Det kan gores
pa en anden
made!

Den finanspolitiske styring af kommunerne i Danmark og Sverige

Budgetloven fra 2012/2014 skal ifolge regeringens lovprogram revideres i 2020. Der er naturligt nok
interesse for emnet. DORS (2019) har sdledes behandlet emnet i den seneste rapport, og VIVE
(Pedersen, 2018) har tidligere udfort en analyse efter henvendelse fra DORS. Analysen indeholder et
komparativt studium, hvor der sammenlignes med styringsregimet 1 ridligere perioder og med forhol-
dene i Sverige. Der er ikke tale om en evaluering som sadan, men i denne artikel preesenteres alligevel
nogle overordnede evaluerende betragtninger. Budgetloven har virkning for alle dele af den offentlige
sektor, men 1 VIVE-studiet og 1 denne artikel ses alene pd den nok mest omdiskuterede del: statens

finanspolitiske styring af kommunerne.

AF NIELS JORGEN MAUPEDERSEN, PROJEKT-
CHEFIVIVE,DET NATIONALE FORSKNINGS-
OG ANALYSECENTERFORVELFZERD

Den danske budgetlov: den gkonomiske
baggrund og den forblgffende virkning

Arene for budgetloven var preaeget af almin-
delige regnskabsmessige overskridelser i
kommunerne, og seerligt i 2009 og 2010 sas
betydelige systematiske overskridelser af de
aftalte og planlagte udgifter. Lidt for havde
finanskrisen ramt Danmark, og der skete et
voldsomt skift i den offentlige budgetstilling
fra et pent overskud pé 80-90 mia. kr. til et
underskud pa 50-60 mia.kr. I kelvandet pa
krisen kom EU-henstillingen i 2010 om at
nedbringe det lebende underskud, og den
sakaldte Genopretningsplan blev vedtaget.

Som felge af udfordringerne blev budgetlo-
ven efterfolgende vedtaget i 2012 med ikraft-
treeden 1. januar 2014. Den var dog reelt med
veaesentlig ikrafttreeden fra 2011, da der alle-
rede var opleg til budgetlofter pa dette tids-
punkt og ikke mindst et detaljeret sanktions-
system fra 2011. Budgetloven og de til-
knyttede budgetlofter havde gjensynligt in-
spiration fra bl.a. Sverige (Regeringen, 2011,
Finansministeriet, 2012), men i forhold til
styringen af kommunernes udgifter var der
tale om en langt skrappere udgave end i Sve-
rige, jf. senere.

Virkningen af budgetloven var for en umid-
delbar betragtning rent ud sagt forbleffende.
Dette muligvis som felge af, at kommuner-
nes overholdelse af udgiftsmalene nu blev
sanktionsbelagte. Skent man ikke, bortset
fra nogle indledende ovelser i arene omkring
kommunalreformen i 2007 og nogle f& ar i
1980’erne, havde megen erfaring med at an-
vende sanktioner i forhold til uenskede kom-
munale udgiftsstigninger, vedtog man i sam-
menheeng med budgetloven et helt galleri af
sanktioner. Sanktionerne gjaldt bade i for-
hold til de aftalte udgifter og i forhold til
kommunernes budgetter samt i varierende
omfang for savel serviceudgifter som an-
leegsudgifter og de kommunale skatter.

Den forbleffende virkning fremkom endda
nesten uden, at det reelt blev nedvendigt at
?treekke vaben” (dvs. faktisk bruge sanktio-
nerne), bortset fra nogle mindre realiserede
sanktioner pa skattesiden. Som det fremgar
affigur 1, er serviceudgifterne 1 sdvel budget-
ter som regnskaber i alle arene fra det nye
styringsregime 1 2011 til og med 2017 lavere
end de aftalte udgifter fra arets skonomiaf-
tale. For anlegsudgifterne har der derimod
fortsat veeret konstateret iser budgetover-
skridelser (ikke vist pd figuren).
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Figur 1. Kommunale serviceudgifter mia.kr. ifolge okonomiaftale, budget og regnskab, 2007-2019, 2019 pl
Kilde: Pedersen (2018) og KL 2019. Der er korrigeret for opgaveaendringer og DUT-sendringer.

Da likviditet traditionelt ogsa regnes som et
centralt styringsmiddel i den kommunale
gkonomi pa leengere sigt, er det ogsa relevant
at felge likviditetsudviklingen. Méske iseer 1
disse ar med gode konjunkturer og muligvis
et opadgdende pres pa udgifterne. Som folge
af det regnskabsmaessige mindreforbrug og
en bevidst overfinansiering af ekonomiafta-
lerne er likviditeten steget veaesentligt i kom-
munerne i de senere ir, jf. figur 2.

Kommunerne har sidledes modtaget flere
midler fra staten, end de har kunnet afholde
inden for budgetloftet, og desuden har de sa
at sige selv fortolket deres eget budget sa
stramt, at de har haft en arlig opsparing, for-
di indteegterne har oversteget udgifterne.
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Figur 2. Kommunernes likviditet efter kassekreditreglen, m4itikr., ult. 1. kvt. 2007-ult.2.kvt. 2019
Kilde: Pedersen (2018) og Social- og Indenrigsministeriets kommunale negletal.
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rent ud sagt
forbleffende.



Var detsketalligevel?

Et nzrliggende sporgsmal er selvfelgelig, om
udviklingen i kommunernes udgifter mv.
alene kan tilskrives budgetlov, budgetlofter
og sanktioner. Altsd det kontrafaktiske
spergsmal: hvad var der mon sket, hvis det
tidligere styringssystem var kert videre — og
uden ekstra likviditetstilforsel?

Det er i sagens natur svert at svare pa, og det
gores heller ikke i VIVE-analysen. DORS
(2019) er ogsa lidt inde pa spergsmalet. Det
kan her noteres fra figur 2, at likviditeten 1
arene 2009 og 2010 tydeligvis var sterkt for
nedadgidende. Da kommunerne ikke uden
seerlig adgang kan optage lan, og da der er
krav om en positiv gennemsnitlig likviditet,
ville kommunerne med andre ord vere ’lo-
bet tor for penge’, hvis udviklingen med al-
mindelige budgetoverskridelser havde féet
lov at fortsztte. Det ville utvivlsomt ogsa
have betydet, at enkelte kommuner i en pe-
riode havde mattet have dispensation fra
kassekreditreglen — dvs. populert sagt veere
”sat under administration”. Dette er dog et
gennem de foregdende 20-30 ar velafprovet
styringsmiddel, som i alle tilfzelde, pd neer
maske den seerlige Farum-sag, har fungeret
efter hensigten med en succesfuld ekono-
misk genopretning af de pageldende kom-
muners gkonomi.

Forsigtigvis kan det derfor vurderes, at der i
hvert fald var en temmelig god chance for, at
den gkonomiske budgetdisciplin i drene efter
2010 var blevet rettet op eller i det mindste
forbedret sa at sige af sig selv — dvs. uden
budgetlofter, budgetlov, sanktioner og KL’s
indsats.

Sverige - erdet etgodt sammenlignings-
land?

Som allerede neevnt ser det ud til, at Sverige
har veeret blandt de lande, som har inspireret
til den danske budgetlov. Derudover er Sveri-
ge pa flere mader et oplagt sammenlignings-

land, nar det geelder indretning af styringssy-
stemet over for kommunerne. I begge lande
spiller kommunerne saledes en betydelig rolle
iden offentlige sektor, méaske lidt sterre i Dan-
mark hvor kommunerne fx pa beskaftigelses-
og overforselsomradet loser flere opgaver end
nabolandets kommuner. De offentlige finan-
ser er generelt sunde i begge lande med en lav
OMU-gzld og en relativ god budgetbalance.
I bade Danmark og Sverige har kommunerne
en betydelig autonomi, og i begge lande mod-
tager kommunerne skatter fra egen person-
skat og fra ejendomsskatter. Endelig har beg-
ge lande et sterkt udbygget og ret analogt
tilskuds- og udligningssystem, som hovedsa-
gelig finansieres af staten.

Der er dog ogsa nogle forskelle, som ikke
spolerer sammenligningsmulighederne, men
som alligevel er vigtige at have in mente. For
det forste er den finanspolitiske styring tilsy-
neladende mere mellem-/langsigtet og ses
over flere ar i Sverige end 1 Danmark, derihg-
jere grad fokuserer pa det enkelte ar. I sam-
menhzng hermed anvendes der i evrigt for-
skellige bogferingssystemer i de kommunale
regnskaber i de to lande. For det andet har
Sverige med den flydende valutakurs for den
svenske krone et ekstra finanspolitisk sty-
ringsmiddel i forhold til den danske situation.
Endelig er de danske kommuner for det tredje
1 betydelig hojere grad statsligt afskeermet fra
konjunkturudsving pa udgifter og indteegter
end i Sverige. I Sverige ma kommunerne i hgj
grad selv spare op i de sdkaldte resultatudjeev-
ningsreserver (fonde), hvorfra de sa kan imo-
dega negative pavirkninger fra konjunktur-
udsving. Her er de danske kommuner dekket
ind af automatiske bloktilskudskorrektioner
ved konjunkturafledte ud- giftsstigninger,
mulighed for statsgarantier pa indkomstskat-
teudviklingen og et steerkt institutionaliseret
budgetsamarbejde (“aftalesystem™), hvor sa-
vel KL som staten kan fremkomme med on-
sker til og forhandle lgsninger vedr. udviklin-
gen i gkonomien.

)) Virkningen af styringsinstrumenterne i Danmark

er umiddelbart forblgffende —

men pa den anden side er

udviklingen i Sverige maske lige sa god.
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)) Udgangspunktet i Sverige er saledes, at den enkelte

kommune i forbindelse med gkonomiske udfordringer

skal “’feje for egen dor”’, og det decentrale ansvar

fastholdes altsa saledes.

Hvad germansaiSverige?

Overordnet set ser Sveriges styringsregime i
forhold til kommunerne ud til at veere i bety-
delig bedre overensstemmelse med en de-
central styringsmodel, hvor kommunerne
bade har kompetencen til at afholde udgifter
og opkraeve skatter og samtidig har ansvaret
for, at det sker pa en samfundsekonomisk
forsvarlig made. Det ser ogsd ud til, at det
sker uden, at Sverige af den grund oplever
svaekkede offentlige finanser og/eller stigen-
de kommuneskatter.

Udgangspunktet i Sverige er siledes, at den
enkelte kommune i forbindelse med gkono-
miske udfordringer skal ”feje for egen der”,
og det decentrale ansvar fastholdes altsa sa-
ledes. ”God Ekonomisk hushdallning” i den en-
kelte kommune er her et centralt begreb.
Kommunerne i Sverige skal leve op til et ba-
lancemal for budgetbalancen, men kommu-
nerne skal selv opstille gkonomiske finansiel-
le malsetninger, hvor det bl.a. kan sikres
med passende overskud, at egenkapitalen/
nettoformuen, som afleveres til de naeste ge-
nerationer, udvikler sig positivt. Kommu-
nerne skal ogsé selv sgrge for at rette eventu-
elle ubalancer op over maksimalt en trearig
periode. Der opstilles ikke i Sverige, modsat
i Danmark, pa forhidnd nogle kommunale
udgiftslofter, og der er heller ikke i Sverige
nogen statslig ’krykke’ i form af straf- og
kontrolbestemmelser vedr. de budgetterede
og regnskabsforte udgifter. Det samme geel-
der for skatterne.

I Sverige havde maniarene 1997-99 sanktio-
ner i forhold til skatteforhejelser i kommuner
og landsting, men de eksisterede altsd kun 1
en kort arraekke.

Sverige overvager dog selvsagt lebende ud-
viklingen i kommunerne (se fx Regeringen i
Sverige (2019)). Som n=evnt er der ikke i Sve-
rige en automatisk konjunkturafskeermning
af kommunerne men derimod de naevnte re-
sultatudjevningsfonde. Samtidig kan den
svenske stat/regering dog diskretionzrt bi-
drage med ekstra ”vilfdrdsmiljarder” i blok-

tilskuddet til at afhjzlpe et serligt finansie-
ringspres (Regeringen i Sverige (2019, 25).

Erderutilsigtede virkninger afbudgetlov
og-lofter?

Et neerliggende speorgsmal i sammenlignin-
gen af Danmark og Sverige er, om den mere
restriktive - eller om man vil ambitigse - dan-
ske finanspolitiske styring af kommunerne
kan have nogle uenskede eller ligefrem for-
vridende virkninger. ”Ger det noget?” kun-
ne man sperge.

Her peges der i VIVE-analysen pé forskellige
forhold, der kan overvejes. For det forste vil
en central fastleeggelse af udgiftslofter veere 1
konflikt med den decentrale idé om, at afvej-
ningen af lokale skatter og udgifter foregar
mest effektivt *ude hos borgerne’, dvs. i kom-
munerne. Modargumentet er, at kommu-
nerne ikke hver for sig ser den samlede virk-
ning pa nationalgkonomien af deres dis-
positioner. For det andet kan den steerke pri-
oritering af den overordnede styring og veegt
pa budgetoverholdelse muligvis svaekke kob-
lingen af udgifterne til de faglige miljeer og
dermed produktivitetsudviklingen. For det
tredje vil en sanktionslovgivning, der ’straf-
fer’ afholdelsen af en bestemt udgiftstype —
serviceudgifter — kunne veaere et selvsteendigt
argument for at bogfere udgifter pa andre ty-
per, fx anlegsudgifter eller sdkaldte budget-
garanterede udgifter. For det fjerde kan der
forekomme sakaldt benzinafbrending, dvs.
hvor kommunerne forseger at skubbe rundt
pa udgifternes tidsmessige placering for at
undgé sanktioner. En KORA-undersogelse
fra 2016 (Bzk et al) godtgjorde dog ikke, at
der pa undersggelsestidspunktet var tale om
et storre problem. Endelig kan der for det
femte nzvnes likviditetsopbygningen, som
kan give en usikkerhed 1 den finanspolitiske
styring og — kunne det tilfgjes — maske ogsa
gore dialogen mellem borgere og lokalpoliti-
kere mere svaevende og usikker, fordi borger-
ne far sverere ved at gennemskue, hvordan
deres kommuner egentlig er stillet gkono-
misk.
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Evaluering-hvad ersa bedst?

Besvarelsen af dette spergsmal var ikke en
del af opgaven for VIVEs analyse. Der gores
dog nogle bemerkninger rundt omkring,
som kan indgé i en diskussion.

Virkningen af styringsinstrumenterne i Dan-
mark er umiddelbart forbleffende — men pa
den anden side er udviklingen i Sverige ma-
ske lige sd god. Dette ma dog evalueres neer-
mere.

Herudover kan der peges pa risikomomenter
eller potentielle skadevirkninger af det dan-
ske regime pa det kommunale selvstyre. Der
er sdledes noget paradoksalt i, at en decentral
borgervalgt kommunalbestyrelse skal have
et centralt borgervalgt organ til at hjzlpe
med, at kommunen overholder sine egne
budgetter. Desuden kan der vere nogle ne-
gative virkninger pa produktiviteten og mu-
ligvis ogsa nogle forvridende virkninger pa
afholdelsen af bestemte udgifter.

Til gengeld nyder de danske kommuner
godt af et meget stort opgaveansvar og en ud-
preget konjunkturafskermning betalt af
staten, som pa sin side kan argumentere for
at fa noget til gengaeld: nemlig en steerk ud-
giftsstyring. Altsa en slags “noget-for-noget
tankegang”.
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