Budgetloven i kommunerne
- effektiv styringsmodel men
sammensted med selvstyret

En ny undersggelse af budgetlovens betydning for styringen af kommunernes serviceudgifter viser, at budgetdisci-
plinen opleves som styrket, men ogsa at det kommer med en pris i form af begraensninger i kommunernes handle-
frihed. Kommunerne peger bl.a. pa et enske om et leengere styringssigte end budgetlovens i praksis etarige fokus.
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Styringsfokus pa makrogkonomiog
finanspolitik

Kommunernes adferd foregér primeert pa
kommunalbestyrelsens ansvar, men Folke-
tinget intervenerer med forskellige styrings-
tiltag i form af fx lovgivning, opstilling af
standarder og henstillinger.

Et af de klassiske argumenter for at interve-
nere er den makrogkonomiske styring, som
indebaerer bestraeebelser pa en vis styring af
kommunernes samlede gkonomiske aktivi-
tet, malt pd de kommunale skatteprocenter
samt pa aktivitetsomfanget af service- og an-
leegsudgifter. Det kan ogsé kaldes den finans-
politiske styring. Eksistensen af en sddan fi-
nanspolitisk styring er ikke kontroversiel i sig
selv. Der er vel neppe nogen kommunalpoli-
tikere eller landspolitikere, der mener, at fi-
nanspolitikken hverken skal eller kan fgres af
kommunerne. Den er selvsagt et nationalt an-
liggende. S&dan har det veeret sé lenge der
tilbage fra 1970’erne har eksisteret kommu-
ner af en samlet betydelig gkonomiske tyng-
de.

Men nar det kommer til, hvordan staten og re-
geringen gennemfgrer den finanspolitiske
styring, kan midlerne veere forskellige, og her
kan der opsté diskussioner om hensigtsmaes-
sigheden af de forskellige styringsredskaber.
Hovedudfordringen er, hvordan den offentli-
ge sektor opretholder veerdierne ved at decen-
tralisere til kommunerne, samtidig med at
der udfoldes en central makrogkonomisk sty-
ring.

Budgetloven var et paradigmeskifte

Mange lokal- og landspolitikere har muligvis
kun en uklar erindring om, at der engang var
et andet styringsregime. AZndringerne péa
iseer udgiftssiden skete tilbage i drene 2011 til

2014 med fgrst en staerkere styring af den
kommunale skatteudskrivning i form af en
lovgivning, der gav mulighed for sanktioner
ved samlede kommunale skattestigninger i
budgetaret, og senere en egentlig budgetlov
med statslige udgiftslofteri2014. Det var tids-
meessigt sammenfaldende med den dystre
pkonomiske situation i kglvandet pé finans-
krisen og de store kommunale (og regionale)
budgetoverskridelseri2009.

Budgetloven fra 2014 markerer et stort brud i
styringsmidlerne — eller styringsmodellen,
om man vil — og kan med rette kaldes et para-
digmeskifte. Det nye paradigme med styring
ovenfra via udgiftslofter og sanktioner ved
ikke at overholde aftaler og budgetter er en
helt anden tilgang end den tidligere mere in-
direkte styringsmodel, som primeert skete via
regulering af kommunernes indtegter fra
bloktilskud, lanemuligheder samt tiltag og
henstillinger i de arlige pkonomiaftaler med
kommunerne. Aftalemodellen findes stadig,
og fungerer som kommunernes og KL's mulig-
hed for at forhandle om budgetlovens udgifts-
loft. De gvrige navnte redskaber har man sa
at sige "glemt” at afskaffe, om end de har tabt
ireel betydning,

Hidtidig vurdering af budgetlovs-
styringen

Det er neerliggende at forvente, at en sé stor
endring som budgetlovsmodellen ville blive
evalueret efter at have virket i en periode.

Det blev da ogsa forudsat i budgetloven selv
og er ogsa sket i visse henseender. I Finansmi-
nisteriets erfaringsopsamling (Finansmini-
steriet, 2022) fokuseres der pé selve det sty-
ringsmeessige sigte, seerligt i relation til kom-
munernes overholdelse af gkonomiaftalen og
af egne budgetter. Her vurderer ministeriet,
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at loven har levet op til sit formél og ikke har
utilsigtede og varige udfordringer med fx sé-
kaldt benzinafbrending eller vedvarende
mindreforbrug.

Erfaringsopsamlingen behandler derimod
ikke kommunernes oplevelser og de mere
principielle og bredere aspekter af budget-
lovsstyringen pa hele modellen for den of-
fentlige sektor. Fx er der kun sparsom syste-
matisk viden om, hvad budgetlovsstyringen
betyder for den enkelte kommunes egen gko-
nomiske styring og handlerum.

Kommunernes oplevelse af budget-
loven

Kommunernes udgifter udggr mere end 40
pct. af de offentlige udgifter og er derfor et
centralt fokuspunkt for budgetlovsstyringen,
der dog omfatter hele den offentlige sektor.
Det er derfor ogsa relevant at spgrge, hvordan
kommunerne oplever budgetloven?

Det har VIVE for nyligt undersggt i en rapport
med fokus pa kommunernes serviceudgifter.
Det primere datagrundlag i rapporten er en
survey til alle landets kommuner (sendt til
kommunaldirektgrerne). 72% af kommuner-
ne besvarede hele surveyen, og i praksis er
det kommunaldirektgrer og gkonomichefer,
som har udfyldt surveyen. Datagrundlaget er
derudover suppleret med interviews afi alt 8
videnspersoner og en opdatering af relevante
gkonomiske nggletal.

Forbedret disciplin - ogmeget mere
likviditet

Et sldende resultat er, at budgetdisciplinen
opleves som forbedret i forhold til serviceud-
gifterne, hvorimod det kniber mere pa an-
leegssiden. Fx vurderer halvdelen af kommu-
nerne i surveyen, at budgetlov og sanktioner i
hoj eller meget hgj grad er central for at un-
derstptte budgetdisciplinen pa kommunens
serviceomrader.

Kommunernes oplevelse bekreaftes af talle-
ne, som viser, at de kommunale budgetter
samlet set overholder aftalerne, og at regn-
skaberne, pé ner et par ar, overholder bud-
getterne. Vel at meerke forstéet sddan, at afta-
ler og budgetter ikke overskrides. Mindre-
forbrug eller "underskridelser” af serviceud-
gifterne er derimod blevet ofte forekommen-
de, hvilket fx gaelder for de seneste tre opgjor-
te ar 2023-2025. Det kan for disse ar henge
sammen med mere rummelige udgiftsram-
mer end sedvanligt, men det er alligevel et
bemerkelsesveerdigt mindreforbrug.

Derfor er det heller ikke overraskende, at net-
op mindreforbruget er én af faktorerne, som
forklarer den markante forggelse af de sam-
lede kommunale kassebeholdninger — fra ty-
pisk under 30 mia. kr. i drene fra 2007 for bud-
getlovsstyringen til 72 mia. kr. ultimo 2025, jf.
figur 1. Beholdningerne er dog, hvilket figu-
ren ikke viser, ujeevnt fordelt mellem kommu-
nerne.

Figur 1. Faktisk likviditet i kommunerne efter kassekreditreglen budgetar 2007-2025
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Anm.: Likviditeten er opgjort efter den sékaldte kassekreditregel, dvs.et gennemsnit for de seneste 365
dage. Likviditeten er mélt ultimo de enkelte ar i lobende priser.

Kilde: www.noegletal.dk, februar 2026.
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En god likviditetsmeessig stilling for mange
enkeltkommuner er isoleret set positivt. Det
gaelder i hvert fald set fra den kommunale
gkonomichefs perspektiv. En stor likviditets-
beholdning, som ikke kan anvendes, kan dog
vaere betenkelig i den stgrre sammenheng,
fordi det kan vanskeligggre kommunikatio-
nen mellem kommunen og borgerne om,
hvad kommunen egentlig har rad til at afhol-
de af serviceudgifter, eller hvilken skattepro-
centder er ngdvendig. Samtidig kan den store
kassebeholdning lidt paradoksalt ses som en
bekraftelse af ngdvendigheden af en budget-
lov, der forhindrer, at den store likviditet om-
seettes i udgifter, s rammerne overskrides.

En kommunal modis vivendi

Der er neppe tvivl om, at budgetlov og sank-
tioner generelt har medfgrt mere tilbagehol-
denhed i den enkelte kommune. Fx viser sur-
veyen, at den altovervejende del af kommu-
nerne som udgangspunkt ikke giver tilleegs-
bevillinger, og at det ansvarlige udvalg i
stedet selv skal finde kompenserende bespa-
relser inden for udvalgets bevilling.

Konsekvensen heraf er blandt andet, at kom-
munerne oftere mé foretage kompenserende
besparelser pa nogle omrader, hvis udgifter-
ne pd andre omrader lpber hurtigere end
planlagt. Kommunerne har dog faet adgang
til at budgettere med visse reserver for netop
atimgdega sddanne budgetusikkerheder. Det
opleves gjensynligt som en hjzlp til at undga
harde opbremsninger, altsd en slags modus
vivendi til at leve med budgetlovsstyringen.
Det indebaerer dog ogsa en risiko for, at reser-
verne ikke anvendes, hvilket, ifplge inter-
views, kan bidrage til mindreforbrug péa ser-
viceomradet. I surveyen angiver halvdelen af
kommunerne, at budgetlov og sanktioner i
hgj eller meget hgj grad medvirker til, at kom-

munen anvender reserver/buffere i budget-
tet.

Bagsiden af medaljen - begraensning af
selvstyret

Bagsiden af medaljen ved budgetlovsstyrin-
gen er bl.a., at kommunerne oplever, at deres
gkonomiske handlefrihed begrenses. Fx op-
lever halvdelen af kommunerne, iflge sur-
veyen, at budgetlov og sanktioner i hgj eller
meget hgj grad begrenser lokalpolitikernes
muligheder for selv at fastleegge niveauet for
serviceudgifter og skat. Det haenger rimelig-
vis sammen med, at budgetlovsstyringen er
en styring ovenfra, som bl.a. udmgnter sig i
budgetter, som ofte ligger ret taet pa de udspil,
KL leverer som input i den sékaldte felles-
kommunale budgetkoordinering. Den felles-
kommunale budgetkoordinering, tidligere
kaldt den faseopdelte budgetlaegning, er et
led i KUs indsats for at sikre, at kommunerne
samlet set overholder gkonomiaftalen.

Men "ggr det noget”, at kommunernes gkono-
miske handlerum og selvstyre opleves som
reduceret med budgetloven? Det svarer VI-
VEs undersggelse ikke pa, men netop den
kommunale autonomi opfattes i teorien ofte
som en gevinst ved kommunemodellen og de-
centralisering i det hele taget. Der kan henvi-
ses til den klassiske velfeerdsgkonomi, som
argumenterer for mulige gevinster ved de-
centralisering og lokalt ansvar i form af hgje-
re effektivitet og sdkaldt allokativ efficiens
(jf. Mau Pedersen, Mortensen & Skytte 2025).
Men bliver disse gevinster fortsat opnéet,
hvis kommunernes frihedsgrader begreenses
ovenfra? Det ved vi ikke, men en velbegrun-
det tvivl kan opstd. I spgrgeundersggelsen
rapporterer over halvdelen af kommunerne
fx, at budgetlovsstyringen som minimum i
nogen grad begrenser kommunens mulighe-

D) Enstor likviditetsbeholdning, som
ikke kan anvendes, kan dog vaere betaen-
kelig i den sterre sammenhang, fordi det
kan vanskeliggere kommunikationen mel-
lem kommunen og borgerne om, hvad
kommunen egentlig har rad til
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) Men der peges iszr pa et enske om
et flerarigt sigte frem for budgetlovens

fokus pa det korte etarige sigte

der for at foretage investeringer pa service-
omradet.

Samlet set udvises der i kommunerne en vis
loyalitet i forhold til hovelementer i den stats-
lige budgetlovsstyring. Fx er der ikke et fler-
tal af kommunerne som udtrykker gnske om
helt at afskaffe budgetlov og sanktioner. En
del af forklaringen pé dette kan veere, at bud-
getlov og sanktioner mange steder ikke kun
opleves som en statslig begrensning, men
ogsd som en lpftestang for lokalt at kunne
overholde de gkonomiske rammer. Surveyen
viser i den sammenhang, at kommunerne
faktisk oplever sanktionsmulighederne som
meget troveerdige, hvilket ogsé kan ggre den
statslige sanktionstrussel til et steerkt sty-
ringsveerktgj internt i den enkelte kommune.

Vil kommunerne sa have det ander-
ledes?

Det findes der ikke et entydigt svar pd i VIVE-
undersggelsen. En del er tilhengere af at
skrive kommunerne helt ud af budgetloven,
men lige s mange mener, at det vil forringe
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