Muligheden for central
indgriben, altsd at kommu-
nen kan blive sat under
administration”, har siden sin
indforelse virket 30 gange —
med succes, dog mdske med
en enkelt eller "halvanden”
undtagelse.

Styring af kommuner med
alvorlige udfordringer
— en succeshistorie®

At scette en kommune under administration” er selvsagt en ret drastisk madde at fa en kommune til at re-
spondere pa en alvorlig okonomisk udfordring. Men metoden er tilsyneladende scerdeles virkningsfuld og
indebcerer et interessant miks af centralt initiativ, men med basis 1 oget lokalokonomisk ansvarlighed. Net-
op veegten pa friheden til ar udvise lokal ansvarlighed kan veere ganske tankevekkende 1 lyset af de andre
styringsmidler, som kan tages 1 anvendelse over for kommuner.

AF AFDELINGSCHEF NIELS JORGEN MAU
PEDERSEN, OQKONOMI- OG
INDENRIGSMINISTERIET

I et samfund med en steerkt decentraliseret
offentlig sektor er der en risiko for, at fejldis-
positioner eller svag styring kan forekomme i
de enkelte lokale enheder — kommuner — og
eventuelt i alvorlige tilfeelde belaste ikke blot
egne indbyggere i kommunen, men ogsé feel-
lesskabet/de ovrige kommuner med omkost-
ninger til genoprettelse.

I Danmark har vi haft en fast praksis for,
hvordan det undgas, at sddanne situationer
sa at sige laber af sporet. Det kaldes popu-
leert at kommunen bliver ”sat under admini-
stration”. I en styringssammenhang er det
interessant, at instrumentet i forste instans
anvender en central indgriben, men reelt sy-
nes at basere sig pa den lokale ansvarlighed
— over for de lokale veelgere og skatteydere.
Det er ogsad bemerkelsesvaerdigt, hvor hej
grad af handlefrihed der tilsyneladende er til
stede i den lokale gkonomi — nar det kommer
til stykket.

Styringsmidlet har — siden det blev indfert —
virket 1 30 gange — med succes — dog méske
med en enkelt eller ”halvanden” undtagelse.
Men maske systemet er overflediggjort af sin
egen succes?

)) (...) et nationalt, unitaristisk samfund

som det danske kan (red.) naturligvis ikke

svigte afgeorende i en kommune, ”blot” fordi

den gkonomisk er kort skaevt.

Opgaven —undga uholdbare finanser pa det
lokale plan

Pé det nationale plan ser vi med mellemrum
lande komme i gkonomiske vanskeligheder i
relation til de offentlige finanser. Der udfol-
des store bestraebelser pa at sikre landenes —
mest neerliggende at iagttage EU-landenes —
sakaldte ”sunde offentlige finanser”, hvilket
bl.a. seges sikret ved at fokusere pa overhol-
delsen af de sékaldte konvergenskriterier.
Men de krefter, som kan fere til uholdbare
— “unsustainable” - offentlige finanser op-
treeder naturligvis pa savel nationalt som lo-
kalt plan. Normalt mé det forventes, at det
lokale styre vil veere steerkt optaget af at ud-
vise ansvarlig adferd, som mé& antages at
veere en vasentlig parameter, nar veelgerne
med mellemrum skal bedemme kommunal-
bestyrelsens dispositioner ved valgene.

Men det er ikke altid, at der er enighed i1 kom-
munalbestyrelsen om vigtigheden af ekono-
misk ansvarlighed. Det svinger tilsyneladen-
de med landets almindelige egkonomiske
situation. Risikoen synes sterst i konjunk-
turmeessige opgangstider, hvorimod der som
bekendt i disse dr med hej krisebevidsthed
optraeder en endog meget betydelig vilje til at
holde igen og sikre budgetoverholdelse mv. —
utvivlsomt med en vis forbindelse til sankti-
onsreglerne for kommunale budgetoverskri-
delser. Men en kommune kan blive ramt som
folge af fejldispositioner, fx mht. ejendoms-
salg, den kan eventuelt over en leengere perio-
de have “disponeret farligt” med finansie-
ringsunderskud og kasseforbrug og en
pludselig budgetforringelse kan true balan-
cen. Eller den kan eventuelt have disponeret
finansielt risikabelt for at opna en kortsigtet
gevinst. Der kan ogsa vere tale om, at klimaet
og samarbejdet 1 kommunalbestyrelsen fun-
gerer sd darligt, at det har veeret vanskeligt at
blive enige om de ansvarlige handlinger, ty-
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pisk spareinitiativer, som er ngdvendige for at
bringe en svag ekonomi pa ret kurs.

Resultatet kan blive en uholdbar gkonomisk
situation. En situation, som i sidste ende —
hvis der ikke bliver grebet ind — kan ende
med, at ”samfundet”/staten/de andre kom-
muner ma patage sig et gkonomisk ansvar for
at tilfere kommunen de nedvendige midler,
da den borgerrettede offentlige service i et
nationalt, unitaristisk samfund som det dan-
ske naturligvis ikke kan svigte afgegrende i en
kommune, ”blot” fordi den ekonomisk er
kort skevt. Der er med andre ord risiko for
en alvorlig negativ eksternalitet af den kom-
munale adfserd. Den risiko ma det offentlige
system forholde sig til.

Metoden-kommuner ’underadministration”

En metode til at lose dette problem er at moni-
torere den lokale gkonomis udvikling teet ved
hjeelp af statslige godkendelsesordninger eller
lignende. En anden er at opstille og fastsette
regler for de lokale myndigheders budgetba-
lance. En tredje er at stille krav til den finan-
sielle kassebalance. Her ilandet har vi lest pro-
blemet med udgangspunkt i det sidste.

Der er her en sammenhang til de kommu-
nale ldneregler, hvor udgangspunkt er, at en
kommune ikke kan optage 1an, iseer ikke til
driftsvirksomhed. Men et sikkert symptom
p4, at noget er galt i den gkonomiske kurs for
en kommune, er netop, at den — uanset disse
lanebegraensninger — alligevel foler sig ned-
tvunget til at lane til driften, fordi balancen
mellem udgifter og indteegter svigter. Det vil
typisk ske ved, at kommunen treekker pa sin
kassekredit i banken.

Her geelder der sd den sakaldte “kassekre-
ditregel”, som angiver, at en kommune ikke 1
gennemsnit over de seneste ars 365 dage ma
have en negativ kassekredit. Betalingsud-
sving, som foregar dag til dag, er acceptable,
men altsa ikke en negativ udvikling over en
leengere periode pa et ar, hvis den forer til, at
de likvide beholdninger gennemsnitligt er
mindre end det, kommunen har trukket pa
kassekreditten.

Sker det alligevel, har vi en situation med
konflikt med en fastsat regel — og ministeriet
ma pa banen. Det betyder i denne sammen-
heeng, at ministeriet anmoder kommunen
om at mede op i ministeriet og redegere for
situationen, de umiddelbare fremtidsudsig-
ter for skonomien, samt hvad den har taenkt
sig at gore for at rette situationen op.

Der har udviklet sig en ret fast praksis for,
hvordan dette foregar. Der indgér typisk fol-
gende trin:

1) En udredende fase over nogle maneder,
hvor kommunen dokumenterer og forklarer
arsagerne til konflikten med den omtalte
kassekreditregel. Der holdes typisk et par
meder i ministeriet — med borgmesteren plus
ledende embedsmend. Ministeriet optreeder
pa embedsmandsplan.

2) Kommunen udarbejder et par scenarier
for en genopretning af ekonomien, hvilket i
praksis operationaliseres til oparbejdelsen af
en tilfredsstillende kassebeholdning (nor-
malt sat til, hvad der svarer til 3 pct. af brut-
todrifts- og anlegsudgifterne, hvilket anses
for et robust likviditetsniveau), som skal op-
nds over en 2-4-arig periode.

3) Ministeriet tager bestik af situationen, og
hvad det evt. kan bidrage med af ekstraordi-
nere — men begraensede — lanedispositioner
og eventuelt seertilskud.

4) Der indgés endelig en aftale mellem mini-
steriet og kommunen om genopretningspla-
nen. Kommunen udarbejder udkastet til pla-
nen. Planen indeholder maltal for
likviditeten, men oftest ogsa beskrivelse af
forskellige budgetforbedrende aktiviteter.
Kommunen rapporterer hvert kvartal om si-
tuationen. Formelt er aftalen formuleret som
en dispensation fra ministeriet til kommu-
nen fra kassekreditreglen i en periode — pa
betingelse af overholdelse af planen.

5) Skulle det ske — hvilket er sjeldent — at
maltallene ikke kan overholdes, sa mé der
udarbejdes en revideret plan.

Erfaringerne gennem 25 ar

Ser man narmere pa, hvilke tilfeelde der har
veeret tale om i regelsaettets levetid (med et
vist forbehold for tilfeelde for 1988), kan de
beskrives med felgende overskrifter, hvor
der er forsegt sondret mellem forskellige mu-
lige forhold, som skennes at have medvirket
til, at kommunen er kommet i alvorlig gko-
nomisk ufere. Det skal bemerkes, at der na-
turligvis er et subjektivt element i vurderin-
gen af, hvad der er arsagen, da den ikke altid
er rapporteret i klar tekst” til ministeriet.

Det kan konstateres, at det er forskellige pro-
blematikker, som har optradt som udlesende
faktor for, at kommuner er kommet “under
administration”. Det fremgdr dog med en
vis, tydelig overvaegt, at forhold, som kan an-
tyde interne og styringsmeessige arsager, for-
trinsvis har veeret udlesende faktorer.

Der optraeder endvidere bade by- og land-
kommuner, tyndt- og tetbefolkede kommu-
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Tabel 1. Problemstillinger for 30
kommuner, som har veeret “sat

under administration” 1988-2011.

Kilde: Mau (2013). Anm. Summe-
rertilmere end 30, da derivisse
tilfeelde optreeder mere end én
problemstilling.

ner, hovedstads- og provinskommuner. Der
er dog en overvaegt af befolkningsmeessigt
mindre kommuner —hvis der ses bort fra Ko-
benhavns Kommune.

Succesraten: naesten 100 pct.

Det er bemeerkelsesveerdigt, at alle kommu-
ner, som har varet “under administration” —
dog bortset fra Farum, jf. nedenfor — har
gennemfort deres genopretningsplan. Der er
ikke nogen kommune, som si at sige er ’ble-
vet haeengende”, om end en enkelt, Stenlille
Kommune, optreder to gange. Planerne er
gennemfort til tiden — med et par enkelte
uvaesentlige forleengelser. Desuden er pla-
nerne som oftest realiseret — hvilket ikke
fremgar af tabellen — med betydeligt bedre
resultat mht. opbygning af kassebeholdnin-
gen end kreevet 1 planen. Tilmed er det for-
fatterens fornemmelse, at der faktisk har vee-
ret udbredst tilfredshed med forlebene set fra
kommunens side, herunder ikke mindst med
de beslutninger, som er blevet taget som led 1
forlgbet.!

Man kan selvfelgelig sporge: hvad var alter-
nativet? Kommuner kan jo efter loven ikke
gd fallit. Og en gkonomisk nedsmeltning
med meget negative konsekvenser for den lo-
kale service er som allerede nsevnt uaccepta-
bel i et lille, velkoordineret og gennemsigtigt
land som Danmark.

Men det er dog nappe nogen selvfelgelig-
hed, at det skal ga, sidan som det er gdet.
Der kan tenkes flere forskellige former for
afvigelser fra ”det gode genopretningsfor-
leb”: planer, som kun halvt blev gennemfert,
eventuelt ikke blev gennemfort til tiden, men

)) Processen med Farum Kommune er

fravigelsen fra det gode forleb.

tveertimod med veesentlige overskridelser, el-
ler ikke ndede op pa den aftalte “robuste” li-
kviditet. Eller maske mest alvorligt: hvor sta-
ten matte intervenere med massive tilskud
og/eller 1an for at redde situationen. Altsa
det, vi med en engelsk fagterm ville betegne
som gkonomisk “bail out”, hvor der bliver
tale om en samfundsgkonomisk omkostning
veeltet over pa det evrige samfund/evrige
kommuner. Spergsmaélet er, hvorfor dette
ikke er sket. Forinden skal vi dog se kort pa
undtagelsen.

Undtagelsen

Processen med Farum Kommune er fravi-
gelsen fra det gode forleb. Kommunen blev
sat under administration i 2002. Men her
matte der adskillige hjeelpemidler til, for der
kom orden i ekonomien. De inkluderede:
massive sertilskud fra ordningen for vanske-
ligt stillede kommuner i hovedstadsomradet,
frigivelse af deponerede midler, sammen-
leegning med den ekonomisk sterkere, da-
verende Verlgse Kommune, som sammen
dannede Furesg Kommunei2007. Og ende-
lig blev Furese Kommune efter en genfor-
handling i 2011 tildelt yderligere bistand af
betydelig finansiel karakter, idet der bade var
tale om flere sertilskud og rentelettede stats-
lan pé 3 mia.kr. Her var der virkelig tale om
en markant negativ eksternalitet.

Farum Kommune er dog netop undtagelsen.
Problemerne var massive, det kommunale
styre sa at sige spoleret, retsligt efterspil osv.
Det behover nzppe nermere beskrivelse
her. Men selv om Farum-sagen var uhyre
speciel og forhabentlig ikke optreeder mere
end én gang i hvert arhundrede, sd illustrerer
den dog, at “det kan ga galt”.

Kebenhavns Kommune indtager en slags
mellemstilling. Kommunen var kun ”under
administration” i et ar, men det kan diskute-
res, om oprettelsen af Hovedstadens Syge-
husfallesskab, H:S, ikke ogsa indebar en vis
form for ”bail out”, idet staten stottede den-
ne konstruktion med 1 mia. kr. ekstra om
aret, som dog aftrappedes over en arrakke.

Bud pa hvorfor styringsinstrumentet virker
Tilbage star, hvorfor det gik sa godt i de 28-
29 tilfeelde. Hvorfor rettede kommunerne sig
sa loyalt efter den indgdede genopretnings-
plan?

Principielt kan opstilles flere bud pé en for-
klaring. Den forste forklaring er ogsa den
mest neerliggende: at en kommune simpelt-
hen ma rette sig efter reglerne. Kommunen
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har faet en dispensation, men pa visse betin-
gelser, og hvis disse ikke overholdes, kan
statsforvaltningen gribe ind, evt. med
tvangsbeder med henblik pa at realisere den
onskede genopretning. I praksis vil det dog
veere en ganske kompliceret situation og en
tidskreevende procedure. Det er et faktum, at
statsforvaltningen ikke har veeret involveret 1
at medvirke ved genopretningsprocessen i de
30 tilfeelde.

En anden forklaringsmulighed kan vere, at
ministeriet hjelper de pageldende kommu-
ner sa grundigt med sertilskud, 1an og faglig
styringsmeessig bistand, at det reelt forbed-
rer deres gkonomiske situation. Bortset fra
Farum og evt. Kgbenhavns Kommune er
det dog forholdsvis begrenset, hvad ministe-
riet har bistdet med ekonomisk set i forhold
til kommuner, som ikke var “under admini-
stration”. Det skal ogsa bemerkes, at mini-
steriet reelt kun i ret begrenset omfang kan
patage sig at gé ind i praktiske styringsfor-
hold - det vil til syvende og sidst veere kom-
munens egne styringsinitiativer, der er det
veesentlige, og som kommunen selv genere-
rer.

En tredje forklaring pa genopretningspla-
nernes succes kan veere den stotte til den lo-
kale ansvarlighed, som processen indeberer.
Der vil som oftest veere en ganske betydelig
lokal mediemeessig interesse for, hvad der
foregar. Styringsproblematikken bliver me-
get eksponeret, og hvis borgmester og kom-
munalbestyrelse skal genvelges, bliver det
vigtigt for dem at udvise den fornedne hand-
lekraft. De nedvendige prioriteringer og
budgetforbedringer, som kommunalbesty-
relsen muligvis ikke tidligere har kunnet
treeffe, bliver sandsynligvis nu betydeligt let-
tere at finde opbakning til.

Under alle omstendigheder er det ret mar-
kante endringer i den gkonomiske kurs for
de pageldende kommuner, som demonstre-
res. Dette geelder i1 ovrigt formentlig ogsa en
rekke af de kommuner, som er kommet i
naerheden af grensen for kassekreditreglen
uden at overskride den, som det er setide al-
lerseneste ar. Det demonstrerer pa sin side
den betydelige grad af handlefrihed, som er
til stede 1 den lokale gkonomi.

Afrunding - étblandtflere styringsmidler

At ”sztte en kommune under administrati-
on” er selvsagt en ret drastisk méde at fa en
kommune til at respondere pa en alvorlig
okonomisk udfordring. Men metoden er til-
syneladende saerdeles virkningsfuld og inde-

)) (...) det vil til syvende og sidst veere

kommunens egne styringsinitiativer, der er

det vaesentlige (...)

berer et interessant miks af centralt initiativ,
men med basis i eget lokalekonomisk an-
svarlighed. Netop vagten pa friheden til at
udvise lokal ansvarlighed kan veere ganske
tankevaekkende i lyset af de andre styrings-
midler, som kan tages i anvendelse over for
kommuner.

Men muligvis har metoden vearet sa effektiv,
at den si at sige er blevet overflediggjort af
sin egen succes? I hvert fald har der ikke vee-
ret nye kommuner ”under administration”
siden 2008/09. De storre og mere professio-
nelt styrede kommuner efter 2007-reformen
kan veere noget af arsagen. Desuden spiller
den serligt gode likviditetsmaessige situation
med baggrund i de generelt betydelige kom-
munale overskud pé regnskaberne i forhold
til budgetterne selvfelgelig ogsa ind i disse
ar. Men mon alvorlige budgetudfordringer
for enkeltkommuner alligevel ikke ogsa
fremover vil kunne opsté. B
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Figur 1. Lokalisering af kommuner “under ad-
ministration”, 1988-2011.

1) Dette er selvsagt sveert at bevise. Se dog evt.
Danske Kommuner, 18. september 2009, som i
en underoverskrift om kommuner “under admi-
nistration” skriver: ”Selv om der kan lyde som
en voldsom trussel at blive sat under administra-
tion, er det tkke ubetinget negativt at fa ministe-
riets hjeelp.”
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