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Indledning

Budgetsamarbejdet mellem staten og kommunemne er i disse 4r gradvist ved at
fa den form og det indhold, som bl. a. perspektivplanerne fra 1971 og 1973 an-
gav som en skitse til opndelse af en mere effektiv styring af de samlede offent-
lige indtzgter og udgifter.

I de seneste 4r er den indholdsmassige hovedvagt blevet lagt pa en form for
rammestyring af de kommunale drifts- og anlzgsudgifter. Der er blevet etable-
ret et kontaktudvalg mellem regeringen og de kommunale organisationer til
drgftelse af spgrgsmal af fzlles interesse, og samlede offentlige budgetter og
budgetoverslag udarbejdes nu arligt og praesenteres for regering og folketing.

Statens gkonomiske styring af kommunerne har i den mellemliggende periode
antaget flere former, og flere forskellige midler har varet taget i anvendelse til
pavirkning af det kommunale aktivitetsniveau. Ogsd i perioden fgr kommunal-
reformen blev der brugt forskellige gkonomiske styringsinstrumenter i relation
til kommunerne. Det mé pd denne baggrund efterhdnden vare berettiget at stille
spprgsmélet, om den valgte model fra de store vakstir stadig er den rette, og der-
med ogsa om midlerne i budgetsamarbejdet er hensigtsmassige i relation til for-
malet med dette.

Efter den mest vidtgaende definition har begrebet budgetsamarbejde dzkket
over samtlige de kontakter, der har varet mellem skiftende regeringer og poli-
tiske repraesentanter for kommuner og amtskommuner. I fglge en snzvrere for-
tolkning er budgetsamarbejdets indhold de aftaler omkring generelle gkonomi-
ske vilkdr for kommunernes budgetlegning og budgetforbrug, som har varet
indgdet mellem regeringen og de politiske representanter for kommunerne. Bud-
getsamarbejdet som paraply for alle forhandlinger mellem staten og kommu-
nerne af spergsméil med en vis gkonomisk razkkevidde, er for sd vidt den oprin-
delige grundtanke bag etablering af et budgetsamarbejde.

I denne artikel er det den del af budgetsamarbejdet, som har haft til formal
at f virkningerne af kommunernes samlede aktiviteter tilpasset regeringens gko-
nomiske politik, der skal knyttes kommentarer til.

*) Forskningsleder, Amtskommunernes og Kommunernes Forskningsinstitut.
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Udviklingen i 1960’erne

Som alle andre efterspgrgselskomponenter i samfundsgkonomien har kommu-
nernes efterspgrgsel fra tid til anden varet gjort til genstand for regulerende
indgreb af forskellig art. I perioden frem til begyndelsen af 1970’erne havde
siddanne regulerende indgreb som oftest karakter af central godkendelse af en-
keltdispositioner. Det gjaldt sdledes vilkdr for de enkelte kommuners optagelse
af 1an, betingelser med hensyn til afdragsvilkir p4 kommunale 1in, rentevilkar
for kommunale ldn m. m. Endelig opretholdt man frem til slutningen af 60’erne
en kvantitativ regulering af den kommunale bygge- og anlegsvirksomhed. Den-
ne kontrol blev dog gradvis indskraenket i lgbet af 60’erne, men pé stgrre inve-
steringsomrider som skoler og sygehuse blev der i hele perioden kraevet tilla-
delse til pabegyndelse af nye projekter.

Det var dog fgrst og fremmest gennem forskellige kreditpolitiske foranstalt-
ninger, at man generelt sggte at pavirke kommunernes gkonomi.

Relationerne mellem kommunerne og penge- og kapitalmarkedet var fra
midten af 1960’erne serlig prekeare. Indtil da havde kommunernes anlagsvirk-
somhed og dermed deres brug af kreditmarkedet varet af forholdsvis beskeden
stgrrelse. Fra 1965 forsggte man at regulere kommunernes lantagning ud fra
hensynet til kapitalmarkedet og dettes muligheder for at finansiere de private
investeringer. Saledes blev afviklingstiden for kommunale 13n gradvist reduce-
ret, ligesom man begyndte at stille skerpede krav om budgetmassige henleg-
gelser i forbindelse med kommunernes optagelse af kortere 1dn pa penge- og
kreditmarkedet. I slutningen af 60’erne svarede kommunernes samlede léntag-
ning i realkreditinstitutterne til 7-8 9%, af nettoobligationsudstedelsen til mar-
kedsverdi.

Den stzrke vakst i de kommunale anlaegsaktiviteter i slutningen af 60’erne
gav dog fortsat anledning til stzrk bekymring. Udsigten til at kommunalrefor-
men ville skabe endnu sterkere kommunale enheder med et muligt heraf fgl-
gende gget pres pa den gkonomiske aktivtet gav anledning til nervgsitet. I vin-
teren 1968-69 blev der afgivet varsler vedrgrende den udbygning af vaksten
i den offentlige sektor, som kommunalreformen med de nye og mere baredygtige
enheder kunne komme til at betyde.

Perspektivplanerne

Overfor offentligheden kom bekymringerne fgrst og fremmest til udtryk i rede-
gorelsen: Perspektivplanlegning 1975-1985, der blev afgivet af en embeds-
mandsgruppe i marts 1971. Udviklingen i de samlede offentlige udgifter og der-
med i det offentliges ressourceforbrug var det centrale tema i PPI. En meka-
nisk fremskrivning af udviklingen frem til 1970 ville for den kommende 15-ars
periode fgre til en mere end en fordobling af det samlede antal offeritlige ansatte
og kunne fglgelig »hgjst have den illustrative vardi at belyse, hvor omfattende
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forskydninger i hele den samfundsgkonomiske balance, der ville fglge af en
langvarig fortsettelse af de aktuelle stigningstendenser«, PPI opererede derfor
med en n&sten halveret viekstrate i det offentliges personale, d.v.s. 3,5 9, pr. ar
i gennemsnit for perioden.

PPI kom pad denne samfundsgkonomiske baggrund med en razkke rekom-
mandationer vedrgrende gennemfgrelsen af den kommunale inddelingsreform
og af intentionerne i byrdefordelingsreformen, siledes som disse var blevet lagt
frem i forbindelse med denne reforms fgrste etape i efterdret 1969.

Desuden gav man i PPI udtryk for, at det »simpelthen ikke ville vare muligt at
fa de offentlige udgifter indordnet under en samlet planlegning, hvis der ikke
sikres en gensidig Igbende udveksling af budgetinformationer og skabes fzlles
organer for tilretteleggelse af den samlede udgiftspolitik«. Uden at vasentlige
vardier i det kommunale selvstyre anfegtes, md der kunne findes udveje for, at
kommunernes budgetlegning indfgjes som led i udarbejdelsen af samlede ram-
mer for udviklingen i de offentlige aktiviteter afpasset efter de totale samfunds-
gkonomiske muligheder.

Perspektivplan-redeggrelsen 19721987, der udkom i december 1973, kunne
bedre end PPI konstatere, hvad kommunalreformen og dens fglgereformer kun-
ne tenkes at fa af konsekvenser for den samlede planlegning og styring i den
offentlige sektor.

Sdledes var det pd dette tidspunkt evident, at den kommunale sektors andel
af den samlede offentlige sektor ville vokse meget sterkt som fglge af de pébe-
gyndte reformer af opgavefordelingen mellem staten og kommunerne. »En
kraftigere styring af det offentliges samlede aktiviteters ressourceforbrug forud-
s@tter pa denne baggrund, at den kommunale aktivitet permanent ggres til gen-
stand for en politisk, gkonomisk styring«. »Det uafviselige behov for en over-
ordnet styring af den samlede offentlige aktivitet ggr det ngdvendigt, at der sna-
rest tages yderligere skridt til at realisere et egentligt budgetsamarbejde mellem
staten og kommunerne. Der m i praksis gives regering og folketing mulighed for
at styre den samlede offentlige udgiftsudvikling. Midler hertil eksisterer ikke i
dage.

Endvidere fandt man, at der métte tilvejebringes falles rammer og en fast
procedure for en sddan budgetkoordination, siledes at vaksten i de samlede
udgifter blev placeret som et politisk ansvar og de politiske styringsinstrumen-
ter hertil blev udviklet. »Det kunne i relation hertil overvejes samtidig med fo-
relzggelsen af finanslovforslaget for det kommende finansir ogsd at fremlegge
en oversigt over den kommunale budgetudvikling for det kommende ar«. Her-
ved kunne der skabes grundlag for en parlamentarisk vurdering af det offent-
liges samlede ressourceforbrug.

Formilet med et budgetsamarbejde mellem staten og kommunerne skulle vere
at ggre en styring af det samlede offentlige ressourceforbrug til en politisk mu-
lighed. Herved kunne man tilgodese behovet for at tilpasse den mere langsig-
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tede vakst i de offentlige udgifter til de samfundsgkonomiske muligheder, og
pa kortede sigt kunne man justere konjunkturpolitikken over et bredere omrade
end statens finanser.

»Der er en anden og selvstendig problematik knyttet til, hvorledes de sam-
lede kommunale udfoldelsesmuligheder igen skal fordeles mellem kommunerne
indbyrdes«. »Et permanent system mé kunne tage hensyn til de forskellige kom-
muners udviklingsbehov, herunder de eksisterende forskelle i standarder og i
omfanget af offentlige serviceydelser imellem kommuner«. Man ansa det i PPII
for en narliggende tanke, at sidanne udbygningsbehov pa lidt leengere sigt kunne
tilgodeses ved, at der blev skabt sammenh@ng mellem godkendelsen af sektor-
planer og fastleggelsen af rammer for de enkelte kommuners gkonomi. Man
kunne saledes anvende kendskabet fra udbygningsplanerne vedrgrende standar-
den pa forskellige serviceomrdder som grundlag for fastleggelse af, hvilke ud-
foldelsesmuligheder, som det stod den enkelte kommune frit for at disponere
indenfor.

Sammenfattende fastslog man i PPII, at »en udvikling efter disse retnings-
linier ville udvide kommunernes prioriterings- og planl®gningsmuligheder, men
vil ggre det inden for rammer, som samtidig sikrer, at den samlede offentlige
udgiftspolitik holdes inden for de grenser, som hensynet til at kunne styre den
samlede efterspgrgsels- og skatteudvikling ngdvendigggr«. Et s dybtgdende
samarbejde mdtte ifglge PPIIs opfattelse baseres pa, at kommunernes syns-
punkter pd ny lovgivning, udformning af denne, virkningerne i praksis af gal-
dende love og regler, lgbende skulle kunne nyttigggres i savel det politiske som
i det administrative arbejde. »Det vil derfor vare ngdvendigt, at der skabes et
permanent forum for lgbende drgftelser mellem regeringen og kommunerne«.
»Der er nzppe tvivl om, at megen lovgivning ville have set anderledes ud, s-
fremt de administrative myndigheder, herunder kommunalbestyrelserne, i videre
udstrekning havde haft lejlighed til at radgive savel regering som folketing«.

Det vidtgdende samarbejde skulle saledes lzgges i faste organisatoriske ram-
mer og matte derfor formentlig kreve et lovgrundlag. Man gav udtryk for, at et
sddant udvidet samarbejde matte placere kommunerne som partnere i et sam-
arbejde med staten, og at det kommunale selvstyre métte sikres en betydelig
plads. »Ellers ville hensigten med de gennemfgrte reformer i kommunernes
placering i den offentlige beslutningsproces miste deres mening.

Man fandt endvidere, at »det ville veere et naturligt ledi gensidigheden mel-
lem staten og kommunerne, om ogsa statslige initiativer og reformplaner blev
drgftet med kommunerne«. Dette forudsd man kunne begraense »statens hidti-
ge frihed til ndr som helst at gennemfgre nye love, der uden varsel pilzgger
kommunerne nye opgaver og nye udgifter, og ma i sig selv formodes at virke
bremsende pa udgiftsstigningerne og tilskynde til en ngje prioritering pa alle 3
niveauer.




175

Grunden legges

Allerede inden offentligg@relsen af PPII var en af grundstenene imidlertid ble-
vet lagt til den form for budgetsamarbejde, som siden har udviklet sig. P4 et
mgde mellem regeringen og de kommunale organisationer i juli 1972 blev det
besluttet at nedsztte et udvalg vedrgrende det fremtidige budgetsamarbejde
mellem staten og kommunerne. Foruden gkonomi- og budgetministeren og in-
denrigsministeren deltog i dette udvalg formandene for de to kommunale or-
ganisationer samt borgmestrene for Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner.

Der var en ret bred enighed mellem de deltagende parter omkring nogle ge-
nerelle udviklingstrak for budgetsamarbejdet. Siledes var det dbenbart, at dette
matte udvikle sig over tiden og basere sig pd andre styringsmetoder end dem,
der hidtil havde varet taget i anvendelse. Der var tillige enighed om, at sam-
arbejdet matte baseres pa et bedre budget- og regnskabssystem for kommuner-
ne, og at man matte have et flerarigt sigte i forbindelse med budgettering og
rammefastleggelse.

Endvidere var der en udbredt enighed om, at der som generelle forudsztnin-
ger for budgetsamarbejdets udvikling métte ske en fortsat afvikling af refusio-
ner og en overgang til generelle tilskud.

De centralt fastsatte standarder og normer maétte fjernes eller blgdggres, og
opgavefordelingsreformen matte fgres igennem med sigte pa en decentralisering.

Disse synspunkter dakker alene de mere langsigtede overvejelser omkring
budgetsamarbejdets udvikling. De kortsigtede synspunkter har mindre interesse
i denne sammenhang. Begge de kommunale organisationer var sdledes i det store
og hele enige i hensigten med budgetsamarbejdet.

I perioden siden da har budgetsamarbejdet gradvis udvikling sig henimod
den tegnede model, og de forskellige forudsztninger vedrgrende struktur- og
ledelsesreformerne i den offentlige sektor er i det store og hele blevet opfyldt.
Flere forskellige styringsmidler har varet taget i brug i relation til kommunerne.
For alle drene har der varet fgrt en eller flere forhandlinger mellem regeringen
og de kommunale organisationer, hvor sdvel de generelle gkonomiske vilkir
som forskellige lovgivningsinitiativer og deres gkonomiske konsekvenser har
varet gjort til genstand for forhandlinger. Formen er gradvis blevet mere fast,
og i de seneste ar har den udviklet sig til det nuverende offentlige budgetsystem
og det faste udvalg mellem de kommunale organisationer og regeringen.

Den model og de midler, der anvendes i dag, er siledes i det store og hele i
overensstemmelse med de tanker, der ved forskellige lejligheder i slutningen af
1960’erne og i begyndelsen af 1970’erne blev lagt frem.

Resultaterne

Eftersom budgetsamarbejdet mellem staten og kommunerne har udviklet sig
til at veere en slags paraply over flere forskellige forhandlinger mellem staten
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og kommunerne, er det vanskeligt at foretage en samlet resultatopggelse. Der er
mange andre Arsager hertil. Siledes har de sencre 4rs rammeaftaler med kom-
munerne haft en relativ 1gs udformning. Det galder bade med hensyn til, hvad
rammerne har skullet dekke, ligesom det galder, hvad de forskellige vakstpro-
center har skullet males p4. Der vil sdledes vare mulighed for at komme til et-
hvert ¢gnskeligt resultat.

Hertil kommer, at en bedgmmelse af budgetsamarbejdets effektivitet i rela-
tion til indretningen af den gkonomiske politik er vanskelig som fglge af den
slingren, der har varet i specielt finanspolitikken i den sidste del af 1970’erne.

Det generelle indtryk er dog, at de seneste ars rammeaftaler med kommuner-
ne har haft en vis virkning. Set med kommunale gjne har restriktionerne varet
ganske velkomne og har dermed Kunnet bruges trods deres formelle karakter
af henstillinger. Det méa nok anses for givet, at adskillige borgmestre har set de
aftalte begrensninger som et velkomment rygstgd til at holde igen over for gn-
sker fra kommunalbestyrelsens menige medlemmer. Det er i hvert fald bemar-
kelsesvardigt, at s& mange kommuner opfatter rammeaftalerne som rammer
for de enkelte kommuner, uagtet at der altid har veret tale om rammer for hen-
holdsvis kommuner og amtskommuner under ét.

Det er ogsa vanskeligt at bedgmme effekten pa det statslige niveau. Her
skulle rammefilosofien og det tzttere samarbejde med kommunerne give de gko-
nomiske ministerier et lignende rygstgd i forhold til fagministeriernes ekspan-
sionstrang.

Netop spgrgsmalet om sektorinteressernes stilling pa baggrund af de generelle
rammer som led i budgetsamarbejdet er af betydelig interesse ved en vurdering
af virkningerne pa det statslige niveau. Det er en velkendt erfaring, at statslige
myndigheders tilsyn med kommunerne pa sektoromraderne gar i retning af at
bidrage til at ggre de offentlige udgifter og det offentlige personale stgrre. De
pigeldende fagmyndigheder vil som regel ¢gnske en tilfredsstillende og blom-
strende udvikling pa det felt, de er sat til at varetage. En vasentlig del af virk-
somheden bestdr derfor i at tilskynde og opmuntre de kommuner, der er lidt
bagud i udviklingen til at gge aktiviteten. Hertil kommer, at faglige myndigheder
er udsat for et sterkt pres fra organisationer med interesser pd de pagzldende
omrader.

Ligesom enkeltsager typisk er fortjenstfulde, nar de betragtes isoleret, gelder
dette ogsa de forskellige sektorers udvikling. Hvad enten det er den kollektive
trafik, plejehjemmet, daginstitutionen, sundhedsvasenet eller andre omréder, er
en udbygning af hver af disse isoleret set altid gnskvaerdig. Den relevante dis-
kussion omkring deres indbyrdes vardi fremkommer imidlertid fgrst, nir den
overordnede ramme er sa stram, at der virkelig gennemtvinges en prioritering pa
tveers af sektorerne.

De generelt aftalte budgetteringsrammer og deres automatiske udlgsning af
kompensationskrav fra kommunerne i forbindelse med et scktorpres skulle
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i denne henseende netop blive en af fordelene ved et etableret budgetsamarbejde.

Det mé i denne sammenhang erindres, at de kommunale dispositioner er af
langt mindre betydning for den samfundsgkonomiske udvikling end lovgivnin-
gen og centraladministrationens udfyldning af lovgivningen. Statens gkonomiske
styring af kommunerne er derfor basalt set et spgrgsmal om statens styring af
egne dispositioner, herunder lovgivning, fastlzggelse af indholdet i cirkulerer,
lgn- og arbejdsaftaler etc. Det har derfor varet et selvstendigt formal med de
gkonomiske retningslinjer for kommunerne, samtidig at give en melding til sta-
tens forskellige forvaltningsgrene om de vilkar, hvorunder deres aktiviteter pa
kommunalt niveau kan udfolde sig.

Det er imidlertid et spgrgsmil, om der ikke er sket en styrkelse af sektor-
interesserne i de senere dr. Der kan i hvert fald peges pa flere forhold, som har
trukket i denne retning, hvoriblandt fgrst og fremmest ma nzvnes den store op-
marksomhed omkring sektorplanlzgningen.

En tendens til nedbrydning af de traditionelle sektorinteresser som en fglge
af de generelle rammers snzren har vi fortsat tilgode.

Diskussion om mal og malopfyldelse pi de forskellige offentlige udgiftsom-
rader og is@r pé tvaers af disse er det ikke Iykkedes at frembringe i nogen nav-
neverdig udstrzkning. Netop mal og mélopfyldelse i det offentlige er de kom-
mende ars problemer.

Derfor ma der ogsa spgrges, om budgetrammefilosofien fra vakstirene er
den mest hensigtsmessige styring i forhold til de udfordringer, den offentlige
sektor star over for i de kommende ar.

Det virker ikke umiddelbart overbevisende, at dette behov skulle kunne dzk-
kes tilfredsstillende gennem budgetrammer og budgetstyring for mellem 14 og
14 af samfundsgkonomien. Disse styringsmidler virker erfaringsmassigt nermere
som en legitimering af de nuvarende tingenes tilstand.

Pa baggrund af kommunernes ®ndrede finansielle stilling kunne det i hvert
fald overvejes alternativt at lade en finansiel kontrol vare det generelle middel
til at sikre den gnskede samfundsgkonomiske effekt fra de kommunale aktivite-
ter. En finansiel styring kunne ggres vasentlig mere effektfuld og sikker og kun-
ne dermed ogsd hurtigere presse en diskussion frem om mal og mélopfyldelse
pa de forskellige offentlige udgiftsomrider — pa tvaers af de traditionelle sektor-
inddelinger og gennem de tre niveauer i den offentlige sektor.
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