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Forord

De @konomiske Rads Sekretariat (D@RS) har bedt VIVE udarbejde et notat til belysning af fordele
og ulemper ved den styringsmodel, som i dag anvendes i statens styring af kommunerne, hvori skal
indga en sammenligning med henholdsvis den her i landet tidligere anvendte styringsmodel samt
den svenske model for styring af kommunerne. Denne rapport og analyse er udarbejdet hertil.

Mere specifikt sammenlignes styringen af kommunerne i Sverige og Danmark for perioden efter
artusindeskiftet. For Danmarks vedkommende er der endvidere sondret mellem perioden far og
efter finanskrise, budgetlov og sanktionerede udgiftslofter, som — uanset at der er mange felles
traek — repraesenterer en klar aendring i styringsmodellen. Konkret er der set pa perioden fer og efter
2011.

Det er vel at meerke den finanspolitiske styring, som behandles, dvs. den del af styringen af kom-
muner, som har sigte pa stabilisering af den gkonomiske aktivitet og de offentlige finansers stilling.
Andre former for styring, fx styring rettet imod kommunernes prioritering af bestemte aktiviteter og
opgaver, er ikke emnet her.

| rapportens fgrste del foretages der en beskrivelse og sammenligning af de identificerede modeller
pa forskellige parametre. | den neeste del af rapporten saettes modellerne i relation til forskellige
gkonomiske aspekter og malsaetninger med den offentlige sektor.

Ved siden af den beskrivende karakteristik er der primeert tale om en teoretisk analyse af modellerne
uden naevneveerdig inddragelse af empiri. Sidst i rapporten peges der derfor pa nogle mulige stati-
stiske studier af modellerne, som vil kunne danne baggrund for en videre empirisk vurdering af
modellernes fordele og ulemper.

Vibeke Normann Andersen
Forsknings- og analysechef for VIVE Styring og Ledelse
2018



Indhold

SaAMMENTAINING .oeiiiii e e e e e 5
1 Indledning, program 0g afgraenNSNING .........ccceiiiiiiiiiiii e 6
2 De finanspolitiske mal og de finanspolitiske rammer.....................cccc 8
2.1 Forstaelse af finanSPOIitiK ........c..oeeiiiiiiiiiie e 8
2.2 Finanspolitiske rammer i Danmark ... 8
2.3 Finanspolitiske rammer i SVEIQE.........c.uvueiiiiiiiiceeee et 10
2.4  De finanspolitiske rammer som input til sammenligningen af styringsmodeller ......... 12
3 Valg af sammenligningsgrundlag..............oiiiiieiiiiiicee e 13
3.1 Sammenligning af den danske model fgr og efter 2011 ........ccccooviiiiiiiiii i, 13
3.2 Hvorfor sammenligne mMed SVEMGE? ......coooiiiiiiiiiiiiiee e 14
4 Tre modeller for statens finanspolitiske styring af kommunerne............................. 17
g B [0 To | 1=To [ 1T T PP 17
4.2 Den danske styringSmOodel L.........ccooiiiiiiiiiiiiii e 17
4.3 Den danske styringSmodel [l..........ooouiiiiiiiiiiiii e 25
4.4 Den svenske StyringSMOAEL ..........ooviiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeieeeeeeee ettt rerererererararane 31
4.5 Opsummering — hovedpunkter fra sammenligningen af tre modeller........................ 35
5 Finanspolitisk styring versus lgsning af allokeringsopgaven .................cccccoeeeee.. 38
5.1  Allokering versus stabilisering — det principielle udgangspunkt.............cccccoevieeeenne 38
5.2 Den finanspolitiske vinkel — virker styringen af kommunerne?...........ccccccceeviiiiinnen. 39
5.3 Den allokeringspolitiske vinkel — kan den opretholdes ugendret? ............c.cccooiiineeee. 40
6 Afvejning af hensyn i forbindelse med konjunkturafskaermning af kommunerne ....45
6.1  Hensyn bag konjunkturafskaarmning ..........coociiiiiiii i 45
6.2 Betaenkeligheder ved konjunkturafskaermning ..., 46
7 @vrige skonomiske aspekter ved valg af styringsmodel ................ccuvviiiiiiiiiininnnn. 47
7.1 Benzinafbraending ........ooceiii i 47
7.2  Forskydning mellem lgn og gvrige driftsudgifter............ccccoiiiiiiiniii e 47
7.3 Langsigtet hajere eller lavere forbrugsniveau end budgetteret ............ccccceevvvnnnneen. 48
7.4  Ophobning af likviditet og sanktionernes trovaerdighed..............ccoooiiiine. 48
7.5 Kreativ DOgIBriNg.......cooiiiii s 49
8 Empirisk efterprgvning — ideer og muligheder............o 50
9 Konkluderende bemaerkninger og opmaerksomhedspunkter.............cccccvvvvvveveennnne. 52
[ (=) = 0 SRR 54
Bilag 1 ProjektbesKIiVEISE ......cooeeieee e 60

Bilag 2 INEEIVIEW ... e e e e e e e e e e e eaaaaes 62



Sammenfatning

| denne rapport sammenlignes og analyseres alternative modeller for statens finanspolitiske styring
af kommunerne i de ar, der er forlgbet siden 2000: dels den danske styringsmodel henholdsvis fer
og efter det valgte skaeringsar 2011, dels den svenske styringsmodel.

Rapporten redegear i kapitel 2 for, hvad der her forstas ved finanspolitik, dvs. stabiliseringspolitik og
politik for den offentlige saldo, og hvordan de finanspolitiske rammer er fastsat i Danmark og Sverige
i perioden. Disse rammer danner saledes baggrund for den finanspolitiske styring af den offentlige
delsektor, som udgeres af kommunerne. For Danmarks vedkommende beskrives rammerne i de i
alt fire delperioder, hvor to falder henholdsvis far og efter 2011. Der gares seerligt opmeaerksom pa
konsekvenserne af budgetloven. | Sveriges tilfeelde omtales det sékaldte finanspolitiske rammevaerk
for aktgrernes rollefordeling og malene set over konjunkturcyklussen. Gennemgangen af de finans-
politiske rammer munder ud i de kommunale styringsmal, som kan identificeres som interessante i
finanspolitisk sammenhang, men som dog i parentes bemaerket ogsa haenger ulgseligt sammen
med andre styringsmal, fx vedrarende den offentlige sektors starrelse og skattetrykket.

| kapitel 3 uddybes baggrunden for at skelne mellem en dansk styringsmodel for og efter 2011.
Endvidere begrundes valget af Sverige som sammenligningsland, hvor der er mange paralleller med
hensyn til kommunernes rolle trods de danske kommuners noget starre opgaveansvar vedrgrende
overfgrsler.

| kapitel 4 beskrives i raekkefglge de i alt tre modeller for statens finanspolitiske styring af kommu-
nerne. Der sondres mellem det styringsmaessige hovedsigte, konjunkturafskaermning og anvendte
styringsinstrumenter. En raekke observationer bliver gjort, herunder hvordan et gget ambitionsni-
veau for den finanspolitiske styring af danske kommuner slar igennem pa det nok mest centrale mal
i form af serviceudgifterne. Her er den vaesentlige rolle til gkonomiforhandlingerne kommet under
pres med baggrund i de af Folketinget vedtagne udgiftslofter, der dog fortsat fordeles efter forhand-
ling med bl.a. kommunerne og KL. Til gengeeld for den steerkere direkte styring af serviceudgifterne
reduceres og elimineres den foregaende periodes likviditetsstyring i tillid til sanktionssystemet. Sty-
ringen af de danske kommuner er, ikke mindst efter 2011, i hgj grad rettet pa det korte etarige
tidsforlgb. Her er tidshorisonten i svensk sammenhaeng i mindre grad bundet op pa det etarige sigte.
Endvidere fokuserer den finanspolitiske styring af de svenske kommuner pa kommunalgkonomisk
balance og god gkonomisk husholdning frem for den konkrete udvikling i udgifter og beskatningsni-
veau i kommunerne.

| kapitel 5-7 bergres fordele og ulemper ved styringsmodellerne ud fra primeert en faglitteraturbase-
ret/teoretisk vinkel. Fokuseres pa den sanktionsbaserede styringsmodel i Danmark efter 2011, kan
en mulig mere effektiv medvirken til opfyldelse af den finanspolitiske hovedmalseetning i den offent-
lige sektor saledes saettes over for eventuelle konflikter med den allokeringspolitiske malsaetning for
samme sektor. Det vedrgrer savel niveauet for udgifterne og skatterne som allokering kommunerne
imellem. Ogsa den korte tidshorisont kan stede sammen med investeringsmaessige overvejelser.

| kapitel 6 diskuteres principielt de stabiliseringspolitiske gevinster vedrgrende den model for kon-
junkturafskeermning, som iseer er meget taet i den danske model, over for forskellige falgeomkost-
ninger. | kapitel 7 ses derefter pa mere specifikke potentielle forvridende virkninger og ikke-tilsigtede
incitamentsvirkninger af den konkrete finanspolitiske styringsmodel i kommunerne.

Endelig neevnes i kapitel 8 en raekke empiriske undersggelser, som kan saettes i vaerk, hvis der
gnskes et mere solidt statistisk erfaringsbaseret grundlag for model-evalueringerne.



1 Indledning, program og afgreensning

Finanspolitisk styring i den offentlige sektor har veeret i fokus i mange OECD- og EU-lande i de
senere ar. Det geelder saerligt oven pa den forringelse af de offentlige finanser, som fulgte i kglvandet
pa recessionen og finanskrisen i 2008-2009 og bl.a. blev efterfulgt af forsgget pa at styrke den
finanspolitiske disciplin med EU’s sakaldte Fiscal Compact fra 2012.

Den finanspolitiske styring har ogsa veaeret i fokus i Danmark, som har valgt at tilslutte sig Fiscal
Compact. En konsekvens af dette er, at Danmark med budgetloven har indfgrt et mal for det struk-
turelle offentlige underskud, som hgjst ma udgere 0,5 % af BNP, og ved lov har indfert mal for den
offentlige sektors strukturelle saldo. Sidelgbende hermed har det danske styringssystem i forhold
den gkonomisk meget tungtvejende kommunale sektor veeret udsat for betydelige aendringer og
stramninger, seerligt pa udgiftssiden.

Finanspolitik handler dels om de offentlige finansers sundhed malt ved udviklingen i saldoen, dels
de offentlige finansers pavirkning af den gkonomiske aktivitet i samfundet, som oftest benaevnt sta-
biliseringspolitikken. Ved finanspolitisk styring i forhold til den kommunale gkonomi forstas i forlaen-
gelser heraf:!

= pa den ene side centralt (med baggrund i Folketing og regering) opstillede eller forhandlede
malsaetninger for kommunernes bidrag til stabiliseringspolitikken og den offentlige saldo, dvs.
malsaetninger vedragrende service- og anlaegsudgifter, skatter, budgetbalance samt konjunktur-
afskaermning

= paden anden side anvendelse af instrumenter til gennemfgrelse eller understattelse af disse
mal, dvs. aftaler, regler og/eller incitamenter/sanktioner.

Malene kan veere opstillet for de enkelte ar eller for en lzengere periode. Derimod fokuseres der i
den finanspolitiske styring ikke pa, hvordan statslig styring kan pavirke kommunale prioriteringer,
som igen kan have betydning for produktivitet, beskeeftigelse, effektivitet mv. Statslige tiltag med
henblik pa pavirkning af den kommunale prioritering via gremaerkede tilskud indgar saledes ikke i
de finanspolitiske mal. Det kan dog veere relevant at naevne denne styring i visse sammenhange.

Det bar tages i betragtning, at stram statslig styring af udgifter og skatter i den offentlige sektor,
herunder kommunerne, formentlig ofte handler lige s& meget — eller mere — om centrale gnsker til
den offentlige sektors starrelse som om finanspolitik, som defineret ovenfor. | denne rapport er det
finanspolitikken, der er i fokus, selvom det kan veere sveert eller umuligt at udsondre netop de fi-
nanspolitiske motiver i den farte gkonomiske politik.

Styringssystemet og sendringerne heri har haft effekt pA kommunernes gkonomiske adfeerd, herun-
der de samlede udgifter og balancen mellem udgifter og indtaegter — derom hersker der nzeppe tvivl
(Bek et al., 2016). De kan have vaeret en vaesentlig arsag til, at de finanspolitiske mal er opnaet.
Der kan dog ogsa vaere forekommet ikke-tilsigtede effekter pa andre omrader end det finanspolitiske
sasom produktiviteten i den offentlige og private sektor. Sigtet med denne rapport er dog ikke en
empirisk evaluering af hverken den ene eller den anden type af disse effekter. Derimod er formalet
i denne omgang en systematisk praesentation og sammenligning af alternative modeller for den
finanspolitiske styring af den kommunale gkonomi med henblik p& at identificere og analysere for-
skelle og ligheder pa nogle udvalgte parametre med relation til stabiliseringspolitik og strukturel/fak-
tisk saldo. Denne sammenligning kan pa den ene side muliggare papegning af nogle valgmuligheder
1 Nogle vil formentlig om dette bruge betegnelsen makrogkonomisk styring. Det er dog vurderet, at finanspolitisk styring var et

mere preecist begreb, idet der eventuelt hos nogle vil kunne indlaegges andre betydninger af makrogkonomisk styring sasom
politik for indkomstfordeling, effektivitet etc.



i udformningen af styringssystemerne, og pa den anden side danne baggrund for en diskussion af
samfundsgkonomisk relevante (neermere praeciseret nedenfor) aspekter af modellerne — fordele og
ulemper om man vil. De involverede modeller er dels det danske styringssystem i forhold til kom-
munerne henholdsvis far og efter 2011, dels den svenske model for overordnet statslig styring af
kommunerne.

Selvom der ikke er tale om et empirisk talserie-studium af effekter, men en analyse af forskellige
gkonomiske aspekter og institutionelle karakteristika af systemerne, er der grund til at praecisere, at
undersggelsesperioden er valgt til i hovedsagen at omfatte arene fra artusindeskiftet. Endvidere skal
det preeciseres, at det primaert er udgiftssiden af kommunernes virksomhed, som behandles, mens
skatte- og indteegtssiden vil blive bergrt i lidt mere begraenset omfang.

Det bemeerkes, at der i rapporten fokuseres pa den kommunale sektor ekskl. det regionale niveau,
som udggares af regionerne i Danmark (far 2007 af amtskommunerne) og landstingene i Sverige.

Programmet i det fglgende er indledningsvist i kapitel 2 at klargare de generelle mal med finans-
politikken og seerskilt se pa de senere ars aendringer i de finanspolitiske rammer her i landet og i
Sverige. Herfra udsondres ogsa de parametre for sammenligning af modellerne for den finanspoli-
tiske styring af kommunerne, som allerede er indikeret ovenfor. Herefter diskuteres og begrundes i
kapitel 3, hvorfor der skelnes mellem den danske styringsmodel far og efter 2011, og hvorfor Sverige
er valgt som sammenligningsland. | forbindelse med omtalen af Sverige vil der ogsa blive fremhaevet
nogle ligheder og forskelle mellem de to lande vedrgrende den decentrale, kommunale del af den
offentlige sektor — en form for baggrundvariable for det falgende.

Derneest preesenteres og sammenlignes de tre betragtede styringsmodeller naermere i kapitel 4.
Sammenligningen geres med udgangspunkt i en reekke begrundede og valgte parametre ved mo-
dellerne, jf. ovennaevnte input fra kapitel 2. Sigtet i dette kapitel er primeert en sammenligning og
karakteristik frem for en vurdering af mere eller mindre gnskelige effekter.

Med henblik pa at kunne szette modellerne i sammenhaeng med forskellige akonomiske malsaetnin-
ger og hente inspiration fra faglitteraturen pa omradet diskuteres dernzest i kapitel 5 de delvist kon-
kurrerende hovedopgaver i den offentlige sektor og den kommunale del heraf, som kan gve indfly-
delse pa valg af styringsmodel. Det drejer sig dels om den finanspolitiske malsaetning — som allerede
omtalt, dels om malsaetninger om at tilvejebringe de goder og ydelser, der eftersparges, til de lavest
mulige omkostninger for borgerne i kommunerne, dvs. hvad der faggkonomisk ofte betegnes som
den allokeringsmaessige malsaetning. Her inddrages séaledes nogle forhold vedrgrende prioritering,
som — skgnt disse ikke er udgangspunktet for analysen — alligevel ma omtales i en samlet bedgm-
melse af modellerne.

Derefter drgftes i kapitel 6 fordele og ulemper ved denne form for konjunkturbeskyttelse af kommu-
nernes gkonomi, dvs. afskaermning fra svingninger i det almindelige aktivitetsniveau i samfundet,
som styringsmodellerne indebeerer.

Herefter ses der i kapitel 7 mere specifikt pa nogle udvalgte gkonomiske aspekter af valget af in-
strumenter i styringen, herunder om instrumenterne virker trovaerdige set fra kommunernes side, og
om der er mulighed for omgaelse og lignende (’kreativ bogfaring’). Der er tale om nogle valgte
aspekter, som ikke tilsigter at veere nogen udtammende for vurdering af styringssystemet, men dog
forhabentlig relevant for, hvad der kan drgftes.

Endelig belyses i et afsluttende kapitel 8 en raekke muligheder for en empirisk efterprgvning af for-
skellige effekter af styringsmodellerne.



2 De finanspolitiske mal og de finanspolitiske
rammer

2.1 Forstaelse af finanspolitik

Der findes naeppe nogen helt entydig definition af finanspolitik. Taget pa ordlyden vedrgrer emnet
politik med relation til de offentlige finanser — udgifter og indteegter og eendringer i disse poster.
Dette er dog en meget bred og ikke er saerligt anvendelig definition for den videre analyse. | naer-
veaerende analyse vil finanspolitikken blive afgreenset til at vedrgre fglgende to forhold, som synes at
ga igen i de fleste sammenhange, hvor finanspolitik draftes:

1) Udviklingen i de offentlige finanser og balancen mellem de samlede udgifter og indteegter (sal-
doen)

2) Virkningen heraf pa den samlede gkonomiske aktivitet i samfundet — som oftest benaevnt stabi-
liseringspolitikken.

Selve fastlaeggelsen af balance- eller saldomalet kan ogsa veere til diskussion. Her i landet er det
iseer den sakaldte strukturelle saldo?, der fokuseres pa, men der stilles ogsa krav til den faktiske
saldo, jf. nedenfor om de danske og svenske finanspolitiske rammer.

Ligeledes kan der veere forskel i, hvad der laegges veegt pa med hensyn til tidshorisont for udviklin-
gen: Er det det aktuelle’kommende ar, der fokuseres p3a, eller er det mellemfristede mal for de of-
fentlige finanser og finanspolitisk holdbarhed, der prioriteres? Det behgver selv sagt ikke veere et
enten-eller, men der kan alligevel veere forskel, nar de overordnede mal udmeantes i konkret politik.

Det kan veere nzerliggende at se finanspolitikken i sammenhaeng med andre overordnede malsaet-
ninger. Det kunne séledes vaere mal for den offentlige sektors sterrelse og skattetrykket, som haen-
ger ulgseligt sammen med finanspolitikken, men det kunne ogsa vaere mal for produktivitetsudvik-
lingen, indkomstfordelingen osv. Det er for sa vidt meget naerliggende at medtage disse gvrige mal-
saetninger, idet de skattefinansierede offentlige udgifter netop opfylder flere formal pa én gang ud
over de finanspolitiske mal naevnt under 1) og 2) ovenfor, herunder bade mal for fordelingen af
forbrugsmuligheder i samfundet og mal for opfyldelsen af befolkningens efterspargsel efter service
og ydelser pa forskellige omrader.3 Disse gvrige overordnede malsaetninger vil dog ikke blive med-
taget i denne rapport, medmindre der udtrykkeligt gares opmeerksom pa det (fx i kapitel 5 om bl.a.
allokeringspolitiske malseetninger).

2.2 Finanspolitiske rammer i Danmark

Det er neerliggende at lade de samlede finanspolitiske rammer i Danmark veere udgangspunktet for
en analyse af den finanspolitiske styring af kommunerne. Disse rammer ma séledes antages at
udgere en vaesentlig del af baggrunden for den styringsmodel, der anvendes i forhold til kommu-
nerne.

Det vil sige den offentlige saldo i fraveer af midlertidige forhold, herunder konjunkturudsving, jf. De @konomiske Rad (2018).
3 Eksempelvis anvender Finansredeggrelsen fra 2014 (Finansministeriet, 2014, p. 316) en sadan saerdeles bred definition, idet
mal vedrgrende efficiens og fordeling omtales som finanspolitiske mal.



Siden 2000 kan der sondres mellem en raekke delperioder, som har vaeret karakteriserede ved for-
skellige mal og styringsmidler i finanspolitikken. Mal og instrumenter i de enkelte perioder er naevnt
i hovedtraek i tabellen nedenfor.

Tabel 2.1  Finanspolitiske rammer i Danmark fra 2000 opdelt i fire delperioder

Periode Mal og instrumenter
2000-2008 (fer finanskrisen) Mal for realveekst i offentligt forbrug
Skattestop

Faktiske offentlige underskud maks. 3 % af BNP
Mal om overskud pa strukturel saldo
Finansernes holdbarhed

2009-2010 (krisear) (Mal for forbrugsveekst fiernet)
(Saldomal opgivet)

2011-2013 (genopretning) Forbedring af strukturel saldo med 1,5 % af BNP i 2011-2013
Overholdelse af faktisk saldo pa 3 % af BNP

Offentligt realforbrug holdes i ro

Skattestop ophaevet

Anvendelse af sanktioner i udgiftsstyringen af kommuner og regioner

2014- (budgetlovsperiode) Lovgreense for strukturelt underskud 0,5 % af BNP
Flerarige reale udgiftslofter, sanktionsunderstattet
Finanspolitisk holdbarhed

Uafhaengig finanspolitisk vagthund

Kilde: 2010- og 2015-planer (Regeringen, 2001, 2007), Genopretningsplanen (Regeringen, 2010) og Finansredegerelse 2014
(Finansministeriet, 2014).

Som det fremgar, har regeringer i Danmark i den finanspolitiske styring i den fgrste periode til og
med 2008 haft fokus pa mal for realvaeksten i det offentlige forbrug, hvor det dog ma bemaerkes, at
disse Igbende blev overskredet. Endvidere gjaldt et skattestop (Statsministeriet, 2001), hvorefter
ingen skatter og afgifter matte @ges, forstdet som skatteprocenten eller det nominelle skattebelgb
afhaengig af skattearten. | denne periode blev saldomalene ikke ofret megen opmaerksomhed i fi-
nanspolitikken, idet der var overskud pa den faktiske saldo.

Efter et forsgg pa aktiv stimulerende finanspolitik og pa grund af virkningen af automatiske stabili-
satorer i de offentlige budgetter opstod i kelvandet pa finanskrisen et betydeligt underskud pa sal-
doen — bade faktisk og strukturelt, som i 2010 resulterede i en henstilling fra EU om forbedring af
balancen og en genopretningsplan fra regeringen for de offentlige finanser. | genopretningsplanen
(Regeringen, 2010) var der veegt pa savel indfrielse af henstillingen fra EU om forbedret strukturel
saldo som overholdelse af 3 %-greensen. EU’s henstilling vedrerte saldoen og henviste ogsa til bl.a.
kommunal budgetoverholdelse pa udgiftssiden, hvorimod henstillingen ikke udtalte sig om niveauet
for de offentlige og kommunale udgifter (European Commission, 2010). Men med genopretnings-
planen vendte begraensninger pa den offentlige forbrugsvaekst tilbage som en finanspolitisk mal-
saetning, nu udtrykt ved reale udgiftsniveauer frem for vaekstprocenter (Finansministeriet, 2014, af-
snit 7.2.1). Denne gang var malene sanktionsunderstgttede og — viste det sig — med en reduktion i
det offentlige reale forbrug til felge.

| relation til tidshorisonten for udgiftsrammen har udgangspunktet vaeret holdbarhedsberegninger og
mellemfristede malsaetninger for saldoen, jf. ogsa titlen pa de forskellige planer, som med hensyn
til arstal typisk sigter 10-20 ar frem. Udgiftsvaeksten pa den mellemlange bane er séledes siden
00’erne fastsat i overensstemmelse med de langsigtede finanspolitiske udfordringer. Der har dog



veeret en tendens til, at overholdelse af det arlige mal for den strukturelle saldo er blevet tillagt starre
betydning efter 2010 — bl.a. afledt af EU’s henstilling fra 2010 og Danmarks tilslutning til finanspag-
ten. Dermed et det ogsa blevet vigtigere, at udgiftsrammerne overholdes ar for ar. Det formuleres i
Finansredegerelsen for 2014 (Finansministeriet, 2014, p. 315) saledes: "Udgiftspolitikkens succes
vil fremover i langt videre omfang skulle males pa, at lofternes konkrete udgiftsniveauer overholdes
ar for ar pa budgetter og regnskaber”.

Den i denne sammenhaeng centrale budgetlov blev vedtaget allerede i 2012, men tradte farst lov-
maessigt i kraft i 2014, og her blev malet om et maksimalt strukturelt underskud pa 0,5 % af BNP
lovfastsat. Budgetloven har til hensigt at sikre en hensigtsmaessig offentlig udgiftsstyring og styrke
troveerdigheden omkring de offentlige finanser. Konkret har budgetloven medfart:

= Firearige lovfastsatte udgiftslofter for stat, kommuner og regioner omfattende de samlede of-
fentlige drifts-/serviceudgifter samt den statslige medfinansiering af indkomstoverfgrsler, bortset
fra ledighedsrelaterede dagpenge. Investeringer, renteudgifter, dagpenge og kommunale udgif-
ter til indkomstoverfarsler indgar ikke. Fordelingen af udgifter mellem de tre niveauer — kommu-
ner, regioner og stat — kan der aendres pa som led i de arlige gkonomiforhandlinger mellem
regeringen og KL/Danske Regioner. Lofterne — som fastsat efter gkonomiforhandlingerne — er
understgttet af et saet af sanktioner i forhold til regioner og kommuner i fastsaettelsen af budget-
ter og overholdelsen af dem.

= Greaense for underskud pa den strukturelle saldo pa maks. 0,5 % af BNP i det enkelte ar, som
det fremgar af regeringens sken ved fremsaettelse af finanslovsforslaget.

= Overordnet mal om finanspolitisk holdbarhed pa lang sigt, eksempelvis under hensyntagen il
en aldrende befolkning.

= En funktion som uafhaengig "finanspolitisk vagthund”, som udferes af formandskabet for De
Jkonomiske Rad. Vagthunden skal bl.a. vurdere holdbarheden af de offentlige finanser og ud-
giftslofternes overensstemmelse med de finanspolitiske malsaetninger samt lofternes overhol-
delse.

Sammenfattende er der foregaet en udvikling af de finanspolitiske rammer i Danmark, som betoner
den strukturelle saldo og sanktionerede udgiftslofter. Der er dog ogsa en raekke faelles elementer i
hele perioden, idet der bade far og efter finanskrisen blev anvendt udgiftsrammer, blev beregnet en
strukturel saldo og bl.a. anvendt mal for den finanspolitiske virkning af de offentlige finanser (se fx
@konomi- og Indenrigsministeriet, 2018a, 148ff.).

2.3 Finanspolitiske rammer i Sverige*

Indledningsvis bemaerkes, at situationen med hensyn til ansvarsfordeling i stabiliseringspolitikken
adskiller sig veesentligt fra de danske forhold, idet Riksbanken siden 1990’erne har haft hovedan-
svaret for den aktive stabiliseringspolitik.> Dette begrunder sig i, at pengepolitikken i en gkonomi
med flydende valutakurser sesedvanligvis er mere effektiv end finanspolitik i stabiliseringsgjemed
(Regeringens skrivelse om det finanspolitiske rammevaerk, 2010, p. 32). Dette betyder dog ikke, at
finanspolitikken ikke ogsa har en stabiliseringspolitisk effekt, og et hovedmal er ifalge Regeringens
skrivelse (2010, s. 32) i den forbindelse at sikre, at der er tiltro til de offentlige finansers langsigtede

4 Fremstillingen er i vaesentlig grad baseret pa Finanspolitiska Radet (2018). Se endvidere Finansdepartementet (2018, p. 52).
5 Dette fremgar af Regeringens skrivelse (2010), som beskriver rollefordelingen i finanspolitik. Derimod er rollefordelingen ikke
beskrevet i den seneste skrivelse fra 2017 (Regeringens skrivelse, 2017), som bemaerket i Finanspolitiska Radet (2018, s. 3).
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holdbarhed.® Endvidere kan effektiviteten af pengepolitikken i en periode med meget lave renter
blive mindre, idet det vanskeliggar centralbankens mulighed for at seenke renten yderligere, og i
denne situation kan finanspolitikkens stabiliseringspolitiske rolle ages.”

Sverige indfarte et nyt system for finanspolitikken oven pa den gkonomiske krise, som ramte landet
i begyndelsen af 1990’erne med meget store offentlige underskud pa op til 11 % af BNP. De vee-
sentligste tre elementer i dette system er et saldooverskudsmal for den samlede offentlige sektor,
et statsligt udgiftsloft samt et balancekrav og krav om god gkonomisk husholdning for kommuner og
landsting. Hertil kommer som i Danmark en finanspolitisk overvagningsrolle til et uafhaengigt organ.

Saldomal over konjunkturcyklussen

Sverige er som Danmark omfattet af kravet til de offentlige finansier fra EU’s Vaekst- og Stabilitets-
pagt om et underskud pa den faktiske saldo pa maksimalt 3 % af BNP. Men derudover eksisterer i
Sverige et mal om overskud pa den samlede offentlige saldo over en konjunkturcyklus pa 7-10 ar.
Malet er udformet som et gennemsnit over en konjunkturcyklus for at mindske risikoen for, at finans-
politikken forsteerker konjunkturudsvingene. Det betyder ogsa, at udsving i udgifter og indteegter
mellem arene ikke bliver afggrende for overholdelse af malet.

Vurderingen af malet sker dels ved at opgere det faktiske gennemsnitlige under- eller overskud for
den seneste 10 ars periode (fra 2019 8 ars periode), dels ved fremadrettet at vurdere et syvarigt
glidende gennemsnit for den faktiske saldo samt et mal for den strukturelle saldo.

Konkret har malet veeret et overskud pa 1 % af BNP, der dog i 2019 seenkes til en 1/3 % over
konjunkturcyklussen, opgjort som offentlig strukturel balance (Regeringens skrivelse, 2010, p. 22 og
2017, p. 11, 14). Der indfgres i den forbindelse ogsa et geeldskriterium (*skuldankara”) for den of-
fentlige bruttogeeld pa 35 % af BNP pa mellemlang sigt (Regeringens skrivelse, 2017, p. 5).

Udgiftsloft

Udgiftsloftet blev introduceret i 1997 og omfatter stgrstedelen af de statslige offentlige udgifter bort-
set fra renteudgifterne. Kommunernes og landstingenes udgifter er ikke omfattede. Fra 2010 er der
et formelt krav om, at regeringen skal foresla udgiftslofter for Riksdagen, men i praksis har regerin-
gen i alle arene foreslaet og anvendt udgiftslofter. Udgiftsloftet er ikke — som i Danmark — realt, men
nominelt, og geelder for en trearig periode. For at sikre overholdelse er der indlagt en buffer mellem
det skannede niveau for de loftsbelagte udgifter og det faktiske udgiftsloft, benaevnt budgetmargi-
nalen.

Selvom udgiftsloftet ikke omfatter udgifterne i kommunerne, er der alligevel et kommunalt element
involveret, idet statens udgifter til overfarsler, bl.a. almene bidrag (bloktilskud), indgar.

Balancekrav og krav om god gkonomisk husholdning

Kravet til balance i den kommunale sektor, omfattende kommuner og landsting, blev indfart i 2000,
efter der allerede i 1992 var indfert et krav om god gkonomisk husholdning. Disse krav skal naermere
behandles i kapitel 4.

6 Jf. Regeringens skrivelse (2010, p. 32): "Finanspolitikens viktigaste bidrag till konjunkturstabilisering ar att uppratthalla fértro-
endet for att de offentliga finanserna ar langsiktigt hallbara.”

7 Jf. Finanspolitiska Radet (2018, p.75): "Det finns skal att tro att realrédntorna under éverskadlig tid kommer att férbli laga. | och
med det kan ett stort stabiliseringspolitiskt ansvar komma att falla pa finanspolitiken. Det bér darfér finnas finanspolitiskt hand-
lingsutrymme for att kunna 6ka budgetunderskott och statsskuld nér en kris val uppstar.”

11



Radgivende organ

Endelig er der i Sverige som i Danmark etableret et uafhaengigt radgivende organ, Finanspolitiska
Radet, som skal vurdere, om malsaetningerne for de offentlige finanser er overholdt.

24 De finanspolitiske rammer som input til sammenligningen af
styringsmodeller

| rapportens sammenligning og analyse af de tre styringsmodeller for kommunerne, jf. senere i ka-
pitel 4, er det de finanspolitiske elementer heri, der er i fokus. Det skal forstas sadan, at selvom
kommunerne ikke som sadan ferer aktiv finanspolitik, sa indgar deres gkonomi og gkonomiske dis-
positioner i den samlede farte finanspolitik og geres derfor ogsa til genstand for statslig styring. Der
skal saledes ses pa, hvordan de finanspolitiske elementer indgar, og hvordan de udmentes i denne
statslige styring.

Ud fra det foregdende kan fglgende mal identificeres som interessante i den finanspolitiske sam-
menhaeng:

= Mal for udgiftsveeksten — forbrugsudgifter og investeringer
= Mal for beskatningsniveauet

= Saldomal

= | hvilket omfang kommunernes konjunktur afskeermes

= Tidshorisonten.

Spergsmalet om konjunkturafskaermning af kommunerne indgér ikke eksplicit i de finanspolitiske
mal og rammer, som de er beskrevet ovenfor, men ligger bag selve ideen om at fare stabiliserings-
politik i den offentlige sektor.

De mellemfristede malsaetninger og beregninger af den finanspolitiske holdbarhed er som tidligere
naevnt udgangspunktet for de finanspolitiske rammer. Malsatninger vedragrende finanspolitikkens
holdbarhed pa laengere sigt er dog ikke medtaget som en sammenligningsparameter ud fra en for-
ventning om, at den naeppe vil kunne genfindes i styringssystemet over for kommunerne, men selv-
folgelig kan indgé i forbindelse med fastsaettelse af udgiftslofter og de generelle tilskud til kommuner.
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3 Valg af sammenligningsgrundlag

| dette afsnit begrundes udveelgelsen af de systemer eller ‘modeller” (begrebet er naermere uddybet
i indledningen til kapitel 4), som er udvalgt til sammenligning. Modellerne er allerede skitseret i pro-
jektbeskrivelsen (vedlagt som Bilag 1), men der kan vaere grund til en praecisering og kommentar il
udveelgelsen af de forskellige modeller eller styringssystemer. Det gaelder maske seerligt for sa vidt
angar valget af Sverige som sammenligningsland, hvor andre nzertliggende lande ogsa kunne over-
vejes som sammenligningsegnede.

3.1  Sammenligning af den danske model far og efter 2011

Som det fremgar af kapitel 2, er rammerne for finanspolitik i Danmark set over analyseperioden ikke
e&ndret pa ét bestemt tidspunkt, men over nogle ar. Seerligt i arene 2010 til 2014 blev der truffet
vaesentlige beslutninger og foretaget betydelige aendringer i regelgrundlaget med betydning for den
finanspolitiske styring af kommunerne. | kapitel 2 er allerede naevnt EU’s henstilling om nedbringelse
af det strukturelle underskud i 2010 og beslutningen om at gennemfare en genopretningspakke i
forleengelse heraf. De tre betydningsfulde lovaendringer med seerlig relevans for kommunerne blev:

= Budgetloven: vedtaget i 2012, men forst sat i kraft i 2014

= Lovfastsatte udgiftslofter: oprindelig blev der planlagt udgiftslofter i 2012, men de fgrste lovfast-
satte lofter blev vedtaget for 2014

= Lovgrundlag om sanktioner: i det vaesentlige vedtaget med virkning fra 2011 med en justering i
2012.8

Det er saledes ikke helt oplagt, hvilket af arene 2011-2014 der skal veelges som det skelseettende
ar for sammenligning af modeller. Nar det tages i betragtning, at der ogsa fgr de formelle lovfastsatte
udgiftslofter var fastlagt udgiftsrammer i medfer af bl.a. de arlige gkonomiaftaler, som fra 2011 fo-
regik under indtryk af genopretningsplanen, kan der argumenteres for, at det er sanktionslovgivnin-
gen, der i forhold til kommunerne 'ger den store forskel'. Det bar ogsa tages i betragtning, at kom-
munerne i aret fgr, 2010, havde overtaget finansieringsopgaver vedrgrende de forsikrede ledige,
som vaesentligt pavirkede kommunernes involvering i konjunkturbetingede udgifter.®

Et valg af 2011 som indledningen til den nye styringsperiode kan ogsa finde en vis stgtte i en talserie
for de kommunale serviceudgifter, som er den dominerende udgiftspost og styringsnegletallet for
kommunerne. Saledes var 2011 aret, hvor en lang periode med kommunale udgifter med alminde-
ligvis regnskabsmaessige overskridelser af savel de aftalte som de budgetlagte udgifter blev aflgst
af en arreekke med — iszer i de farste ar — et betydeligt mindreforbrug i forhold til savel de aftalte som
de budgetterede udgifter, jf. Figur 3.1.

AEndringen med hensyn til regnskabsmaessige afvigelser fra henholdsvis budget og aftale var i gvrigt
nogenlunde sammenfaldende med et skift i udviklingen i de reale kommunale serviceudgifter fra en
arlig vaekst til en reduktion i 2011 og derefter en meget beskeden realvaekst. Denne aendring kan
naturligvis vaere udtryk for en finanspolitisk stramning og desuden pavirket af, at kommunerne sa at
sige overopfyldte malene i disse ar. Men den kan lige sa vel veaere et politisk valg fra Folketingets og
regeringens side af, hvilken starrelse den offentlige sektor — her kommunerne — bgr have i samfun-
det. Selvom den finanspolitiske styring haves for gje i det felgende, kan den konkrete udmentning

Jf. Pedersen (2016a).
9 Jf. fx Finansieringsudvalget (2018, p. 61).
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af styringen af kommunerne séledes have baggrund i savel finanspolitiske som fordelingspolitiske
og andre politiske mal, jf. diskussionen i kapitel 5.

Figur 3.1  Kommunale serviceudgifter ifelge gkonomiaftale, budget og regnskab, 2018-pl
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Anm.. Der er af hensyn til sammenligneligheden mellem arene korrigeret for opgaveaendringer og eendringer i bindende regler
mellem stat og kommuner, jf. DUT-princippet.

Kilde: Tal indhentet fra KL; maj 2018.

Den finanspolitiske styringsaktivitet far 2011 betragtes hermed som Model I. Som det fremgar af
kapitel 2, er de finanspolitiske mal dog kraftigt skiftende i krisearene 2009-2010, som vel kan be-
tragtes som en form for mellemperiode i styringen, og der sigtes derfor i beskrivelsen af Model |
primeert pa styringsaktiviteten i perioden 2000-2008.

3.2 Hvorfor sammenligne med Sverige?

| valget af sammenligningsland har malet veeret at identificere et land, som er sammenligneligt med
Danmark hvad angar kommunerne, og hvor der er formodning om, at den finanspolitiske styrings-
model for denne del af den offentlige sektor alligevel er noget anderledes.

Bredt set minder den offentlige sektor i Danmark meget om de nordiske nabolande hvad angar
kommunernes rolle.' De nordiske lande har saledes alle overladt en veesentlig del af de offentlige
borgernzere opgaver til et kommunalt niveau med en betydelig autonomi. For alles vedkommende,
om end i varierende omfang, anvendes lokale skatter som delvis finansieringskilde, hvor bloktil-
skud/generelle tilskud tillige udgar en betydelig indteegtspost for kommunerne.

10 Se fx aspekter af tilskuds- og styringssystemer i de fleste af de naevnte lande i Kim et al. (2009a).
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Tabel 3.1
2015/2016

Sammenligningsparameter

Kommunal autonomi®

Danmark

Sverige

Dansk og svensk kommunemodel sammenlignet pa nogle udvalgte parametre,

OECD (35 lande)

‘ Betydelig, omtalt i grundlov | Betydelig, grundlovsfastsat | Typisk mindre

Kommunale opgaver og udgifter

Opgaver pa forbrugsomradet

Stort set alle borgernaere

Stort set alle borgerneere
inkl. gymnasier

Typisk mere begraenset

Medansvar pa indkomstoverfars-
ler

Stort set alle arbejdsmar-
kedsrettede - ca. 24 % af

Begraensede sociale over-
farsler - ca. 2 % af udgifter

Typisk meget begraenset

procent af offentlige udgifter

nettodriftsudgifter
Lokale myndigheders? udgifter i 34,8 % 25,0 % 16,2 %
procent af BNP
Lokale myndigheders? udgifter i 65,0 % 50,6 % 40,4 %

Kommunale indtaegter

Kommunale skatter

Indkomstskat og ejen-
domsskat

Indkomstskat og ejen-
domsafgift

Autonomi pa skatter

Selvsteendig skatteudskriv-
ningsret med sanktioner

Selvsteendig skatteudskriv-
ningsret

Typisk begraenset

Variation i kommunale indkomst-
skatter

22,5 % til 27,8 %

14,6 % til 23,85 %

Lokale myndigheders? skatter i 12,5 % 13,5 % 7,1 %
procent af BNP
Skatternes andel af kommuner- 57 % 65 %
nes indtaegter
Bloktilskudsfinansierings andel af | 20 %, deekker bl.a. udlig- 13 %, deekker mest udlig-
indteegter ning ning
Udligningssystem Udbygget - udligning ved- | Udbygget - udligning ved-
rgrende skattegrundlag, rgrende skattegrundlag,
demografi og sociale for- demografi og sociale for-
hold hold
Demokrati Demokratisk valgte kom- Demokratisk valgte kom-
munalbestyrelser munalbestyrelser
Kommunestgorrelse 58.459 34.218 9.693

Anm.:
Note:

Talstarrelser er fra 2015/2016, dog for variation i indkomstoverfarsler og kommuneskatter og indteegtsandele 2017/2018.

1) I den svenske grundlag er formuleringen i kapitel 14 om regeringsformen: 1 § Beslutanderatten i kommunerna utévas av
valda férsamlingar. Lag (2010:1408). 2 § Kommunerna skoter lokala och regionala angelédgenheter av allmant intresse pa
den kommunala sjalvstyrelsens grund. Narmare bestdmmelser om detta finns i lag. P4 samma grund skéter kommunerna
aven de dvriga angeldgenheter som bestdms i lag. 3 § En inskrankning i den kommunala sjélvstyrelsen bor inte ga utéver
vad som ar nédvandigt med hansyn till de &ndamal som har foranlett den. 4 § Kommunerna far ta ut skatt fér skotseln av
sina angelagenheter. 5 § Kommunerna far i lag aldggas att bidra till kostnaden fér andra kommuners angelagenheter, om
det kravs for att uppna likvardiga ekonomiska forutsattningar. 6 § Foreskrifter om grunderna fér andring i rikets indelning i
kommuner meddelas i lag. | den danske grundlovs § 82 lyder det noget mere kort og handfast: § 82. Kommunernes ret til
under statens tilsyn selvsteendigt at styre deres anliggender ordnes ved lov. 2) Lokale myndigheder hentyder til OECD’s
statistik for "subnational governments”, dvs. i Danmark bade kommuner og regioner.

Vedrgrende kommunale udgifter, arbejdsstyrke, skatter og kommunesterrelse OECD (2018), vedrgrende indkomstover-
forsler Finansministeriet (2017) og SKL (2018a), vedrgrende variation i indkomstskatter , november 2018
og Statistisk Centralbyran, tabel OE0101D2, november 2018, vedrarende skatters og bloktilskuds andel af indtaegter Vejrup
et al, (2018) og SKL (2018b), vedrgrende udligningssystem Borge et al. (2018).

Kilde:

Blandt de nordiske lande er der store ligheder mellem Danmark og Norge, som vedrgrende organi-
sationen i et vist omfang har et feelles historisk udgangspunkt, har nogenlunde samme befolknings-
starrelse og en staerk enhedsstat. Ogsa Sverige er en enhedsstat, men et befolkningsmeessigt noget
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starre land."" De norske kommuner er dog gennemsnitligt betydeligt mindre end de danske og sven-
ske, og kommunesektoren fylder generelt mindre end i Danmark og Sverige (OECD, 2018). Endyvi-
dere viser et centralt studium, at Sverige siden 1990’erne har scoret hgjere pa en skala for kommu-
nal autonomi, herunder autonomi vedrgrende fiskale forhold, end Danmark (og Norge) (Ladner et
al., 2015). Alt i alt har dette fert til, at Sverige er valgt som sammenligningsland.

Ses der mere i detaljen, forekommer der store ligheder mellem kommunernes rolle og opgaver i
Sverige og Danmark, men dog ogsa forskelle. | Tabel 3.1 er disse forhold sggt illustreret ved nogle
centrale, udvalgte parametre.

Sammenfattende er der store ligheder i opgavevaretagelsen, hvor de svenske kommuner modsat
de danske har betydelige opgaver vedrgrende ungdomsuddannelsen, men vaesentligt mindre an-
svar vedrgrende indkomstoverfarsler. For indtaegter er der ligeledes en stor parallelitet med kom-
munal skatteudskrivningsret pa samme type skattekilder, men en smule stgrre variation i indkomsts-
kattefastsaettelsen i de svenske kommuner i forhold til de danske. Selvom de danske kommuner er
indbyggertalsmeessigt stgrre end de svenske, er begge landes kommuner dog blandt landene i
OECD med de stgrste gennemsnitlige kommunestarrelser.

Hertil kommer sa en forventning om en noget anden styringsmodel, hvilket afdaekkes i kapitel 4.

Sammenligningen mellem styringsmodellerne, jf. neeste kapitel, sker derfor for kommuner med vee-
sentlig grad af sammenlignelige vilkar i deres rolle og placering i den offentlige sektor. Vedrgrende
den nationale gkonomi ma det dog tages i betragtning, at Danmarks og Sveriges grundlaeggende
gkonomiske situation afviger noget disse ar, hvilket ogsa kan have betydning for de offentlige og
kommunale finanser. Det geelder séledes, at Sverige i en arraekke har haft stgrre veekst i BNP end
Danmark, dvs. en mere vaekstpraeget konjunktursituation end i Danmark, jf. @konomi- og Indenrigs-
ministeriet (2018a, p. 112), der henviser til, at Sveriges hgjkonjunktur iseer er drevet af eksport og
en lempelig finanspolitik. Det forhold, at Sverige har flydende valutakurser, mens Danmarks valuta
er bundet til Euroen, pavirker ogsa de finanspolitiske rammevilkar. Sverige har sa at sige i penge-
politikken et instrument mere til radighed i den Igbende konjunkturtilpasning af den gkonomiske
politik og finanspolitikken end Danmark, som det tidligere er beskrevet i kapitel 2.

" Vedrgrende en sammenligning med det norske system, se Sgrensen et al. (2007).
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4  Tre modeller for statens finanspolitiske styring af
kommunerne

4.1 Indledning

| det fglgende beskrives, med start i 2000, indholdet i tre modeller for statens styring af kommunerne
med relation til finanspolitikken, nemlig den danske model fgr og efter 2011 og den svenske model.

Der er tale om statslig styring, dvs. den styring, som har baggrund i regeringens og Folketingets
gnsker og beslutninger.

Begrebet ‘'modeller’ opfattes her som det sammenhgrende saet af:

= et styringsmaessigt hovedsigte, dvs. overordnede mal med relation til finanspolitik, som blev
naevnt sidst i kapitel 2 vedrerende samlet udgiftsvaekst (service og anlaeg), skatteudskrivning,
saldo samt tidshorisont i den forbindelse

= mal vedrgrende konjunkturafskaermning

= den anvendte styringsform/styringsinstrumenter, herunder lovfastsat styring, aftaler/kontrakter,
likviditetsstyring og gkonomiske incitamenter/sanktioner

= yderligere forhold af relevans for forstaelsen af styringsmodellens finanspolitiske funktion.

Disse fire punkter behandles i hver sit underafsnit til omtalen af de tre modeller nedenfor.

Beskrivelsen vil vedrgre det kommunale niveau, selvom den ogsa i et vist omfang vil veere geeldende
for danske amtskommuner/regioner og svenske landsting. De enkelte modeller gennemgas hver for
sig, hvorefter der afslutningsvist foretages en tveergaende sammenligning med fremhaevelse af de
vaesentligste forskelle.

Karakteristik og sammenligninger, som vedrgrer et "system”/en organisation, indeholder uundgée-
ligt nogle vurderinger, hvis indhold vil kunne diskuteres. Det geelder ogsa de overordnede udsagn
om hovedsigte og tidshorisont. Det er derfor sa vidt muligt sggt at underbygge udsagnene ud fra
tilgeengeligt materiale, litteratur- og regelgrundlag mv.

4.2 Den danske styringsmodel |

Tidsmaessigt er denne model anvendt i arene for budgetlov og sanktionssystem, hvilket (jf. kapitel
2) er sat til perioden efter artusindeskiftet til og med 2010. Det vil dog primaert veere arene 2000-
2008, der kan betragtes under samme overskrift for den finanspolitiske styring, idet styringen lempes
i 2009 og 2010 som led i fors@get pa en aktivitetsstimulerende finanspolitik.

4.2.1 Styringsmaessigt hovedsigte — finanspolitisk relaterede malsaetninger

| denne periode er den umiddelbare kilde til de finanspolitiske malsaetninger i Danmark — som be-
skrevet i kapitel 2 — regeringens 2010- og 2015-planer (Regeringen, 2001, 2007) frem til og med
2008. | disse planer er der omtalt mal for den samlede offentlige gkonomi, herunder realvaeksten i
det offentlige forbrug, som den kommunale gkonomi ma antages at skulle indrette sig under, ligesom
der ogsa mere direkte er adresseret forskellige gnsker til den kommunale gkonomi med hensyn il

17



effektivisering, skattestop mv. Den mest eksplicitte 12 kilde til oplysninger om det finanspolitiske sigte
i styringen af kommunerne ma dog hentes fra de malsaetninger, der kan udledes fra det sékaldte
budgetsamarbejde mellem staten og kommunerne, som giver sig udslag i de arlige gkonomiaftaler
indgaet mellem regeringen og KL. Disse aftaler kan som kilde suppleres af den lgbende afrappor-
tering i de ministerielle publikationer om kommunegkonomi og offentlige finanser.'3

Overseettelse af begreber

| benyttelsen af de forskellige kilder er det en umiddelbar udfordring, at der skal ske en form for
‘oversaettelse’ fra de nationale finanspolitiske mal til de skonomiske starrelser, der anvendes i sta-
tens styring af kommunerne. Saledes bade benaevnes og defineres udgiftsbegreberne forskelligt i
de to sammenhaenge.

| Tabel 4.1 er angivet de finanspolitisk veesentligste begreber og kommenteret pa forskellene.

Tabel 4.1  Anvendte centrale begreber i henholdsvis statens finanspolitiske styring og i statens
budgetsamarbejde med kommunerne

Pkonomiske mal (1) Begreber i national (2) Begreber i budgetsam- Forskelle mellem de to szt af

vedrgrende finanspolitisk styring arbejdet stat/kommuner begrebet i (1) og (2)

Lebende udgifter Offentligt forbrug Nettoserviceudgifter (2) medtager ikke som (1) afskriv-
ninger, imputerede tjenestemands-
pensioner og produktionsafgifter.
Derimod udelader (1) udgifter til
kollektiv trafik, som indgar i (2)

Investeringer Offentlige, faste bruttoinve- | Bruttoanlaegsudgifter (2) medtager ikke som (1) investe-
steringer ringer i forskning og udvikling, men
medtager modsat (1) keb af jord
og bygninger

Skatter Skatteindtaegter Skatteindtaegter Forskelle i periodisering: (2) ser pa
afregning i forhold til staten frem
for som (1) i forhold til borgerne

Balance mellem ud- | Offentlig saldo (finansiel op- | (budget)balance Bl.a. forskelle i periodisering pa
gifter og indtaegter sparingsbalance/netto for- indtaegtssiden, begge medtager in-
dringserhvervelse) terne overfarsler fra stat til kommu-

ner (netto)

Anm,: Begreber i national finanspolitisk styring er hentet fra Danmarks Statistiks definitioner.
Note:  Der tages forbehold for, at sprogbrugen varierer noget i de enkelte dokumenter.
Kilde: Danmarks Statistik (2012) og Larsen & Pedersen (2015).

Som det fremgar af tabellen, ma man vaere opmaerksom pa forskelle i forhold til de enkelte gkono-
miske begreber. Trods forskellene er der dog et forholdsvis stort feelles indhold mellem de begreber,
der anvendes i den nationale finanspolitiske sammenhang, og de stgrrelser, der er ngglebegre-
berne i kommunestyringssammenheeng. Sagt med andre ord korresponderer de gkonomiske ngg-
levariable, som anvendes i de nationale planers finanspolitiske malsaetninger, i ret hgj grad med de
finanspolitisk relevante starrelser, som indgar i skonomiaftaler mellem regeringen og kommunerne.
Seerligt bemeerkes, at gkonomiaftalernes centrale begreber — serviceudgifter og bruttoanlaegsudgif-
ter — trods visse forskelle er sammenlignelige med de nationale planers nationalregnskabsbaserede
variable offentligt forbrug og faste bruttoinvesteringer.

12 Interne, statslige dokumenter, herunder interne prioriteringsovervejelser vedrgrende sektorernes udgifter og opgaver, kan i
sagens natur ikke anvendes i denne fremstilling.

13 Jf. de tre arlige budgetoversigter og den arlige publikation om gkonomiaftaler mellem regeringen og KL/Danske Regioner fra
Finansministeriet.
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Mal vedragrende realvaekst i serviceudgifter og starrelse af anleegsudgifter

Fra gkonomiaftalerne — med fokus pa arene 2003-2008'* — kan det her konstateres, at aftalerne
som et af de farste punkter indeholder oplysning om, hvad man er blevet enige om med hensyn til
realvaekst i serviceudgifter og faste brutto- eller nettoanlaegsudgifter.

Malsaetningen for realveeksten i serviceudgifterne omtales i aftaleteksterne som en belgbsmeessig
udgiftsramme med anlagte forventninger vedrgrende Ign- og prisudviklingen. Der sigtes saledes pa,
at serviceudgifterne afholdes under denne ramme, idet der naturligvis via omprioriteringer og effek-
tiviseringer mv. eventuelt kan skaffes et ekstra reelt raderum, men vel at meerke inden for en uaen-
dret belgbsmaessig ramme. | visse tilfaelde erkendes det dog, at de udstukne rammer ikke ngdven-
digvis vil svare til de realiserede udgifter, jf. fx 2007-aftalen (Finansministeriet, 2006, p. 14): "Rege-
ringen og KL er enige om, at rammerne for styringen af den kommunale gkonomi skal forbedres for
at sikre overensstemmelse mellem de aftalte udgiftsrammer og den faktiske udvikling i den kommu-
nale gkonomi”. Alt i alt kan det konstateres, at der udmeldes rammer, men en formulering som
denne kan muligvis antyde et vist spillerum i fortolkningen.

For anleegsudgifternes vedkommende indgar for en del af arene en malsaetning for nettoanleegs-
udgifterne (fx Finansministeriet, 2003, p. 11), hvor det anerkendes, at kommunerne vil kunne reali-
sere et starre bruttoanlaegsniveau inden for malsaetningen, hvis de er i stand til at saelge flere anlaeg
(jord og bygninger) til brug for finansieringen. Det betyder i finanspolitisk sammenhaeng, at der herfra
er mulighed for en mere ekspansiv finanspolitik fra det kommunale anlaegsprogram, end der er lagt
op til i skonomiaftalen. Kun for et enkelt ar — 2009 — omtales anleegsudgifterne i aftalen som et loft,
mens det for aret efter — 2010 — tvaertimod understreges, at der ikke er tale om et loft, jf. gjensynligt
gnsket om at fremme de kommunale anlaeg som led i en konjunkturmodigbende politik.

Mal vedrarende beskatningsniveauet

Hvor realvaeksten i serviceudgifter og anlaegsudagifter i aftalerne ikke ses at veere formuleret som
egentlige restriktioner i forhold til en hgjere realvaekst end den aftalte, indgar der for beskatningsni-
veauet mere kontante formuleringer med bl.a. henvisning til skattestoppet, og at der ikke "ma vaere
skattestigninger” i forhold til aret far for landet som helhed (fx Finansministeriet, 2004, s. 11). En
gaengs formulering er fglgende fra 2003-aftalen (Finansministeriet, 2002, p. 8): "Den gennemsnitlige
udskrivningsprocent, den gennemsnitlige grundskyldspromille og deekningsafgifterne for erhvervs-
ejendomme ma ikke stige i forhold til 2002 for kommunerne i hele landet set under ét.”

Allerede i denne periode spiller beskatningsniveauet som malsaetning dog en forholdsvis tilbage-
trukket rolle i og med, at skattestoppet fra 2002 blev gaengs politik ifglge det daveerende regerings-
grundlag og derfor sa at sige er givet pa forhand — fgr aftaleindgaelsen.

Mal vedrarende budgetbalancen

Hvad angar kommunernes samlede budgetbalance omtales denne ikke direkte som et mal, hverken
i aftaler eller i ledsagende publikationer. Det kan dog konstateres fra aftalerne, at der paregnes en
rent finansieringsmaessig balance i den kommunale gkonomi, dvs. at de samlede udgifter er finan-
sieret ved de samlede indtaegter. Dette er eksplicit fra og med 2006-aftalen (Finansministeriet, 2005,
p. 2), hvor der optraeder en "balanceopgarelse” som en central oversigt i gkonomiaftalen. | relation
til balancebegreberne naevnt i Tabel 4.1 bar det bemeerkes, at der blandt indteegterne kan veere
indregnet en vis, mindre lanefinansiering, som kan indebaere en accept af et mindre underskud pa
savel den nationalregnskabsopgjorte saldo som den kommunale budgetbalance, men dog af be-

14 For arene 2000-2002 gjaldt en flerarig aftale for 1999-2002, og for arene omkring kommunalreformen, 2006 og 2007, kan der
ogsa veere seerlige forhold, som ger sig geeldende. Endvidere var aftalerne for arene 2009 og 2010 pavirket af finanskrisen.
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skedent omfang, idet kommunerne selv skal finde finansiering til afdrag pa eksisterende lan, jf. naer-
mere senere afsnit. Forsigtigt kan det derfor vurderes, at der i gkonomiaftalerne opereres med om-
trent neutral pavirkning af den offentlige sektors saldo fra den kommunale sektor, eller med andre
ord en kommunal saldo pa nul eller taet derved.

Tidshorisonten

| forhold til den tidshorisont, der arbejdes med, falder det i gjnene, at aftalerne med kommunerne er
etarige. Tilsyneladende er den finanspolitiske styring pa dette omrade saledes forholdsvis kortsigtet.
Motivationen kan rent praktisk veere, at finansloven (bortset fra budgetoverslagsar) ogsa er etarig,
og der er gnsker om at kunne lzegge kursen om fra det ene ar til det andet. Den netop omtalte
anvendelse af bloktilskudsfinansiering og likviditet som styringsmiddel, jf. naeste afsnit, og den flek-
sibilitet der ligger heri, peger dog pa en vis statslig tdlmodighed med hensyn til malenes realisering,
som raekker ud over det kommende ar.

4.2.2 Konjunkturafskaermning

Staten har en interesse i, at kommunerne ikke forer konjunkturmedigbende finanspolitik. | lavkon-
junktur presses veeksten i skattegrundlagene ned, og udgifterne til overfarsler gges. Uden modga-
ende statslige overfarsler vil en kommune i lavkonjunktur derfor skulle haeve skatterne og reducere
udgifterne til andre udgiftsposter end overfarsler for at skabe balance mellem udgifter og indtaegter.

Ved siden af dette rent statslige finanspolitiske motiv for en form for konjunkturafskeermning af den
kommunale sektor har kommunerne ogsa selv en betydelig interesse heri. Det skyldes, at kommu-
nerne rimeligvis helst vil undga at skulle udsaette borgerne for — og forklare dem — mulige kraftige
endringer i enten den kommunale service og investeringsomfang eller i beskatningsniveauet alene
af konjunkturmaessige arsager.

| dansk sammenhaeng har der udviklet sig et helt saet af konjunkturafskeermende elementer i den
kommunale gkonomi, som ogsa er en integreret del af styringssystemet i denne periode.

Det kan allerede siges at vaere et vaesentligt aspekt af selve aftalesystemet og budgetsamarbejdet.
Rent praktisk baserer dette i sdvel denne som den naeste periode (styringsmodel 1) sig pa regne-
stykker over, hvordan den kommunale gkonomi vil se ud for det kommende ar ved usendret aktivitet,
men med den konjunkturpavirkede gkonomiske udvikling i indteegter og udgifter, som kan forudses
in mente.'® Her anvendes bloktilskuddet, der hvert ar besluttes i gkonomiaftalerne, sa til afstemning
med finansieringsbehovet, og kaldes meget passende balancetilskuddet (Juul, 2006).

Endvidere er konjunkturafskaermningen sa at sige sat i system ogsa i perioden mellem gkonomi-
aftalerne, idet der i udligningsloven er indarbejdet bestemmelser om finansministerens mulighed for
regulering af bloktilskuddet ”... af hensyn til en balanceret udvikling i den kommunale gkonomi”. |
den fgrste del af perioden frem til og med 2006 var hjemlen alene til en opadgaende regulering i
tilskuddet, mens der fra 2007 er hjemmel til savel op- og nedadgaende bloktilskudsregulering.'®

Hertil kommer — som en del af systemet — to konkrete, lovfastsatte redskaber til neutralisering af
konjunkturskabte udsving i kommunernes indteegter og udgifter. For det farste geelder der en finan-
sieringsgaranti, som bestar i, at kommunerne i deres budgettering af det kommende ars skatteind-
teegter kan anvende et statsligt tilbud om et beregnet statsgaranteret beskatningsgrundlag.'” Det er
i @vrigt ogsa dette skattegrundlag, der indgar i skonomiregnestykkerne til budgetsamarbejdet.

15 Jf. fx Pedersen (2007, s. 247ff).
6 Udligningslovens § 10, stk. 3 far 2007 og § 14, stk. 3 fra 2007.
7 Falger af lov om kommunal indkomstskat § 7. Alternativt kan vaelges sékaldt selvbudgettering.
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For det andet geelder der en sakaldt budgetgaranti for de udgifter, som ifglge regelgrundlaget er
bedemt til at veere sa konjunkturafhaengige, at kommunerne skal kompenseres for dem automatisk,
dvs. uden forhandling med staten.'® Det geelder saledes overfarselsudgifterne pa arbejdsmarkeds-
omradet, herunder kontanthjeelp, Iantilskud til ledige, uddannelsesaktiviteter for ledige, aktivering og
fgrtidspension. Den automatiske kompensation bestar rent praktisk i, at bloktilskuddet reguleres
svarende til 2endringerne i de relevante udgifter.

4.2.3 Den anvendte styringsform og styringsinstrumenter

@konomiaftaler

Styringsformen i forhold til kommunerne — eller styringsinstrumenterne om man vil — er allerede til
dels omtalt i det foregaende, selvom fokus her var styringens mal.

Saledes er en vaesentlig del af styringsformen i den betragtede periode de omtalte arlige gkonomi-
aftaler mellem regeringen og kommunerne (KL), som indgar i den lidt bredere betegnelse budget-
samarbejdet. Der er tale om en institutionaliseret samarbejdsform, hvor det kommende ars gkonomi
arligt — efter en fast proces — drgftes mellem stat og kommuner, og der indgas en aftale herom
mellem regeringen og KL primo juni (Sarensen et al, 2007). De kontante dele af aftalen i form af
farst og fremmest bloktilskuddets starrelse konfirmeres nogle uger efter af Folketingets Finansud-
valg i det sakaldte bloktilskudsaktstykke.'® Der er med dette "aftalesystem” ikke tale om bindende
aftaler i forhold til kommunerne, idet KL ikke i denne sammenhaeng juridisk forpligter medlemmerne.
Der er snarere tale om erkleeringer om forventningerne til parternes adfeerd, herunder den udgifts-
maessige, som kommunerne (og staten) loyalt antages at folge.

| perioden har der — pa naer arene 2000-2002 — i alle &rene veeret tale om etarige aftaler omhand-
lende det naermest kommende budgetar. | 1998 blev der — som undtagelsen, der bekreefter reglen
og som forelgbig eneste gang i det danske institutionaliserede budgetsamarbejde siden dets start i
slutningen af 1970’erne? — indgaet en flerarig aftale, som var gaeldende for perioden 1999-2002.
Aftalen indeholdt bl.a. pa forhand fastsatte realvaekstprocenter for det kommunale forbrug, som dog
ikke holdt i aftalens sidste ar, 2002, hvor realveeksten blev foraget?'. Aftalen indeholdt ogsa elemen-
ter vedragrende organiseringen af budgetsamarbejdet, som i hgjere grad skulle afvikles i en Igbende
proces med kvartalsvise m@der (Regeringen og Kommunernes Landsforening, 1999). Den flerarige
aftale forhindrede dog ikke, at der alligevel blev indgaet gkonomiaftaler for hvert af arene 1999-
2002, dvs. et system med nogle paralleller til det nu lovfastsatte system med udgiftslofter, jf. senere
afsnit.

Likviditetsstyring via skonomiaftale og lanebekendtgerelse

Selvom gkonomiaftalerne er en meget central del af styringsmodellen, understgttes styringen i
denne periode ogsa af et egentligt gkonomisk styringsmiddel i form af regulering af likviditeten.

Likviditetsstyringen har, bortset fra perioden efter 2011 jf. neeste afsnit, vaeret central igennem hele
budgetsamarbejdet fra dets start. Den baserer sig grundlaeggende pa, at kommunerne groft taget
kan finansiere deres udgifter via skatteudskrivningen, som allerede er behandlet ovenfor, bloktilskud
og likviditetstilfarsel, dvs. optagelse af 1an og/eller traek pa kassebeholdningen.

18 Jf. bekendtggrelse om den kommunale budgetgaranti.

19 Se fx Finansministeriet (2018a og 2018b, p. 81ff).

20 Der var ogsa tale om et samarbejde mellem kommunerne og staten fer slutningen af 1970’erne, men ikke i samme institutio-
naliserede form.

2 Pedersen, 2016, p. 64.
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Herudover indgar andre indteegtsposter som salg af jord og bygninger, som allerede er omtalt, bru-
gerbetaling og statslige refusioner, som normalt ikke s@ges reguleret via styringsmodellen.

Bloktilskuddets og skatteudskrivningens rolle er allerede fastlagt som instrument til konjunkturaf-
skaermning, jf. tidligere. Tilbage star derfor likviditetsregulering.

Selvom pavirkning af likviditeten selvfglgelig ikke direkte er finanspolitisk relevant, idet det er gko-
nomiens reale storrelser, der er afggrende i denne sammenhaeng, kan reguleringen af likviditeten i
den kommunale sektor vaere et middel til at sgge at opna, at kommunerne ikke realiserer stgrre
reale udgifter eller feerre skatteindteegter, end hvad der ligger i de aftalte finanspolitiske malsaetnin-
ger. Ved gennemgang af aftalerne for de relevante ar forekommer der betydelig opmaerksomhed pa
likviditetstilfgrsel eller -binding, hvilket indikerer, at likviditetsregulering rent faktisk indgar som sup-
plerende finanspolitisk styringselement.

Selve styringen af kommunernes likviditet foregar primeert ved fire instrumenter, jf. Tabel 4.2, hvor
det sidste element typisk fastseettes i skonomiaftalen, mens de evrige er fastsat i bekendtgerelse.??

Tabel 4.2 De veesentligste instrumenter i styring af kommunernes likviditet
Instrument Beskrivelse af instrument Formal Grundlag
Laneforbud Forbud ma at optage nye lan til Udgangspunkt om, at kommu- Lanebekendtgerelsen
savel drift som anleeg, medmin- | nerne skal finansiere udgifter
dre der er undtagelse herfra med |gbende indteegter (dvs.
ekskl. 1an)
Deponering Pligt til deponering, dvs. binding | Undga at kommunerne kan Lanebekendtggrelsen
af provenu i visse situationer, omga laneforbuddet ved at fore-
bl.a. ved indgaelse af lejemal el- | tage transaktioner, der ikke for-
ler sala-and-leas-back arrange- | melt er lan, men har samme
menter virkning
Automatisk lanead- | Undtagelse fra laneforbuddet for | Muliggere lanefinansiering iseer i | Lanebekendtgerelsen

gang

naermere afgraensede formal og
omréader

forsyningsvirksomhed, hvor in-
vesteringerne er forholdsvis
store, og virksomheden ikke ma
belaste skatteudskrivningen

Laneadgang efter
dispensation

Undtagelse fra laneforbuddet ef-
ter Indenrigsministeriets naer-
mere fastsatte rammer (puljer)
fastlagt pa grundlag af gkonomi-
aftaler

Muligggre en vis lanefinansie-
ring af anlaeg pa det skattefinan-
sierede omrade, fx pa skoler og
institutioner

Jkonomiaftalen

Note:  Vedrerende kortsigtet Ianefinansiering muliggeres dette via den sakaldte kassekreditregel i lanebekendtggrelsen, som be-
stemmer, at kommunens likvide beholdninger malt pr. dag for de sidste 365 dage skal vaere positiv. | modsat fald risikerer
kommunen at skulle have dispensation fra Ianebekendtggrelsen, hvilket normalt omtales som, at kommunen er "sat under
administration”, jf. Silic & Pedersen (2002).

Kilde: Lanebekendtgerelsen: Bekendtgarelse nr. 1580 af 17/12-2013 om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier

mv.

Lidt forenklet sagt bestemmer lanebekendtggrelsen at der ikke kan lanes hverken til drift eller anlaeg,
idet der dog til anlaeg pa det skattefinansierede omrade kan ggres en undtagelse med baggrund i
sakaldte lanepuljer fastlagt i skonomiaftalerne. Teknikken er, at ministeriet yder kommuner, der an-
sgger om at matte optage lan, konkret tilladelse hertil, og at de samlede tilladelser skal holdes inden
for et vist belgb benaevnt lanepuljen. Kommunen kan i gvrigt selv vaelge privat langiver, og der er
altsa ikke tale om lan fra staten til kommunerne.

2 Til opgerelse af det fulde likviditetsregnestykke herer ogsa opggrelsen af budgetgarantien, som dog ikke er sggt kvantificeret
her. Budgetgarantien er, jf. tidligere, en form for a conto betaling via bloktilskuddet for konjunkturbetingede udsving i kommu-
nernes udgifter. Betalingen midtvejsreguleres og efterreguleres i de efterfalgende ar, og sendringer i kadencen for disse belab
kan bruges som en — lidt skjult — made at regulere likviditeten pa.
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Det er det sidste instrument i Tabel 4.2, dvs. lanedispensationer inden for afsatte lanepuljer, der
arligt tages stilling til i skonomiaftalen, og som medvirker i en indirekte styring af anlaagsomfanget.

| Figur 4.1 svinger lanepuljerne i perioden 2000-2010 (bortset fra 2003) fra 1,1 mia. kr. til 6,7 mia.
kr. Der kan dog i de enkelte ar ogsa via lanepuljerne reelt tillades en starre aktivitet end fastlagt ved
aftalen, fx nar der i 2003 eller 2010 blev givet en form for hel eller delvis fri laneadgang til anleegs-
udgifter. De betydelige udsving i puljernes stgrrelse i perioden bekraefter, at denne form for indirekte
pavirkning af anleegsomfanget rent faktisk foregar. Den betydelige pulje i 2010 kan ses i sammen-
haeng med forsaget pa at understette skonomien ved at lempe finanspolitikken.

Som angivet ovenfor betyder lanemuligheden for anlaeg, at der kan opsta et vist underskud pa bud-
getbalancen og det kommunale bidrag til den offentlige sektors saldo. Det bgr dog tages i betragt-
ning, at lanemulighederne i de fleste ar er ret begreensede, lanenes lgbetid er begraenset, og kom-
munerne skal derudover selv finansiere afdrag pa den eksisterende geeld.23

Figur 4.1  Afsatte kommunale dispensationspuljer til IAntagning og deponeringsfritagelse, 2000-
2019
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Anm.. For 2003 er alene angivet de afsatte lanepuljer. Herudover blev kommunerne dog under visse betingelser bevilget ube-
greenset laneadgang til 40 % af anleegsudgifter pa folkeskoleomradet. En pulje i 2006 og 2007 omkring kommunalreformen
er skgnsmaessigt fordelt med 0,5 til 2006 og 2007. Endelig er nogle mindre puljer til bredband etc. med antaget beskeden
udnyttelse i 2014 og 2015 ikke medtaget.

Kilde: Pedersen (2002), besvarelse af Finansudvalgets spgrgsmal 26 af 24. juni 2002, @konomi- og Indenrigsministeriet (2013),
Finansministeriet (2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018).

Som det allerede er gennemgaet, jf. Figur 4.2, eksisterer der i hele denne periode et regelseet — den
sakaldte lanebekendtggrelse udstedt med hjemmel i den kommunale styrelseslov — som udger
grundlaget for likviditetsstyringen.

Sarlig lovreguleret styring omkring kommunalreformen#

Med baggrund i de seerlige gkonomiske forhold op til kommunalreformen med risiko for udgiftsskred
i enkelte kommuner i 2006 og efterfalgende ar har der veeret taget en raekke seerskilte styringstiltag.
Tiltagene har en specifik historisk baggrund og er ikke som sadan en del af den samlede styrings-

2 Jf. Pedersen (2002, 2016a) vedrgrende bl.a. nggletal for kommunal geeldseetning og arlige lanepuljer,
24 Jf. Pedersen (2016a, p. 69f).
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model for perioden. Her skal blot naevnes, at Indenrigs- og Sundhedsministeriet i 2006 og efterfal-
gende ar administrerede en lov om binding af sakaldt overskudslikviditet.2> Loven kan ses som et
supplement til den almindelige likviditetsstyring, som beskrevet i det foregaende,

Endvidere kan naevnes, at det davaerende Indenrigs- og Sundhedsministerium fra 2004 og felgende
ar havde seerskilt lovhjemmel til at godkende anleegsvirksomhed.

Lovregulerede bloktilskudsreguleringer og statsgaranteret skattegrundlag

| hele perioden har der i henholdsvis udligningsloven og lov om kommunal indkomstskat veeret fast-
sat et system med forskellige former for konjunkturafskaeermning, som allerede er gennemgéet i et
tidligere afsnit. Denne styring har saledes veeret lovhjemlet.

Lovfastsatte sanktioner pa udgifter og skatter?®

Endelig har der i nogle af arene omkring og lige efter kommunalreformens gennemfgrelse vaeret
lovmeessigt fastsatte sanktioner i forhold til den kommunale sektor eller enkeltkommuner, der gen-
nemfarte skattestigninger eller udgiftsstigninger, som |a uden for gkonomiaftalens rammer.

Sammenfattende har anvendelse af sanktioner til pavirkning af kommunernes gkonomiske adfzerd
dog haft et begreenset omfang i denne periode, saerligt i forhold til anvendelsen af sanktioner i den
efterfglgende periode fra 2011.

4.2.4 Yderligere forhold af relevans for den finanspolitiske styring af kommunerne

Visse forhold omfattes hverken af de direkte finanspolitisk relaterede malseetninger eller kan kaldes
supplerende styringselementer i forhold hertil, men indgar alligevel som en form for forudsaetning
eller fungerer som et slags stgttesystem til den finanspolitiske styring. De hgrer derfor med i en
analyse, hvis det samlede system og dets egenskaber skal forstas. Tre sadanne elementer og deres
funktion fremgar af tabel 4.3.

Tabel 4.3  Yderligere relevante elementer i styringsmodellen

Element Beskrivelse Relevans for de finanspolitiske styring
Det kommunale budget- | Indhold og karakteristik: Sikrer anvendeligheden af de kommunale
og regnskabssystem - regler for bogfering af udgifter og indteeg- konteringer i en finanspolitisk sammenhaeng,
ter samt for budgetproces mv. i kommu- idet:
nerne - alle kommuner skal benytte det samme
system

- er udgiftsbaseret, dvs. med fokus pa den
faktiske ressource- og likviditetsbelastning | - der fokuseres pa umiddelbare beslagleeg-
gelse af ressourcer, som er relevant til vur-

- der indgar ikke skansmaessige starrelser
9 9 dering af finanspolitiske effekter mv.

som afskrivning og forretning, som det ville
veere tilfeeldet i et omkostningsbaseret sy- | - men systemet er umiddelbart mindre an-
stem" vendeligt for mere langsigtede vurderinger
af lsnsomhed og omkostninger i den kom-
munale allokering, hvortil der dog kan be-
nyttes seerligt udviklede hjeelpesystemer.

- der fokuseres pa det ferstkommende bud-
getar, men der indgar dog ogsa regler om
udarbejdelse af flerarige oversigter pa
mindst tre ar efter budgetaret

DUT-princip - lovfastsat princip om, at staten skal kom- Staten kan med henvisning til, at princippet
pensere kommunerne for tilfgrsel af nye er lovfastsat og overholdes i forhold til kom-
opgaver (netto) og udgiftseffekten af an- munerne, lettere forklare/finde forstaelse for
den bindende regulering af kommunernes | bloktilskudsreguleringer af finanspolitiske ar-
virksomhed sager, idet den politiske draftelse heraf ikke

skal kompliceres af spgrgsmal, om kommu-

- kompensation foregar via bloktilskuddet, o PSSt
nerne har faet finansiering til deres opgaver

og kan veere positiv eller negativ

2 Defineret naermere i Lov om Midlertidig binding af kommunernes og amtskommunernes overskudslikviditet, Lov 549 af 24/6-
2005.
26 Qpcit., p. 68ff.
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Element Beskrivelse Relevans for de finanspolitiske styring

Tilskuds- og udlignings- | - lovfastsat system til fordeling af midler fra | Staten kan med henvisning til dette system
systemet velstillede kommuner til mindre velstillede | lettere end ellers regulere bloktilskuddet af
kommuner af hensyn til at sikre nogen- hensyn til finanspolitikken, idet der i forvejen
lunde ensartede gkonomiske vilkar er 'sat bloktilskud af' til at kompensere for
uligheder i de gkonomiske vilkar mellem
kommunerne

Note: 1) Diskussion af udgiftsbaserede systemer versus omkostningsbaserede findes i Indenrigsministeriet (1974, p. 23f) og In-
denrigs- og Sundhedsministeriet (2004, p. 39). | arene efter 2007 eksisterede der med forbillede i staten og sidelgbende
med det udgiftsbaserede system et krav om udarbejdelse af omkostningsbaserede regnskaber. Omkostningsregnskaberne
forsvandt dog igen ned gkonomiaftalen for 2011 (Finansministeriet, 2010).

Kilde: Budget- og regnskabssystemet er reguleret i bekendtgarelse, senest Bekendtgerelse om kommunernes budget- og regn-
skabsvaesen, revision m.v. af 27/6-2018. DUT-princippet er fastsat i henhold til udligningslovens § 14, stk. 2. Tilskuds- og
udligningssystemet er reguleret i udligningsloven.

4.3 Den danske styringsmodel Il

Denne model spaender over perioden fra 2011 til i dag. Som naermere diskuteret i kapitel 2 kan det
diskuteres, om perioden starter i 2011 eller lidt senere. Visse elementer i det 'nye’ styringssystem
kommer saledes farst pa plads i 2012 og umiddelbart efterfalgende ar.

4.3.1  Styringsmaessigt hovedsigte og malsatninger

Hvor vaeksten i de kommunale serviceudgifter i 00’erne tog afsaet i regeringens malsaetninger for
realvaeksten i det offentlige forbrug som udtrykt i regeringens mellemfristede planer, har styringen
af de kommunale serviceudgifter i denne periode baggrund i budgetlovens udgiftslofter. Disse er
dog ogsa fastsat med udgangspunkt i de mellemfristede planer. Endvidere er der lovmaessigt fast-
lagte mal for den samlede offentlige strukturelle balance, jf. kapitel 2.

Med budgetloven og isaer udgiftslofterne fordelt pa stat, regioner og kommuner fas saledes en mere
direkte kilde til den finanspolitiske styring af kommunernes lgbende forbrugsudgifter end i den fore-
gaende periode. Det er dog fortsat gkonomiaftalerne, der konkretiserer malene. | det fglgende ses
pa de samme malsaetninger som for styringsmodellen for periode I.

Mal vedrarende reale serviceudgifter

De rullende firearige udgiftslofter vedtaget af Folketinget for bl.a. kommunerne i det relevante ar er
udgangspunktet for den finanspolitiske udgiftsstyring af kommunerne. Det er i den forbindelse vaerd
at bemaerke, at udgiftslofterne i den relevante lovgivning ogsa er udtrykt i det ’kommunale’ udgifts-
begreb — serviceudgifter — og dermed sa at sige direkte henvendt til den kommunale sektor.

De udgiftslofter for kommunerne, som fremgar af loven ved indgangen til det ar, hvor budgetterne
skal laegges, bliver dog ikke umiddelbart omsat il lofter i forhold til den kommunale budgetleegning,
men forhandles i praksis forinden med kommunerne (KL). Her tages der naturligt nok udgangspunkt
i det fastsatte loft, men i praksis 'laegges noget oveni’. Eksempelvis blev der ved forhandlingerne
om 2019-gkonomien tillagt 1,7 mia. kr. i forhold til det oprindelige loft med henvisning til ’prioritering
af borgerneer velfaerd’ (Finansministeriet, 2018a, p. 6 og 2018b, p. 6). Loven om udgiftslofter bliver
revideret i overensstemmelse hermed, hvilket i praksis sker pa det sakaldte bloktilskudsaktstykke
og medtages i finanslovforslaget for det kommende ar.2”

Nar kommunerne og KL kan forhandle sig til et hgjere udgiftsloft end det, der kan afleeses af den
geeldende lov, uden at den overordnede finanspolitiske styring undermineres, skyldes det, at der

z Jf. tekstanmeerkning pa aktstykket (Finansministeriet, 2018a) og finanslovsforslaget for 2019 (Finansministeriet, 2018c, p.
3485).
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som en del af udgiftsloftet, men placeret under det statslige loft, er afsat en 'reserve’. Denne reserve
fordeles ud pa savel stat, regioner og kommuner. Dette sker for kommunernes vedkommende netop
ved gkonomiforhandlingerne.

Mal vedrarende anlaegsudgifter

Anlaegsudagifter er ikke en del af udgiftslofterne, men pavirker bade den faktiske og strukturelle saldo.
Kilden til udmgntningen af det finanspolitiske mal pa dette omrade er derfor igen gkonomiaftalerne.

Anleegsstyringen i henhold til aftalerne er skiftende i disse ar. Det er dog i alle arene bruttoanleegs-
udgifterne, der aftales. Overordnet set begynder perioden med et gnske om at fremme anlaeg, gerne
ud over det aftalte, mens der i slutningen af perioden i hgjere grad angives et egentligt loft pa de
budgetterede anleeg.

Udviklingen kan illustreres ved at se pa formuleringerne i de enkelte aftaler. Saledes understreger
aftalerne for 2011 og 2012, at de aftalte anleegsudgifter ikke udger et loft, og at de er fuldt finansie-
rede. | 2013 strammes formuleringen dog til, at der er aftalt et maksimalt anleegsniveau, men her-
udover aftales det, at kommunerne lgfter investeringsniveauet i klimatilpasning af spildevandsom-
radet med 2,5 mia. kr., dvs. investeringer, som kan lanefinansieres og ikke er omfattet af offentlige
investeringer i nationalregnskabet, ligesom de ikke belaster den faktiske eller strukturelle offentlige
saldo. | bade 2013 og 2014 laftes anleegsinvesteringerne ekstraordingert med 2 mia. kr. som falge
af lavere serviceudgifter end forudsat. Endelig indledes fra 2015 og de fglgende ar en periode med
lavere ramme for bruttoanleegsudgifterne, som i de sidste tre ar udtrykkeligt er omfattet af en sank-
tionsmekanisme (jf. senere afsnit om styringsformen), hvis anlaegsrammen ikke overholdes i de
samlede budgetter.

Mal vedrarende beskatningsniveauet

Der henvises i denne periode ikke til et overordnet skattestop?®, men forudseetningen i aftalerne er
fortsat — som i den foregédende periodes styringsmodel — uzendret samlet beskatningsniveau.
Selvom en nedseettelse af skatterne i kommunerne selvsagt isoleret set ville betyde en forringelse
af den offentlige saldo, er der at demme efter aftaleteksterne ikke bekymring for generelle skattere-
duktioner. Dette harmonerer med, at sanktionssystemet ogsa, jf. senere afsnit, er rettet imod at
undga samlede skattestigninger.

Mal vedrarende budgetbalancen

Med budgetloven introduceres en mulighed for, at der kan stilles krav til kommunerne om forholdet
mellem udgifter og indteegter i budgettet. Hensigten er, at kommunerne i arsbudgettet og budget-
overslagene skal have overskud i den Igbende drift.2° Kravet er senere udmentet som et krav til de
enkelte kommuner om, at indteegterne i arsbudgettet skal vaere starre eller lig med driftsudgifterne. 30
Kravet omtales ikke i de officielle publikationer, aftaler etc. og fremtraeder — skgnt det er fastsat med
hjemmel i budgetloven — pa denne baggrund ikke som en vigtig finanspolitisk malsaetning. Herud-
over omtales budgetbalancen alene i forbindelse med den tidligere omtalte balanceopgearelse i gko-
nomiaftalen for 2006. Ogsa her kan det — som for den foregdende periode — forsigtigt vurderes, at
der regnes med en omtrent neutral pavirkning af den offentlige sektors saldo fra den kommunale
sektor, safremt aftalen realiseres. Der er dog betydelige likviditetsmaessige konsekvenser, jf. senere
afsnit.

28 I genopretningspakken (Regeringen, 2010, p. 13) indgik stigninger i skatten, og skattestoppet var ikke en del af den senere
Thorning-regerings grundlag.

29 Jf. bemeerkningerne til Budgetloven, lovforslag 174/2011.

30 Jf. Bekendtggrelse om kommunernes budget- og regnskabsvaesen, revision m.v., § 3, stk. 4. Det er vaerd at bemeerke, at kravet
alene geelder i budgetsituationen (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2013).
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Tidshorisonten

Ogsa i denne periodes kommunale styringsmodel arbejdes der med en primeert etarig tidshorisont,
dvs. det helt korte sigt. Dette falger som i den tidligere periode af de etarige skonomiaftaler, men er
nu yderligere understreget af nedennaevnte sanktionssystem pa udgiftssiden, som udtrykkeligt an-
vender det kommende ars budgetter og regnskaber som basis for opgarelsen af en mulig sanktion.
Samtidig er den lidt 'blgdere’ og mindre arsspecifikke likviditetsstyring tradt i baggrunden, jf. neden-
for.

Det ber dog naevnes, at der med de firearige rullende udgiftslofter er introduceret et leengere per-
spektiv end alene det forste ar. Veerdien af de sidste tre ar af denne firearsperiode i fx kommunal
planlaegningssammenhaeng er dog begreenset af, at hele den mulige udgiftsvaekst under udgifts-
lofterne i disse tre ar er afsat under det statslige loft til hel eller delvis senere omfordeling mellem
sektorerne stat, regioner og kommuner. Hvor meget KL kan forhandle sig til af denne reserve, vides
selvsagt ikke pa forhand.

4.3.2 Konjunkturafskeermning

Den udstrakte grad af konjunkturafskeermning af kommunerne, som blev ydet via styringssystemet
i arene fgr 2011, er fortsat i perioden fra 2011.

Behovet for konjunkturafskaermning er alt andet lige blevet stgrre i denne periode sammenlignet
med den foregaende, fordi kommunerne i perioden har overtaget en betydelig st@rre del af finansie-
ringen af indkomstoverfarslerne pa arbejdsmarkedsomradet i kraft af dels reformen vedrgrende det
sakaldte enstrengede beskaeftigelsessystem i 2009/2010, dels de reduktioner i statslige refusions-
procenter der har fundet sted i perioden (Finansieringsudvalget, 2012, kap. 7 og 8, og 2018, kap. 2
og 3).

Konjunkturafskeermningen er ogsa blevet udbygget i takt med kommunernes sterre konjunkturmaes-
sige eksponering. Der er saledes etableret et sdkaldt beskaeftigelsestilskud, som giver kommune-
sektoren fuld kompensation for udgiftseendringer vedrarende dagpenge til de forsikrede ledige, som
kommunerne overtog dele af finansieringsansvaret for ved ovennaevnte reform. Beskaeftigelsestil-
skuddet indeholder ogsa en seerlig 'forsikringsordning’ for at tage hgjde for de tilfaelde, hvor udgif-
terne til ledige er gget vaesentligt kraftigere, end hvad der geelder for landsdelen. Det kan blive
tilfeeldet, hvis en starre virksomhed i en kommune lukker eller lignende.3' Beskaeftigelsestilskuddet
modsvarer den tidligere omtalte og fortsat eksisterende budgetgaranti, som vedrarer gvrige udgifter
pa iseer beskaeftigelsesomradet.

Pa finansieringssiden er ordningen med statsgaranti bibeholdt. Efterhanden er det neesten alle kom-
muner, der veelger statsgarantien frem for selv at skanne over det kommende ars skatteindtaegter.32

4.3.3 Den anvendte styringsform og styringsinstrumenter

Regulering via budgetlov og lovfastsatte udgiftslofter

Udgangspunktet for den finanspolitiske styring i denne periode er til en vis grad lovgivning, som
geelder direkte for kommuner. Som allerede gennemgaet drejer det sig om de lovfastsatte udgifts-
lofter, som indeholder et saerskilt kommunalt loft, samt — mindre fremtraedende — et krav om drifts-
maessige overskud i de enkelte kommuner.

31 De preecise betingelser for at udlgse dette tilskud fremgar af Udligningslovens § 23b.
32 Jf. de arlige budgetskrivelser fra @konomi- og Indenrigsministeriet, fx @konomi- og Indenrigsministeriet (2018a), p.1.
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For udgiftsloftet bliver dette dog farst operationelt for kommunerne efter behandling i budgetsamar-
bejdet og gkonomiaftalerne.

@konomiaftaler

Som allerede indikeret anvendes budgetsamarbejdet og gkonomiaftalerne ogsa i denne periode
som et centralt styringsinstrument. Her er det dog en vigtig pointe, at den samlede ramme for stat,
kommuner og regioner er fastlagt for forhandlingerne. Da det udgiftsmaessige spillerum i kraft af
budgetloven med tilhgrende udgiftslofter saledes er blevet mindre samtidig med indfarelsen af et
sanktionssystem, er betydningen af aftalerne som selvsteendigt finanspolitisk styringsredskab redu-
ceret.3 Det er dog fortsat via gkonomiaftalerne, at den statslige veekstreserve fra udgiftsloftet delvist
fordeles til kommunerne (som neermere forklaret i afsnit 4.3.1 "Mal vedrgrende reale serviceudgif-
ter”), ligesom anlaegsudgifterne ikke er reguleret via udgiftslofterne.

Det er i gvrigt karakteristisk, at aftalerne i alle arene fra 2011 til 2018 (2019 er endnu ikke opgjort)
er blevet overholdt i budgetterne i og med, at der ikke er udlgst nogen form for sanktioner pa ud-
giftssiden i perioden, jf. ogsa tidligere Figur 3.1. Dette er en klar forskel fra styringsmodel |, hvor de
finanspolitiske mal i aftalerne i betydeligt omfang blev fraveget, i hvert fald at degmme efter de klare
vurderinger om "systematiske overskridelser af de planlagte og aftalte udgifter’, der fremkom om-
kring budgetlovens forberedelse efter de store budgetoverskridelser i 2009 og 2010, jf. Finansmini-
steriet (2011, p. 13) og De @konomiske Rad (2010, 19, 283). Skiftet ma ogsa bl.a. ses pa baggrund
af KL'’s teette opfglgning og medierende rolle mellem kommunerne i perioden fra aftalens indgaelse
i forsommeren far budgetaret til budgetternes vedtagelse i efteraret, hvor den sakaldte faseopdelte
budgetleegning foregar.34

Likviditetsstyring via skonomiaftale og lanebekendtgerelse

Her indgar — for en umiddelbar betragtning — de samme elementer som i foregaende periode: et
grundleeggende regelsset om kommunernes muligheder for lantagning samt skonomiaftalens lane-
puljer. Udgangspunktet er igen i denne periode, at kommunerne ikke kan optage lan til hverken drift
eller anlaeg, men at der via konkrete lanetilladelser med udgangspunkt i aftalte lanepuljer kan ydes
lanetilladelse til visse anlaegsprojekter.

Som statte for finanspolitiske malsaetninger reduceres betydningen af likviditetsstyringen dog meget
kraftigt i Igbet af perioden og opharer vel efterhanden reelt. Nar der ses bort fra de to fgrste ar af
den betragtede periode — 2011 og 2012, tilferes den kommunale sektor saledes en betydelig ekstra
likviditet ud over, hvad der er ngdvendigt til finansiering af de planlagte udgifter. Dette ggr de likvi-
ditetsmaessige rammer betydeligt mere rummelige end tidligere for de fleste kommuner, hvilket ma-
nifesteres ved steerkt stigende kassebeholdninger (se Figur 7.1 i et senere kapitel).

For 2013 var merfinansieringen pa 3 mia. kr. i "ekstraordineert bloktilskud” begrundet i det likviditets-
tab, som kommunerne oplevede i forbindelse med, at Udbetaling Danmark overtog udbetalingerne
af alderspension, sociale pensioner, boligstgtte mv., hvor kommunerne hidtil havde haft en vis kre-
dittid i og med, at den statslige medfinansiering af disse overfgrsler blev betalt til kommunerne,
nogen tid far kommunerne skulle udbetale pengene til borgerne. Dette var dog et éngangsfeenomen,
som alene kunne begrunde en likviditetstilfgrsel i 2013, men ikke i de felgende ar.

Ud over det ekstra bloktilskud/finansieringstilskud er der i perioden tilfgrt ekstra likviditet via saer-
skilte puljer til likviditetsstyrkelse, merfinansiering af flygtningeudgifter og ekstraordinaere kompen-
sationsordninger. Merfinansieringen topper med godt 5 mia. kr. (1,4 % af udgifterne) i 2019, hvor

3 Diskuteret i Pedersen (2016a).
34 Den faseopdelte budgetlaegning blev pabegyndt allerede i 2009 pa baggrund af manglende aftaleoverholdelse i 2008 og an-
vendelse af sanktioner, jf. KL (2014).
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staten — ud over det ekstraordineere finansieringstilskud — som fglge af udligningsmaessige aendrin-
ger har valgt at finansiere en kompensationsordning pa 1,1 mia. kr. af statskassen. Senest har re-
geringen bebudet, at den for 2019 (og 2020) yderligere vil tilfare kommunerne 0,7 mia. kr. som
konsekvens af en opdatering af udligningssystemets demografisk baserede udgiftsbehov (dkonomi-
og Indenrigsministeriet, 2018a),

Den ekstra likviditetstilfgrsel ma karakteriseres som et regimeskifte i denne del af styringen af kom-
munerne og vurderes at skulle ses pa baggrund af fglgende omstaendigheder:3%

= Staten kan i finanspolitisk sammenhaeng have vurderet, at det ikke leengere var ngdvendigt at
holde en stram likviditet som styringsmiddel, idet sanktioner pa isaer serviceudgifter i denne
periode nu indgar som en integreret del af styringen i forhold til udgiftsloft og skatteudskrivning,
jf. senere afsnit. Likviditetsstyring er sa at sige blevet overflgdigt som styringsmiddel.

= Den ekstra likviditetstilfarsel blev fra 2015 skaevdelt, sdledes at vanskeligt stillede kommuner fik
en forholdsvis stor del af puljen. Dette har formentlig veeret en selvstaendig barriere for, at til-
skuddet kunne reduceres eller fijernes i senere ar, idet dette ville pavirke balancen mellem kom-
munerne.

= Den ekstra likviditetstilfarsel har veeret et staerkt gnske fra KL til forhandlingerne, og statslig
imgdekommenhed pa dette punkt har derfor lettet selve aftaleprocessen (Damm, 2017).

| Figur 4.2 illustreres den ekstra likviditetstilfgrsel via gkonomiaftalerne mv., i 2019 dog ekskl. de
yderligere 0,7 mia. kr. vedrgrende opdatering af udligningen.

Figur 4.2  Arlig overfinansiering af akonomiaftalen for kommunerne, 2011-2019
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Anm.: Overfinansieringen er opgjort som de samlede udgifter til service, overfgrsler og anlaeg fratrukket de samlede indtaegter fra
skatter, tilskud lan. Selve det ekstra bloktilskud benzevnes skiftevis "ekstraordineert bloktilskud” og "ekstraordineert finansie-
ringstilskud”.

Note:  For 2013 var der samtidig tale om likviditetstab for kommunerne som fglge af overfgrsel af udbetalingsansvar til Udbetaling
Danmark. For 2016 er overfinansieringen inkl. 0,2 mia. kr. i ekstra tilskud til flygtninge.

Kilde:  Finansministeriet (2010-2017), Finansministeriet (2016) og Regeringen og KL (2018).

35 Styringsskiftet er kort diskuteret i Pedersen (2016b).
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Lovfastsatte bloktilskudsreguleringer og statsgaranteret skattegrundlag

Konjunkturafskeermningens indhold er gennemgaet i et tidligere afsnit. Midlerne til afskaermning i
form af bloktilskudsregulering og statsgaranteret skattegrundlag mv. er som i den tidligere periode
lovhjemlet.

Lovfastsatte sanktioner pa udgifter og skatter

| denne periode opstilles der et helt system af sanktioner, som vel at maerke ikke er midlertidige og
mgntet pa seerlige styringsudfordringer et enkelt eller et par ar, saledes som det sas i den forega-
ende periode, men som fremtraeder som en permanent del af styringssystemet, jf. nedenstaende
Boks 4.1.

For skatternes vedkommende har der — i mindre omfang — veeret realiseret sanktioner i enkelte ar,
men for udgifterne har systemet endnu ikke vaeret afprgvet i den forstand, at der er blevet opgjort
og udmagntet konkrete sanktioner. Det skyldes, at kommunerne er vurderet ikke at have overskredet
hverken aftaler eller — for serviceudgifternes vedkommende — budgetter.

Det bemeerkes, at der i sanktionerne vedrgrende udgifter skelnes mellem serviceudgifter og an-
laegsudgifter, som altsa i princippet skal overholdes hver for sig. For anlaegsudgifternes vedkom-
mende er der alene sanktioner pa de budgetbelagte udgifter — og kun safremt dette er formuleret i
gkonomiaftalen. For serviceudgifterne er der bade mulighed for sanktioner i budget- og regnskabs-
situationen.

For skatterne geelder sanktionerne som udgangspunkt for de samlede tre selvsteendige kommunale
skatter under ét: kommunal indkomstskat, kommunal grundskyld og deekningsafgifter. | praksis er
det udviklingen i de samlede umiddelbare provenuvirkninger hidrgrende fra satsaendringer for de tre
skattearter, som indgar i sanktionsregnestykket.

Boks 4.1 Sanktionssystemet i forhold til kommuner i kraft fra 2011

1. Udgifter (serviceudgifter og anlaegsudgifter)

Budget: Henholdsvis 3 mia. kr. og 1 mia. kr. af bloktilskuddet er gjort betinget af, at kommunerne under
ét budgetterer inden for de aftalte udgiftsrammer, for anleegsudgifternes vedkommende dog betinget
af, at der er et anlaegsloft.

Regnskab: Bloktilskuddet nedszettes tilsvarende, hvis de i regnskabet bogfgrte serviceudgifter over-
skrider budgettet for kommunerne under ét. 60 % af nedseettelsen fordeles pa de kommuner, der har
overskredet budgettet, mens 40 % fordeles kollektivt pA kommunerne efter bloktilskudsnaglen.

2. Skatter

Hovedreglen er, at hvis skatterne under ét forhgjes, nedsaettes bloktilskuddet tilsvarende, idet de kom-
muner, der har forhgjet skatten i de farste fire ar, far fratrukket op til 75 % af provenuet i det farste ar,
50 % i det andet og tredje ar og 25 % i det fjerde ar.

Kilde: Larsen et al. (2015).

Som naevnt i indledningen er det her ikke hensigten at vurdere effekten af sanktionssystemet, men
der er naeppe tvivl om, at det er blevet en meget vaesentlig del af styringsredskaberne. Forskellige
mulige incitamentsvirkninger — tilsigtede og utilsigtede — draftes i kapitel 5 og 7.
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4.3.4 Yderligere forhold af relevans for den finanspolitiske styring af kommunerne

Sadanne forhold er naevnt under gennemgangen af styringsmodellen for den foregaende periode
og er konkretiseret i Tabel 4.3 tidligere i rapporten. Beskrivelsen heri er ogsa gaeldende for denne
periodes styringsmodel.

En enkelt nydannelse i budget- og regnskabssystemet med henvisning til budgetloven og forbin-
delse til styringen af serviceudgifterne og dermed af finanspolitisk relevans kan naevnes. Den bestar
i, at kommunerne fra 2014 har faet mulighed for at budgettere med generelle reserver, der maksimalt
kan udggre 1 % af kommunens budgetterede nettodriftsudgifter til service. En kommune, som er
bekymret for at overskride sit budget og derved potentielt ifalde straf i form af en sanktion, jf. det
foregdende, kan nu forsigtigvis afseette en reserve, dvs. undlade at udmgnte hele budgettet, indtil
der ikke vurderes at vaere baggrund for overskridelser.

4.4 Den svenske styringsmodel

Der skal indledningsvis neevnes to forhold, der skal vaere opmeerksomhed pa i behandlingen af den
svenske styringsmodel.

For det farste betragtes den svenske styringsmodel i forhold til kommunerne i tidsrummet fra 2000
til i dag.3® Over sa lang en periode sker der dog betydelige eendringer i samfundsgkonomien og i
kommunernes gkonomiske vilkar, herunder stgrre konjunkturudsving og aendringer i opgavernes
tyngde. Saledes har finanskrisen givet anledning til overvejelser vedrgrende finans- og pengepoli-
tikken og ikke mindst politikken i forhold til finansmarkederne, jf. Regeringens skrivelse (2011, p.
36f). P& det kommunale omrade er der ogsa sket eendringer i de lovgivningsmaessige rammer, her-
under vedrgrende konjunkturafskeermning, jf. neermere det falgende. Der er derfor kun i nogen grad
tale om én model for perioden, men det er dog vurderingen, at "modellen” i lange straek er nogen-
lunde uforandret.

For det andet bemeerkes, at en raekke forhold omkring styring vil kunne veere af mere uformel ka-
rakter, som vanskeligt lader sig beskrive i et studie som dette, der isaer baserer sig pa offentlige
kilder som redegearelser, regler etc.

Vedrgrende datasggningen bemaerkes, at der ud over ved konsultation af skriftligt materiale er ind-
hentet informationer via enkelte interview. Saledes har medarbejdere i Kommunenheten i det sven-
ske Finansdepartement samt chefgkonomen for Sveriges Kommuner og Landsting, SKL, veeret in-
terviewet til brug for beskrivelsen, men har naturligvis ikke noget ansvar for fremstillingen.

441 Styringsmaessigt hovedsigte og malsaetninger

Som neermere beskrevet i kapitel 2 er de svenske finanspolitiske rammer — fraset elementer specifikt
rettet mod den kommunale sektor — karakteriserede ved krav til positivt saldomal over konjunktur-
cyklussen samt et udgiftsloft, der alene omfatter de statslige udgifter. Disse statslige udgifter omfat-
ter dog vel at maerke ogsa overferslerne til kommunerne (Regeringen, 2017a, p. 681).

Hertil kommer krav specifikt rettet tii kommuner og landsting. Hovedkilder til beskrivelsen af den
svenske synsvinkel pa statslig styring af kommunerne er her, ud over de ovenneevnte interview,
omtalen af kommunegkonomien i dels finanslovsforslaget (fx for 2018 Forslag til statens budget,
Regeringen (2017a) og bilaget hertil for udgiftsomrade 25 Alménna bidrag till kommunerne, Rege-
ringen (2018b), dels i regeringens gkonomiske forarsredeggrelse/-forslag (fx for 2018 Regeringen,

36 Beskrivelsen i dette afsnit baserer pa forholdene frem til sommeren 2018.
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2018a). | Sverige er der derimod ikke et etableret institutionaliseret budgetsamarbejde/aftalesystem
mellem staten og kommunernes organisation, hvorfra der kan hentes information om styringsmo-
dellen.

Mal vedrarende udgiftsudvikling

Det fremgar af de naevnte publikationer (fx Regeringen, 2017b, p. 10), at malet for udgiftsomradet i
kommuner og landsting "att skapa goda och likvardige ekonomiska férutsattningar fér kommuner
och landsting som bidrar till en effektiv kommunal verksamhet med hog kvalitet”. Der lzegges med
andre ord veegt pa, at statens gkonomiske bidrag har betydning for de svenske kommuners gkono-
miske rammer. Derimod er der ikke formuleret bestemte malsaetninger eller rammer for udgiftsud-
viklingen, hverken hvad angar forbrugsudgifter eller investeringsudgifter.

Hermed kan dog ikke sluttes, at staten ikke interesserer sig for den kommunale udgiftsudvikling,
Denne rapporteres saledes i bl.a. finanslovsforslaget. Det fremgar heraf, at staten stgtter og pavirker
udviklingen via bloktilskuddet (almanna bidrag, jf. nedenfor) og garemeerkede bidrag (riktade bidrag),
men altsa uden specifikke kvantificerede malsaetninger.

Mal vedrarende beskatningsniveau

Som for udgifterne er der heller ikke for det kommunale beskatningsniveau tale om statslige rammer
eller formulerede malsaetninger rettet mod kommunerne. Ogsé her rapporteres udviklingen i de
statslige publikationer, og det bemeerkes, at beskatningsniveauet kan veere pavirket af starrelsen af
bloktilskuddet, men det kommunale ansvar og beskatningsret understreges samtidig (fx Regerin-
gen, 2018b, p. 10).

Mal vedrarende budgetbalance

| modseetning til Danmark er der for budgetbalancen tale om et krav, som er fastsat ved lov. Neer-
mere betegnet blev der allerede i 1992 indfert et krav om god gkonomisk husholdning i kommu-
nerne, som i 2000 blev udbygget til kravet om saldobalance.

a. God gkonomisk husholdning

Kravet herom fremgar af den svenske kommunallov og forarbejder hertil.” Malene om, at kommu-
nerne skal have en "god ekonomisk hushallning”, er ikke naermere udspecificeret i lovteksten og
altsa underkastet en fortolkning, men det fremgar bl.a. af regeringspublikationerne, at kommunerne
skal fastseette egne finansielle mal og have en langsigtet holdbar gkonomi — og gerne sge kommu-
nens nettoformue (egenkapital) ar for ar. Det naevnes som et grundlaeggende princip, at hver gene-
ration selv skal baere sine omkostninger. Det defineres ikke naermere, hvad der ligger heri, men det
er saedvanligt ("vanligt forekommande”) at stile efter et vist overskud i procent af indtaegterne fra
skatter og bloktilskud (Regeringen, 2016 og 2017b, p. 12).

b. Balancekravsresultat

Kravet om gkonomisk balance er ligeledes skrevet ind i den svenske kommunallov. Selve balance-
begrebet afviger fra det i finanspolitikken anvendte saldobegreb finansiel opsparing (nettofordrings-
erhvervelse), idet balancen for kommunerne opggres ud fra en omkostningsprincip frem for — som i
Danmark — et udgiftsprincip (de to forskellige regnskabsprincipper er kort omtalt i Tabel 4.3).

Mere preecist skal der ifelge den svenske regnskabslovgivning?® arligt opgeres et balancekravsre-

sultat i den enkelte kommune, dvs. de samlede kommunale udgifter fratrukket de samlede indtaegter

87 Der er fra 2018 sat en ny kommunallov i kraft (2017:725) med visse praeciseringer i forhold til den tidligere lov, jf. SOU (2015).
De relevante bestemmelser findes i lovens kapitel 11.
38 Lag om kommunal redovisning, 2018: 597, kapitel 11, § 10.
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inkl. statslige overfarsler. Hvis dette er negativt, skal der ifalge kommunalloven3® opstilles en plan
for, hvordan det negative resultat kan "regleras” (imgdegas) inden for de naeste tre budgetar. Der
kan dog findes saerlige omstaendigheder ("synnerliga skal”’), som kan begrunde, at kommunalbesty-
relsen ikke traeffer en sadan beslutning om genopretning, men denne beslutning skal kunne efter-
preves og veere af seerlig karakter. Begrundelser for fravigelser af en genopretning i retning af an-
givelse af almindeligt forekommende svaere gkonomiske vilkar ber ikke kunne anvendes (SOU,
2015, p. 489f).

Ifelge Finansdepartementet (2018, p. 90f) er lovens krav om mindst gkonomisk balance — nul-resul-
tat, hvis en genopretningsproces skal undgas — at opfatte som et minimumsniveau, og for at opna
kommunallovens krav om god gkonomisk husholdning skal resultatet vaere hgjere, jf. ovenfor om
god gkonomisk husholdning.

| Regeringens skrivelse (2011, p. 29) udtrykkes saledes: "Ett vanligt forekommande mal ar att ett
resultat som motsvarar 2 procent av intékterna fran skatter och generella statsbidrag, motsvarar god
ekonomisk hushallning.” | 2016 var kommunernes resultat saledes 4,1 procent (Regeringen, 2017b,
p. 12).

Set i en finanspolitisk sammenhaeng skal det bemaerkes, at eksempelvis et overskud pa 2 % ifglge
de svenske statslige publikationer ikke giver finansiel balance (neutral nettofordringserhvervelse) i
de ar, hvor der er betydelige krav til investeringer, fx udlgst af befolkningsveekst, gnske om instituti-
onsudbygning mv. | 2016 var der saledes — i kraft af hgje investeringer i kglvandet pa bl.a. befolk-
ningstilveekst trods et klart positivt regnskabsresultat for kommuner og landsting pa i alt SEK 25 mia.
— alligevel en finansiel nedsparing (nettofordringsudstedelse) pa SEK 14 mia. (Regeringen, 2017b,
pp.- 12 og 22). Som fglge af det negative finansielle resultat i kommunesektoren gges i disse ar
denne sektors andel af den samlede gaeld for den offentlige sektor. Den samlede geeld af betydning
for Maastricht-kriteriernes opgerelse af gaelden, hvor der ifglge Vaekst- og stabilitetspagten gaelder
et maksimalt gaeldsniveau pa 60 % af BNP, er dog faldende som andel af BNP. Det skyldes, at BNP
agges hurtigere end gaelden (Finansdepartementet, 2018, p. 162).

Tidshorisont

Med udgangspunkt i de konkrete balancekrav til de svenske kommuner, jf. ovenstaende beskrivelse,
kan tidshorisonten i denne del af den finanspolitiske styring forsigtigt beskrives som forholdsvis
langsigtet og i hvert fald lzengere end et ar. Dette baseres p4a, at anvendelse af et omkostningsbe-
greb til opgerelse af balancen treekker i retning af et leengere perspektiv end det aktuelle ar, i og
med at afskrivninger indgar frem for de aktuelle investeringsudgifter, og at der desuden ydes en vis
frist pa tre &r med hensyn til at inddeekke et eventuelt underskud. | SOU (2011, p. 111) udtrykkes
det séledes: “Eft viktigt syfte med balanskravet ar att skapa en langsiktigthdllbar ekonomi och
forhindra en urholkning genom att I6pande intakter maste tacka Iépande kostnader”.

Den leengere tidshorisont falder ogsa i trdad med malet i den svenske finanspolitik om overskud set
over en konjunkturcyklus, jf. tidligere. Hvorvidt dette slar igennem i kommunal gkonomisk planleeg-
ning med kortere eller lzengere sigte, vides i sagens natur ikke, medmindre der foretages specifikke
undersggelser heraf. Dette er selvfglgelig ogsa gaeldende i dansk sammenheaeng.

4.4.2 Konjunkturafskaermning

Det er karakteristisk for den svenske styringsmodel, at der ikke sker en automatisk tilpasning af
bloktilskuddet i forhold til den konjunkturpavirkning, som de kommunale indteegter eller udgifter

%9 Kommunallag, kapitel 11, §§ 12 og 13.
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matte blive udsat for. Det er — med den svenske opgaveportefglje in mente — isser skatteindtaeg-
terne, der kan udvise konjunkturbetingede udsving.

Som felge heraf kan kommunerne blive tvunget til ganske store tilpasninger i gkonomien ved ek-
sempelvis en drastisk gkonomisk nedgang, som man ogsa i Sverige oplevede det omkring finans-
krisen. Dette kan fgre til suboptimale situationer for de store velfaerdsydelser, som bear tilvejebringes
pa en stabil basis (OECD, 2017, p. 166).

Der foreligger dog mulighed for at gge bloktilskuddet diskretioneert til afhjaelpning af en konjunktur-
betinget svaekkelse af kommunernes gkonomi, hvilket ogsa er sket, men pa midlertidig basis (Re-
geringen, 2012, p. 16).

Til imedegaelse af konjunkturpavirkning af kommunerne er der i Sverige efter et udvalgsarbejde i
2013 (SOU, 2011) indfgrt mulighed for, at kommunerne kan opbygge selvsteendige resultatudjaev-
ningsreserver, jf. kommunallovens § 14. Opbygningen af fondene skal im@dega procykliske variati-
oner i kommunernes virksomhed — eller som det hedder i kommunalloven om midlernes anvendelse:
"medel som far anvédndas for att utjamna intékter éver en konjunkturcyklus”. Nar der henlaegges
midler til den lokale kommunale fond, stilles der dog krav til resultatets st@rrelse, som skal overstige
1 % af indtaegterne eller 2 % for gkonomisk mere udsatte kommuner. Midlerne i fonden kan sa
eventuelt anvendes til at deekke underskud, som matte vaere opstaet i en konjunkturnedgang, og er
i den forstand en undtagelse til eller fravigelse fra balancekravet (aendring af kommunalloven SFS
2012:800, Regeringens skrivelse, 2017, p. 22). Kommunerne fastsaetter selv — som en del af god
gkonomisk husholdning — retningslinjer for, hvordan midlerne/reserverne skal anvendes, men det
er obligatorisk at fastsaette sddanne retningslinjer (SFS 2012:800 og baggrunden herfor i Regerin-
gens proposition, 2011).

| 2016 var der akkumuleret SEK 9 mia. og i 2017 SEK 12,9 mia. i de kommunale resultatudjeev-
ningsfonde (oplysninger fra Finansdepartementet).

Det bgr ogsa bemaerkes, at balancekravet til de svenske kommuner er et langsigtet mal, jf. tidligere,
og hermed giver kommunerne en vis fleksibilitet med hensyn til tilpasning til konjunkturer.

4.4.3 Den anvendte styringsform og styringsinstrumenter

Som for de danske styringsmodeller ses der her naermere pa de anvendte styringsinstrumenter.

Regulering via lovkrav

Som det fremgar, er de svenske finanspolitiske krav til kommunesektoren fastlagt ved lov. Lovkra-
vene er ikke meget specifikke, fx med hensyn til indholdet i god skonomisk husholdning, hvorfor der
kan veere et vist spillerum for fortolkning af indholdet i forarbejder, regeringens publikationer mv.,
men det skal naturligvis holdes inden for lovens tekst.

Konsultationer og aftaler

I modseaetning til Danmark findes der ikke et fast og institutionaliseret budgetsamarbejde mellem
regeringen og SKL. Der har tidligere eksisteret en aftaleordning i retning af et fast budgetsamar-
bejde, men dette blev forladt i 1970’erne efter kommunalt aftalebrud (Lotz, 2010; Blom-Hansen,
1997). Dette betyder selv sagt ikke, at der ikke er labende samarbejde mellem Finansdepartementet
og SKL.
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Likviditetstilforsel

Der gaelder i Sverige hverken lanebegreensninger eller krav til likviditetsbeholdning for kommuner.

AEndring i bloktilskuddets starrelse

Bloktilskuddet (almanna eller generella bidrag) fungerer i Sverige som et indirekte finanspolitisk sty-
ringsmiddel, idet regeringen kan beslutte diskretionzert at forhgje eller formindske tilskuddet af-
haengig af konjunktursituationen.

Bloktilskuddet fastseettes i udgangspunktet i prognoser for, hvad der skal anvendes til finansiering
af det svenske udligningssystem“?, hvortil kan komme diskretionzere forhgjelser i det enkelte ar (jf.
fx Regeringen, 2017b, p. 9). Rent faktisk kan det konstateres, at bloktilskuddet har veeret stigende i
10-aret fra 2006 til 2016 (Regeringen, 2017b, p. 18). Det kan vaere vanskeligt fuldt at gennemskue
arsagen til eendringerne i bloktilskuddet til kommuner og landsting, idet der her ogsa indgar kom-
pensation for nye opgaver og nye indteegter, eventuelt med udbetalinger i ét ar som skal deekke
over flere ars behov. Fra de seneste ar kan der konstateres diskretionaere aendringer i form af et
midlertidigt konjunkturtilskud i 2010 (Regeringen, 2014, p. 15) og henholdsvis en midlertidig og per-
manent forhgjelse i 2015 og 2017, herunder med henvisning til flygtningetilstreamningen (Regerin-
gen, 2017b, p. 18). Endvidere blev der med forslag til statens budget for 2018 varslet permanente
forhgjelser i 2019 og 2020 (Regeringen, 2017a, p. 707). De betydelige udsving ma rimeligvis ogsa
ses pa baggrund af flygtningesituationen, finanskrisen mv.

Sanktioner

Der har ikke veeret etableret sanktionssystemer i forhold til kommunerne i perioden. Derimod var
der en sanktion pa skatteforhgjelser i kommuner og landsting i &rene 1997, 1998 eller 1999 i forhold
19986, ifalge hvilken bloktilskuddet kunne reduceres med halvdelen af provenuet.*'

4.4.4 @Qvrige forhold med forbindelse til styringssystemet

Det vaesentligste at bemeerke er, at det svenske budget og regnskabssystem, som allerede naevnt,
er omkostningsbaseret. Med anvendelse af forretningsmaessige principper, herunder opggrelse af
afskrivninger og egenkapital samt dennes forretning, adskiller det sig fra det danske udgiftsbaserede
system, jf. om forskelle mv. i Indenrigs- og Sundhedsministeriet (2004, kap. 8).

Ogsa for den svenske styringsmodel fungerer et etableret DUT-princip og et udligningssystem som
gkonomiske rammebetingelser for kommunerne.

4.5 Opsummering — hovedpunkter fra sammenligningen af tre modeller

De tre gennemgaede udgaver af modeller for den finanspolitiske styring af kommuner ligger i for-
lzengelse af de overordnede, nationale finanspolitiske malszetninger i henholdsvis Danmark og Sve-
rige og for de i dansk sammenhaeng relevante perioder.

| Danmarks tilfaelde er der skelnet mellem tiden far og efter 2011, selvom der er et stort element af
feelles gods i styringen over hele perioden fra 2000 — eventuelt bortset fra et par ar lige omkring
finanskrisen, hvor der var vaegt pa at lempe finanspolitikken og fgre en ekspansiv, aktivitetsstimule-
rende politik. Der fastsaettes saledes i begge perioder bade mal for serviceudgifternes og ofte for

40 Det svenske utjamningssystem finansieres delvist af kommunerne, men for langt hovedpartens vedkommende fra staten.
41 Lag om minskning i sarskilda fall av det generella statsbidraget till kommuner och landsting aren 1997-1999.
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anlaegsudgifternes starrelse samt beskatningsniveauet, hvorimod budgetbalancen mere fremkom-
mer som et resultat af styringen af udgifter og skatter.

Det er dog tydeligt, at ambitionsniveauet med hensyn til at seette mal for den finanspolitiske styring
af kommunerne og rent faktisk at gennemfgre disse @ges fra den farste til den anden periode, hvilket
sker sideleabende med, at Danmarks gvrige finanspolitiske indsats styrkes og strammes efter EU’s
henstilling om den offentlige strukturelle balance og genopretningsplanen i 2010. Opstramningen
viser sig ved, at den tidligere helt centrale rolle til de statsligt-kommunale gkonomiaftaler i relation
til den finanspolitiske styring af kommunerne nu svaekkes noget i kraft af, at der — inden aftalefor-
handlingerne pabegyndes — er fastsat udgiftslofter af Folketinget. Processen med udgiftslofter ligger
i forleengelse af budgetloven og omfatter bl.a. de kommunale serviceudgifter. Selvom der fortsat er
overladt et vist spillerum til forhandlingslgsninger i budgetsamarbejdet, foregar det nu for statens
vedkommende med et kraftigt rygsted’ i de lovmeessigt fastsatte udgiftslofter.

| relation til selve styringsformen er det endvidere karakteristisk, at overholdelsen af det vel nok mest
centrale mal, stgrrelsen af serviceudgifterne, i perioden efter 2011 bakkes op af et sanktionssystem
pa de samlede aftalte serviceudgifter i savel budgetter som regnskaber. Her var styringen i den
foregéende periode hovedsageligt baseret pa selve gkonomiaftalen og KL’s medlemsopbakning til
denne samt en forholdsvis stram styring af likviditeten. Efter nogle ar med gnske om hgje investe-
ringer er der for bruttoanlaegsudgifternes vedkommende ogsa i en del af arene efter 2011 mal om
maksimale anleegsniveauer, men dog kun sanktionsunderstattet for budgetternes vedkommende.

Til gengeeld for den direkte styring af den kommunale sektors serviceudgifter efter 2011 reduceres
og gradvist elimineres den foregaende periodes likviditetsstyringssystem i takt med, at der foregar
en betydelig likviditetstilfarsel til kommunerne. Der er efter 2011 gjensynlig tillid til, at sanktionsin-
strumentet handterer overholdelsen af malene fra gkonomiaftalen bade mere effektivt og preecist
end tidligere, uden at den rigelige likviditet slar igennem i finanspolitisk sveekkelse via hgjere an-
leegsudgifter eller et fald i beskatningsniveauet.

Sammenlignet med Sverige er den danske finanspolitiske styring af kommunerne i forholdsvis hg;j
grad, iseer i den sidste periode, rettet mod det korte etarige sigte og kan herved aendre kurs for-
holdsvis hurtigt, hvis det findes ngdvendigt eller gnskeligt. Her er den svenske finanspolitiske styring
— nationalt som i forhold til kommunerne — designet til udviklingen over nogle ar, hvilket eventuelt
kan have at ggre med anderledes vilkar i bl.a. valutakursregimet, hvor Sverige via pengepolitikken
rader over et ekstra instrument i den gkonomiske politik og har tildelt Riksbanken en betydelig rolle
i den aktive stabiliseringspolitik.

Den finanspolitiske styring af de svenske kommuner har fokus pa et krav om en balance pa budget-
saldoen, som opggares efter omkostningsprincipper i bogfgringen — modsat det danske udgiftsbase-
rede budget- og regnskabssystem. Med det ligeledes lovfastsatte krav om god gkonomisk hushold-
ning i de svenske kommuner signaleres ogsa et gnske om, at der normalt er overskud pa balancen,
saledes at kommunens egenkapital kan bevares og eventuelt gges lgbende. Kravet om balance
geelder vel at maerke for de enkelte kommuner, men der tolereres underskud i enkelte ar, safremt
dette rettes op inden for en trearig horisont.

Det er klart, at de svenske kommuner med kravet til balance ogsa oplever en vis indirekte styring af
den samlede udgifts- og skatteudvikling, ligesom staten ogsa via bloktilskud og andre former for
tilskud har mulighed for at pavirke udviklingen i disse starrelser. Den finanspolitiske relaterede sty-
ring af udgifter og beskatningsniveau er dog — sammenlignet med den danske styringsmodel, isaer
som den finder sted i perioden efter 2011 — langt mere indirekte. Det bemaerkes i den forbindelse,
at der ikke heri indgar styringsmaessige tiltag i form af gremaerkede tilskud.
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Bade i Sverige og Danmark er der i styringssystemet og det finansielle system indbygget en kon-
junkturafskeermning af kommunerne, som kan begrundes ud fra gnsker om, at kommunerne ikke
tvinges ud i eller tilskyndes til en konjunkturmedigbende politik i kraft af, at skatterne og i et vist
omfang ogsa udgifterne pavirkes af konjunkturerne. En konjunkturmaessig pavirkning af traditionelle
serviceydelser som skole, dagpasning og aeldrepleje er ogsa potentielt skadelig for velfaerdssam-
fundet. Denne konjunkturafskaermning er forholdsvis fintmasket i de danske modeller, hvor der i
selve lovgivningen er sikret automatiske tilpasninger af bloktilskud og stabilitet i skatteudskrivningen,
som imgdegar konjunkturbetingede udsving i indtaegter og udgifter. Hertil kommer, at bloktilskuddet
i gkonomiaftalen ogsa som udgangspunkt fastseettes, sa det tilpasses eventuelle udsving i finansie-
ringsbehovet, seerligt fra skatteindtaegterne.

Ogsa i det svenske system er der indbygget konjunkturbeskyttede elementer for kommunerne, dels
i kraft af at kommunerne selv kan opbygge sakaldte resultatudjeevningsreserver til anvendelse i en
konjunkturnedgang, dels ved at staten kan yde diskretionaere bloktilskud til imgdegaelse af udsving.
Konjunkturafskeermningen er dog mindre fremtraedende end i det danske system, hvilket muligvis
kan ses i sammenheaeng med, at de danske kommuners konjunkturudsatte opgaver i form af finan-
siering af arbejdsmarkedsrettede overfgrsler vejer langt tungere i udgifterne end i de svenske kom-
muner. Desuden giver det forholdsvis langsigtede balancekrav en fleksibilitet i tilpasningen til kon-
junkturer.
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5 Finanspolitisk styring versus lgsning af
allokeringsopgaven

| et fors@g pa identifikation af nogle fordele og ulemper ved de statslige finanspolitiske styrings-
modeller i forhold til kommuner er det neerliggende at sperge, dels hvordan styringen virker i relation
til sine finanspolitiske malsaetninger, dels hvordan den i gvrigt kan pavirke de opgaver, som kom-
munerne er sat til at lgse. Dette skal her ikke forstas som kommunernes konkrete opgavelagsning pa
specifikke omrader, men som kommunernes mere generelle allokeringspolitiske rolle, dvs. at sgrge
for, at der pa den mest effektive made allokeres ressourcer til de opgaver, borgerne eftersparger og
har behov for. Overordnede strukturpolitiske mal om starrelsen af de samlede udgifter og skatteni-
veauet ma ogsa henregnes under allokeringspolitikken.

5.1 Allokering versus stabilisering — det principielle udgangspunkt

| den klassiske ‘first generation’ fiscal fgderalisme-litteratur (fx Musgrave, 1959; Oates, 1972) ud-
sondres tre opgaver for det offentlige, som ud fra gkonomiske overvejelser anbefales placeret pa
hver sin 'hylde’ eller opgaveniveau i den offentlige sektor: fordelingspolitiske, stabiliseringspolitiske
og allokeringspolitiske opgaver. | dette kapitel drgftes de to sidstnaevnte opgaver, idet det er van-
skeligheden ved at holde disse to typer opgaver adskilt, som i farste reekke kan udgere en udfordring
i den finanspolitiske styring af kommunerne.

Den stabiliseringspolitiske opgave

Denne opgave, som kan omtales synonymt som den finanspolitiske opgave behandlet i de forega-
ende afsnit, er seedvanligvis uden neermere diskussion antaget placeret pa det gverste niveau i den
offentlige sektor, dvs. det statslige niveau i dansk national sammenheaeng.*? Det kan anses for gko-
nomisk meget oplagt at veelge denne placering, eftersom forsgg pa finanspolitisk styring pa det
lokale, kommunale niveau vil vaere haemmet af, at en sa lille og aben gkonomi, som en kommune
udger, ikke selv vil fa tilstreekkelig gavn af en finanspolitisk indsats set i forhold til omkostningerne
herved. En stor del af virkningerne af en lokal finanspolitik vil sdledes blive baret af — eller komme
til nytte hos — nabokommunerne og andre niveauer i den offentlige sektor. Den finanspolitiske op-
gave er med andre ord en opgave, som — hvis den blev forsggt Igst lokalt — ville have betydelige
eksternalitetsvirkninger, hvorfor en decentraliseret Igsning ikke vil veere efficient. Der vil s& at sige
ikke blive produceret tilstraekkeligt meget stabiliseringspolitik i denne situation.

Placeringen af det finanspolitiske ansvar hos staten er da ogsa en forudsaetning i alle de styrings-
modeller, der er gennemgaet i de foregaende. Nar kommunerne ogsa inddrages i modellerne og
geres til genstand for styring, ma det ses pa baggrund af deres meget betydelige gskonomiske vaegt
i den samlede samfundsgkonomi. Eller sagt lidt anderledes: selvom kommunerne ikke skal fagre
selvsteendig finanspolitik, kan deres dispositioner ikke ignoreres i en finanspolitisk sammenhaeng og
omfattes derfor af styringsmodellerne. Dels pavirker kommunernes aktive dispositioner med hensyn
til udgifter og skat den endelige efterspargsel, dels — jf. naeste kapitel 6 om konjunkturafskaermning
— er kommunernes tilpasning til eendrede konjunkturer afggrende for, om kommunerne er et stabili-
serende eller destabiliserende element i gkonomien.

42 Hvad der betragtes som det gverste niveau, kan udvikle sig over tid, og EU’s finanspagt er et eksempel p4, at der ogsa fgres
finanspolitik pa EU-niveau.
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Den allokeringspolitiske opgave

Kommunernes grundlzeggende opgave er at medvirke til at tilvejebringe ydelser til borgerne i et
passende omfang og til de lavest mulige omkostninger. Dette er den allokeringspolitiske opgave,
som kommunerne lgser pa en raekke opgaveomrader, hvor de med stgrre eller mindre autonomi
beslutter, hvor meget og hvordan der skal udbydes, og selv opkreever en del af finansieringen hertil
i form af kommunale skatter. Det vil som oftest ikke vaere muligt at fremfinde konkrete, artikulerede
motiver for placeringen af opgaverne hos netop kommunerne frem for hos staten (eller regionerne),
men det vil vaere naerliggende at pege pa kommunernes position som det opgaveniveau, der er
teettest pa borgerne og derfor bedst i stand til at opfange og vurdere borgernes praeferencer og
betalingsvilje pa de borgerrettede omrader. Det forhindrer selvsagt ikke, at staten/Folketinget kan
intervenere i konkrete opgaveomrader, hvis den finder, at kommunerne ikke fortolker borgernes
gnsker pa den rette made, ikke tilgodeser mindretallets rettigheder etc.

Formodningen om, at kommunerne normalt bedst opfanger borgernes gnsker og fgrer dem ud i livet
pa en effektiv made, ma i sagens natur ogsa ligge til grund for, at opgaven i det hele taget er placeret
her. Sadanne hensyn anfegres da ogsa, nar opgavefordelingen drgftes i forbindelse med starre re-
former og lignende, og der argumenteres for placering af opgaver pa det kommunale niveau (se fx
Opgavekommissionen, 1998; Strukturkommissionen, 2004). Andre motiver for at lade det decen-
trale niveau i den offentlige sektor Igse opgaver kan vaere mulighederne for sammenligninger pa
tveers mellem forskellige lokale opgaveudbydere, konkurrence om bedste opgavelgsning og trans-
parens. Hensyn til stordriftsfordele, element af sakaldte meritgoder og eksternalitetsvirkninger ved
opgavelgsningen kan dog traekke i retning af, at nogle opgaver placeres hos staten eller et regionalt
niveau (jf. fx Shah, 2007; Kim et al., 2013; Alain-Duprés, 2018), men det vaesentlige i denne sam-
menhaeng er, at det for en del opgaver er vurderet, at Igsningen bgr ske pa det kommunale niveau.

Udfordringen for styringsmodellerne er saledes, hvorvidt disse modeller understatter de finanspoli-
tiske malsaetninger og samtidig undgar at undergrave det kommunale niveaus lgsning af den allo-
keringsmaessige opgave.

Disse forhold belyses i de to nzeste afsnit.

5.2 Den finanspolitiske vinkel — virker styringen af kommunerne?

Formalet med den finanspolitiske styring af kommunerne i de tre styringsmodeller er allerede gen-
nemgaet. Det vil herefter vaere naturligt at sperge — isaer i forhold til den gaeldende danske styrings-
model, om styringen har virket og fortsat kan forventes at gegre det under den forbedrede konjunktur,
der opleves i disse ar.

Det er ikke emnet at foretage selve denne evaluering her, selvom nogle indledende betragtninger
er gjort i forbindelse med illustrationen af aftaleoverholdelsen fra 2007 og frem i Figur 3.1. | en dansk
sammenhaeng kan anfgres Foged (2015) og Baek et al. (2016) til statte for, at styringen har opfyldt
sit mere snaevre formal med hensyn til at sikre aftaleoverholdelse i budgetter og regnskaber. Bud-
getoverholdelsen i den foregaende periode er bl.a. behandlet i Holdt-Olesen et al. (2010). Der ude-
star dog en mere eksplicit evaluering af den finanspolitiske styring af kommunerne — holdt op imod
de finanspolitiske mal, og saledes som den er gennemfart i de relevante perioder under de tre mo-
deller.

| en teoretisk litteraturmaessig sammenhaeng kan neevnes, at Ibsen bl.a. behandler spgrgsmalet om
statslig styring af kommuner i en ph.d.-afhandling (Ibsen, 2017, p. 22ff). Han fremhaever, at der i
den tidlige fiscal federalism-litteratur har veeret en tilbgjelighed til at betragte den decentraliserede
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offentlige sektor som at have iboende mulighed for at holde udgiftsudviklingen i den offentlige sektor
i ave alene pa baggrund af konkurrence mellem kommunerne om at holde skatten sa lav som muligt
og i det hele taget kappes om veelgernes gunst ved at frembringe de gnskede ydelser sa effektivt
som muligt. Selvom denne model vel ikke direkte vedrgrer den finanspolitiske styring af kommuner,
kan det dog udledes, at der fra denne litteraere tradition vil veere en kritisk holdning til en mulig
direkte statslig intervention i kommunernes udgifts- og indteegtsdispositioner. Pa visse punkter kan
den i forhold til kommunernes forholdsvis tilbageholdende svenske styringsmodel ses at have nogle
bergringspunkter med denne synsvinkel.

Over for dette er der styringsmodeller, som tveertimod leegger veegt pa, at staten ma fastseette over-
ordnede rammer pa savel det centrale som det lokale niveau (delstater, regioner, kommuner mv.)
for at styre udviklingen. Disse sakaldte TEL's — Tax and Expenditure Limitations — er gennemfgrt
med vekslende erfaringer og held i en reekke lande (Kirshgassner, 2001). Den danske model efter
2011 har en betydelig analogi til en sddan TEL-model.

Ibsen (2017, p. 27) konkluderer i sin ph.d.-afhandling om gkonomistyring i danske kommuner om
virkningen af disse TEL-modeller, at de hidtidige (internationale) studier har ”... sandsynliggjort, at
bindende rammer for decentrale enheder, iszer hvis de er preecist formulerede og opfattes som tro-
veerdige, har en deempende virkning pa de decentrale enheders udgifter’. | samme retning kan naev-
nes Blom-Hansen et al. (2013) for beskatningsforhold pa danske forhold.

Det bar her understreges, at finanspolitisk styring af kommunerne ikke nadvendigger en afdaemp-
ning af udviklingen i udgifter og beskatningsniveau, men snarere at den ud fra finanspolitiske mal-
seetninger planlagte udvikling ogsa realiseres, Det kan dog, som tidligere indikeret, i praksis veere
vanskeligt at holde malszetningerne ude fra hinanden.

5.3 Den allokeringspolitiske vinkel — kan den opretholdes uzendret?

Gennemfgrelsen af den finanspolitiske styring af kommunerne ma antages ikke at have som sigte
at pavirke kommunernes medvirken til at Iase den allokeringspolitiske opgave, men alene at sgrge
for, at lgsningerne af opgaverne samordnes. Spagrgsmalet er, om denne antagelse — hvis den er
rigtig — s& ogsa holder. Dette analyseres i det falgende, idet der vil der blive set pa mulige virkninger
af finanspolitiske styringsmodeller i fire aspekter af lasning af allokeringsopgaven: udgiftsallokering
pa det aggregerede niveau, pa det disaggregerede niveau mellem de enkelte kommuner, allokering
mellem drift/anlaeg og forbrug/investering og endelig allokeringsmaessige forhold vedrgrende skat-
teopkraevningen.

5.3.1  Kommunal udgiftsallokering pa det aggregerede niveau

Kommunernes samlede udgiftsniveau bliver i forskellig grad udsat for styring i de gennemgaede
styringsmodeller. Den mest direkte styring fremkommer i den danske model I, hvor udgangspunktet
er det saerskilte udgiftsloft for kommunerne, som dog underkastes en forhandling i forbindelse med
indgaelse af gkonomiaftaler. Over for dette indeholder den svenske styringsmodel ikke lignende
direkte rammer for de kommunale udgifter, men laegger mere vaegt pa balancen og egenkapitalen.
Den danske model | indtager en mellemposition, idet der ogsa i denne periode af staten blev taget
udgangspunkt i udgiftsrammer, men hvor det forhandlingsmeessige spillerum set fra kommunerne
utvivisomt var noget sterre end i den efterfalgende periode.

Potentielt kan der derfor opsta et velfeerdstab i den danske model — saerligt den nugeeldende sty-
ringsmodel — derved, at kommunerne ikke tillades det udgiftsniveau, som de ville veelge, hvis den
finanspolitiske styring inkl. udgiftsloftet var fraveerende.
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Hvorvidt der faktisk er tale om et velfeerdstab og i givet fald i hvilket omfang, kan dog ikke umiddel-
bart afgeres, idet der ogsa kan anfares forskellige mulige risici for fejlallokering hos kommunerne
ved en mere fri udgiftsfastseettelse.*?

Alt i alt kan det derfor pa det foreliggende grundlag blot konkluderes, at den danske styringsmodel
efter 2011 i mindre grad end tidligere — og mindre i forhold til den svenske model — laegger op til, at
allokeringen pa aggregeret niveau besluttes pa det kommunale niveau og i hgjere grad pa det cen-
trale statslige/parlamentariske niveau.

5.3.2 Kommunal udgiftsallokering pa det disaggregerede niveau

Leasningen af allokeringsopgaven pa det decentrale lokale niveau indebzerer ogsa, at der kan tillades
forskelle i serviceniveauer og beskatningsniveauer mellem kommunerne afhaengig af de forskelle,
der matte veere i borgernes preeferencer. Dette omtales i litteraturen som den sakaldte Tiebout-
model (Tiebout, 1956), hvor forestillingen er, at borgerne ved at bevaege sig mellem kommunerne —
at "stemme med fedderne” sa at sige — tilkendegiver, hvilken kombination af service- og beskat-
ningsniveau de foretraekker, og herved far gget deres velfeerd i forhold til en situation, hvor der ikke
var denne valgmulighed. Hvis forudsaetningen om, at borgerne rent faktisk flytter efter sadanne fi-
skale forhold, ikke holder, fx pa grund af lav mobilitet, har Oates (1972, 1999) i sit decentraliserings-
teorem papeget, at det ikke er nadvendigt med flytninger mellem kommuner for at realisere vel-
faerdsgevinsten, men alene at borgerne via den lokale beslutningsproces (i Danmark lokaldemokra-
tiet) kan tilkendegive deres preeferencer, og at der herefter handles pa dem.

Selvom tankegangen om lokal preeferencetilpasning har sine svagheder, ogsa fordi mange goder
reekker ud over savel kommunegraensen som 'graensen’ til de andre opgaveniveauer (Blom-Hansen,
1997, p.13f), har modellen formentlig stadig et veesentligt forklaringselement og optraeder fortsat
hyppigt i teoretiske fremstillinger om den offentlige sektors funktion (fx i OECD’s publikation med
Blochliger et al., 2018).

Nar spgrgsmalet om, hvorvidt allokeringsopgaven i denne decentrale/disaggregerede version kom-
mer i konflikt med de danske styringsmodeller, falder det umiddelbart i gjnene, at disse styringsmo-
deller netop retter sig mod det aggregerede niveau, men fortsat tillader lokale forskelle. Det er sale-
des de samlede kommunale serviceudgifter, som er styringsmalet i modellerne. Det geelder eksem-
pelvis, at udgiftsloftet er udtrykt som en samlet ramme, men ogsa ved en eventuel udlgsning af
sanktioner kraeves det, at de samlede aftalte serviceudgifter er overskredet.

Det er ikke desto mindre muligt, at der i selve implementeringen af styringsmodellen kan forega en
utilsigtet pavirkning af Igsningen af den lokale allokeringsmaessige opgave. Her kan tre forhold naev-
nes, som seerligt er tilknyttet det forhold, at det i forbindelse med styringsmodellen efter budgetloven
er tillagt meget stor vaegt, at det aftalte udgifter ikke overskrides:

43 Séledes kan det anfares, at kommunerne i deres valg af samlet udgiftsniveau ikke tager hensyn til de samlede omkostninger
og gevinster ved de kommunale udgifter pa grund af forskellige former for overveeltnings-/eksternalitetsproblematikker. Det
geelder ikke mindst pa finansieringssiden, hvor fglgende kan naevnes pa enkeltkommuneniveauet: 1) Kommunerne treeffer ikke
ngdvendigvis beslutning om udgifter pa baggrund af den fulde omkostning ("skattepris”), idet staten i et vist omfang via refusi-
oner, gremaerkede tilskud etc. lgfter en del af omkostningerne. Efter en reekke af byrde- og opgavereformer siden 1970’erne
er langt hovedparten af refusionssystemerne dog afviklet pa det kommunale forbrugsomrade og findes nu hovedsagelig alene
pa overfarselsomradet. 2) Det kommunale udligningssystem kan, uanset at det baserer sig pa objektive kriterier, i et vist omfang
pavirke den oplevede skattepris (jf. neermere i naeste afsnit om konjunkturafskaermning). 3) Kommunerne kan i et vist omfang
veelte eksternalitetsomkostninger pa skattesiden over pa det statslige niveau, dvs. hvad der benzevnes vertikal skattekonkur-
rence. Hvis hgjere skatter saledes alt andet lige medfarer et lavere skattegrundlag, vil en del af omkostningen blive baret af
det statslige niveau (jf. Strukturkommissionen, 2014, kap. 14). Der kan dog ogsa anferes forhold i den modsatte retning, her-
under at horisontal skattekonkurrence pa mobile skattegrundlag kan seette finansieringsgrundlaget under pres. Desuden kan
der veere positive eksternalitetsvirkninger af lokalt besluttede udgifter, hvor nabokommunerne far gavn af "offentligt gode”-
lignende ydelser, fx biblioteker eller infrastruktur, som ikke indgar i det kommunale regnestykke.
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For det fgrste har det n@dvendiggjort en intern proces mellem kommunerne, formidlet af KL, i retning
af at sikre, at summen af de enkelte budgetter ikke overskrider den aftalte ramme. | den proces, der
tidligere — jf. afsnit 4.3 — er omtalt som den faseopdelte budgetlaegning (KL, 2014), indgar nggletal
til brug for draftelserne af fordelingen af den samlede service- og anleegsramme kommunerne imel-
lem. KL noterer i den forbindelse udtrykkeligt, at den faseopdelte budgetlaegning har som malsaet-
ning, at kommunerne kan bevare friheden til at veere forskellige (KL, 2014, p. 2). Men selvom KL
hverken har gnske om eller formel autoritet til at fastleegge egentlige service- og anleegsrammer for
medlemskommunerne, kan kommunikationen godt blive opfattet som en form for udmelding af ram-
mer til de enkelte kommuner alligevel (Kjeergaard et al., 2017, p. 45). Hvis de af KL udmeldte maltal
faktisk kommer til at fungere som vejledende i nogle tilfeelde, bliver den lokale allokeringsproces sa
at sige i praksis overhalet af rammer fastlagt andre steder end i den enkelte kommune. En afdaek-
ning af det mulige omfang heraf kreever dog naermere undersggelse.

For det andet indebaerer sanktionsreglerne i den danske styringsmodel efter 2011 en mulighed for
kommunespecifikke sanktioner i de tilfaelde, hvor regnskabet overskrider budgettet. Her er der altsa
mulighed for en direkte intervention i forhold til de lokale beslutninger. Sanktioner kan dog farst
udlgses, hvis det samlede regnskabsniveau overstiger de samlede budgetter, hvilket hidtil ikke er
sket.

Endelig er der for det tredje en mulighed for, at en opprioritering af den overordnede styring med
vaegt pa bl.a. budgetoverholdelse kan have svaekket produktiviteten i den kommunale servicepro-
duktion. Saledes peger en dansk undersggelse (Houlberg et al., 2017) pa, at administrative modeller
i kommunerne med vaegt pa gkonomistyring — konkret den sakaldte direktionsmodel uden opdelt
administrativt ansvar — er blevet mere udbredt pa bekostning af mere traditionelle forvaltningsmo-
deller med teettere kobling til de faglige miljger i fagforvaltningerne. Samtidig er den klassiske for-
valtningsmodel ifglge studiet forbundet med en hgjere produktivitet end en direktionsmodel uden
opdelt administrativt ansvar, om end forklaringsgraden er lav (Houlberg et al., 2017, p. 78). Det
konkluderes, at direktionsmodellen maske nok styrker udgiftsstyringen, men at afkoblingen til de
faglige miljger i fagforvaltningerne omvendt ger det vanskeligt at have fokus pa, hvordan ressourcer
pa de enkelte serviceomrader anvendes mest produktivt.

Samlet set ser det derfor ud til, at der er risiko for, at styringsmodellen efter budgetloven kan have
pavirket Igsningen af den lokale allokeringsproces pa disaggregeret niveau i utilsigtet retning. Dels
kan den have svaekket sammenhaengen til lokale praeferencer, dels kan den have haft negative
virkninger pa kommunernes produktivitet. Som naevnt er neermere studier dog ngdvendige for en
afklaring.

5.3.3 Seerligt vedragrende allokering af ressourcer mellem drift og anlaeg samt aktuelt
forbrug og investeringer

| de danske styringsmodeller skelnes der mellem henholdsvis service- og anlaegsudgifter, som har
hver sin udgiftsramme og hver sine tilhgrende sanktioner ved afvigelser fra det aftalte. Denne son-
dring, som ikke findes i den svenske styringsmodel, ma antages at have baggrund i, at der ogsa i
finanspolitikken er szerskilt opmaerksomhed pa disse to udgiftstyper. Sondringen indebaerer en mu-
lighed for pavirkning af valget mellem drift og anleeg pa det lokale niveau. Pa den ene side er sty-
ringen af anlaeg mere lempelig end af serviceudgifter, idet der alene til serviceudgifterne er knyttet
kommunespecifikke sanktioner, jf. Boks 4.1. P4 den anden side er der risiko for, at den steerke
centrale indflydelse pa specifikt anlaegsniveauet kan give anledning til, at der overses lokale behov
for anlaeg, som kan muliggere senere effektiviseringer i serviceproduktionen. Eller med andre ord,
at investeringer ikke bliver foretaget, selvom de har et positivt afkast i form af rationaliseringer eller
forggelse af produktiviteten. Den tidligere naevnte (afsnit 4.3.1) omveksling af lavere serviceudgifter
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med hgjere anleegsudgifter pa 2 mia. kr. i arene 2013 og 2014 kan ses som et forsgg pa at handtere
en sadan problemstilling, men blev netop kun et forsag med en varighed af de to neevnte ar.

Endvidere skal papeges, at der kan vaere en risiko for, at den forholdsvis strikte styring af aktivitet
pa ét ars sigt, som iseer findes i styringsmodellen efter budgetloven, kan indebeere, at kommunale
indsatser, som fgrst indebaerer et afkast i de efterfalgende ar, prioriteres lavere, end hvis tidshori-
sonten var lzengere. S&danne investeringspraegede indsatser kan bl.a. findes pa det sociale og ar-
bejdsmarkedsmeessige omrade, Kommuner med en forholdsvis stor gkonomisk volumen vil dog
have mulighed for at handtere en vis fleksibilitet internt i forvaltningerne, jf. ogsa kapitel 7 om over-
fgrsler mellem arene.

5.3.4 Allokeringsopgaven i den kommunale skattefastsaettelse

Involvering af det lokale beskatningsniveau i forbindelse med kommunernes udgiftsfastseettelse an-
gives i litteraturen som en veesentlig del af den kommunale medvirken til lgsning af allokerings-
opgaven (KREVI, 2011, p. 7). Dels er skattefastsaettelsen et element i tilpasningen til lokale preefe-
rencer og behov, dels medvirker den til ansvarliggarelse pa det kommunale niveau (Rodden, 2003).

Der er endvidere internationale undersggelser, som tyder pa, at decentralisering til det kommunale
niveau gger de samfundsgkonomiske vaekstmuligheder malt ved vaekst i BNP, seerligt nar der ogsa
decentraliseres vedrgrende skatteudskrivningen (Blochliger et al., 2018).

Dette ma antages at haenge sammen med en effektiv lasning af allokeringsopgaven. Hvis kommu-
nerne omvendt ikke kan eller vil regulere skatten, Igses allokeringsopgaven mindre effektivt — eller
lidt forenklet udtrykt: Hvis der saledes er kommuner, som undlader at forhgje skatten for at finansiere
et hgjere udgiftsniveau, som vurderes at veere efterspurgt af borgerne, kan det medfere et velfeerds-
tab, fordi borgerne ma undvaere den service, de faktisk er villige til at betale for. Omvendt kan kom-
muner, som undlader at saette skatten ned, skent gkonomien giver plads til det, signalere til bor-
gerne, at servicen er dyrere, end det faktisk er tilfeeldet. Muligvis kan sadanne kommuner endog
risikere, at der internt slaekkes pa effektiviteten, idet finansieringen for organisationen forekommer

rigelig.

Hvis kommunerne skal anvende skatteinstrumentet, er det vigtigt, at de ikke blot har en formel ret
til det, men ogsa oplever, at de har en skatteautonomi. | relation til styringsmodellerne er virkningen
af sanktionsregimet i denne henseende af afggrende betydning. Der har vaeret foretaget en evalu-
ering af dette system i forbindelse med revision af loven om bloktilskudsnedsaettelse ved kommu-
nale skattestigninger, jf. Finansieringsudvalget (2014). Det konkluderes, at loven har bidraget til at
gge incitamentet til at holde kommuneskatten i ro og bidraget til intensiverede kommunale bestrae-
belser pa at sikre overholdelse af aftalte skatteniveauer internt. Herved har fastseettelsen af de en-
kelte kommuneskatter faet tilfgrt et vist kollektivt element, idet der kraeves intern samordning mellem
kommunerne. Eksistensen af skattesanktioner, som bl.a. er udlgst i praksis i 2010 og 2013 som
folge af aftaleoverskridelser, formodes “alt andet lige at have lagt en deemper pa kommunernes
incitament til at @&endre skatten, men samtidig har der hvert ar veeret nogle f& kommuner, der har
forhgjet skatten, mens andre har sat den ned” (Finansieringsudvalget, 2014, p. 38). Det konkluderes
ogsa, at der er kommuner, som undlader at saenke skatten, skent de har mulighed herfor.

I tilslutning hertil kan det observeres, at regeringen i efterhanden en arreekke har sggt at opmuntre
til en vis beveegelighed i kommuneskatten pa enkeltkommuneniveau, hvilket netop kunne tyde pa
en bekymring for fastlaste skatteniveauer og dermed en i praksis mindre lokal ansvarliggerelse i
forhold til den kommunale indteegtsside. Konkret har staten — som led i gkonomiaftalerne — i de
enkelte ar bade givet mulighed for uden sanktionsrisiko at ge kommuneskatten inden for en ramme
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for kommuner, der far ministeriel tilladelse hertil, og samtidig oprettet en tilskudsordning, som giver
kommuner individuelle tilskud til skattenedsaettelser pa op til 75 % af provenutabet i det farste ar (fx
@konomi- og Indenrigsministeriet, 2018 d).4

Med baggrund i evalueringen ser det ikke ud til, at der har veeret tale om nogen skatteomlaegning
mellem fx skat pa indkomst og jord, idet grundskylden dog er steget lidt, samtidig med at indkomst-
skatten er faldet (Finansieringsudvalget 2014, p. 33). | de efterfglgende ar har der veeret betydelig
veegt pa den erhvervsrettede ejendomsskat — daekningsafgift, men dette er ikke neermere vurderet
i denne sammenhaeng.*®

Alt i alt er der en risiko for, at aftalerne om uaendret skat i kombination med savel kollektive som
kommunespecifikke sanktioner i sig selv svaekker elementet af lokal skatteautonomi og dermed in-
debeerer en fare for en mindre effektiv kommunal medvirken til Igsning af allokeringsopgaven. Re-
geringen har dog med forskellige pulje- og tilskudslgsninger sagt at imgdega risikoen herfor. Der er
da ogsa fortsat hvert ar en raekke kommuner, som savel forhgjer skatten som saetter den ned.6

44 For 2019 blev der undtagelsesvis ikke tilladt nogen ramme til skatteforhgjelser, men alene oprettet en tilskudsordning til skat-
tenedsaettelser. Ligesom i 2018 blev nettoresultatet dog en skattestigning og efterfalgende sanktion (dkonomi- og Indenrigs-
ministeriet, 2018d).

45 For 2018 fremgar aendringerne af @konomi- og Indenrigsministeriet (2017).

46 Jf. noegletal.dk blev udskrivningsprocenten i de seneste fem ar 2014-2018 haevet i gennemsnitligt 4 kommuner om aret og
saenket i 5-6 kommuner. For grundskyldspromillen var der 6-7 kommuner, der reducerede, og 1-2, der sgede, og for deeknings-
afgiften var der hele 17 kommuner, som saenkede afgiften, og mindre end 1 kommune i gennemsnit, som ggede den. Som
regel er der dog tale om provenumaessigt meget beskedne aendringer, ikke mindst for reduktionerne i deekningsafgift.
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6 Afvejning af hensyn i forbindelse med
konjunkturafskaermning af kommunerne

Afskeermning for konjunkturudsving betyder, at kommunerne ikke — eller i mindre grad — udseettes
for de svingninger i gkonomien, som cykliske skift i aktivitetsniveauet i samfundet ellers kan medfgre
som fglge af virkningen pa kommunernes indteegter via skattegrundlagene og pa udgifterne til kon-
junkturfelsomme udgiftsposter.

Som allerede beskrevet indgar der konjunkturafskeermning i bade de danske og den svenske sty-
ringsmodel for kommunerne. | det falgende skal nogle hensyn, der kan tale for og imod sadan en
afskaermning — fordele og ulemper om man vil — blive analyseret og sat i relation til styringsmodel-
lerne.

6.1 Hensyn bag konjunkturafskaermning

Motiverne bag konjunkturafskeermning er allerede naevnt i kapitel 4. Der er tale om bade hensynet
til kommunernes egen virksomhed og til den finanspolitiske stabilitet, som i en norsk betaenkning er
sammenfattet saledes (NOU, 1997, p. 136): "Det er anskelig at det kommunale og fylkeskommunale
tienestetilbudet er mest mulig stabilt over tid, seerlig fordi kommunesektoren har ansvaret for sen-
trale velferdsoppgaver innen utdanningssektoren og helse- og sosialsektoren. Dette tilsier at kom-
munesektoren bar ha en stabil finansiering og at de lokale skattefundamentene ber veere lite kon-
junkturavhengige. Ogsa av hensyn til makrogkonomisk stabilitet bar kommunesektorens skattefun-
dament veere lite konjunkturfglsomt”.

| denne sammenhang er det selvfglgelig meget afggrende, hvilken konjunkturfglsomhed der op-
traeder i de konkrete indteegtsgrundlag og udgiftsomrader, som er tilskrevet kommunerne. For ek-
sempel ma selskabsskatter anses for mere konjunkturfelsomme end indkomstskatter (Indenrigsmi-
nisteriet, 1998). | fiskal fgderalisme-litteraturens anbefalinger af, hvad der kan kaldes gode lokale
skatter, kan dette hensyn ogsa genfindes, jf. Finansieringsudvalget (1998, p. 34) i dansk sammen-
haeng. | en aktuel sammenheaeng, hvor de kommunale skattekilder har ligger fast i en laengere ar-
reekke, er denne diskussion dog mindre relevant.4”

Pa udgiftssiden gaelder, at de klassiske serviceopgaver inden for skole, dagpasning og zldrepleje
er forholdsvis upavirkede af konjunkturen, hvilket derimod ikke gaelder for en raekke overfgrselsud-
gifter. Her er allerede i kapitel 3, Tabel 3.1, neevnt, at danske kommuner modsat de svenske medfi-
nansierer konjunkturfglsomme indkomstoverfarsler i stort omfang, hvilket ogsa i international sam-
menhaeng er unikt (Frydkjeer et al., 2017). Denne medfinansiering er iseer udbygget i arene fra 2010
og har veesentligt aget de danske kommuners behov for konjunkturafskeermende elementer i sty-
ringssystemet, hvor der ellers kunne vaere udsigt til en finanspolitisk ugnsket procyklisk konjunktur-
medlgbende reaktion fra kommunerne. De danske kommuners medvirken til finansieringen af ind-
komstoverfgrslerne har med andre ord i vaesentlig grad understreget casen for en kraftig konjunk-
turafskaermning og i evrigt ogsa for en effektiv udligning mellem kommunerne.

47 | norsk sammenhzaeng foreslog den nzevnte beteenkning, NOU (1997), en afvikling af den kommunale selskabsskat, som i dag
heller ikke indgar som norsk kommunal skattekilde (Borge et al., 2018). | dansk sammenhaeng tildeles kommunerne en andel
af selskabsskatten, men storrelsen er kendt pa budgetteringstidspunktet og kan derfor medtages i fastsaettelsen af det kon-
junkturudjeevnende bloktilskud.
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6.2 Beteenkeligheder ved konjunkturafskeermning

Hvor argumenterne for at afskeerme kommunerne for konjunkturen kan synes ret oplagte, kan be-
teenkelighederne herved forekomme mindre indlysende. Det er dog i den forbindelse i hvert fald
tankevaekkende, at der i det svenske styringssystem er valgt en mindre fintmasket afskaermnings-
model end i Danmark.

| dansk sammenhaeng kan der peges pa nogle forhold:

For det fgrste er konjunkturafskaermningen i den kommunale sektor — set i en overordnet finanspo-
litisk sammenhaeng — medvirkende til, at de automatiske stabilisatorer virker meget kraftigt i Dan-
mark. Det er umiddelbart en fordel i relation til snsket om udjaevning af konjunkturvirkninger, men
kan ogsa veere en udfordring, fordi den faktiske offentlige saldo derfor ma antages at udvise starre
udsving end ellers (OECD, 2005; De @konomiske Rad, 2012, p. 12, 16).

For det andet kan der opsta utilsigtede incitamentsvirkninger fra selve konjunkturudjeevningen. Kon-
junkturudjeevningen i Danmark foregar i veesentligst omfang via bloktilskudsreguleringer, som kan
veere savel positive som negative. | begge tilfaelde er fordelingsngglen et objektivt grundlag, som
ikke umiddelbart er pavirkeligt af kommunernes egne dispositioner, nemlig indbyggertalsnaglen.
Princippet om betalinger efter objektive kriterier geelder ogsa for det tilhgrende tilskuds- og udlig-
ningssystem som — lidt forenklet udtrykt — sgrger for at overfgre midlerne til de kommuner, hvor
udgiftsbehovet optreeder (systemet er beskrevet i Etzerodt et al., 2018). Men selvom bloktilskud og
udligningssystem saledes er indrettet efter objektive kriterier og altsa er tilstraebt at veere upavirke-
lige af kommunernes dispositioner for at undga ikke-tilsigtede incitamentsvirkninger, er dette et
ideal, som ikke kan forventes opfyldt fuldsteendigt, nar de enkelte kriterier gennemgas. Hertil kom-
mer, at kommunerne sa at sige kan 'misforsta’ de objektivt baserede betalinger som tilskud, der
faktisk er gremeerkede eller afheengige af kommunens aktivitet og derfor virker udgiftsdrivende —
dvs. at tilskuddet ’bliver haengende’ som stgrre udgifter, jf. det faenomen, der i litteraturen kendes
som fluepapir-effekten (Gamkhar & Shah, 2007; Pallesen, 2003, p. 68f.).

Hvis en kommune eksempelvis opfatter bloktilskudskompensationen i forleengelser af en gget udgift
til kontanthjeelp og dagpenge som en form for refusion, der reelt gar det billigere for kommunen at
finansiere indkomstoverfarslerne, modvirkes det ansvarliggerende element, der bestar i netop at
lade kommunerne veere (med-)finansierende for indkomstoverfarslerne. Hvorvidt feenomenet fore-
kommer og faktisk pavirker dispositionerne i en dansk sammenhaeng, er kun sparsomt belyst.

For det tredje kan de garantier, som staten yder pa skattegrundlag, alt andet lige reducere kommu-
nens opmarksomhed pa det aktuelle skattegrundlag. Det skyldes, at garantierne er beregnet pa
tidligere skattegrundlag fremregnet med en landsgennemsnitlig fremskrivningsprocent. Sammen
med de gvrige konjunkturafskeermende elementer vil det i forbindelse med konjunkturnedgange
muligvis kunne mindske ’krisebevidstheden’ i den kommunale sektor i forhold til, hvad der ellers ville
veere tilfeeldet. Hvis krisen fordrer kommunale tilpasninger pa eksempelvis Ignfastseettelsen eller
erhvervspolitikken mv., vil der principielt kunne veere utilsigtede virkninger fra den konjunkturafskaer-
mende styring. Det kan dog ogsa anfgres, at dette netop er hensigten med afskeermningen.

Ogsa i forbindelse med den svenske styringsmodel kan der vaere komplikationer i forbindelse med
de sakaldte resultatudjaevningsfonde. Saledes har det veaeret diskuteret, hvorledes udtreek fra disse
fonde skal indregnes i det balancemal, som er opstillet for de enkelte kommuner.#8 Dette kan illu-
strere, at der — uanset valg af model for konjunkturafskaermning — kan optraede utilsigtede forhold.

48 Baseret pa interview med det svenske Finansdepartement, bilag 3.
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7 @vrige gkonomiske aspekter ved valg af
styringsmodel

| dette kapitel skal naevnes nogle mulige skonomiske virkninger af de finanspolitiske styringssyste-
mer, som ikke er omfattet af de tidligere kapitler. Fokus vil her isaer veere pa den danske styrings-
model efter 2011.

Det kan i den forbindelse tages i betragtning, at den finanspolitiske styring af kommunerne kan ses
i en principal/agent-sammenhaeng: staten gnsker kommunernes inddragelse i den stabiliseringspo-
litiske rolle, saledes at den samlede finanspolitiske opgave Igses pa en tilfredsstillende made, men
det er kommunerne, der i sidste ende veelger, hvordan de udfylder rollen.

Selvom det lykkes at skabe den gnskede samordning, kan kommunernes reaktion pa de anvendte
styringsmidler ikke ngdvendigvis forventes at veere, som staten tilsigter, i og med at synsvinklen hos
kommunerne er en anden end den statslige. Saerligt kan sakaldt opportunistisk adfaerd skabe for-
vridninger, som ikke har veeret meningen med styringsmodellen.

| det felgende naevnes nogle potentielle utilsigtede virkninger — forvridninger om man vil — af sty-
ringsmodellen, i vidt omfang inspireret af Baek et al. (2016).

7.1 Benzinafbreending

Med en styringsmodel, der fokuserer pa det etarige sigte, kan kommunerne ikke paregne, at et
mindreforbrug i ét ar kan overfgres til et merforbrug i det naeste, da styringsmalene forventes opfyldt
i hvert kalenderar. Dette kan give anledning til, at kommuner, som har veeret forsigtige med for-
brugsniveauet i den farste del af aret for ikke at overskride budgettet, har et forholdsvis hgijt forbrug
i den sidste del af aret, nar og hvis det viser sig, at der er plads til et sddant forbrug inden for bud-
gettet.

Der kan veere et starre eller mindre tab i effektivitet ved en sadan ujaevn forbrugsprofil, som jo ikke
er begrundet i borgernes behov, men alene i gnsket om ikke at komme i konflikt med styringsmo-
dellen.

Feenomenet er undersagt i Baek et al. (2016, p. 7, 34ff) for perioden 2011-2014, der kun finder delvis
stgtte for en hypotese om andret forbrugsprofil over aret efter sanktionsreglernes indfgrelse i 2011.
Der flyttes tilsyneladende noget forbrug til sidst pa aret, men det udger forholdsvis beskedne belab.
Endvidere var der ogsa fgr perioden med sanktioner en tendens til et hgjere forbrug sidst pa aret.

Det vides ikke, om tendensen er svaekket eller forstaerket med de seneste ars styring.

7.2 Forskydning mellem Ign og @vrige driftsudgifter

Hvis kommunerne gnsker fleksibilitet i forbruget med henblik pa hurtigt at kunne tilpasse sig ved
udsigt til eventuelle budgetafvigelser, kan det forekomme nzerliggende at leegge en starre del af
forbruget i form af varekgb og indk@bte ydelser udefra frem for ved Ign til fastansat personale.

Baek et al. (2016, p. 8, 43f) finder dog ikke stgtte til hypotesen.
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7.3 Langsigtet hagjere eller lavere forbrugsniveau end budgetteret

| styringsregimet far 2011 var der en tilbgjelighed til at overskride de arlige budgetter, jf. Nielsen
(2012) og Bz=k et al. (2016, p. 5). Efter indferelsen af de individuelle regnskabssanktioner i 2011 er
der en klar tendens til, at budgetterne overholdes, hvilket altsa ser ud til at kunne fremhaeves som
en fordel ved denne styringsmodel.

Over for dette star, at regnskaberne efter sanktionernes indfgrelse nu som oftest ligger under bud-
getterne, dvs. realiserer et mindre forbrug end budgetteret. Der kan veere tale om, at sanktionsun-
derstgttelsen af de aftalte rammer for serviceudgifter kan have tilskyndet kommunerne til at udvise
seerlig forsigtighed i realiseringen af budgettet for ikke at overskride dette og risikere en gkonomisk
straf, jf. Baek et al, (2016, p. 6, 30ff), som omtaler faenomenet som forringet budgetpreecision. Pa
institutionsniveau kan oplevelsen vaere, at det er blevet sveerere at overfgre midler fra det ene ar til
det andet. | samme retning kan det virke, at kommunerne i 2014 fik muligheden for at indbudgettere
en reserve pa 1 % af nettodriftsudgifterne. Kommuner som har benyttet denne mulighed, kan i prak-
sis have haft vanskeligt ved at na at udmente reserven inden for budgetaret.

Et spargsmal i denne forbindelse er dog, hvorvidt mindreforbruget fortsat vil optraede, eller om bedre
konjunkturer og erfaringer med fraveer af faktiske sanktioner med tiden vil age budgetpraecisionen.

7.4 Ophobning af likviditet og sanktionernes troveerdighed

Som pavist i afsnit 4.3 har regimeskiftet i styringen vaek fra likviditetsstyring til mere direkte sankti-
onsstettet styring af serviceudgifterne kombineret med betydelige aftalte likviditetstilfgrsler fra isaer
ekstraordinaere finansieringstilskud givet anledning til stigning i de kommunale kassebeholdninger.
Mindreforbrug i forhold til budgettet har trukket i samme retning. Til illustration er udviklingen i den
gennemsnitlige kassebeholdning pr. indbygger siden 2007 vist i Figur 7.1.

Selvom det er vanskeligt eller umuligt at sige praecist, hvad der er en tilstrackkelig eller god kasse-
beholdning i kommunerne, vil den kraftige veekst i beholdningerne — der i 2. kvartal naermer sig 48
mia. kr. — kunne give en usikkerhed i den finanspolitiske styring, hvis kommunerne skifter kurs. Dels
vil det kunne traekke i retning af stgrre anlaegsudgifter end aftalt, idet disse ikke er underkastet sank-
tioner i regnskabssituationen, dels vil det kunne underminere sanktionernes trovaerdighed, hvis kom-
munerne forholdsvis let kan finansiere en mulig sanktion ud af kassebeholdningen.
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Figur 7.1 Den gennemsnitlige kommunale likviditet opgjort efter kassekreditreglen, 1. kvartal
2007 til 2. kvartal 2018
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Note:  Tilstreekkelig likviditet er her malt som 2,9 % af udgifterne, dvs. en likviditetsbeholdning svarende til 1,5 uges forbrug. 1.000
kr. er den greense, der anvendes af @konomi- og Indenrigsministeriet som retningsgivende for, hvornar der skal rettes
henvendelse til en kommune om lav likviditetsbeholdning.

Kilde: Kommunale nggletal, noegletal.dk.

7.5 Kreativ bogfaring

Endelig vil styringsmodellen efter budgetloven kunne give anledning til forskellige utilsigtede bogfa-
ringsmaessige konsekvenser for at undga sanktioner.

Det er allerede naevnt i kapitel 5, at styringsmodellen med forskelle i sanktioner for henholdsvis drift
0g anleeg kan iveerksaette reale dispositioner i retning af den ene eller den anden type udgift. En
anden made at forholde sig til forskelle i sanktioner er at &endre bogfgringen, saledes at serviceud-
gifter omdefineres til driftsudgifter eller vice versa. Definitionen af anleeg i budget- og regnskabssy-
stemet forekommer saledes ret elastisk.*®

Det samme kan muligvis geelde afgraensningen af serviceudgifter i forhold til overfarselsudgifter.

49 Ifelge @konomi- og Indenrigsministeriet (2018c) lyder det saledes: "Det er ikke muligt — og naeppe heller hensigtsmaessigt — at
give en udtemmende beskrivelse af de forhold, der ma indga i overvejelserne omkring sondringen mellem driftsudgifter og
anleegsudgifter. Dette vil nemlig i vidt omfang bero pa den konkrete situation. Der kan saledes veere eksempler pa aktiviteter
eller anskaffelser, som det i nogle situationer vil vaere mest neerliggende at henfgre til driftssiden — i andre til anlsegssiden.”
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8 Empirisk efterprgvning — ideer og muligheder

| det foregaende er diskuteret de forskellige aspekter af styringsmodellerne, som delvis har kunnet
belyses ved allerede gennemfgrte statistiske undersagelser. Der er dog en raekke muligheder for at
forbedre den empiriske efterprgvning af de resultater, som ud fra teorien kan forventes at optraede,
eller hvor der er tvivl om fortegnet for virkningen. | det fglgende naevnes nogle ideer og muligheder
for sddanne undersagelser. Der er ikke tale om noget, der naermer sig operationelle kommissorier
for undersggelser, men snarere nogle tanker, der eventuelt kan arbejdes videre med.

Har styringsmodellerne virket?

Det er en mulighed at undersege statistisk, om eksempelvis den danske styringsmodel efter 2011
har givet bedre resultater i forhold til de finanspolitiske malsaetningerne end modellen for de forega-
ende ar. Der er allerede indikeret forhold, som peger i den retning, men for det centrale maltal — de
kommunale ser-viceudgifter — ber det ogsa tages i betragtning, at de store overskridelser af budget-
terne i 2009 og 2010 under alle omstaendigheder ikke var en baeredygtig kurs for kommunerne i
efterfglgende ar, seerligt hvis et stramt likviditetsregime var blevet fastholdt. En stigende krisebe-
vidsthed i kommunerne ville formentlig have trukket i samme retning. Situationen kan neerliggende
sammenlignes med kommunernes adfeerd under og efter en anden betydelig krise i 1984-1987, hvor
der i @vrigt ogsa optradte sanktioner i enkelte ar. Endvidere bgr inddrages de seerlige forhold i for-
leengelse af kommunalreformen, hvor kommunerne overtog udgiftsomrader i form af den fulde fi-
nansiering af handicapomradet og den kommunale medfinansiering pa sundhedsomradet, som af
forskellige arsager kan vaere vanskelige at styre.

En sammenligning med virkningen i Sverige ville vaere naerliggende, analogt med den undersggelse
Blom-Hansen (1997) gennemfarer for perioden 1980-1995 for Norge, Sverige og Danmark. Proble-
met er dog i den forbindelse, at det aktuelt ikke er de samme artikulerede mal vedrgrende finans-
politikken, som landene opererer med. En sammenligning vil dog alligevel kunne veere nyttig.

Har udgiftslofter og sanktionerede rammer pavirket autonomien i den lokale allokering?

Som diskuteret tidligere har KL og kommunerne taget en sakaldt fasopdelt budgetlaegning med brug
af interne rammer for serviceudgifterne. Hvis de af KL udmeldte maltal for service reelt opfattes som
rammer, kan det have reduceret kommunens egne indbyggeres indflydelse pa allokeringen. Den
lokale allokering er i den forbindelse en vigtig faktor at belyse, da den er en vaesentlig del af raison
d’etre — eksistensgrundlaget — for kommunestyret. Virkningen pa den kommunale budgetadfaerd og
dermed allokeringsmaessige beslutninger kan undersgges naermere — forudsat at de internt an-
vendte KL-maltal kan fremskaffes og herefter sammenholdes med de vedtagne budgetter. Hvis mal-
tallene eksempelvis tager udgangspunkt i foregdende ars budget — hvilket kunne vaere en neerlig-
gende antagelse, men ma afklares naermere — kunne det s@ges pavist, om dette treekker i retning
af en vis inerti i de kommunale budgetterer, der adskiller sig fra tidligere perioders budgettilpasnin-
ger. Eller med andre ord en hypotese om, at man i mindre omfang end tidligere tager hensyn til
demografiske forhold og befolkningens a@nsker i gvrigt.

Styringsmodellernes indvirkning pa produktivitetsudviklingen i kommunerne

Som behandlet tidligere i rapporten er denne problematik behandlet i hvert fald i en enkelt dansk
artikel (Houlberg et al., 2017), men med beskedne forklaringsgrader. Et nyt studium vil eventuelt
kunne iveerksaettes, men vil formentlig ogséa forudsaette et grundlaeggende arbejde med opggrelsen
af produktiviteten i kommunerne, eventuelt via en opdatering af produktivitetsstudiet til Produktivi-
tetskommissionen udfert af KORA (Wittrup et al., 2013).
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Pavirker det étarige sigte i den danske styringsmodel lysten til at investere i kommunerne?

Med den arsspecifikke styringsmodel er det papeget, at kommunernes investeringsaktivitet kan blive
pavirker negativt herfra og fx medfare mindre igangsaettelse af investeringspraegede sociale indsat-
ser, forebyggende foranstaltninger pa sundhedsomradet, investeringer i aktiverende tiltag for at
fremme arbejdsmarkedsparathed etc. Flere af disse hensigter er udtrykt centralt og gnsket fremmet,
eksempelvis ved SIM-modellen pa det sociale omrade (Socialstyrelsen, 2018) eller ved refusions-
omleegningen pa arbejdsmarkedsomradet (Jkonomi- og Indenrigsministeriet, 2015). Spargsmalet
er dog, om ikke kommunerne med en passende planlagning kan handtere denne udfordring, men
dette kan alene afggres gennem et empirisk studie.

Stivheder i skattefastsaettelsen

Systemet med sanktioner i forhold til skattefastsaettelsen blev evalueret i 2013 (Finansieringsudval-
get, 2014) for perioden 2009-2013/2014. Der kunne foretages en opdatering til 2018/2019 med saer-
ligt henblik pa at undersgge det bemaerkelsesveerdige forhold, at kommunerne tilsyneladende er
forholdsvis lidt tilbgjelige til at reducere skatten trods en generelt rummelig gkonomi. Ligeledes
kunne der fokuseres pa virkningen pa de enkelte kommunale skattearter: personlig indkomstskat,
grundskyld og daekningsafgift. Pa grund af indfasningen af nyt vurderingssystem er forholdene ved-
rerende grundskyld dog seeregne i disse ar og uden forbindelse til den finanspolitiske styringsmodel.

Effekten af to forskellige modeller for konjunkturafskeermning

Som pavist er der en del forskel p4 den made, hvorved danske henholdsvis svenske kommuner
sepges afskaermet fra konjunkturbetingede aendringer i udgifter og indtaegter med et forholdsvis fint-
masket bloktilskudsbaseret dansk system i forhold til et svensk system med mulighed for diskretio-
neere bloktilskudsaendringer, men i gvrigt baseret pa kommunernes ved egen kraft etablerede re-
sultatudjaevningsfonde samt et forholdsvis langsigtet balancekrav. Det kan undersgges, hvordan
henholdsvis svenske og danske kommuner har ’klaret’ konjunkturudsving, fx malt ved stabiliteten i
antallet af ansatte eller udviklingen i det kommunale forbrug. En kilde vedrgrende svenske forhold
fgr og under finanskrisen vil her veere SOU (2011).

Opdatering af studier om forvridende effekter af styringsmodellen efter 2011

Der er tidligere, jf. Bk et al. (2016), udfart studier af forskellige potentielt forvridende virkninger af
styringsmodellen efter sanktionsregimets indfgrelse: risikoen for benzinafbraending og praecisionen
i budgetleegningen. Studierne vedrgrer perioden 2008-2014 og kunne fgres up to date til 2018. Det
ville fordoble antallet af observationer fra 4 ar til 8 ar.

Kvalitative studier

Beslutningerne i kommunerne treeffes som bekendt ikke af en enhedsakter, men pa baggrund af et
lokalt kommunalt demokrati med mange aktgrer, P4 den baggrund kan det veere relevant at gen-
nemfare nogle kvalitative studier af kommunernes gkonomiske dispositioner, fx i relation til den tid-
ligere omtalte fluepapir-effekt, utilsigtede effekter af gkonomiske incitamenter, mulige stivheder i
skattefastsaettelsen og forvridende effekter af styringsmodeller. De kvalitative studier vil formodent-
lig i en reekke tilfeelde bedre end de rent statistiske undersggelser kunne afdaekke nuancer og be-
slutningssammenhaenge.
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9 Konkluderende bemaerkninger og
opmaerksomhedspunkter

Kommunernes gkonomi har sine saerlige vilkar, kommunalpolitisk styring, opgarelsesmetoder etc.
Men den finanspolitiske styring af kommunerne har klart baggrund i den nationale finanspolitik, der
fores. Det bekreeftes af gennemgangen og sammenligningen af de tre styringsmodeller, som er
behandlet i rapporten, og er ikke overraskende.

| dansk sammenheaeng fremgar det ved, at den i forhold til senere forholdsvis pragmatiske og vel
mindre klare og mindre ambitigse finanspolitiske kurs far finanskrisen kan genfindes i rammer for
serviceudgifter, som understattes af kommunale aftaler samt en forholdsvis stram likviditetsstyring,
men hvor det de facto er tolereret, hvis der skete skred i de aftalte udgiftsmal. For anlaegsudgifterne
har styringen vaeret af meget varierende intensitet og mal. For udviklingen i beskatningsniveau har
malsaetningen vaeret mere klar med udgangspunkt i det davaerende udtrykkelige skattestop. Tids-
horisonten for styringen i perioden har i udgangspunktet vaeret kalenderaret, men med den indirekte
likviditetsstyring in mente dog med en vis talmodighed med hensyn til flytning af forbrug mellem
arene.

Over for dette sker der efter 2011 efter EU’s henstilling vedrgrende maksimalt strukturelt underskud
og genopretningsplanen fra 2010 en betydelig eendring og opstramning i forhold til styringen af den
offentlige sektors udgifter, herunder ikke mindst kommunernes serviceudgifter. Indfgrelsen af ud-
giftslofter for den kommunale sektor reducerer til en vis grad den selvsteendige betydning af gkono-
miaftalerne mellem staten og kommunerne/KL vedrgrende udgiftspolitikken, idet udgiftsloftet trods
mulighed for forhandling om en reserve afsat under det statslige loft bliver et klart og kommunikeret
udgangspunkt for udgiftsudviklingen. Ogsa pa anleegssiden sker efterhanden en vis opstramning,
om end fortsat med skiftende malsaetninger mellem arene. For beskatningsniveau er malsaetningen
nogenlunde som i den foregaende periode og for budgetbalancen sigtes der tilsyneladende mod taet
pa balance. Derimod opgives likviditetsstyringen af kommunerne i gjensynlig tillid til et meget afge-
rende styringsinstrument for perioden i form af sanktionsreglerne, som gaelder bade udgifts- og skat-
tesiden og for serviceudgifter bade i budget- og regnskabssituationen. Serviceudgiftsrammen fra
gkonomiaftalerne bliver reelt bindende for kommunerne som helhed.

| den svenske udgave af finanspolitisk styring af kommunerne er sigtet tilsyneladende noget laengere
end i Danmark, bade nationalt og for kommunerne. For sidstneevnte anvendes der et lovfastsat krav
til de enkelte kommuner om sakaldt god gkonomisk husholdning og krav om gkonomisk balance,
som er opgjort ud fra et omkostningsregnskab, hvor det kommunale budget- og regnskabssystem i
Danmark er udgiftsbaseret. Malet er, at kommunerne over en arraekke som minimum skal have
balance, men helst overskud, sa egenkapitalen kan udvikles positivt. Der optraeder ikke direkte mal-
seetninger vedrgrende udgiftsudviklingen, idet statens rammetilskud til kommunerne dog kan benyt-
tes som middel til at pavirke denne. Disse tilskud indgar under udgiftsloftet, som er et finanspolitisk
instrument i Sverige, men i modsaetning til Danmark ikke omfatter kommunerne. Sverige benytter
sig ikke af sanktioner og likviditetsstyring i understgttelse af den finanspolitiske styring af kommu-
nerne.

Konjunkturafskeermningen i Danmark forekommer med de forskellige konjunkturmodgaende blok-
tilskudsmekanismer og statslig garanti for skattegrundlag mere fintmasket end i Sverige. Her er ba-
lancekravet dog som naevnt geeldende for en arreekke og altsa forholdsvis langsigtet, hvilket giver
kommunerne er vis fleksibilitet i konjunkturtilpasningen, og derudover er der i de senere ar indfart
mulighed for at opbygge kommunale sakaldte resultatudjaevningsfonde, hvor der kan spares i 'goda
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tider’ og nedspares i andre. Endvidere kan den svenske regering/Riksdagen diskretionaert regulere
bloktilskuddet.

| en vurdering af fordele og ulemper ved de enkelte styringsmodeller og seerskilt den i dag geeldende
danske kommunale version er bedemmelsen af modellens virkning i finanspolitisk henseende et
naturligt udgangspunkt. Her er der allerede materiale, som bestyrker, at der har veeret en positiv
virkning pa kommunernes aftaleoverholdelse — og dermed finanspolitiske mal, selvom der fortsat
kan veere behov for undersggelse af den finanspolitiske effekt heraf. Over for dette kan det diskute-
res, om de skarpere styringsmidler i form af sanktioner har tilladt kommunernes upavirkede og uhin-
drede varetagelse af deres primaere funktion med allokering af ressourcer til tilfredsstillelse af bor-
gernes efterspargsel. Dette vedrarer ikke alene selve niveauet for serviceudgifterne i den samlede
kommunale sektor, men ogsa allokeringen mellem kommunerne og kommunernes individuelle skat-
tefastsaettelse. Et element er ogsa — henset til tidshorisonten, om gnsker om investeringsadfeerd og
balancen mellem drifts- og anlaegsudgifter pavirkes. Det ser saledes ud til, at der kan vaere en risiko
for en konflikt mellem statslig udgiftspolitik og decentral udgiftsallokering, men spargsmalet er selv-
folgelig, om omkostningerne hertil er kritiske, og om fordelene ved den centrale styring alligevel
overstiger disse omkostninger.

Ogsa for konjunkturafskeermning kan der diskuteres pro et contra, idet der ma vaere opmaerksomhed
pa de falgeomkostninger, der kan veere ved at afbede konjunkturpavirkninger for kommuner. Casen
for at konjunkturafskaerme er utvivisomt meget steerk iseer i Danmarks tilfeelde, hvor kommunerne
efterhanden har overtaget vaesentlige finansieringsforpligtelser vedrgrende indkomstoverfarslerne.
Herved er en vaesentlig udtynding af konjunkturafskeermningen utvivisomt urealistisk. Omkostnin-
gerne ved afskeermningen er s& en vis distance fra kommunerne til konjunktursituationen, ligesom
der kan veere utilsigtede incitamentsmaessige forhold. Hertil kommer, at det set fra staten alt andet
lige vil veere mere neerliggende at ssge kommunernes gkonomi reguleret forholdsvis teet, nar staten
sa at sige har pataget sig sa stort et ansvar i kommunernes gkonomi, som den har.

Der ma derudover iagttages mere specifikke potentielle forvridninger eller ikke-tilsigtede incitamen-
ter ved den konkrete udmgntning af den finanspolitiske styringsmodel. Det geelder risikoen for ben-
zinafbreending, ikke fuldt udmantede budgetter og den styringsusikkerhed, der kan ligge i, at likvidi-
tet akkumuleres over arene og — hvis styringseffekten af sanktionsreglerne aftager — kan blive brugt
til ekstra anlaegs- eller serviceudgifter. Sakaldt 'kreativ bogfaring’ ma ogsa tages i betragtning, idet
styringen hviler pa den konkrete bogfgring af, hvad der eksempelvis er serviceudgifter i kommu-
nerne til forskel fra anleeg og overfarsler.

Endelig kan naevnes en raekke empiriske undersggelser, som kunne seettes i vaerk, hvis der gnskes
et mere solidt statistisk grundlag for evaluering af styringsmodellen. Det kan vedrgre en vurdering
af, hvor effektiv styringen er og har vaeret i forhold til den finanspolitiske effekt, undersggelser af de
allokeringsmaessige virkninger, herunder pa produktivitetsudviklingen i den kommunale sektor, mu-
lige stivheder i skattefastsaettelsen og modellernes succes med hensyn til konjunkturafskaermning.
En opdatering af studier vedrgrende forvridende virkninger af styringssystemet kan ogséa overvejes,
lige som kvalitative studier af kommunernes gkonomiske disposition i forhold til problemstillingen.
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Bilag 1 Projektbeskrivelse

Projektbeskrivelse fra marts 2018.
Statens styring af kommuner — sammenligning af alternative modeller

1. De Ykonomiske Rad gnsker et notat til belysning af fordele og ulemper ved den styringsmodel,
som i dag anvendes i statens styring af kommunerne. | undersggelsen skal indga en sammenligning
med henholdsvis den her i landet tidligere anvendte styringsmodel samt den svenske model for
styring af kommunerne.

Den nuvaerende styringsmodel blev indfgrt fuldt ud med budgetlovens ikraftireeden 1. januar 2014,
men var de facto i funktion i veesentligt omfang fra 2011. Den tidligere — i 00erne — anvendte sty-
ringsmodel adskiller sig ret klart herfra, iseer for udgiftssidens vedkommende. Den svenske kommu-
nestyringsmodel blev, i modsaetning til den danske, ikke aendret grundlaeggende oven pa finanskri-
sen. Sammenligningen med Sverige er neerliggende, fordi Sverige er det land i Norden, hvor kom-
munernes rolle og vilkar — med karakteristiske forskelle — minder mest om de danske forhold.

| notatet fokuseres péa diskussionen af udgiftsstyringen, men styringen af skatteudskrivningen/finan-
sieringssiden vil ogsa blive inddraget. | vurderingen af fordele og ulemper tages der udgangspunkt
i de effekter, som ud fra gkonomisk teori og reesonnementer og under hensyntagen til de institutio-
nelle vilkar kan forventes af styringsmodellen.

| notatet vil der indga en drgftelse af den overordnede problematik om makrogkonomisk styring af
et decentraliseret system (afsnit 2), relationen til ansker om konjunkturafskeermning (3), det speci-
fikke valg af styringsinstrumenter (4) samt endelig mulighederne for empirisk efterpravning af nogle
af problematikkerne (5). | alle afsnit vil — med forskellig veegt — indga de tre ovennasvnte modeller til
illustration og konkretisering af de mere principielle overvejelser.

2. | den faggkonomiske diskussion af fordele og ulemper ved en mere eller mindre intensiv statslig
styring af et sub-nationalt, decentraliseret niveau fokuseres saedvanligvis mellem pa den ene side
de makrogkonomiske malsaetninger (finanspolitisk holdbarhed, offentlig sektors sterrelse, skatte-
tryk, finansiel stabilitet) og pa den anden side opnaelsen af potentielle allokeringsmaessige gevinster
via den decentraliserede sektor (efficiens, effektivitet, praeferencetilpasning, konkurrence, sammen-
lignelighed). | diskussionen heraf vil det blive papeget, at valget af styringssystem uvaegerligt ma
ses i sammenhaeng med det institutionelle milja, herunder den konkrete tildeling af opgaver til kom-
munerne (expenditure assignments) og tilhgrende finansieringssystem (revenue assignments).
Disse institutionelle omsteendigheder ma dog ogsa i sig selv ses som udtryk for valg pa grundlag af
vurderinger af fordele og ulemper ved decentralisering. Konsistensen i de foretagne institutionelle
valg og indretningen af styringssystem drgftes.

3. En seerlig problematik knytter sig til afskeermning af kommuner fra gkonomiske chok eller generelt
konjunkturafskaermning. Afskaermningen kan veere mere eller mindre deekkende, eventuelt med an-
vendelse af 'rainy day funds’. | notatet vil det blive diskuteret, hvordan modellen for konjunkturaf-
skaermning kan have indflydelse pa styringsmodellen.

4. Med en fastlagt ‘fiscal rule’ skal der foretages et specifikt valg af styringsinstrumenter til under-
stottelse af statens styringsopgave. Her kan problematikken anskues ud fra en principal/agent-situ-
ation, hvor statens styringsgnsker skal gennemfares pa en baggrund, hvor kommunerne besidder
en fortrinsstilling i forhold information om tiltagenes virkning i forhold til borgerne og den aktuelle
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kommunalgkonomiske tilstand. Indretningen af rapporteringssystemerne (budget- og regnskabssy-
stem) spiller en rolle i den forbindelse.

Styringsinstrumenterne kan rubriceres i henholdsvis de redskaber, som forholdsvis direkte pavirker
malet i form af de kommunale udgifter, dvs. egentlig regulering eller — som relevant i den aktuelle
situation — incitamentsstyring i form af sanktioner og de mere indirekte virkende styringsmidler i form
af bloktilskuds- og likviditetsstyring.

| begge tilfeelde, men ikke n@gdvendigvis i samme grad, er det en vaesentlig udfordring at handtere
de kollektive handlingsproblemer, som opstar i relation til styring af et decentralt system. Spargs-
malet om troveerdighed af styringsmodellen (credibility) kan naerliggende relateres hertil. Endvidere
dreftes slar/praecision i forhold til malsaetningerne.

For sanktionsredskabernes vedkommende vil det vaere en selvsteendig diskussion, at der kan op-
traede utilsigtede incitamentsvirkninger, som kan speende fra forvridninger af prioriteringer (fx mel-
lem serviceudgifter og overfgrselsudgifter og mellem investerings- og driftsudgifter) til kreativ bog-
fgring’ (fiscal gimmickry). Endvidere omtales de potentielle utilsigtede eksternalitetsvirkninger af et
udrullet sanktionssystem pa byrdefordelingen.

For de indirekte styringsmidler vil der ogsa veere fordelingsmaessige aspekter at tage i betragtning,
herunder relationen til udligningssystemet og vertikale skaevheder i finansieringssystemet. Mulige
eksternalitetsvirkninger af styringen i form af fx ekstra hjeelp til ngdlidende kommuner ved udrulning
af fx en bloktilskudsstyring skal ligeledes drgftes.

Endvidere vil det pa feltet for politisk gkonomi veere relevant at drefte, i hvilkket omfang anvendelse
af styringsinstrumenterne vil pavirke den reelle ansvarsfordeling mellem niveauerne, herunder risi-
koen for stivheder i systemet (vedragrende skattefastsaettelse, udgiftsprioritering). Her kan de kom-
munale organisationers rolle i styringsmodellen spille en rolle.

5. En egentlig empirisk belysning af fordele og ulemper ved de forskellige modeller ligger uden for
notatets formal. Det vil derimod blive vurderet, hvilke empiriske undersagelser der vil kunne saettes
i veerk ved en mulig mere dybtgaende undersggelse. Pa forhand forventes det, at empiriske under-
sggelser — med de tre modeller in mente — vil kunne iveerksaettes vedrgrende 1) opfyldelse i forhold
til makrogkonomiske malsaetninger (balance, gaeldsopbygning, udvikling i skattetryk samt opgave-
korrigeret udgiftsudvikling), 2) graden af effektiv konjunkturafskaermning, og 3) indikationer for virk-
ningen pa den kommunale allokeringstilpasning (fleksibilitet i skatteprocenter, udgiftsmaessige til-
pasninger mv.).
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Bilag 2 Interview

= Departementssekretaer Lisa Stahlberg og kanslirdad Henrik Kallsbo, Kommunenheten, Avdelnin-
gen for offentlig forvaltning, Finansdepartementet, 10. april 2018.

= Chefsekonom, direkter Annika Wallenskog, Avdelningen for Ekonomi och Styrning, Sveriges
Kommuner och Landsting.
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