvalgene.

¢ Direktionerne i gkonomistyringskommunerne er i hgjere grad kon-
cernstyrende end direktionerne i referencekommunerne. Direktgrer-
ne har i gvrigt i alle seks kommuner et sektoransvar.

e Direktionerne i gkonomistyringskommunerne er forsynet med et
klart mandat til gkonomistyring, fx med hensyn til direktionens rolle
i budgetopfelgningen. Dette er ikke tilfaeldet i referencekommuner-

ne.

5.1 Politisk organisering og bevillingsniveau

Udvalgsstruktur

En kortlaegning af udvalgsstrukturen i kommunerne peger pa, at der ikke
er systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekommu-
nerne pa dette omrade. Kommunerne har - udover gkonomiudvalget -
mellem fire og syv fagudvalg. Der er generelt tale om traditionelle fagud-
valg som Teknik- og Miljgudvalg, Barne- og Familieudvalg, Kultur- og Fri-
tidsudvalg, Social- og Sundhedsudvalg samt Arbejdsmarkedsudvalg. De
seks kommuners udvalgsstruktur er vist i tabel 11:
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Tabel 11. Kommunernes politiske udvalg i perioden 2007-2009

@konomi- |@konomi- |@konomi- |Reference- |Reference- |Reference-
styrings- styrings- styrings- kommune 1 |kommune 2 | kommune 3
kommune 1 | kommune 2 | kommune 3
Miljo og Miljo og Miljo og Teknik Miljo og Miljo og
teknik teknik teknik teknik teknik
Udvikling Miljo og
plan
Kultur og Kultur og Kultur og Erhverv og |Kultur og
fritid fritid fritid fritid fritid
Familie og |Bern og Born og Born og Familie Born og
kultur undervisning | unge unge familie
Social
Social og Social og Social og Social og Social og
sundhed senior sundhed sundhed sundhed
Sundhed og Sundhed
Handicap
Arbejdsmar- | Job og ar- |Erhverv og |Arbejdsmar- | Arbejdsmar- | Arbejdsmar-
ked og inte- |bejdsmar- |beskaefti- ked ked ked
gration ked gelse
4 udvalg 7 udvalg 5 udvalg 7 udvalg 5 udvalg 5 udvalg

1 Kilde: Kommunernes budgetter
2 Seerlige udvalg som fx havneudvalg er ikke medtaget

Sammensatning af skonomiudvalget

@konomiudvalget spiller en saerlig rolle i en kommunes gkonomistyring -
bade i forbindelse med udarbejdelse af budgettet og i den lgbende gko-
nomistyring. Vi har derfor kortlagt sammensatningen af gkonomiudvalge-
ne i de seks kommuner med henblik pa at undersgge, om gkonomiudval-
gene i gkonomistyringskommunerne er sammensat anderledes end i refe-
rencekommunerne. For eksempel kan alle udvalgsformand vaere med-
lemmer af gkonomiudvalget for at sikre konsensus om koncerngkonomi-
styringen.

Kortlaegningen viser , at fire af kommunernes gkonomiudvalg (to gkono-
mistyrings- og to referencekommuner) er sammensat med medlemmer,
der ikke bestrider en formandspost i et fagudvalg.

| de to sidste er henholdsvis halvdelen af medlemmerne ud over borgme-
steren og et enkelt medlem ogsa formaend for et fagudvalg.
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Bevillingsniveau

Der er derimod forskel pa bevillingsniveauet mellem gkonomistyrings- og
referencekommunerne. De tre gkonomistyringskommuner har alle valgt at
laegge bevillingsniveauet pa politikomrader. To af referencekommunerne
har valgt udvalgsrammer; den tredje anvender politikomrader.

Udvalgsrammer: Hvert fagudvalg har én stor (netto-) rammebevilling,
som det er forpligtet til at overholde gkonomisk. Udvalget kan, uden
at sparge kommunalbestyrelsen, flytte om pa midler inden for hele
udvalgsrammen, hvis der pa delomrader af udvalgsrammen forventes
et merforbrug.

Politikomrader: Hvert fagudvalg har ansvar for et antal politikomra-
der, der hver udger en selvstaendig bevilling, som udvalget er forplig-
tet til at overholde gkonomisk. Hvis der forventes et merforbrug for
det enkelte politikomrade, kraever det en tillaegsbevilling i kommu-
nalbestyrelsen, hvis fagudvalget skal tilfare midler fra et andet poli-
tikomrade.

Praksis for anvendelse af politikomrader

Politikomraderne er gennemgaende opdelt i, hvad man kunne kalde na-
turlige fagomrader sa som “folkeskole”, "barnepasning”, ”aldreomra-
det” eller "veje”. | de fire kommuner, der har valgt dette bevillingsni-
veau, har hvert udvalg typisk ansvar for mellem tre og fem politikomrader

- i visse tilfaelde dog kun ét eller to omrader.

Politikomraderne er i stor udstraekning, men ikke fuldstaendigt, opdelt
med en adskillelse af normalomradet og specialomradet. Det er ligeledes
sadvanlig praksis, at overfarselsindkomster er afgranset til politikomra-
der, der udelukkende indeholder overfarsler.

Vi ser, at kommuner, der anvender politikomrader med bade serviceud-
gifter og overfarsler, holder regnskab med de to driftsrammer pa anden
made - fx ved saerlig kodning i kontoplanen.

Et asymmetrisk bevillingsniveau
Nar skonomistyringskommunerne har fastsat bevillingsniveauet pa politik-
omrader, har de dermed givet kommunalbestyrelsen en hgjere grad af
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kontrol med fagudvalgenes dispositioner, end hvis de havde valgt udvalgs-
rammer som bevillingsniveau.

Samtidig med de relativt mindre frihedsgrader, har gkonomistyringskom-
munerne valgt at forpligte de enkelte fagudvalg til at finde finansiering af
eventuelle budgetoverskridelser ved at lade udvalget selv anvise bespa-
relser pa udvalgets gvrige politikomrader. Denne regel har den reference-
kommune, der anvender politikomrader, ogsa fastsat. Kommunerne har
saledes valgt at anvende en kombinationsmodel, der forener politikomra-
dernes reducerede frihedsgrader med den brede finansieringsforpligtelse i
eget udvalg, der ellers falger af udvalgsrammer. Man kan hermed sige, at
udvalgenes forpligtelser er starre end deres frihedsgrader.

Forskellene mellem gkonomistyrings- og referencekommunernes bevil-
lingsniveauer, samt asymmetrien vedragrende udvalgenes frihedsgrader og

finansieringsforpligtelser er skildret i figur 7.

Figur 7. Det asymmetriske bevillingssystem

Referencekommuner @konomistyringskommuner
Udvalgsrammer Politikomrader

Udvalgets [ ) [ ][ ][ ][ ]
frihedsgrader:

\. J
Udvalgets
finansieringsforpligtelse: [

J

1 Figuren skal laeses som en illustration af dels de to forskellige bevillingsformer i henholds-

vis referencekommunerne og gkonomistyringskommunerne, dels den konstaterede asym-

metri i gkonomistyringskommunerne og den af referencekommunerne, der anvender poli-

tikomrader, imellem frihedsgraderne for udvalgene og udvalgenes finansieringsforpligtel-
se.

| to af skonomistyringskommunerne er princippet nedskrevet i kasse- og
regnskabsregulativet:
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Okonomistyringsprincipper og handtering af bevillingsniveau:
”Fagudvalget skal som udvalgspunkt pege pa kompenserende besparelser pa udvalgets
gvrige politikomrader” @konomistyringskommune, Kasse- og regnskabsregulativ

”Udvalgene paser, at de bevilgede belab ikke overskrides, og i tilfaelde af forventede
budgetoverskridelser, angiver udvalget kompenserede besparelser pa andre omrader
indenfor udvalgets bevilling” @konomistyringskommune, Kasse- og regnskabsregulativ

Ogsa i den referencekommune, der anvender politikomrader er princippet
nedskrevet i kasse- og regnskabsregulativet. Dette er ikke tilfaldet i den
tredje gkonomistyringskommune.

@konomistyringskommunernes valg af bevillingsniveau

Borgmestre og kommunalbestyrelsesmedlemmer fra flere af de kommu-
ner, der har valgt at have politikomrader, angiver som primaer begrundel-
se, at politikomraderne svarer til omrader for, hvilke serviceniveauet bar
fastlaegges af kommunalbestyrelsen. £ndringer i lgbet af aret skal derfor
ogsa behandles dér. | alle de tre skonomistyringskommuner laegger borg-
mestrene vagt pa dette forhold.

Samtidig papeger man i gkonomistyringskommunerne, at kommunalbesty-
relsen far starre faling med og ejerskab til budgettet, nar bevillingsni-
veauet laegges pa politikomrader.

@ é Ndr vi budgetlaegger, sd er der altid som udgangspunkt en ramme, som
egentlig er en matematisk fordeling, de forskellige udvalgsomrdder imel-
lem. Og for at kunne overfore det til et eller andet som er kad og blod,
sd har vi lavet de politikomrdder. For at give ogsd byrddet et ejerskab
til, hvordan de rammer, vi har afsat, fordeles. 9 9

Borgmester, gkonomistyringskommune

Direkte adspurgt, om der ligger et hensyn om at begraense fagudvalgenes
gkonomiske magt bag valget af bevillingsniveau, svarer samme borgme-
ster:
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@ é Jeg synes ikke helt vi har den kamp, fordi vores skonomiske mdlsaetnin-
ger er sd tydelige og vedtaget af byradet.

Borgmester, gkonomistyringskommune

Direktgrerne i gkonomistyringskommunerne har en anden begrundelse for
valget af politikomrader:

@ é @konomiudvalget skulle have hold i billetterne [...] fagudvalgene blev
staekket lidt i deres styringsmuligheder. [..] Det beted, at hvis det fx
haltede lidt pa skoleomradet, sa kunne de ikke bare selv automatisk

uden om gkonomiudvalg og byrdd begynde at fore penge fra dagtilbuds-
omradet over til skoleomrddet eksempelvis.

Kommunaldirekter, skonomistyringskommune

@ é Jeg har lagt meget vaegt pd, at vi styrer pd politikomrader og ikke pd
udvalgsomrdder. Fordi sd far man de der sma udvalgskongedemmer, hvor
det er ekstremt sveert at styre gkonomien.[...] Udvalgsmagt er udgiftsdri-

vende!

Kommunaldirekter, skonomistyringskommune

Referencekommunernes holdninger

| den ene af de to referencekommuner, der har et bevillingsniveau med
udvalgsrammer, har man principielt den holdning, at bevillingsniveauet
tydeliggar det enkelte udvalgs styringsforpligtelse. Samtidig har udvalget
stor frihed - og dermed en styringsmulighed - inden for rammen.

| denne kommune ser man dog ogsa negative effekter af rammestyringen:

@ é Jeg kan se, hvordan det har virket med fa udvalg, der har et stort bud-
getansvar - det har bevirket, at hvert udvalgsomrdde/ direkteromrdde er
blevet en stat i staten.

Politiker, referencekommune

I den anden af referencekommunerne, der har valgt et bevillingsniveau
med udvalgsrammer, naevnes det af borgmesteren som en begrundelse, at
man vil tvinge fagudvalgene til at lave prioriteringer, i stedet for at gko-
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nomiudvalget skal ggre det. | samme kommune har man dog af hensyn til
gkonomistyringen i en periode valgt at suspendere udvalgenes bevillings-
ret, sa alle omprioriteringer skulle godkendes af skonomiudvalget.

5.2 Direktionens organisering og funktion

Selvom der ikke i lovgivningen er opsat formelle regler for direktionens
forpligtelser og kompetencer, har en kommunes direktion reelt en stor
indflydelse pa den daglige drift og dermed ogsa pa gkonomistyringen.

| det folgende analyserer vi direktionerne i de seks kommuner med hensyn
til, hvordan de formelt er organiseret, og hvor koncernstyrende de funge-
rer i praksis.

Den formelle organisering
| alle seks kommuner har man en direktion, der formelt benavnes med
denne titel. Under direktionsniveau er der visse forskelle i kommunernes
administrative organisering.

| én af referencekommunerne har man formelt en forvaltningsorganise-
ring. De tre direktarer er i denne kommune direkte ledere af hver sin for-
valtning og har dermed et direkte ansvar for gkonomien.

| de gvrige fem kommuner har man organiseret sig med en fladere admi-
nistrativ struktur - nogle steder kaldet en centermodel - hvor de enkelte
fagomrader ledes af centerchefer eller fagchefer. Her har direktgrerne
hver isaer ansvaret for ledelsen af et antal fagchefer. | disse kommuner
har direktgrerne et overordnet gkonomisk ansvar for sektorernes gkonomi
- fagcheferne har det direkte gkonomiske ansvar?.

Uanset forskellen i gkonomisk ansvar har direktgrerne i alle seks direktio-
ner et formelt sektoransvar, hvor det er en vaesentlig del af deres opgave
at have fokus pa en veldefineret del af den kommunale drift.

Ansvaret for kommunernes samlede gkonomistyring er organisatorisk for-
skelligt forankret i de seks kommuner. | én af skonomistyringskommuner-
ne har man en decideret gkonomidirektgr. | én af referencekommunerne
har man en centralforvaltningsdirekter, der ogsa har gkonomistyring som

2| én af kommunerne betegner direktgrerne sig selv som budgetansvarlige. Det
er dog vores vurdering, at den gkonomistyringsrolle direktgrerne i denne kommu-
ner har, ikke adskiller sig vaesentligt fra direktgrernes rolle i de gvrige fire kom-
muner med en tilsvarende flad, administrativ struktur.
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ansvarsomrade. | de gvrige kommuner har enten kommunaldirektgren el-
ler en anden direkter skonomistyring som overordnet ansvarsomrade.

| de kommuner, der ikke har en egentlig skonomidirekter eller centralfor-
valtningsdirektgr, har man en gkonomichef, som har det direkte ansvar
for skonomistyringen. @konomichefen deltager i direktionsmaderne, nar
der er gkonomi pa dagsordenen - fx i forbindelse med budgetlaegning eller
budgetopfalgning.

Vi ser saledes ikke, at der i de formelle organiseringer er systematiske
forskelle mellem gkonomistyringskommunerne og referencekommunerne.

Den koncernstyrende direktion i skonomistyringskommunerne
Der er derimod systematiske forskelle, nar man ser pa det koncernsty-
ringsfokus, der er til stede i direktionerne.

Dette fokus pa kommunens - eller koncernens - samlede gkonomi er i
gkonomistyringskommunerne til stede samtidig med, at de enkelte direk-
terer har en tydelig rolle som ansvarlige for styringen af en bestemt sek-
tor. Direktarernes fokus pa sektorerne er altsa ikke en hindring for samti-
dig at have koncernfokus.

Forskellene i gkonomistyrings- og referencekommunernes koncernstyring
kommer konkret til udtryk i isaer direktionens handtering af budgetlaeg-
ningen og budgetopfalgningen.
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Tabel 12. Eksempler pa forskelle i koncernfokus mellem gkonomistyrings-

og referencekommuner

@konomistyringskommunerne

Referencekommunerne

Budget-
laegning

Direktionen indstiller tidligt et
oplaeg til gkonomisk raderum og
igangsaetter udarbejdelse af om-
stillingskataloger

Der indstilles ikke oplaeg til rade-

rum fer skonomiaftalen, og fag-
direktarerne fokuserer i hajere
grad pa eget ansvarsomrade

Budget-
laegning 2

Direktionen drafter aktivt de
tekniske budgetandringer

Tekniske budgetaendringer indar-

bejdes af gkonomifunktionen el-
ler af forvaltningerne uden dis-
kussion i direktionen

Budgetop-
folgning

Direktionen koordinerer budget-
opfelgningerne i et helhedsper-
spektiv, inden de sattes pa fag-
udvalgenes dagsorden

Fagdirektarerne saetter budget-
opfalgningen pa de respektive
fagudvalgs dagsordenen uden en

reel koordinerende direktionsbe-

handling

Budgetop-
folgning 2

Direktionen indstiller konkrete
lesningsforslag baseret pa en
droftelse af kommunens samlede
gkonomi

Fagdirektarerne fokuserer i sags-

fremstillingerne pa problemer
frem for lasninger

1 Tabellen beskriver de generelle forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne i den analyserede periode. Der er individuelle forskelle mellem de enkelte

kommuner.

Direktgrerne i gkonomistyringskommunerne er selv bevidste om den dob-

beltrolle, de har i skonomistyringen, men ogsa om, hvordan de to roller

skal forvaltes:

66

Balancen understreges af en direkter i en anden gkonomistyringskommune

Der ligger jo noget symbolsk i, at vi kalder os "direkterer med ansvar
for” fx bern og undervisning. Jeg er direktor forst.

Direkter, skonomistyringskommune

med udgangspunkt i det dilemma, man som direkter skal handtere:
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66

66

66

Jeg skal spare 18 mio. kr. i dr. Det bestemmer vi sammen. Det har vi
haft stor diskussion om i direktionen [...] men vi er selvfolgelig loyale.
Udadetil har vi aldrig en splittet direktion - aldrig.

Direkter, skonomistyringskommune

Referencekommunernes direktioner

Koncernstyringsrollen varetages i referencekommunernes direktioner i
mindre grad sammenlignet med gkonomistyringskommunerne. Balancen
mellem koncernfokus og fokus pa de enkelte sektorer er saledes i hajere
grad pa sektoromraderne. En borgmester udtaler i forbindelse med be-
straebelser pa at andre direktionen fra en forvaltningsdirektion til en
koncerndirektion:

Det var svaert at fa direkteromrdderne til at kigge pd tvaers. Nu har vi
provet at lukke dem sammen i én direktion - hvor kommunaldirektaren
og direktarerne har til opgave at kigge pd tveers. Jeg har ikke [tidligere]
opfattet dem som en direktion.

Politiker, referencekommune

Eller som kommunaldirektaren i en anden referencekommune udtaler om
samarbejdet i den direktarkreds, der sad i den analyserede periode:

Der blev ikke sendt pd den samme frekvens

Kommunaldirekter, referencekommune

Direktionernes mandat

En central forklaring pa forskellene graden af koncernstyring mellem ako-
nomistyrings- og referencekommunern kan veaere, at direktionerne i gko-
nomistyringskommunerne er udstyret med et klart mandat vedrgrende
gkonomistyring. Dette mandat definerer direktionens rolle og forpligtel-
ser. Et sadant mandat er direktionerne i referencekommunerne ikke ud-
styret med.

Det er ikke saledes, at vi i skonomistyringskommunerne finder en meget
tydelig beskrivelse af direktionens mandat i fx et enkelt dokument. Man-
datet kommer som hovedregel til udtryk gennem de opgaver, direktionen
har i forbindelse med budgetlaegning og budgetopfalgning. Vi ser, at di-
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rektionens rolle i fx budgetlaegningen er tydelig i skonomistyringskommu-
nerne, mens den er utydelig i referencekommunerne.

Direktionens mandat er bade et resultat af politikernes udtalte forvent-
ninger til direktionen og noget, direktionen selv skaber i sit samspil med
politikerne.

En gkonomistyringskommune navner den gkonomiske politik som et do-
kument, der giver direktionen mandat til at holde politikerne fast pa mal-
saetninger og gkonomistyring, hvis de skulle afvige fra kursen.

Andre eksempler pa et beskrevet mandat, findes i forskellige dokumen-
ter®, der omhandler konkrete opgaver, som direktionen skal udfere. Tyde-
ligst i procesplaner for budgetlaegningen, hvor direktionens aktive rolle i
flere tilfaelde er tydeligt beskrevet. | én gkonomistyringskommune anven-
des konkret begrebet ”direktionens budgetmandat”.

Direktionerne i skonomistyringskommunerne er ogsa tydeligere i deres
dialog med og radgivning til politikerne end tilfaeldet er i referencekom-
munerne. To af direktionerne udtaler selv, at de gar langt i retning af at
hjaelpe politikerne med at fastholde en stram gkonomisk kurs.

5.3 @konomifunktionen og budgetansvar

En klassisk antagelse er, at en central organisering af gkonomifunktionen i
hgjere grad sikrer koncernstyringen end en decentral organisering, der til
gengaeld virker understattende for staerke sektorer.

Der er dog ikke systematisk forskel pa organiseringen af gkonomifunktio-
nerne i de seks kommuner, ligesom der ikke er systematisk forskel pa, om
kommunen har en gkonomidirektor (og dermed direkte gkonomifaglig re-
prasentation i direktionen) eller en gkonomichef som gverste gkonomi-
faglige leder.

3 | bade nogle af gkonomistyrings- og referencekommunerne er "direktionen”
naevnt i kasse- og regnskabsregulativer i forbindelse med fastlaeggelse af ansvar
for fx budgetlaegning og budgetopfalgning. Disse beskrivelser ser dog ikke ud til
at have tydelig sammenhaeng til den praksis, der eksisterer omkring direktioner-
nes konkrete ansvar for og arbejde med de pagaeldende opgaver.
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Vi kan - ud fra en simpel optaelling® af antallet af skonomimedarbejdere i
de seks kommuner - heller ikke se, at der er systematisk forskel i den
gkonomifaglige bemanding mellem kommunerne. Dog har de enkelte
medarbejderes konkrete opgaver og kompetencer ikke vaeret genstand for
selvstaendig vurdering, hvorfor det ikke kan udelukkes, at der reelt er for-
skelle pa gkonomifunktionernes styrke. | nogle kommuner er der flere
akademiske medarbejdere end i andre. Heller ikke her er der dog syste-
matiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekommuner.

Der er saledes ikke noget, der tyder pa, at det er i gkonomifunktionens
organisering mv., at man finder den centrale forklaring pa forskelle i gko-
nomistyringen.

Til trods for dette er der styrker og svagheder ved de konkrete gkonomi-
funktioner i de seks kommuner. Med henblik pa at give inspiration til an-
dre kommuner beskrives disse kort.

Tre forskellige organiseringer af skonomifunktionen
| de seks kommuner har vi fundet tre forskellige mader at organisere gko-
nomifunktionen pa:

1. Den decentrale model - hvor hver sektor har sin egen gkonomi-
funktion. Her findes kun en mindre, central gskonomifunktion med
koncernstyrende opgaver (én referencekommune).

2. Den centrale model - hvor bade koncern- og sektorgkonomistyring
er organiseret i én central organisatorisk enhed (to skonomisty-
ringskommuner og to referencekommuner).

3. En blandingsmodel, hvor man har en central gkonomifunktion, der
ogsa har sektorkonsulenter siddende taet pa den enkelte fagdirek-
tar, men hvor hver sektor ogsa har gkonomikonsulenter (én gko-
nomistyringskommune).

Undersagelsen har afdaekket, at flere kommuner - ogsa gkonomistyrings-
kommuner - har vanskeligt ved pa samme tid at sikre et staerkt koncern-
fokus og en staerk understgttelse af sektorernes egen gkonomistyring. Vi
konkluderer, at den decentrale model ikke er hensigtsmaessig, nar man

* ”En simpel opteelling” omfatter medarbejdere, der har skonomistyring mv. som
hovedbeskaftigelse. Antallet af medarbejdere inkl. ledere er i sammenligningen
divideret med indbyggertallet.
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betragter koncernstyring som vigtig, men at den centrale model heller
ikke er uproblematisk.

| den referencekommune, der har en decentral gkonomifunktion, er der
enighed om, at den decentrale organisering har betydet, at man fra cen-
tralt hold har manglet overblik og har vaeret afskaret fra indsigt i sekto-
rernes gkonomi. Kommunen er i forvejen praeget af forvaltningsstyre og
den decentrale organisering af gkonomifunktionen har medvirket til den-
ne sektorisering.

En overgang til en central model fra 2011 giver en direkter i den kommu-
ne, anledning til at konstatere en andring i direktionens droftelser af

gkonomien:

Jeg har i hvert fald haft lejlighed til ekonomidiskussioner [...] pd de an-
dre direktarers omrdder pd et tidspunkt, hvor jeg de foregdende dr ikke
har haft det. Dvs. allerede nu har jeg en ide om, hvordan gkonomien
egentlig ser ud pd de store omrdder [...] pad et tidspunkt, der ligger et

halvt ar far. 9 9

Direkter, referencekommune

| to af kommunerne med central gkonomifunktion - en gkonomistyrings-
og en referencekommune - oplever man tendenser til, at sektorerne
mangler understgttelse af deres gkonomistyring. Man ser derfor i disse
kommuner tegn pa, at man opbygger egen gkonomistyringskompetence pa
direktgromraderne ved at ansaette og/eller uddanne sig ud af problemet.

Den anden gkonomistyringskommune ser ud til at lykkes med at have
etableret en central gskonomifunktion, der pa samme tid kan understgtte
koncernstyringen og sikre sektorerne tilfredsstillende gkonomifaglig un-
derstattelse.

@konomistyringsdilemmaet ved en central gkonomifunktion har man sggt
at imgdega i den gkonomistyringskommune, der har etableret sig med en
blandingsmodel. Her mener en direkter, at det er vigtigt, at fagcheferne
er stattet af gkonomikonsulenter, der gor dem i stand til at lafte gkono-
mistyringsansvaret.
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@ é Hvis vi kigger tilbage til dengang hvor organisationen blev bygget, sa var
tanken, at det udelukkende skulle vaere en central skonomifunktion. Og
der tror jeg, laeringen har veeret, at der risikerer man, at den centrale
ogkonomifunktion kommer til at indstille ting, som ud fra den faglige vin-
kel ikke kan realiseres. Det betyder, at serigsiteten i skonomistyringen,
respekten for skonomistyringen vil falde. [...] Derfor er det nadvendigt
at opbygge minifunktioner i centrene. 9 9

Kommunaldirekter, skonomistyringskommune

Samtidig har man placeret en gkonomikonsulent fra den centrale gkono-
miafdeling taet pa hver direkter. Pa denne made sikrer man modspil over
for sektorerne.

Kommunaldirektgren i kommunen understreger da ogsa vigtigheden af, at
den centrale gkonomifunktion er den staerkeste.

Budgetansvarets fordeling pa ledere

Kommunernes budgetansvarlige er fagchefer eller ledere af forskellige
driftsenheder. Disse ledere har uundgaeligt en indflydelse pa kommunens
samlede skonomistyring. Vi har dog ikke set systematiske forskelle pa
fordelingen af budgetansvaret i gkonomstyrings- og referencekommuner-
ne.

Ud fra en opgerelse af antallet af budgetansvarlige kan det konstateres,
at fire ud af seks kommuner har omtrent den samme budgetansvarsstruk-
tur, mens de sidste to - en gkonomistyrings- og en referencekommune -
har relativt faerre budgetansvarlige. Den ene af disse har samtidig mar-
kant faerre budgetansvarlige end de gvrige fem kommuner. De to kommu-
ner med relativt faerre budgetansvarlige er kommuner, der har andret
ledelsesstruktur pa nogle af de store institutionsomrader, hvor budgetan-
svaret er lgftet fra enhedsniveau til omradeniveau.

Tabel 13. Antallet af budgetansvarlige mdlt pr.10.000 indbyggere

Kommunepar 1 Kommunepar 2 Kommunepar 3
@konomistyrings-
23 24 10
kommunerne
Referencekom-
17 22 24
munerne

1 Kilde: Oplysninger fra kommunernes gkonomichefer
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Den kommune, der skiller sig ud ved at have et markant lavere antal bud-
getansvarlige end de andre fem, er samtidig ikke overraskende den kom-
mune, hvor andelen af budgetansvarlige med et relativt stort budgetbe-
lgb, er starst. | figur 8 ses denne kommune angivet som kommunen be-
navnt “gko. 3”.

Figur 8. Kommunernes budgetansvarlige fordelt efter budgetbelob
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@ko.1 @ko.2 @Pko.3 Ref.1 Ref.2 Ref.3

1 Kilde: Spagrgeskemaundersagelse hos de budgetansvarlige
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Budget og budgetlagning

Budgettet udger fundamentet for gkonomistyringen, og det er derfor helt
centralt at analysere budgettet og budgetlagningsprocessen i en under-
sogelse af god kommunal gkonomistyring.

| dette kapitel sammenligner vi farst kommunernes formelle tidsplaner for
budgetlagningen. Derefter analyseres, hvordan kommunerne arbejder
med etablering af et gkonomisk raderum i budgetprocessen. Endelig ser vi
pa direktionens budgetmandat, basisbudgettet og selve budgettet.

Hovedkonklusionerne i analysen er som falger:

» @konomistyringskommunerne drefter behovet for at skabe et gko-
nomisk raderum tidligt i budgetprocessen. Det er forskelligt fra
praksis i referencekommunerne, hvor der farst tages stilling om-
kring sommerferien, nar gkonomiaftalen mellem regeringen og KL
er kendt.

» Det er en fast del af budgetprocessen i askonomistyringskommuner-
ne, at der udarbejdes et omstillingskatalog, som indeholder kon-
krete forslag til skabelse af et skonomisk raderum. Det er ikke til-
faeldet i referencekommunerne, hvor kataloger udarbejdes ad hoc
og pa et vaesentligt senere tidspunkt i budgetprocessen. | gkonomi-
styringskommunerne arbejder man ogsa uden for selve budgetpro-
cessen systematisk med effektiviseringer og skabelse af et ako-

nomisk raderum.
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» Direktionens budgetmandat er tydeligt i gkonomistyringskommu-
nerne, hvilket generelt ikke er tilfaeldet i referencekommunerne.
Direktionerne i gkonomistyringskommunerne skal sikre udarbejdel-
se af et konkret beslutningsgrundlag, som kan understatte den poli-
tiske proces og realiseringen af de skonomiske malsatninger, fx i
form af et basisbudget og et omstillingskatalog eller et administra-
tivt budgetforslag i balance.

« Analysen indikerer endvidere, at der er et tillidsfuldt og taet sam-
arbejde mellem direktionen og politikerne i gkonomistyrings-
kommunerne.

» Der korrigeres overordnet for de samme forhold i basisbudgettet i
alle seks kommuner; fx demografiudviklingen og lovaendringer. Ind-
arbejdelsen af de tekniske a@ndringer er dog i mindre grad en au-
tomatisk avelse i gkonomistyringskommunerne.

» @konomistyringskommunerne har i hgjere grad end referencekom-
munerne budgetlagt realistisk i analyseperioden, fx anvender gko-
nomistyringskommunerne i hgjere grad reel flerarsbudgettering.

6.1 Tidsplan

| det falgende afsnit beskrives, hvornar budgetprocessen vedtages, og
hvem der formelt vedtager budgetprocessen. Derefter kortlaegges, hvilke
meder og seminarer der planlasgges afholdt for hele byradet, samt tids-
punkter for draftelse af budgettet i fagudvalgene.

Vedtagelse af budgetprocessen

Der er forskel mellem gkonomistyrings- og referencekommunerne med
hensyn til, hvornar tidsplanen for budgetprocessen vedtages. Hvorvidt det
er skonomiudvalget eller byradet der godkender budgetprocessen, er der-
imod ikke systematisk forskelligt mellem gkonomistyrings- og reference-
kommunerne.

Det formelle tidspunkt for den politiske behandling af budgetprocessen i
gkonomistyrings- og referencekommunerne fremgar af falgende tabel:
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Tabel 14. Tidspunkt for formel politisk behandling af budgetprocessen og

angivelse af averste niveau for godkendelse.

Kommunepar 1

Kommunepar 2

Kommunepar 3

Okonomistyrings- | @konomiudvalget | Byradet Byradet
kommuner Januar eller for Januar eller fgr Januar
Reference- @konomiudvalget | Byradet @konomiudvalget
kommuner Februar April eller fgr Februar eller for

1 Kilde: Kommunernes planer for budgetprocessen 2007-2009

| alle tre gkonomistyringskommuner vedtages budgetprocessen senest i
januar. | to af gkonomistyringskommunerne er der eksempler pa, at bud-
getprocessen godkendes allerede i november. | to af skonomistyrings-
kommunerne vedtages budgetprocessen af byradet, mens det i den tredje
er gkonomiudvalget, som godkender budgetprocessen.

| referencekommunerne godkendes budgetprocessen generelt lidt senere.
| en af referencekommunerne godkendes budgetprocessen i februar. | en
anden af referencekommunerne godkendes budgetprocessen i farste del
af analyseperioden i april og marts. Den sidste budgetproces i analysepe-
rioden godkendes imidlertid i november. | den sidste referencekommune
godkendes budgetprocessen i januar og februar, for i det sidste ar at blive
godkendt allerede i december.

Det er gkonomiudvalget, som godkender budgetprocessen i to af referen-
cekommunerne. | den tredje er det byradet.

Formelle budgetdraftelser i byradet og fagudvalgene

Der er ingen systematiske forskelle mellem kommunerne med hensyn til
de planlagte tidspunkter for afholdelse af budgetdraftelser i henholdsvis
byradet og fagudvalgene.

| alle seks kommuner fremgar det af de godkendte budgetprocesser, at
der planlagges afholdelse af seminarer/mader for byradet far sommerfe-
rien og byradsseminar i august. | fire af kommunerne, henholdsvis to gko-
nomistyringskommuner og to referencekommuner, planlasgges desuden
byradsseminar i foraret. Der er mindre variationer mellem kommunerne.

Der planlaegges budgetdraftelser i fagudvalgene far sommerferien i alle
seks kommuner. Generelt planlaegges der budgetdroftelser i fagudvalge-
ne fra april til juni. Der er mindre variationer mellem kommunerne, men
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ingen systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne.

6.2 Raderum og omstillingskataloger

Forskellene i de formelle tidsplaner for budgetprocessen kan formodentlig
ikke forklare forskelle i kommunernes gkonomistyringsresultater. Et er
dog formelle tidsplaner, noget andet er det reelle indhold i budgetproces-
sen.

Et centralt element i en budgetproces er drgftelse af behovet for gkono-
misk raderum og udarbejdelse af konkrete forslag, som kan sikre dette
gkonomiske raderum. | det fglgende beskrives saledes hvordan man ar-
bejder med gkonomisk raderum.

Tidlig dreftelse af behovet for samlet skonomisk raderum

Der er systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne med hensyn til, hvornar behovet for samlet gkonomisk raderum
droftes farste gang i budgetprocessen.

Alle tre gkonomistyringskommuner tager den farste droftelse af forventet
behov for skabelse af skonomisk raderum i forbindelse med godkendelse
af budgetprocessen i januar. | to af referencekommunerne tages der reelt
farst stilling til det forventede behov for raderum, nar skonomiaftalen
mellem regeringen og KL er kendt i juni. | den tredje sker der en andring
i labet af perioden, saledes at tidspunktet for draftelse af behovet for
gkonomisk raderum fremrykkes til marts maned

| alle tre skonomistyringskommuner fremgar der allerede af forslaget til
budgetproces et forventet behov for skonomisk raderum. | en enkelt af
gkonomistyringskommunerne indeholder budgetprocessen ogsa forslag til
fordeling af raderummet pa politikomrader. Fglgende er uddrag fra to af
gkonomistyringskommunernes forslag til budgetproces:
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”Den store udfordring er at skabe gkonomiske raderum til anlaeg og prioritering af nye udviklingsinitiativer.

Der vil derfor i udgangssituationen skulle skabes et raderum pa 50 millioner kroner svarende til ca. 3 % af

de skattefinansierede driftsudgifter samtidig med at malsatningerne i den gkonomiske politik opfyldes”
@konomistyringskommune, Budgetproces Budget 2008

”| forbindelse med vedtagelsen af budget 2008-2011 blev det vedtaget, at der skal igangsaettes en proces,
som skal sikre yderligere effektiviseringer og besparelser for arligt 15 mio. kr. i perioden 2009-2011. Sva-
rende til en besparelse pa arligt 1,5 %. Det vil sige 15 mio. kr. i 2009, 30 mio. kr. i 2010 og 45 mio. kr. i
2011. Det betyder, at der i forbindelse med budgetlaegningen for 2009-2012 skal igangsaettes en proces
med dyberegaende analyser af i farste omgang fire udvalgte omrader: Handicap og psykiatriomradet, bar-
neanbringelsesomradet, specialundervisningsomradet og endelig fleks - og skanejob.

Med de nuvaerende gkonomiske forudsaetninger for de fire omrader er det usikkert, hvor vidt der pa kort
sigt kan skabes besparelser pa arligt 15 mio. kr. pa de fire ovennavnte omrader. Samtidig vil der ogsa i
budgettet for 2009 vaere behov for at skabe et raderum til nye aktiviteter. Det foreslas derfor, at alle ud-
valg udarbejder besparelsesforslag for i alt 2,5 % af det samlede nettobudget pa hvert af de 17 politikom-
rader. Pa denne made skabes der et muligt raderum pa 21,3 mio. kr., som kan anvendes som besparelser
til daekning af underskuddet pa den ordinaere drift, eller kan anvendes til nye drifts- eller anlagsaktivite-
ter i perioden 2009-2012.”

@konomistyringskommune, Budgetproces Budget 2009

Den gkonomiske politik er i alle tre gkonomistyringskommuner integreret i
forslaget til budgetproces. Det er med afsat i den gkonomiske politik, at
man estimerer et forventet behov for skonomisk raderum tidligt i bud-
getprocessen. Det er ligeledes den gkonomiske politik, som er styrende
for, hvor stort et raderum, der skal findes.

| to af referencekommunerne tages der reelt farst politisk stilling til be-
hovet for skabelse af gkonomisk raderum, nar gkonomiaftalen mellem Re-
geringen og KL er kendt og konsekvensberegnet for kommunen.

| den ene referencekommune inddeles budgetprocessen i en periode frem
til august, hvor administrationen udarbejder et budgetforslag. | perioden
efter august og frem til endelig vedtagelse af budgettet pagar den politi-
ske behandling af budgetforslaget. @konomiudvalget drefter kommunens
totalekonomi fgrste gang i juni maned, nar aftalen mellem regeringen og
KL er pa plads. Byradet praesenteres ligeledes for arets skonomiaftale i
juni maned. Borgmesteren udtaler:
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@ é Princippet har altid vaeret, at aftalen mellem regeringen og KL, den er vi
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nadt til at have med for at vide, hvor det ender henne. [Aftalen] kan
vaere afgarende for, hvad vi har at gere med. [...] Min erfaring er, at po-
litikere er svaere at fa til at tale om budgetter, for det er helt oppe
over.

Borgmester, referencekommune

| den anden af referencekommunerne anvendes samme proces som be-
skrevet ovenfor i de to farste budgetprocesser i perioden. Budgetproces-
sen andres ved budget 2010, hvor skonomiudvalget og byradet orienteres
om det af administrationen udarbejdede budgetoplag i maj maned. Refe-
rencekommunen er efterfglgende gaet tilbage til, at byradet farst prae-
senteres for det administrative budget i august. De politiske og admini-
strative begrundelser herfor er bl.a.:

Vi [ekonomiudvalget] laver meget lidt [budgetarbejde] for sommerferi-
en. [...] For et dr siden var der et tal ude, der hed, at vi skulle reducere
vores budget med 77 mio. Det var, inden man kendte resultatet af afta-
len mellem KL og regeringen. Og da man sd kendte den, blev der barbe-
ret ca. 20 mio. af. Det ville vi ikke ud i igen. Derfor meldte vi ikke nogen
tal ud her for ferien. De kommer forst efter ferien.

Borgmester, referencekommune

Hidtil har vi haft en procedure, der sagde, vi var faerdige ultimo maj.
Der var det administrative budget afleveret til politikerne, hvor vi havde
kart KLs tilskudsmodel. Det er man holdt op med. Det er helt urealistisk.

Sd kommer der et balancetilskud, der ser helt anderledes ud. For forste
gang har vi faet dem [politikerne] til at acceptere, at de forst fdr en
sammenskrivning [bdde udgifter og indtaegter] til 8. august, ndr statsga-
rantien er kommet.

Okonomichef, referencekommune

Det star i modsaetning til praksis i skonomistyringskommunerne. | gkono-
mistyringskommunerne afventer man ikke gkonomiaftalen mellem rege-
ringen og KL. Man tager stilling til det forventede behov for raderum, far
aftalen er kendt. Fglgende er et uddrag fra en af gkonomistyringskommu-
nernes forslag til budgetproces:
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”Herudover er det klart, at udmeldinger fra centralt hold igen til naeste ar vil laegge rammerne for kommu-
nens budgetlaegning. Det ma forventes, at serviceudgifterne skal holdes pa et uandret niveau - ogsa i
2010. Det betyder, at evt. merforbrug skal daekkes ind ved tilsvarende reduktioner. Starrelsen af redukti-
onskrav vil med andre ord afspejle et evt. skred i udgifterne i [Kommunen], uanset hvad baggrunden for
overskridelsen er. Vi behgver saledes ikke at afvente skonomiforhandlingerne mellem regeringen og KL i

juni for at fastlaegge driftsbudgettet, nar udgangspunktet er uaendret niveau.”
@konomistyringskommune, Budgetproces Budget 2010

Tidlig udarbejdelse af et omstillingskatalog

Der er ogsa systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og reference-
kommunerne med hensyn til, hvornar der udarbejdes konkrete forslag til,
hvordan der kan skabes et gkonomisk raderum. Der er endvidere systema-
tiske forskelle pa, hvornar et samlet omstillingskatalog draftes farste

gang i byradet.

Forskellene mellem gkonomistyrings- og referencekommunernes proces
for etablering af et gkonomisk raderum og udarbejdelse af et omstillings-
katalog er skitseret i den nedenstaende figur og uddybes i det fglgende.

Figur 9. Proces for skonomisk rdderum og omstillingskatalog

@konomistyringskommuner Referencekommuner
Gl.ar Vurdering
jan afraderum
feb
mar Omstillings -
apr katalog

Indledende Vurdering
prioritering
Katalog

aug
okt

1 Figuren skal laeses som en illustration af hovedtraekkene ved henholdsvis gkonomisty-
ringskommunernes og referencekommunernes budgetprocesser. Der er individuelle for-
skelle inden for de to grupper af kommuner.

| alle tre gkonomistyringskommuner udarbejdes der et forslag til omstil-
lingskatalog inden sommerferien. Omstillingskataloget indeholder konkre-
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te forslag til, hvordan der kan skabes et skonomisk raderum. Kataloget
udger et redskab for politikerne til at foretage omprioriteringer, effekti-
viseringer, regulering af serviceniveau samt gvrige tilpasninger af udgif-
terne.

Omstillingskataloget fremlaegges i alle tre gkonomistyringskommuner for
byradet inden sommerferien. Byradet drafter derefter det videre forlab i
budgetprocessen, herunder om konkrete forslag skal udga, og/eller om
der skal suppleres med yderligere forslag. Byradene foretager saledes en
indledende prioritering inden sommerferien.

Der er dog ogsa forskelle mellem gkonomistyringskommunerne. | en af
gkonomistyringskommunerne pabegyndes udarbejdelsen af et omstillings-
katalog umiddelbart efter, at budgetprocessen er godkendt i januar. Det
farste udkast til konkrete forslag prassenteres for byradet pa et budget-
seminar i april. Derefter arbejdes der videre med forslagene og eventuel-
le nye forslag. Omstillingskataloget praesenteres igen for byradet i juni.
Efterfolgende indarbejdes eventuelle yderligere justeringer, sa kataloget
er faerdigt til byradsseminaret i august.

| de to andre gkonomistyringskommuner udarbejdes omstillingskataloget
fra marts/april frem til juni. De konkrete forslag fremlaegges samlet for
byradet i juni. Der tages pa byradsseminaret stilling til, hvilke konkrete
forslag der skal indga i det endelige omstillingskatalog, samt om der skal
suppleres med yderligere konkrete forslag. Derefter udarbejdes det ende-
lige omstillingskatalog frem mod byradsseminar i august/september.

@konomistyringskommunernes praksis med udarbejdelse af et omstillings-
katalog for sommerferien finder vi ikke i to af referencekommunerne. | de
to kommuner udarbejdes der farst konkrete forslag til skabelse af et gko-
nomisk raderum hen over sommeren, hvis der i slutningen af juni konsta-
teres behov herfor. Eksempelvis fortaeller en direkter i en af reference-
kommunerne, hvordan hun blev kontaktet i sin sommerferie, fordi gko-
nomien pludselig ikke hang sammen.

| den sidste referencekommune andres processen i analyseperioden, sa-
ledes at den tilrettelasgges i lighed med processen i gkonomistyrings-
kommunerne.
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Omstillingskatalog - en fast del af budgetprocessen

Der er endvidere systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og refe-
rencekommunerne med hensyn til, om skabelse af et gkonomisk raderum
er en fast del af budgetprocessen.

| alle tre gkonomistyringskommuner er udarbejdelse af et omstillingskata-
log en fast del af budgetprocessen. Det er en tilbagevende arlig begiven-
hed, at der udarbejdes konkrete forslag, som kan bidrage til skabelse af
et gkonomisk raderum. Omstillingskataloget udger grundlaget for den po-
litiske prioritering.

Det finder vi ikke i referencekommunerne. | to af referencekommunerne
udarbejdes der ikke omstillingskataloger i perioden. | den ene reference-
kommune udarbejdes der i forbindelse med budgetprocessen vedrerende
Budget 2011 et “kan-skal-katalog”, hvor kommunens driftsbudget inddeles
i tre kategorier: ”skal opgaver”, ”skal opgaver med mulighed for justering
i serviceniveau” samt “kan opgaver”. | den anden referencekommune ud-
arbejdes der et omstillingskatalog i forbindelse med budgetprocessen
vedrgrende budget 2011. Dog udarbejdes der ikke et tilsvarende katalog i

analyseperioden 2007 til 2009.

| den sidste referencekommune sker der en andring i analyseperioden.
Der etableres en praksis, sa det fremadrettet er en fast del af budgetpro-
cessen, at der udarbejdes et omstillingskatalog.

Lebende fokus pa effektivisering og skabelse af skonomisk raderum.

| alle tre gkonomistyringskommuner udarbejdes der som sagt omstillings-
kataloger hvert ar. Omstillingskatalogerne udarbejdes i foraret. Men ofte
igangsaettes konkrete analyseaktiviteter langt tidligere. Skabelse af gko-
nomisk raderum er altsa ikke kun en gvelse, som foregar i foraret.

I en gkonomistyringskommune besluttes i forbindelse med budgetvedta-

gelsen en eller flere starre konkrete analyser, som skal udarbejdes frem
mod naeste ars budget. Analyserne igangsaettes med henblik pa at analy-
sere effektiviserings- og besparelsesmuligheder pa konkrete omrader.

| en anden af gkonomistyringskommunerne fremgar det af direktionens
virksomhedsplan for 2007-2008, at der udpeges ti storre effektiviserings-
projekter, som der skal arbejdes med i perioden. Det fremgar, at "effek-
tiviseringsprojekterne bidrager til at lgse den politiske opgave med at
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skabe maksimalt gskonomisk raderum for de fremtidige politiske beslut-
ninger.”

| samme gkonomistyringskommune fremgar det af direktionens strategi-
plan fra december 2009, at der igangsaettes initiativer indenfor tre spor:

visitationspraksis, strukturer og analyser pa udvalgte omrader. Initiativer-

ne skal bidrage med forslag til, hvordan udgifterne kan reduceres i kom-
munen. Begge planer er fremlagt for og godkendt af byradet.

| den sidste gkonomistyringskommune udarbejder direktionen hvert ar en
strategiplan efter byradets budgetvedtagelse. Strategiplanen indeholder
konkrete indsatsomrader for det kommende ar. | alle arene indeholder
strategiplanerne bl.a. konkrete effektiviseringstiltag, som skal analyseres
og arbejdes med i lgbet af aret.

Vi finder ikke tilsvarende systematik og lebende fokus pa effektivisering
og skabelse af et gkonomisk raderum i referencekommunerne. Det skal

dog understreges, at man i alle referencekommuner har arbejdet med ef-

fektiviseringer og indarbejdet besparelser i budgettet i lgbet af analyse-
perioden.

Rammer for budgetdraftelser i fagudvalgene

Der er systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne med hensyn til, hvilke rammer der er for fagudvalgenes budget-
droftelser i foraret.

| alle tre gkonomistyringskommuner melder gkonomiudvalget senest i fe-
bruar/marts ud til fagudvalgene, hvor stor en andel af det gkonomiske
raderum det enkelte fagudvalg skal finde.

| to af skonomistyringskommunerne fremlaegger direktionen i febru-
ar/marts maned en gkonomisk status for kommunalbestyrelsen eller gko-

nomiudvalget. Derefter beslutter gkonomiudvalget, hvilke rammer fagud-

valgene skal arbejde indenfor frem til maj/juni maned. @konomiudvalget
beslutter, hvor stor en andel af det gkonomiske raderum det enkelte fag-
udvalg skal finde. Fagudvalgenes opgaver bliver herefter, i samarbejde
med administrationen, at udarbejde konkrete forslag til udmgntning af
fagudvalgets ramme. Fagudvalgene drgfter pa flere mader fra marts til
maj/juni de konkrete forslag, som skal indga i det samlede omstillingska-
talog.
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| den sidste gkonomistyringskommune fremgar de forventede reduktions-

rammer pa politikomradeniveau af budgetprocessen, som vedtages senest
i januar. Fagudvalgene udarbejder frem mod sommerferien konkrete for-

slag til udmantning af raderummet.

| to af referencekommunerne meldes der generelt ikke reduktionsrammer
ud til fagudvalgene fer sommerferien i analyseperioden. Fagudvalgenes
opgaver far sommerferien er at gennemga eget budget og at afholde dia-
logmader med institutioner, brugerbestyrelser, rad m.v. | den ene af re-
ferencekommunerne afholdes dialogmaderne bl.a. med henblik pa en
inddragelse af alle relevante interessenter og deres gnsker til det kom-
mende ars budget. | den anden af referencekommunerne fremgar det af
budgetprocesserne i analyseperioden, at der skal gives plads til politiske
droftelser i perioden far sommerferien. Droftelserne kan saledes foreta-
ges uden at vaere direkte bundet op pa den konkrete gkonomi. De politi-
ske drgftelser kobles derimod sammen med gkonomien efter sommerferi-
en, nar det administrative budgetforslag fremlaegges til politisk behand-
ling.

| den sidste referencekommune sker der en andring i labet af perioden.
Der etableres en praksis, hvor gkonomiudvalget drgfter kommunens total-
gkonomi i marts, hvorefter forventede reduktionsrammer meldes ud til
fagudvalgene. Fagudvalgene udarbejder derefter konkrete forslag til ska-
belse af et raderum.

6.3 Direktionens rolle i budgetlaegningen

Direktionen spiller en central rolle i budgetprocessen, bade i forhold til at
koordinere processen, sikre udarbejdelse af budgetmaterialer, prasente-

re den gkonomiske situation for politikerne m.v. | det felgende vil vi der-

for analysere, om der er forskelle pa direktionernes rolle i budgetproces-

sen.

Direktionens budgetmandat

Der er systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne med hensyn til, om direktionen har et tydeligt mandat i budget-
processen.

| alle tre gkonomistyringskommuner har direktionen et klart mandat i
budgetprocessen. | to af referencekommunerne er direktionens mandat
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uklart. | den sidste referencekommune sker der en andring i lgbet af ana-
lyseperioden i retning af et tydeligere mandat.

| alle tre gkonomistyringskommuner er den gkonomiske politik med til at
seette rammerne for direktionens budgetmandat. Politikerne har vedtaget
den gkonomiske politik, herunder de gkonomiske malsatninger. Det er
derefter direktionens opgave at udarbejde et konkret budgetmateriale,
som kan understgtte den politiske proces og realiseringen af de gkonomi-
ske malsaetninger.

Der er dog ogsa forskelle mellem direktionernes budgetmandater i gko-
nomistyringskommunerne.

Figur 10. Direktionens budgetmandat i skonomistyringskommunerne

Den gkonomiske politik

Mandat B:

Budgetforslagibalance
(basisbudget,
omstillingskatalog og
anbefalinger)

Mandat A:
Basisbudget,
omstillingskatalog og ingen
direkte anbefalinger

| en af gkonomistyringskommunerne skal direktionen udarbejde et admi-
nistrativt budgetforsalg, som er udtryk for budgettet ved uaendret ser-
viceniveau i forhold til foregaende ar. Endvidere skal direktionen udar-
bejde et omstillingskatalog, som er politikernes redskab til at sikre et
budget i balance. Direktionen skal derimod ikke komme med anbefalinger
til, hvilke dele af omstillingskataloget der skal indarbejdes i budgettet.

| de to @vrige gkonomistyringskommuner fremlagger direktionerne et
budget i balance. De to direktioner skal i lighed med ovenstaende udar-
bejde et administrativt budgetforslag og et omstillingskatalog. Men der-
udover skal de to direktioner anbefale, hvilke dele af omstillingskataloget
der skal indarbejdes i budgettet. De udarbejder et samlet budgetforslag i
balance. Politikerne tager derefter stilling til, hvilke forslag der skal udga
af direktionens budgetforslag og erstattes af andre forslag.
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| en af gkonomistyringskommunerne har der varet en konkret droftelse af
direktionens budgetmandat i perioden, herunder om man skulle ga fra
”Mandat A” til "Mandat B” jf. ovenstaende figur. | de to andre gkonomi-
styringskommuner har der ikke vaeret samme diskussion af direktionens
budgetmandat. Det er kendetegnende for direktionerne i de to kommu-
ner, at de selv aktivt har medvirket til skabelse af budgetmandatet, og at
direktionens rolle er accepteret af politikerne.

@konomistyringskommunernes tydelige budgetmandat til direktionen star

i modsaetning til praksis i to af referencekommunerne. | de to kommuner

har man ikke vedtaget en gkonomisk politik, som kan medvirke til at saet-
te rammerne for direktionens mandat. Man har heller ikke pa anden made
afklaret praecist, hvad der er direktionens budgetmandat.

| en af referencekommunerne er det praksis, at direktionen udarbejder et
administrativt budget, som er udtryk for budgettet ved uaendret service-
niveau i forhold til foregaende ar. Derudover udarbejder direktionen et
budgetnotat. Direktionens budgetnotat indeholder bl.a. en generel vurde-
ring af kommunens gkonomi og overordnede generelle anbefalinger, en
gennemgang af gkonomiaftalen mellem regeringen og KL, Lov- og Cirku-
laereprogrammet, budgetgaranterede udgiftsomrader, befolkningsudvik-
lingen i kommunen, fokusomrader fx trivselsundersggelse m.v. Direktio-
nens budgetnotat overdrages til politikerne.

| en anden referencekommune er praksis, at direktionen udarbejder et
administrativt budget ved uandret serviceniveau. Der er ingen praksis
for, hvilke forventninger der i gvrigt er til direktionens udarbejder af
budgetmateriale til politikerne. Interviewene indikerer, at det ikke har
vaeret droftet, hvilket beslutningsgrundlag direktionen skal udarbejde.
Borgmesteren tilkendegiver, at han forventer, at der udarbejdes et om-
stillingskatalog, der indeholder konkrete forslag, som kan sikre et budget
i balance. Direktionen fortaeller samtidig, at der pa tidspunktet for inter-
viewene (juni maned) endnu ikke er planlagt udarbejdet et omstillingska-
talog , da totalgkonomien endnu ikke er kendt.

| den tredje referencekommune sker der en andring i lgbet af analysepe-
rioden. | starten af perioden, var direktionens budgetmandat uklart. Men
sidst i perioden andres praksis gradvis hen imod, at direktionen far et
mandat svarende til ”Mandat A” i figur 10.
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Samarbejde mellem direktion og politikere

Udover forskellene pa direktionernes budgetmandater er der systematiske
forskelle pa samarbejdet mellem direktionen og politikerne i henholdsvis
gkonomistyrings- og referencekommunerne.

| gkonomistyringskommunerne forekommer samarbejdet mellem politi-
kerne og direktionen i budgetlagningen at vaere taet og praeget af tillid.
Det er et faelles projekt at fa udarbejdet et budget i balance, og politi-
kerne anvender direktionen som sparringspartner i hele budgetprocessen.

Samarbejdet mellem politikere og direktion er anderledes i to af referen-
cekommunerne. | den ene af disse er budgetprocessen opdelt i en admini-
strativ budgetproces frem mod sommerferien, hvor direktionen udarbej-
der det administrative budgetforslag. Derefter pagar en politisk budget-
proces, hvor politikerne behandler budgetforslaget. De to processer fore-
gar saledes relativt adskilte. | den anden referencekommune anvendes
direktionen heller ikke af politikerne i den sidste del af budgetprocessen.
Som en af direktererne udtaler:

Ndr beslutningen skal tages, sd bliver darene lukket, og administrationen
sendt udenfor. Og sd fdr vi sa et budgetforlig, hvor man sd har lavet nog-
le omdisponeringer, som ser fine ud pa papiret. Men ndr vi skal til at ef-
fektuere nogle af tingene og have budgettet til at passe, sa skrider det.
[...] De tidspunkter, hvor de sidder og tager beslutningerne, dér burde
kommunaldirektoren vaere indkaldt, og det er han ikke.

Direkter, referencekommune

Der sker i den sidste af referencekommunerne et skift i lgbet af analyse-
perioden. Farste del af perioden var praeget af mistillid mellem direktio-
nen og politikerne. Direktionen var derfor heller ikke inddraget som spar-
ringspartner i de politiske budgetforhandlinger. Det er imidlertid andret.
En politiker udtaler:

Tidligere havde vi en direktion, hvor vi [politikerne] sagde; "det tror vi
ikke rigtig pd og kan det nu vaere rigtigt”? Der var vel kun én, vi stolede
pd. Man kunne ikke rigtig fa svar pd tingene.

Politiker, referencekommune

Og som borgmesteren siger:
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Der er oparbejdet et godt tillidsforhold mellem gkonomiudvalget og di-
rektionen, som ogsa betyder, at der ikke bliver sparet pa informationen
og aerligheden overfor skonomiudvalget. [...] Det er noget, jeg har stdet
meget for at fa bygget op. 0Ogsa i de svaere sager har vi udviklet en kul-
tur for at have en fortrolighed. [...] 9 9

Borgmester, referencekommune

6.4 Basisbudget

Basisbudgettet er udgangspunktet for udarbejdelsen af det kommende ars
budget, og bestar af en teknisk fremskrivning af det senest vedtagne bud-
get - det vil sige budgettet for indevaerende ar - ved uaendret serviceni-
veau. Typisk beregnes basisbudgettet ud fra det farste overslagsar i inde-
varende ars budget, som korrigeres for pris- og lgnstigninger, andret
lovgivning, lokale politiske beslutninger og demografiudviklingen.

| det falgende belyses, hvilke hovedelementer kommunerne korrigerer for
i basisbudgettet. Derefter analyseres direktionens rolle i forbindelse med
korrektion af basisbudgettet. Afslutningsvis belyses, hvordan basisbudget-
tets tekniske andringer fremlaegges for politikerne.

Hovedelementer i basisbudgettet

Der er ingen systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referen-
cekommunerne med hensyn til, hvilke hovedelementer de korrigerer for i
basisbudgettet.

| alle seks kommuner korrigeres budgettet med demografiudviklingen.
Kommunerne anvender demografimodeller pa skole-, dagtilbuds- og aeld-
reomradet, som bade tager hgjde for stigninger og fald i befolkningsud-
viklingen i de relevante grupper. Vi har ikke foretaget en grundig analyse
af kommunernes demografimodeller, og der kan derfor vaere forskelle i
demografimodellernes mere konkrete opbygning. Overordnet set korrige-
rer alle seks kommuner budgettet for demografiudviklingen pa skole- dag-
tilbuds- og aeldreomradet.

I alle seks kommuner korrigeres budgettet ogsa for den forventede kon-
junkturudvikling pa overfarselsomraderne. Alle seks kommuner skanner
over a&ndringer i antallet af kontanthjeelpsmodtagere, revalidender, mod-
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tagere af sygedagpenge m.v., og konsekvenserne heraf indarbejdes i ba-
sisbudgettet.

Basisbudgettet korrigeres endvidere for andret lovgivning i alle seks
kommuner ved en gennemgang af Lov- og Cirkulaereprogrammet. | fem af
kommunerne tages der stilling til hver enkelt lovaendring, og konsekven-
serne for kommunen vurderes, herunder om der er behov for korrektion
af budgettet. | en enkelt af referencekommunerne indarbejdes Lov- og
Cirkulaereprogrammet automatisk i fagudvalgenes basisbudget i forhold til
kommunens beregnede andel af den samlede gkonomiske virkning af Lov-
og Cirkulaereprogrammet.

| alle seks kommuner korrigeres basisbudgettet for ”gvrige tekniske aen-
dringer”. Der er i ingen af kommunerne en praecis definition af ”gvrige
tekniske andringer”. Fglgende er eksempler pa tekniske andringer:

e fejl, som er fundet i forbindelse med gennemgang af budgettet

e gvrige mangdeandringer, som ikke er en del af demografi- eller
konjunkturudviklingen, fx andringer i antallet af tjenestemaend

o driftsmaessige andringer som fglge af andringer af anlaegsbudget-
tet, fx senere ibrugtagning af anlaeg end planlagt

e konkrete prismaessige andringer, som er meget forskellige fra den
generelle pris- og lenfremskrivning, fx konkrete licenser

e andrede forventninger til medfinansiering af sundhedsudgifter

Det har ikke vaeret muligt at analysere eventuelle forskelle mellem kom-
munerne med hensyn til, hvad og hvor meget der reelt indarbejdes i ba-
sisbudgettet som “@vrige tekniske andringer”.

Basisbudgettet er ikke en automatisk gvelse alle steder

Der er saledes ingen systematiske forskelle mellem kommunerne med
hensyn til, hvilke hovedelementer der indgar i korrektionen af basisbud-
gettet. Derimod er der systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og
referencekommunerne i graden af automatik hvormed de tekniske a&n-
dringer indarbejdes i budgettet.

| alle tre skonomistyringskommuner peges uopfordret pa, at de tekniske
andringer dreftes grundigt i direktionen, inden der tages stilling til, om
@ndringerne skal foreslas indarbejdet i basisbudgettet. En kommunaldi-
rektegr udtaler:
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Vi laegger ikke noget ind pr automatik. De tekniske tilretninger - der er
afsat en hel dag i direktionen - og vi gdr det hele igennem, hver eneste
blok. Der er altid noget, der ryger ud.

Kommunaldirekter, skonomistyringskommune

Eller som en direkter i en anden gkonomistyringskommune siger:

Vi laegger arm om de tekniske rettelser i direktionen.

Direkter, skonomistyringskommune

Direktionerne peger pa, at de med den grundige gennemgang af de tekni-

ske andringer er med til at sikre et gennemarbejdet og realistisk budget-

grundlag. Direktionen er ogsa med til at begranse, hvad der foreslas ind-

arbejdet i basisbudgettet. Der er dog ikke noget, der tyder pa, at det sker
i et omfang, sa det gar ud over realismen i basisbudgettet. Det understre-
ges, at det er et realistisk basisbudget, som direktionen fremlaegger.

Der er ikke samme praksis for drgftelse af de tekniske andringer i direk-
tionen i to af referencekommunerne. | den ene af referencekommunerne
er det fagcheferne, som skanner de forventede mangdeandringer.
Mangdeandringerne gennemgas med den relevante direktar med henblik
pa at sikre, at det er et realistisk grundlag, der laegges ind i basisbudget-
tet. £ndringerne drgftes dog ikke tilbundsgaende i direktionen. Som ako-
nomichefen udtaler:

Jeg tror ikke, de bruger sd meget tid pd at diskutere det samlet i direk-
tionen - regneark med de ting, der er lagt ind administrativt. Det disku-
teres ikke vildt. Det er selvskrevet. Gensidig respekt for maengdeaen-
dringer - det er ikke noget, der scettes til debat i direktionen.

@konomichef, skonomistyringskommune

| den tredje referencekommunerne er det ikke alle tekniske andringer,
som indarbejdes i basisbudgettet, dog aandrer kommunen denne praksis i
lgbet af analyseperioden. Interviewpersonerne begrunder dette med, at
det gav et urealistisk budgetgrundlag, nar de tekniske andringer ikke
blev indarbejdet i basisbudgettet. Som kommunaldirektaren udtaler:
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Tidligere blev de tekniske korrektioner helt primitivt og ukvalificeret
nogle gange bare skdret vaek. Enten halveret i forhold til, hvad vi vurde-
rede eller helt fjernet. [...] Nu fremlaegger vi det, som vi ser det. Vi laeg-
ger et teknisk aerligt budget. 9 9

Kommunaldirekter, referencekommuner

Beskrivelse af de tekniske andringer for politikerne

Der er ingen systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referen-
cekommunerne med hensyn til, om de tekniske korrektioner praesenteres
for politikerne. | alle seks kommuner prasenteres politikerne for, hvilke
tekniske andringer der er indarbejdet i basisbudgettet. Dog forefindes
systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekommunerne
i forhold til, hvordan de tekniske andringer praesenteres for politikerne.

| to af gkonomistyringskommunerne udarbejdes "kataloger” over de tek-
niske andringer. | den ene af gkonomistyringskommunerne udarbejdes
der beskrivelser af hver enkelt teknisk andring. Begrundelsen herfor
fremgar af en af kommunens budgetprocesser: ”For at holde fokus pa
overblik og dokumentation indarbejdes der ikke tekniske budgetkorrekti-
oner pa baggrund af maldrgftelserne, lovaendringer og ny lovgivning, bud-
getfejl m.v. Disse beskrives i stedet for pa samme made som effektivise-
rings- og udvidelsesblokke og forelasgges for direktionen og for gkonomi-
udvalget, som beslutter, hvilke korrektioner der indarbejdes i basisbud-
gettet”.

| den anden gkonomistyringskommune udarbejdes der flere budgetkatalo-
ger. Der udarbejdes et demografikatalog, hvor de udgiftsmaessige konse-
kvenser af befolkningsudviklingen pa skole-, dagtilbuds- og aeldreomradet
fremgar, og der udarbejdes et DUT-katalog, hvoraf forslag til udgiftsan-
dringer som konsekvens af Lov- og Cirkulaereprogrammet prasenteres.
Endvidere udarbejdes et katalog, hvor de udgiftsmaessige konsekvenser af
forventede konjunkturmaessige andringer fremlaegges. De gvrige forslag
til tekniske @ndringer praesenteres ligeledes i et saerskilt katalog.

| de avrige fire kommuner udarbejdes der oversigter over de tekniske
andringer. De tekniske andringer beskrives ikke i samme omfang, som i
de to gkonomistyringskommuner.

/Budget og budgetlaegning, God kommunal gkonomistyring

80



Direktionen gennemgar de tekniske andringer for politikerne i alle seks
kommuner. De tekniske andringer er som udgangspunkt indarbejdet i det
administrative budget, som fremsendes til politisk behandling. Praksis er i
alle seks kommuner, at politikerne som hovedregel indarbejder de tekni-
ske andringer, som direktionerne foreslar.

| en af gkonomistyringskommunerne andres praksis i sidste del af analy-
seperioden. | farste del af perioden blev de tekniske andringer indarbej-
det i det administrative budget, som direktionen fremlage for politikerne.
| 2009 aendres dette, sa politikerne nu skal stemme om de tekniske an-
dringer i lighed med @vrige udvidelser og reduktioner.

6.5 Realistiske budgetter

Det er en ngdvendig forudsaetning for god gkonomistyring, at det vedtag-
ne budget er realistisk og baseret pa detaljerede budgetforudsaetninger.
Det har desvaerre ikke vaeret muligt at analysere kvaliteten af budgetter
og budgetforudsatninger tilbundsgaende i dette projekt. | stedet har vi
analyseret forskellige temaer, som samlet set kan indikere, om budgettet
har vaeret realistisk i analyseperioden.

Vi ser pa, hvordan kommunerne serviceharmoniserede i forbindelse med
kommunesammenlagningen. Desuden inddrages interviewpersonernes
vurdering af budgetternes realisme. Endelig beskrives anvendelsen af ge-
nerelle rammebesparelser samt reel flerarsbudgettering.

Serviceharmonisering

Der er systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne i forhold til serviceharmoniseringen og udarbejdelsen af det for-
ste budget i forbindelse med kommunesammenlaegningen.

Fem af kommunerne i vores analyse er sammenlagningskommuner, og en
af gkonomistyringskommunerne er en fortsaetterkommune. | det falgende
tages der derfor kun udgangspunkt i fem kommuner: to gkonomistyrings-
kommuner og tre referencekommuner.

| begge gkonomistyringskommuner indarbejder man en effektiviseringsge-
vinst i forbindelse med det farst budget for sammenlagningskommunen,
idet man valgte at serviceharmonisere under gennemsnittet for de tidlige-
re kommuner. | den ene af gkonomistyringskommunerne harmoniserede
man med udgangspunkt i det laveste serviceniveau. | den anden gkonomi-
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styringskommune tog man udgangspunkt i en 90 % -model. De gamle
kommuners budgetter blev lagt sammen, og sa reducerede man til 90 %.
Derefter skulle man beskrive, hvad man kunne levere for 90 %. Resultatet
af processen blev, at nogle omrader blev reduceret med 10 %, hvorimod
andre blev reduceret med mindre.

Det star i modsatning til serviceharmoniseringen i referencekommuner-
ne. | referencekommunerne opnaede man ikke en effektiviseringsgevinst i
forbindelse med det fgrste budget - naesten tvaertimod. For eksempel var
ambitionen i en af referencekommunerne, at man ville serviceharmonise-
re til hgjeste serviceniveau:

Vi startede med, at det skulle vaere hagjeste faellesnaevner for serviceni-
veauet. Det sagde vi, og det sagde alle. Det havde ingen, heller ikke
gkonomifunktionen overblik over, om vi kunne levere. Det tog lang tid,
inden man fik det overblik, og vi fandt ud af, at det kunne vi ikke leve-
re.

Borgmester, referencekommune

| en anden af referencekommunerne oplyser bade politikere og direktion,
at det administrative oplaeg var, at man skulle reducere med 4 % i forbin-
delse med udarbejdelsen af det farste budget. De oplyser ogsa, at det re-
elt blev anderledes. Bade politikere og direktion peger pa, at man i ste-
det for endte med en udvidelse af budgettet.

96 % satser vi pd. Dét, det endte pad var 100,5 %. Der var lagt 96 % ind,
men det betad, at nogle skulle afgive noget. Det havde man ikke lyst til.
Derfor lagde man et for hgjt serviceniveau ind.

Borgmester, referencekommune

Realistiske budgetter

Nar vi spgrger kommunerne direkte, om deres budgetter har vaeret reali-
stiske, far vi ogsa systematisk forskellige svar fra gkonomistyrings- og re-
ferencekommunerne. | alle tre gkonomistyringskommuner svarer man, at
budgetterne generelt er realistiske, hvorimod svaret naermest er det
modsatte i alle tre referencekommuner.
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| alle tre gkonomistyringskommuner tilkendegiver bade politikere og di-
rektgrer, at budgetterne har vaeret realistiske i perioden. Som en direktar
udtaler:

Vi har jo provet at lave analyser i stedet for bare at bruge salamimeto-
den. [...] Analyser, som vi sa gdr ud fra. Der synes jeg faktisk, at vores
budgetter bliver lagt rimeligt realistisk.

Direkter, skonomistyringskommune

Eller som en kommunaldirekter i en anden gkonomistyringskommune si-
ger:

Vi har realistiske budgetter. Vi bruger meget tid pd de "tekniske blok-
ke”. Nogle falder for fristelsen - til kosmetiske budgetter.

Kommunaldirekter, skonomistyringskommune

| alle tre referencekommuner oplyser bade politikere og direktarer, at
budgettet var urealistisk i analyseperioden. | en af referencekommunerne
udtaler en direkter fx:

Vi har haft meget store overskridelser i de foregdende dr. [...] Der har
vaeret en tendens til at lave et budget som, for at fa det til at haenge
sammen, har haft nogle forudsaetninger i sig, der har vist sig ikke at
kunne opfyldes.

Direkter, referencekommune

Borgmesteren i samme kommune udtaler:

Den nye kommunes forste budget byggede pa et elendigt grundlag, som
jeg husker det.

Borgmester, referencekommune

| en anden af referencekommunerne fortaller bade politikere og direkta-
rer, at budgettet og budgetforudsaetningerne var urealistiske i analysepe-
rioden. Man oplyser, at man byggede videre pa nogle budgetforudsatnin-
ger, som ikke kunne holde.
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Rammebesparelser
Detaljerede budgetforudsatninger er en del af et realistisk budget. Om-
vendt kan ukonkrete rammebesparelser gare budgettet urealistisk.

Umiddelbart er der ingen systematiske forskelle mellem de seks kommu-
ner, hvad angar anvendelsen af rammebesparelser. Rammebesparelser
anvendes i alle seks kommuner i perioden, selvom man i alle kommunerne
gerne vil undga rammebesparelser.

Der er dog mindre forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne med hensyn til, om rammebesparelserne udmgntes. | alle gko-
nomistyringskommuner udmegntes rammebesparelserne. Det ses ikke i helt
samme omfang i referencekommunerne.

| en af gkonomistyringskommunerne anvendes rammebesparelser i over-
slagsarene, men ikke i selve budgetaret. Samtidig besluttes konkrete ana-
lyser, som skal igangsaettes i labet af budgetaret med henblik pa konkret
beslutning om udmentning af rammebesparelsen ved naeste ars budget-
laegning. Bl.a. pa baggrund af disse analyser kan kommunen konvertere
rammebesparelsen til konkrete besparelser ved naeste ars budgetlagning.

I en anden af gkonomistyringskommunerne er der i perioden bl.a. indar-
bejdet en arlig effektiviseringspulje i budgettet, som efterfglgende er
udmgntet i konkrete besparelser. @konomichefen peger pa ”Udmant-
ningslisten”, som et vigtigt redskab og en af grundene til, at man har faet
udmgntet rammebesparelsen. "Udmgntningslisten” er en oversigt over
alle de budgetmaessige andringer koblet med ansvarlig, status for imple-
mentering m.v.. Listen draftes i direktionen fem til seks gange arligt, sa
det sikres, at alle andringer implementeres. | tilknytning til effektivise-
ringspuljen er der endvidere nedsat en "effektiviserings-taskforce”, som
skal sikre, at puljen udmentes.

Der er ogsa anvendt rammebesparelser i den tredje gkonomistyringskom-
mune, fx en generel indkgbsbesparelse. Det tilkendegives, at rammebe-
sparelserne er realiseret. Man er meget opmaerksom pa, at der skal tages
hand om udmentningen af besparelser umiddelbart efter budgetvedtagel-
sen. Det papeges, at det er vigtigt, at direktionen falger rammebesparel-
ser "til ders”.
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Ogsa i referencekommunerne anvendes der rammebesparelser i perioden.
Rammebesparelserne er dog ikke blevet udmeantet i helt samme omfang
som i gkonomistyringskommunerne.

| en af referencekommunerne er der bl.a. indarbejdet en rammebesparel-
se vedrgrende indkeb. Rammebesparelsen er ikke blevet fuldt ud imple-
menteret. Som borgmesteren udtaler:

Nogle af de besparelser, der blev lagt ind i budgettet, var ukonkrete, fx

indkeb. Rammen blev reduceret med fem mio. Det viste sig, at i de sid-

ste to dr var kontoen overskredet. Vi fik ikke snakket om dette - om det

er realistisk med besparelsen. Vi er nadt til at veere realistiske. Pege pa

det sted, hvor man skal finde besparelsen - i stedet for rammebesparel-
ser.

Borgmester, referencekommune

Det skal dog papeges, at der i samme kommune er indarbejdet andre
rammebesparelser bl.a. pa administrationsomradet, som er realiseret.

| en anden af referencekommunerne sker der en andring i lgbet af perio-
den. | starten af perioden blev der lagt rammebesparelser ind i budget-
tet, som efterfalgende ikke blev realiseret fuldt ud. En direktgr ansat ef-
ter analyseperioden fortaeller:

Der er faktisk nogle rammebesparelser, der har ramt mig i nakken - de
har ligget nede i de gamle budgetter.

Direkter, referencekommune

Der sker en andring i perioden hen imod, at man sa vidt muligt forsgger
at undga rammebesparelser. Endvidere folges budgetmaessige andringer
nu teet af direktionen og politikere via en udmgntningsliste.

Flerarsbudgettering

Reel flerarsbudgettering kan ogsa vaere med til at gare budgettet mere
realistisk. | det falgende vil vi derfor analysere, om der er forskelle mel-
lem gkonomistyrings- og referencekommunerne med hensyn til, om de
fokuserer pa overslagsarene i budgettet.
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Der er flere ting, som indikerer, at der er systematiske forskelle mellem
gkonomistyrings- og referencekommunerne med hensyn til, hvor meget
fokus man reelt har pa overslagsarene i budgettet.

| alle tre skonomistyringskommuner indgar overslagsarene i nogle af de
gkonomiske malsaetninger i den skonomiske politik. | en af skonomisty-
ringskommunerne fremgar det direkte af politikken, at man skal arbejde
med reel flerarsbudgettering. Fglgende mal fremgar af den skonomiske
politik: ”At der udarbejdes gennemarbejdede flerarsbudgetter, hvor der
tages hensyn til konsekvenserne af befolkningsudviklingen, og hvor der er
balance pa det skattefinansierede omrade over en firearsperiode.”

Endvidere fremgar det af flere af interviewene i skonomistyringskommu-
nerne, at man har fokus pa overslagsarene. Som en direktgr udtaler:

Pa fire-drs budgetter har vi en plan for, hvad der skal ske, og der er en
forstaelse for det i organisationen. For der skal tilpasninger og nedskae-
ringer til hvert eneste dr.

Direkter, skonomistyringskommune

Det samme fokus pa flerarsbudgettering finder vi ikke i referencekommu-
nerne. | en af referencekommunerne udtaler gskonomichefen:

Det langsigtede perspektiv har ikke vaeret sa fremherskende hos os og
overslagsdrene svarer til budgetdret.

@konomichef, referencekommune

| en anden af referencekommunerne tager tilretning af basisbudgettet
udgangspunkt i indevaerende budgetar i stedet for det farste overslagsar i
budgettet. Dette indikerer at man ikke aktivt anvender overslagsarene.
Endvidere indarbejdes demografiudviklingen kun i budgetaret, men der-
imod ikke i overslagsarene.
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Budgetoverholdelse, isar pa serviceomraderne, er i dag det styringspa-
rameter, som har starst fokus i de arlige gkonomiaftaler mellem regerin-
gen og KL. Blandt andet derfor er budgetopfalgning en central del af en
kommunes gkonomistyring,

Vi analyserer i dette kapitel, hvordan de seks kommuner gennemfarer
budgetopfalgninger, og hvordan de reagerer, nar budgetterne ser ud til
ikke at kunne holde.

Vores analyser giver anledning til falgende hovedkonklusioner:

o Der er ikke forskel pa processerne for politisk budgetopfalgning i
gkonomistyrings- og referencekommunerne; der gennemfares tre
arlige budgetopfalgninger, som starter i fagudvalgene, behandles af
gkonomiudvalget og ender med en beslutning i kommunalbestyrel-
sen.

» Direktionen i skonomistyringskommunerne har en reel koordine-
rende rolle i budgetopfalgningerne, far opfalgningen gar i fagud-
valgene - en sadan rolle har direktionerne i referencekommunerne
ikke.

» Der er bedre prognoser for forventet regnskab i gkonomistyrings-
kommunerne - delvist pa grund af mere validt talgrundlag.

» @konomistyringskommunerne har i hgjere grad end referencekom-
munerne fokus pa overholdelse af det oprindelige budget frem

for det korrigerede budget.

/ KREVIW. P



» Direktionerne i gkonomistyringskommunerne indstiller i hgjere
grad handlings- og lesningsforslag ved budgetoverskridelser, end
tilfaeldet er i referencekommunerne.

» Direktion og politikere i gkonomistyringskommunerne handler of-
tere pa budgetafvigelser konstateret i farste budgetopfalgning, end
det ses i referencekommunerne.

| dette kapitel analyserer vi farst de budgetopfalgninger, som fgres hele
vejen gennem det politiske system for at ende pa kommunalbestyrelsens
dagsorden.

Dernaest ser vi naermere pa de opfalgninger, der afsluttes pa et lavere
organisatorisk niveau - gkonomiudvalg eller direktion - samt den enkelte
budgetansvarliges egne opfalgninger.

7.1 Den politiske budgetopfalgningsproces

Analysen viser, at der ikke er systematiske forskelle mellem de seks
kommuner, hvad angar den formelle proces for budgetopfalgningerne pa
det politiske niveau.

Man gennemfarer i alle kommuner tre arlige opfalgninger. Budgetopfalg-
ningen starter i fagudvalgene®, behandles af gkonomiudvalget og ender
med en beslutning i kommunalbestyrelsen.

Den normale kadence i opfalgningerne er kvartalsvis, typisk med skae-
ringsdatoer for opgarelsen af forbrug pr. 31. marts, 30. juni og 30. sep-
tember. Der findes enkelte undtagelser i enkelte ar, fx hvor en kommune
kun gennemfarer to budgetopfalgninger, eller hvor en kommune konse-
kvent anvender en anden skaeringsdato som fx 30. april.

Desuden er der flere eksempler pa budgetopfalgninger, hvor meget store
budgetafvigelser bliver handteret. Her er hele budgettet typisk i spil pa

> Det kan naevnes, at en referencekommune fra 2010 er gdet over til at lade gko-

nomiudvalget behandle budgetopfelgningen uden at den har vaeret behandlet i
fagudvalgene. Kommunens gkonomiudvalg oplyser, at proceduren er indfert med
henblik pa at sikre en hurtigere politisk behandling af budgetopfalgningen.
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ny. Vi omtaler senere i kapitlet disse eksempler som ”genabninger” af
budgettet. Heller ikke hvad angar genabninger af et budget er der syste-
matiske forskelle; der er i to af gkonomistyrings- og to af referencekom-
munerne eksempler pa genabninger af budgettet.

De seks kommuner har alle fastsat regler for budgetopfalgningerne i deres
kasse- og regnskabsregulativer. Kommunerne beskriver processerne for-
skelligt, men der er ingen systematiske forskelle mellem gkonomistyrings-
kommunernes og referencekommunernes regler.

Nogle kommuner fastsaetter et bestemt antal arlige budgetopfalgninger,
andre et minimumsantal med mulighed for, at gkonomiudvalget beslutter
at gennemfgre flere. Som naevnt resulterer de forskellige fastsatte regler
i det samme antal politiske budgetopfalgninger i alle kommuner.

Direktionens rolle i den politiske budgetopfalgning

Hvor der ikke er systematiske forskelle i den formelle proces for budget-
opfalgningerne pa det politiske niveau, er der det til gengaeld i den direk-
tionsbehandling, der reelt foregar.

Der er ikke systematiske forskelle mellem gkonomistyrings- og reference-
kommunerne i beskrivelserne af, hvordan direktionen skal indga i behand-
lingen og koordineringen af budgetopfelgningerne. Processerne er be-
skrevet pa forskellig vis i fx kasse- og regnskabsregulativerne, men det
fremstar i nogen grad uklart - bade i gkonomistyrings- og referencekom-
muner - hvad direktionens rolle egentlig er.

| bade gkonomistyrings- og referencekommunerne har direktionerne® for-
melt budgetopfalgningerne pa dagsordenen i et made, forinden de fore-
laegges fagudvalgene. Der er dog systematisk forskel pa den sagsbehand-
ling, der reelt foregar i gkonomistyrings- og referencekommunerne. | ako-
nomistyringskommunerne koordinerer direktionen indstillingerne til de
enkelte fagudvalg ud fra hensynet til overholdelse af kommunens samlede
budget - dette er ikke i samme grad tilfaeldet i referencekommunerne.

Direktionen fglger desuden budgetopfalgningen i det videre forlab fra
fagudvalgene til gkonomiudvalget. | figur 11 illustreres den faktiske sags-
gang med fokus pa direktionens koordinering i skonomistyringskommuner-

® Vi har i denne analyse alene set pa direktionen - den uformelle kommunikation
mellem direktion/kommunaldirekter og borgmester/politikere i forbindelse med
budgetopfelgningen har vi ikke undersggt.
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ne. Figuren viser samtidig, hvordan sagsgangen i praksis foregar i referen-
cekommunerne.

Figur 11. To forskellige processer i direktionernes praksis med koordine-
ring af budgetopfalgningerne

@konomistyringskommunerne Referencekommunerne

Kommunalbestyrelse [ ] [ ]

@konomiudvalg

Direktionen

Fagudvalg I I I I

Direktionen

RRRIL

Forvaltningen

\. J

1 Figuren skal laeses som en illustration af de to forskellige processer i henholdsvis gkonomi-

styrings- og referencekommunernes direktioner omkring koordineringen af budgetopfalg-
ningen. Der er individuelle forskelle inden for de to kommunegrupper.

2 De rade, stiplede linjer omkring markeringen af direktionsbehandlingen i figuren for refe-

rencekommunernes proces skal symbolisere, at budgetopfelgningen godt kan vaere et
formelt punkt pa direktionens dagsorden, men at der ikke reelt sker en koordinering af
budgetopfalgningen.

Direktionernes praksis i skonomistyringskommunerne

Nar direktionen i skonomistyringskommunerne koordinerer budgetopfalg-
ningen, handler det om at skabe et samlet overblik over budgetopfalgnin-
gens mulige konsekvenser for kommunens samlede gkonomi. Pa denne
made kan man i direktionen eksempelvis aftale, hvordan man kan foresla
en forventet budgetoverskridelse pa et udvalgsomrade handteret. Hand-
teringen kan udmente sig i et forslag om kompenserende handlinger inden
for det politikomrade, problemet vedrgrer. Alternativt kan handteringen
indebaere indstilling til finansiering via et andet af udvalgets politikomra-
der, eventuelt via et helt andet udvalgsomrade.

Det er dog hovedreglen, at den enkelte direktar altid ferst sager at finan-
siere eventuelle budgetoverskridelser administrativt inden for eget omra-
de, inden sagen bringes i direktionen.
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| én gkonomistyringskommune fortaeller man desuden, at hvis der opstar
tegn pa mindreudgifter pa et omrade, er der, hvad man i kommunen be-
tegner som en ”"musketéred” om, at man som direkter bringer en sadan
finansieringsmulighed ind i den samlede direktion. Den samme praksis be-
skrives af direkterer i de gvrige skonomistyringskommuner.

@konomistyringskommunernes direkterer udfylder to roller som henholds-
vis fagdirektgrer og medlemmer af en koncernstyrende direktion. (jf. ka-
pitlet om organisering). Som direktionsmedlem skal man bidrage til den
samlede lgsning, og som fagdirekter har man en naturlig interesse for at
sikre en god gkonomi pa eget omrade. Disse to roller kraver disciplin for-
teeller en direktor:

Vi aver os i at agere som en enhed frem for at taenke i siloer. Det vigtig-
ste for os er at fa helheden til at fungere.

Direkter, skonomistyringskommune

Selvom direktarerne i interviewene giver indtryk af at patage sig den fael-
les opgave, understreger kommunaldirektgren i en af gkonomistyrings-
kommunerne sin egen rolle over for direktgrerne i direktionens koordine-
ring af budgetopfelgningen;

Jeg er djaevlens advokat pa direktionsmaderne [...] jeg skal ned i tallene
- jeg er vogternes vogter.

Kommunaldirekter, skonomistyringskommune

Direkterernes praksis i referencekommunerne

| referencekommunerne har direktionerne som naevnt ikke i praksis den
samme koordinerende rolle i forhold til budgetopfalgningerne, som i gko-
nomistyringskommunerne.

En referencekommune lader den enkelte forvaltning udarbejde budgetop-
falgningen, i praksis efter egen metode, og det er direktarens ansvar at
forelaegge sagen for fagudvalget. | kommunen felger man ikke en ensartet
procedure og skabelon for sagsfremstilling i de enkelte fagudvalg. Fra po-
litisk side fortaeller man, at der har vaeret forskel pa, hvor ”skarp” de en-
kelte forvaltningers budgetopfalgning har vaeret.
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Faelles for referencekommunerne er, at direktererne, i modsaetning til
deres kolleger i gkonomistyringskommunerne, i praksis behandler budget-
opfelgningerne hver for sig over for deres eget fagudvalg frem for som
deltagere i en samlet direktion.

7.2 Kvaliteten af det forventede regnskab

For at kommunalbestyrelsen kan beslutte en handling ved en budgetop-
folgning, er det ngdvendigt, at administrationen - og herunder saerligt
gkonomifunktionen - kan levere palidelige tal for det forventede regn-
skab.

Det kraever, at gkonomifunktionen teknisk er i stand til at levere tallene,
dels og at tallene rent faktisk leveres. Desuden er det afgerende, at poli-
tikerne opfatter tallene som trovaerdige.

| perioden 2007-2009 havde kommunerne netop vaeret igennem en struk-
turreform, der betad overtagelse af nye opgaver, en stor omlagning af
finansieringen af blandt andet det specialiserede socialomrade og en hel
del praktiske opgaver med at fusionere de kommunale administrationer.
Blandt andet derfor har mange kommuner i perioden haft vanskeligt ved
at give praecise bud pa det forventede regnskab.

Vi ser i vores undersggelse, at gkonomistyringskommunerne er i stand til
at levere trovaerdige forudsigelser af regnskabet - ogsa pa det specialise-
rede socialomrade. Desuden har forudsigelser ofte kunnet leveres i for-
bindelse med arets farste budgetopfalgning. To af skonomistyringskom-
munerne er sammenlagningskommuner, hvor bade fusion af administrati-
oner og overtagelse af opgaver skal handteres. Den tredje skonomisty-
ringskommune er en fortsatterkommune - her skal udelukkende opgave-
overtagelsen handteres.

To af skonomistyringskommunerne gennemfarer en genabning af budget-
terne i 2008. Her er der tale om, at man tidligt pa aret fra administratio-
nen udtaler sig sikkert om det forventede regnskab pa det specialiserede
socialomrade. Omvendt ser man pa samme tid i en af referencekommu-
nerne, at administrationen forelaegger det forventede regnskab med et
tydeligt forbehold for prognosens holdbarhed.
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Politikerne i skonomistyringskommunerne oplever, at de far trovaerdige
tal stillet til radighed af deres administration. Dette er ikke tilfaldet i
referencekommunerne.

@konomichefens radgivning er meget afgarende for mig. Jeg troede pa
de 21,4 mio. kr.

Borgmester, gkonomistyringskommune
(om opfalgning pr. 31. marts, der gav anledning til genabning af budgettet)

| to af referencekommunerne er trovaerdige prognoser ikke mulige i store
dele af perioden. | den ene af kommunerne har man store problemer med
implementeringen af et nyt skonomisystem. Her er der altsa konkrete
tekniske barrierer for at kunne levere solide tal. | den anden kommune er
situationen praeget af, at skonomiafdelingerne i de enkelte forvaltninger
har en svingende standard. Dermed bliver den samlede kvalitet af kom-
munens forventede regnskab lav. Her er der altsa en konkret organisato-
risk barriere for at kunne levere solide tal.

| den tredje referencekommune er der i starten af perioden en generel
mistillid fra politikere til administrationens arbejde, hvilket betyder, at
vardien af det forventede regnskab som styringsgrundlag ma siges at vae-
re lav.

Hvordan prasenteres budgetopfelgningerne?

Da praesentation af budgetopfelgningerne er et oplaeg til politikerne om
relativt store beslutninger, finder vi det relevant at se pa, hvilke oplys-
ninger om gkonomien, man laegger vaegt pa i prasentationen af sagerne.
Der findes da ogsa systematiske forskelle pa, hvilke oplysninger henholds-
vis gkonomistyrings- og referencekommunerne laegger vaegt pa.

Der er til gengaeld ikke systematisk forskel pa, i hvilken form budgetop-
falgningerne i gskonomistyrings- og referencekommunerne bliver prasen-
teret for politikerne.

Generelt er dagsordenerne i alle kommunerne, isaer i starten af den gen-
nemgaede periode, vanskeligt tilgaengelige for udenforstaende. Vi har
under analysen oplevet, at man ofte ikke kan identificere det ngjagtige
forventede regnskab opgjort pa det gaeldende bevillingsniveau, ligesom
man ikke altid af referaterne kan se, hvilke tillagsbevillinger der bliver
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givet. Desuden kan man ofte heller ikke fra budgetopfelgning til budget-
opfaelgning folge udviklingen i forbruget.

De vaesentligste oplysninger, beslutningstagerne har brug for til at sikre
en samlet budgetoverholdelse, er oplysninger om, hvad regnskabet for-
ventes at udvise i forhold til det budget, kommunalbestyrelsen oprindeligt
har vedtaget. Det oprindelige budget er lagt med udgangspunkt i den
gkonomiske politik og dennes malsaetninger, og det er derfor vigtigt for
den langsigtede gkonomistyring, at budgetopfalgningen fokuserer pa det
oprindelige budget.

Disse oplysninger vises ikke eksplicit i overskuelige talopstillinger i nogen
af kommunerne. @konomistyringskommunerne viser dog alle i en anden
form oplysninger, der pa en om end ustruktureret made giver politikerne
den relevante information.

Eksempelvis viser man tydeligt, hvordan det forventede regnskab pavirker
kommunens overholdelse af servicerammen. Servicerammen er fastlagt
ud fra det oprindelige budget. Dermed har man i gkonomistyringskommu-
nerne i hvert fald fokus pa overholdelse af en betydelig del af det oprin-
delige driftsbudget. To af referencekommunerne bliver farst i den senere
del af den analyserede periode eksplicitte om servicerammen i sagsfrem-
stillingerne.

En af gkonomistyringskommunerne er yderligere tydelig omkring det for-
ventede regnskabs betydning for budgettets malsaetninger om starrelsen
af kassebeholdningen.

Endelig praesenterer to af gkonomistyringskommunerne et skan over de
forventede overfarsler af uforbrugte rammebelgb til naeste budgetar. En
sadan oplysning medvirker dels til at nuancere billedet af budgetopfalg-
ningens reelle konsekvenser for det oprindelige budget, dels til at sikre
sig mod en overskridelse af servicerammen.

Referencekommunerne har i mindre grad disse oplysninger med. De foku-
serer fx i hgjere grad pa overholdelse af det korrigerede budget og der-
med overholdelse af formelle bevillingsregler.
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7.3 Handling ved forventede budgetoverskridelser

| alle seks kommuner ser vi budgetopfelgninger, hvor det vedtagne budget
ikke kan holde pa ét eller flere omrader. | fem ud af seks kommuner (her-
af to ud af tre gkonomistyringskommuner) rapporteres der mindst én gang
om forventede budgetoverskridelser pa mere end 1.000 kr. pr. indbygger.
Et sadant belab svarer til godt og vel 50 mio. kr. i en kommune af gen-
nemsnitlig sterrelse.

Der er saledes ikke tale om, at skonomistyringskommunerne generelt har
varet forskanet for forventede budgetoverskridelser. Det lykkes heller
ikke i alle tilfaelde skonomistyringskommunerne at undga tillagsbevillin-
ger.

Nar budgetopfalgninger med sa store, forventede overskridelser bliver
bragt gennem det politiske system, har det selvsagt en betydning for gko-
nomistyringen, hvilke beslutninger, man traeffer, og hvor hurtigt man
traeffer dem.

Savel direktionerne som politikerne reagerer systematisk forskelligt pa
forventede budgetoverskridelser i gkonomistyrings- og referencekommu-
nerne. De forskellige handlemgnstre beskrives i dette afsnit sammen med
de mulige arsager til forskellene.

Direktionernes handlinger

| forste del af budgetopfalgningsprocessen er det i gkonomistyringskom-
munerne direktionen, der har til opgave at belyse problemets omfang og
anvise mulige lasninger, mens ansvaret i referencekommunerne ligger hos
den enkelte direktor.

De generelle forskelle mellem direktionernes indstillinger i gkonomisty-
ringskommunerne og direktarernes sagsfremstillinger i referencekommu-
nerne fremgar af tabel 15:
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Tabel 15. Forskelle i sagsfremstillinger i budgetopfelgningssager

@konomistyringskommu-
nerne (direktionen)

Referencekommunerne
(den enkelte direktar)

Forudsigelser om det
forventede regnskab

De gkonomiske problemer
beskrives tydeligt

De gkonomiske problemer
fremgar mindre tydeligt
og med forbehold for be-

omkring gkonomiske kon-
sekvenser og handlinger i
forste budgetopfalgning

lebene
Handling Direktionen indstiller Direktarerne lagger sa-
handlinger til imadegaelse | gerne abent op uden
af merforbrug handlingsforslag. Politi-
kerne skal som oftest selv
formulere og beslutte
eventuelle handlinger
Tidspunkt Direktionen er tydelig Direktarerne afventer an-

den budgetopfalgning far
man er tydelig om gko-
nomien

1 Tabellen beskriver de generelle forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekommu-

nerne i den analyserede periode. Der er individuelle forskelle mellem de enkelte kommu-

ner.

Vi ser saledes, at direktionerne i gkonomistyringskommunerne i forhold til
direktgrerne i referencekommunerne er tydelige, handlingsorienterede og
tidligt ude. Den forskellige tilgang i skonomistyrings- og referencekom-
munerne illustreres via tre eksempler:

| én gkonomistyringskommune ser vi (i 2007), at direktionen i forbindelse
med en forventet overskridelse af flere udvalgs budgetter konsekvent be-
skriver modgaende foranstaltninger med henblik pa at imgdega overskri-
delserne. Direktionen fremlaegger alle belgb med hgj grad af sikkerhed og
indstiller kompenserende handlinger, der sikrer en overholdelse af ser-
vicerammen. Sagsfremstillingen udarbejdes sa allerede i januar maned pa
baggrund af forhold konstateret i den sidste del af det foregaende bud-
getar.

| en anden gkonomistyringskommune forventer direktionen i en budgetop-
folgning i 2008 baseret pa data ultimo februar, at der vil ske vaesentlige
budgetoverskridelser saerligt pa det specialiserede socialomrade. Direkti-
onen oplyser i sagen, at man allerede har ivaerksat analyser pa omradet,
og at man arbejder aktivt for at nedbringe vaeksten allerede i indevaeren-
de ar. Der igangsattes udarbejdelse af besparelsesforslag og forslag til
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opbremsning af udgifterne. Kommunalbestyrelsen vedtager i en genabning
af hele budgettet forslagene og ender aret uden overskridelser af det
samlede budget.

| én referencekommune udviser det specialiserede socialomrade i 2008
tegn pa en stagrre budgetoverskridelse. De forventede budgetoverskridel-
ser rapporteres til fagudvalget af den ansvarlige direktgr med tydelige
forbehold for tallene og generel henvisning til omradets manglende styr-
barhed. Udvalget far vedlagt en tidligere bestilt handleplan fra forvalt-
ningen. Der folges ikke op pa handleplanen pa senere udvalgsmeder’, og
sagen ender med, at der gives en tillaegsbevilling pa kommunalbestyrel-
sens mgde i december samme ar.

Baggrunden for direktionernes handlinger

Direktionernes tydeligere mandat i gkonomistyringskommunerne baseres
pa de politiske krav til direktionen savel som pa direktionens egen hand-
lekraft. Sammen med den gkonomiske politik har disse forhold betydning
for, at de handler pa en anden made end direktionerne i referencekom-
munerne.

Samtidig kan det mere sikre datagrundlag i gkonomistyringskommunerne
(som beskrevet i foregaende afsnit), have en vis betydning for direktio-
nernes mulighed for at handle.

| en af gkonomistyringskommunerne er den gkonomiske politik tydeligvis
med til at fastlaegge direktionens forpligtelse til handlingsanvisninger ved
forventede overskridelser:

”Straks det er konstateret, at et givent budget ikke kan holde, skal
der ivaerksaettes en genopretningsplan”
@konomistyringskommune, Den gkonomiske politik

Vi ser ogsa forskellige forventninger til direktionerne i henholdsvis gko-
nomstyrings- og referencekommunerne. | alle tre gkonomistyringskommu-
ner er direktionerne underlagt et politisk krav om handling ved forvente-
de budgetoverskridelser.

7 Administrationen arbejder i det konkrete eksempel givet pa at begraense ud-
giftsudviklingen pa omradet. Denne del har vi ikke undersggt narmere, analysen
gar udelukkende pa det ansvarlige udvalgs handlinger.
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Der er en forventning om, at direktionen reagerer, hvis der er noget der
skrider [...] - vi kan ikke vente tre mdneder.

Direkter, skonomistyringskommune

Omvendt er kravet fra referencekommunernes politikere mindre udtalt:

[Vi] har leveret mulighederne, hvis det blev efterspurgt, men ikke hvis
det ikke bliver efterspurgt.[...] Nogle steder [i forvaltningen] havde man
den kultur, at hvis man praesenterede et problem, sd praesenterede man

0gsd en logsning. Andre steder var det sddan, at hvis man praesenterede

et problem, sd var det op til det politiske system at finde en lgsning.

Direkter, referencekommune

Der er tydeligvis ogsa forskellige holdninger til betydningen af arets farste
budgetopfalgning blandt direktarerne i henholdsvis skonomistyrings- og
referencekommunerne:

Den farste budgetopfalgning er den vigtigste, hvis der er noget der skri-
der - jo tidligere man kan fa grebet ind, jo bedre er det jo.

Kommunaldirekter, skonomistyringskommune

Anderledes forholder det sig i referencekommunerne. | én af dem har
kommunaldirektgren den holdning, at farste budgetopfalgning udelukken-
de giver basis for en eventuel administrativ indgriben - farst ved anden
budgetopfalgning har man et sikkert grundlag for at bede politikerne om
konkret handling.

En direkter i en anden referencekommune beskriver budgetopfalgninger-
ne saledes:

6 é Den farste budgetopfelgning er et pejlemaerke - har vi skudt fuldstaendig

ved siden af? Men 30. juni er meget alvorlig. Her viser det sig. Her skal
man intervenere, hvis der er noget, der er fuldstaendig fejlskudt.

Direktor, referencekommune
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Politikernes handlinger

Pa det politiske niveau er der ligeledes systematiske forskelle imellem de
to typer af kommuner. | nedenstaende tabel er de vaesentligste forskelle
beskrevet:

Tabel 16. Forskelle i politikernes handlinger i budgetopfalgningssager

@konomistyringskommunerne | Referencekommunerne

Forudsigelser om Politikerne tager de administra- | Politikerne tvivler pa de

det forventede tive, skonomiske beregninger |administrative, gkonomi-

regnskab for palydende ske beregninger

Handling Politikerne beslutter at ivaerk- |Politikerne afventer - der
seette handleplaner og gennem- | er eksempler pa handle-
forer dem planer, men disse falges

ikke altid op af udvalgene

Tidspunkt Kommunalbestyrelsen handler i | Kommunalbestyrelsen
flere tilfaelde pa 1. budgetop- |handler aldrig pa forste
folgning budgetopfelgning

1 Tabellen beskriver de generelle forskelle mellem gkonomistyrings- og referencekom-
munerne i den analyserede periode. Der er individuelle forskelle mellem de enkelte
kommuner.

| én referencekommune har man i alle arene 2007-2009 store budgetover-
skridelser pa store dele af driften. Man ser her - relativt konsekvent - at
fagudvalgene i budgetopfalgningssagerne tager stagrre, forventede bud-
getoverskridelser ”til efterretning” uden at gare yderligere. | alle arene
ender det med, at kommunalbestyrelsen pa decembermadet giver til-
laegsbevillinger til de sager, der har vaeret fremlagt i budgetopfelgninger-
ne i lebet af aret. Borgmesteren bekrafter dette billede:

Gennem alle drene er vi endt i tillaegsbevillinger. Udvalgene har ikke ta-
get det alvorligt, det var naermere sddan lidt vejledende.

Borgmester, referencekommune

Modsat ser vi i én af skonomistyringskommunerne, at administrationen i
en budgetopfalgning baseret pa data ultimo februar forventer, at der vil
ske vaesentlige budgetoverskridelser pa saerligt det specialiserede social-
omrade. @konomiudvalget beslutter, at alle udvalg skal udarbejde hand-
leplaner til reduktioner, der kan finansiere merudgifterne, sa budgettet
totalt set holdes i ro. Vi ser ogsa, at handleplanerne falges op. Blandt an-
det skal de bergrte direktgrer manedligt redegere for handleplanernes
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fremdrift over for gkonomiudvalget. | den konkrete kommune ser det ud
til, at handleplanerne overholdes.

Baggrunden for politikernes handlinger

Politikerne i referencekommunerne begrunder bl.a. deres manglende
handlinger med, at de har haft problemer med at fa valide oplysninger fra
direktionen i tide.

Folgende udsagn fra en af referencekommunerne viser dog, at simpelt
fravaer af vilje til handling ogsa kan vaere en del af forklaringen pa den
politiske passivitet i referencekommunerne:

6 é Det er let at holde et budget, men det kraever, at man er enige om, at
det skal holdes. Og nedadetil (helt ned til institutionerne) aflaeses det
lynhurtigt, hvis det f.eks. eftergives, at man har brugt 30 mio. for me-
get. Sd er der ingen, der tager det alvorligt. Det er mest behageligt ikke
at tage det seripst. 9 9

Borgmester, referencekommune

I gkonomistyringskommunerne ser vi et tydeligt politisk gnske om, at vae-
re pa forkant med gkonomistyringen:

66 Det er jo ikke naturlov, at der skal ga fire til fem mdneder, for man kan
sige noget om, hvordan dret ser ud 9 9

Borgmester, gskonomistyringskommune

| flere af referencekommunerne er der ligeledes en tendens til, at direk-
tionen vil have hgj grad af sikkerhed for, at tallene er rigtige, far man
indstiller til fagudvalgene at handle. Det vil sige, at man generelt betrag-
ter den farste budgetopfalgning som et farste varsel og farst til anden
budgetopfalgning indstiller til handling.

@nsket om tidlig indgriben er dog ikke alene til stede i gkonomistyrings-
kommunerne. Et gkonomiudvalgsmedlem i en referencekommune udtryk-
ker gnske om at vaere orienteret om budgetoverskridelser pa et tidligt
tidspunkt og har samtidig fokus pa nedvendigheden af valide tal:

G é Det er meerkeligt, at vi ikke fdr mdnedlige regnskaber ligesom i en virk-
somhed [...] Jeg synes det er for sent i maj at fa at vide, at man skal ju- 9 9

/Budgetopfelgning, God kommunal gkonomistyring 100



stere... det burde man allerede vide i januar. Jeg forstdr simpelthen ik-
ke, at man ikke har et system, der kan fortcelle [noget] tidligere.

Pkonomiudvalgsmedlem, referencekommune

7.4 Den labende opfalgning pa budgetterne

Udover de formelle budgetopfalgninger i forhold til kommunalbestyrel-
sen, foretager de kommunale ledere naturligvis labende opfalgning pa
gkonomien.

Der er tegn pa, at den lgbende opfalgning i skonomistyringskommunerne i
den analyserede periode er grundigere, end tilfaldet er i referencekom-
munerne.

Analysen tyder desuden pa, at der er en hgjere grad af egentlig skonomi-
opfelgning i gkonomistyringskommunernes gkonomiudvalg, end der er i
referencekommunernes. Der er eksempler pa bade gkonomistyrings- og
referencekommuner, der har faste punkter om lgbende gkonomiopfalg-
ning pa gkonomiudvalgets dagsorden. Analysen viser dog, at behandlingen
af disse punkter ikke er lige grundig i skonomistyrings- og referencekom-
munerne.

| det falgende vil vi se pa, hvordan kommunerne varetager den lgbende

opfelgning i direktionen, i gkonomiudvalget og blandt de budgetansvarli-
8

ge”.

Labende opfelgning i direktionen

| to af skonomistyringskommunerne behandles opfalgningen som faste
punkter pa direktionens dagsorden. | den tredje skonomistyringskommune
behandler direktionen kun gkonomiopfalgning ud over de faste budgetop-
falgninger, hvis der er tegn pa skred i gkonomien. | denne kommune er
det den enkelte direktgrs ansvar at bringe sadanne oplysninger med til
direktionens behandling.

I en af gkonomistyringskommunerne behandler man gkonomien ud fra en

samlet oversigt over det lgbende forbrug pr. maned i sammenligning med
forbruget pa samme tid, de foregaende to ar. Denne relativt overordnede
opfelgning giver naturligvis ikke direktionen svar, men giver anledning til
at stille spgrgsmal til afvigende forbrugsprocenter og dermed skaerpe

8 Vi har ikke systematisk analyseret fagudvalgenes labende opfalgning.
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budgetopfalgningen generelt blandt direkterer og fagchefer. Det er for-
nemmelsen, at det er en form for overordnet controlling, der udeves, for
at sikre et modspil til den opfalgning, der foregar pa fagchefniveau.

Samtidig mener kommunaldirektgren dog ogsa, at en sa teet opfalgning i
direktionen kan sende et signal til resten af organisationen:

@ é Da jeg startede [i kommunen] kiggede jeg pd, at det [lebende opfolg-
ning] er et skonomichefjob. Men det er vigtigt for at signalere, at der er
fokus pa skonomistyring ogsd i direktionen. Hvis direktionen lagde disse
ting vaek, ville det signalere, at der var mindre fokus pd det. 9 9

Kommunaldirekter, skonomistyringskommune

Vi har ikke i referencekommunerne fundet den samme teette lgbende
budgetopfalgning i direktionerne, selvom der i perioden er eksempler pa
direktioner i referencekommunerne, der har lebende rapportering af gko-
nomi pa dagsordenen.

@konomiudvalget

Den lgbende opfelgning i skonomiudvalget er i én af gkonomistyrings-
kommunerne meget malrettet omrader, hvor der er sarlige vanskelighe-
der. Her redegar de ansvarlige direktgrer manedligt for udmgntningen af
de handleplaner, der er ivaerksat pa problemomraderne.

| en anden af skonomistyringskommune har man udpeget ti risikoomrader,
som folges taet i en periode.

Der er ogsa et eksempel pa, at borgmesteren er fokuseret pa en opfalg-
ningsform, man kunne kalde bred ”controlling”:

@ é Jeg sidder og kigger pd forbrugsprocenter hver mdned og siger: "Hov,
hov hvad nu, hvad sker der her?” 9 9

Borgmester, skonomistyringskommune

To af referencekommunerne har manedligt gkonomiopfalgning pa dagsor-
denen i gkonomiudvalget. Materialet er ikke nadvendigvis meget anderle-
des end det, man anvender i gkonomistyringskommunerne, men der er
tegn pa, at behandlingen er mindre fokuseret.
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@ é Budgetrapporter til skonomiudvalget laves hver mdned. Det har man
gjort hele tiden. Det er det punkt, der er hurtigst overstdet.

@konomichef, referencekommune

De budgetansvarlige

Kommunernes budgetansvarlige har naturligvis en opgave med at falge
gkonomien pa deres omrader. Vi har i spgrgeskemaundersggelsen spurgt
de budgetansvarlige i de seks kommuner, hvor ofte de falger op pa deres
budget. Der er ikke systematisk forskel mellem gkonomistyrings- og refe-
rencekommunerne.

Figur 12. De budgetansvarliges egen angivelse af budgetopfalgningsfre-

kvens
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B Manedligt 72% 66% 88% 87% 66% 80%
M Ugentligt 7% 7% 6% 7% 21% 9%

1 Kilde: Spergeskema til de budgetansvarlige.

2 De budgetansvarliges besvarelse af spargsmalet: Hvor tit falger du op pa skonomien (bud-
get/forbrug)? (saet ét kryds) - Angiv venligst den svarmulighed, der ligger taettest pa din
opfalgningsprocedure.

Billedet jf. figur 12 er, at de budgetansvarlige i overvejende grad falger
op pa budgettet manedligt eller oftere.

Der ses heller ikke at vaere systematisk forskel pa, hvor meget tid de bud-

getansvarlige anvender pa budgetopfalgningsopgaven i gkonomistyrings-
og referencekommunerne jf. figur 13.
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Figur 13. De budgetansvarliges mdnedlige tidsforbrug til budgetopfalgning

- gennemsnit i henholdsvis skonomistyrings- og referencekommunerne
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1 Kilde: Spargeskema til de budgetansvarlige
2 De budgetansvarliges svar pa spgrgsmalet:
Hvor mange timer bruger du i gennemsnit pa budgetopfslgning pr. maned?

Det fremgar af figuren, at mere end 80 procent af de budgetansvarlige

anvender mellem 0 og 10 timer pr. maned pa opgaven. Herudover vil en

del have ansat medarbejdere i deres organisation, der er beskaftiget

med gkonomiopgaver.
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