
45

Kurt Houlberg
Lokale styringsvilkårs betydning for 
kommunernes økonomiske styring – 
fungerer sanktionslovgivningen som 
brandtæppe eller ilttelt? 

Samspillet mellem kommunernes tilpasning til lokale forhold, lokale politiske valg 
og den førte politik har længe været et centralt tema i decentraliserings- og kom-
munalforskningslitteraturen. Men hvilken betydning har de lokale styringsvil-
kår for de danske kommuners økonomiske styring efter kommunalreformen? Og 
hvordan påvirkes dette af et stærkt nationalt sanktionsregime? Artiklens empiri-
ske analyse viser, at det er vanskeligere at skabe budgetbalance, hvis en kommune 
har vanskelige økonomiske grundvilkår, oplever en forværring af de økonomiske 
grundvilkår eller har et ustabilt indbyggertal. Men også at sanktionslovgivningen 
har påvirket sammenhængen mellem de lokale styringsforudsætninger og den lo-
kalt førte styringspolitik. Sanktionslovgivningen lægger bindinger på kommuner-
nes styringspolitik, som betyder, at den økonomiske styring knyttes tættere til de 
lokale styringsvilkår. Efter sanktionslovgivningen har det ikke længere signifikant 
betydning for budgetbalancen, hvor velstående kommunen er, og den økonomi-
ske styring kobles tættere til ændringer i befolkningstallet. 

Vurderet ud fra evnen til at balancere udgifter og indtægter er de danske kom-
muners kapacitet til økonomistyring øget efter kommunalreformen i 2007. Ef-
ter kommunalreformen er kommunernes økonomistyring blandt andet blevet 
påvirket af en forstærket statslig sanktionslovgivning fra 2011, hvor kommu-
nerne sanktioneres, hvis de under ét ikke overholder de aftalte skatte- og ud-
giftsrammer. Hvor hovedreglen til og med 2010 var, at kommunerne overskred 
budgetterne, har kommunerne efter 2010 hvert år underskredet budgetterne 
(Bæk, Andersen og Krahn, 2016; Foged, 2015; Houlberg, 2016). Kommuner-
nes økonomiske styring er i så henseende blevet forbedret. Men hvordan er 
sammenhængen mellem de lokale styringsforudsætninger og den førte lokale 
styringspolitik efter kommunalreformen – og hvordan er denne sammenhæng 
blevet påvirket af det forstærkede sanktionsregime?

Samspillet mellem kommunernes tilpasning til lokale forhold, lokale politi-
ske valg og den førte politik er et centralt tema i decentraliseringslitteraturen. 
I budget- og styringslitteraturen er det velkendt, at lokale styringsforudsæt-
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ninger i form af økonomiske og strukturelle grundvilkår og politiske faktorer 
har betydning for kommunernes udgiftspolitiske prioriteringer (Boyne, 1996; 
Mouritzen, 1991; Blom-Hansen, 2002) og økonomiske balance og styring 
(Baldersheim, 2003; Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Hagen og Vabo, 
2005; Serritzlew, 2005; Tovmo, 2007). I dansk sammenhæng har vi imidlertid 
begrænset viden om, hvilken betydning de lokale styringsvilkår har haft for 
kommunernes økonomiske styring efter kommunalreformen. 

Det er i litteraturen også velkendt, at den økonomiske politik i den kom-
munale sektor som helhed påvirkes af den fælles styringsramme i form af stats-
lig styring og nationalt forankrede budgetinstitutioner (se fx Andrews et al., 
2005; Boadway og Shah, 2009). I skatte- og udgiftsbegrænsningslitteraturen 
har der været specifikt fokus på, om skatte- og udgiftsbegrænsninger (TEL) 
virker, samt hvilken betydning institutionelle og kontekstuelle faktorer har for 
virkningen, og om der eventuelt sker skift i indtægtsstrategier (Blom-Hansen, 
Bækgaard og Serritzlew, 2014; Brooks, Halberstam og Phillips, 2016; Kousser, 
McCubbins og Moule, 2008; Mullins og Wallin, 2004). TEL-litteraturen har 
derimod ikke haft fokus på, om samspillet mellem de lokale styringsvilkår og 
den førte lokale styringspolitik påvirkes af nationale styringstiltag. 

Det er allerede velkendt, at det statslige sanktionsregime har haft en udgifts-
niveausænkende effekt i de danske kommuner. Men vi ved ikke, om sanktions-
lovgivningen har svækket eller styrket de lokale styringsvilkårs betydning for 
den lokale styringspolitik.

Artiklen har to formål. For det første at undersøge de lokale styringsvilkårs 
betydning for kommunernes økonomiske styring efter kommunalreformen. 
For det andet at undersøge om dette er blevet påvirket af den statslige sankti-
onspolitik. Det falder uden for artiklens rammer at undersøge betydningen af 
udbudsbaserede forklaringsfaktorer som offentligt ansattes og interesseorgani-
sationers styrke, hvordan sanktionslovgivningen påvirker to-niveau-spillet mel-
lem staten og kommunerne eller kommunernes kollektive handlingsdilemma 
ved overholdelse af kollektive økonomiske rammer. Fokus er heller ikke på, om 
sanktionslovgivningen har påvirket den økonomiske styring i kommunerne. Vi 
ved allerede, at sanktionslovgivningen har virket. 

Datagrundlaget er registerbaserede budget- og regnskabsoplysninger for 
alle 98 kommuners kombineret med registeroplysninger om kommunernes 
strukturelle-økonomiske grundvilkår og kommunalbestyrelsernes partipoli-
tiske sammensætning. Den empiriske analyse viser, at de lokale økonomiske 
og strukturelle faktorer lægger signifikante bindinger på kommunernes øko-
nomiske styring. Det er således vanskeligere at skabe budgetbalance, hvis en 
kommune har vanskelige økonomiske grundvilkår, oplever en forværring af de 
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økonomiske grundvilkår eller har et ustabilt indbyggertal. Analysen peger også 
på, at den økonomiske styring efter sanktionslovgivningen hurtigere tilpas-
ses til ændringer i strukturelle grundvilkår i form af befolkningstalsændringer. 
Politiske faktorer ser før som efter sanktionslovgivningen ud til at være uden 
betydning.

Artiklen er opbygget, så der først redegøres for den statslige styring af kom-
munerne og den forstærkede sanktionslovgivning. Dernæst præsenteres den te-
oretiske ramme for forståelsen af de lokale styringsvilkårs betydning for kom-
munernes økonomistyring og sanktionslovgivningens eventuelle modererende 
betydning. Herefter følger den empiriske analyse og konklusionen.

Statens styring af kommunernes økonomi
Statens styring af kommunernes økonomi er indkapslet i budgetsamarbejdet 
mellem staten og kommunerne, som manifesterer sig i årlige økonomiaftaler 
mellem regeringen og KL. Økonomiaftalerne lægger ikke bindinger på den 
enkelte kommunes økonomi men sætter en kollektiv ramme for kommuner-
nes samlede skatteudskrivning og udgiftsniveau (Blom-Hansen et al., 2012). I 
praksis har kommunernes budgetter ofte ikke overholdt aftalen, og budgetover-
skridelser har mere været reglen end undtagelsen (Serritzlew og Blom-Hansen, 
2014). Typisk uden at dette har ført til sanktionering. Budgetoverskridelserne 
kulminerede med historisk store budgetoverskridelser i 2009. Samtidig var 
Danmark i 2008 blevet ramt af finansiel krise med heraf følgende pres på 
de offentlige finanser, og jorden var hermed gødet for en stærkere sanktions-
styring af kommunerne. I 2009 og 2010 var 1 mia. kr. af bloktilskuddet gjort 
betinget af kommunernes aftaleoverholdelse. Betingelsen var dog alene knyttet 
op på kommunernes budgetter, og det var uklart, om og hvordan en eventuel 
sanktion ville blive implementeret. Fra og med 2011 blev det betingede blok-
tilskud hævet til 3 mia. kr. (Bæk, Andersen og Krahn, 2016; Foged, 2015) og 
blev samtidig betinget af, at såvel budgetter som regnskaber overholder aftalen 
(Økonomi- og Indenrigsministeriet, 2010, 2011). Samtidig lovfæstedes, at hvis 
de regnskabsførte serviceudgifter for kommunerne under ét overskrider bud-
getterne, så vil 40 pct. af sanktionen være kollektiv, og 60 pct. individuel på 
de budgetoverskridende kommuner (Økonomi- og Indenrigsministeriet, 2011, 
2012). Hermed er der skabt et udgiftsbegrænsende styringstiltag (TEL) med 
høj troværdighed, hvor politiske hensyn principielt ikke længere kan spille ind 
på beslutninger om sanktionering. Efterfølgende er rammen for kommunernes 
serviceudgifter fra 2014 koblet op på de årlige udgiftslofter for henholdsvis 
stat, kommuner og regioner, som ifølge budgetloven skal vedtages af Folketin-
get. I medfør af budgetloven er tillige i bekendtgørelsen om det kommunale 
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budget- og regnskabssystem blevet indført et balancekrav om, at kommunens 
budgetterede driftsudgifter ikke må overstige indtægterne. Sanktionsregimet 
får dog ikke liv med budgetloven, men har været en realitet fra 2011. Kom-
munerne har endnu ikke været ramt af faktiske sanktioner efter 2011. De lov-
fæstede sanktionstrusler har virket (Bæk, Andersen og Krahn, 2016; Foged, 
2015). Hvor kommunerne under ét til og med 2010 som hovedregel overskred 
deres udgiftsbudgetter, har de efter 2010 hvert år underskredet udgiftsbudget-
terne med 2,4-5,9 mia. kr., og de realiserede serviceudgifter er fra 2010 til 2014 
reduceret med 9 mia. kroner (Houlberg, 2016).

Økonomisk styringsbegreb og teoretiske forventninger til lokale 
styringsvilkårs betydning
Offentlig økonomistyring kan forstås som aktiviteter rettet mod at budgettere, 
analysere, organisere og styre en offentlig organisations ressourcer, aktiviteter 
og resultater – og omfatter styringsaktiviteter i såvel budgetlægningen som 
efter budgetvedtagelsen (Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014). Styringsfokus 
kan knytte sig til et eller flere af de tre engelske E-begreber economy, efficiency 
og effectiveness (Boyne, 2002; Flynn, 2012; Houlberg, 2014; Pollitt og Bouc-
kaert, 2011), på dansk ofte benævnt ressourcestyring, produktivitet og effekti-
vitet (Elm-Larsen, 2007; Houlberg, 2014). 

Trods reformambitioner om øget fokus på produktivitet og effektivitet (Pol-
litt og Bouckaert, 2011) er economy – ressourcestyring i form af budgetba-
lance, udgiftsvækst og styring af gæld og likviditet – fortsat et kardinalpunkt 
for budgetproces og økonomistyring (Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; 
Flynn, 2012). Udtrykt blandt andet ved sanktionslovgivningens og budgetlo-
vens fokus på udgiftslofter og budgetoverholdelse. Kommunerne sanktioneres 
ikke for utilstrækkelig produktivitet eller effektivitet; de sanktioneres hvis ud-
giftslofterne ikke overholdes. Denne artikels fokus er det delaspekt af economy, 
som vedrører budgetbalancen. Dvs. balancen mellem udgifter og indtægter 
udtrykt ved driftsresultatet (Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014). Budget-
balancen er afgørende for organisationens langsigtede overlevelsesmuligheder 
(se fx Rubin, 2010; Wildavsky og Caiden, 2004). Men de lokale styringsvilkår 
kan sætte forskellige bindinger på mulighederne for at skabe balance i de en-
kelte kommuner (Andrews et al., 2005; Boyne, 1996).

Styringsvilkårene kan overordnet opdeles i fire faktorer: social, economic, 
environmental, political (Andrews et al., 2005). I indeværende analyse betragtes 
sociale og økonomiske faktorer under ét som socioøkonomiske betingelser og 
vil i kort form blive betegnet som de økonomiske grundvilkår. Dvs. forhold 
knyttet til befolkningens demografiske og socioøkonomiske sammensætning 
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samt kommunens økonomiske velstand. Strukturelle grundvilkår (environ-
mental) knyttet til fx kommunens størrelse, ændringer i befolkningstallet og 
hvor spredt befolkningen bor, er i lighed med økonomiske grundvilkår udtryk 
for eksogene faktorer, som kommunen ikke har mulighed for at påvirke på kort 
sigt. Hertil kommer de politiske faktorer som udtryk for indre styringsvilkår 
knyttet til fx partipolitisk sammensætning og partifragmentering i kommunal-
bestyrelsen. Analysens teoretiske analyseramme inklusiv de tre dimensioner af 
lokale styringsvilkår er vist i figur 1.

Nedenfor præsenteres først de teoretiske forventninger til sammenhængen 
mellem de lokale styringsvilkår og den førte styringspolitik (den vandrette pil 
i figur 1) og dernæst forventningerne til eventuelle modererende effekter af 
sanktionslovgivningen (den lodrette pil i figur 1). 

Uanset hvor vanskelige grundvilkårene er, er den enkelte kommune tvunget 
til over en årrække at skabe et balanceret resultat for at sikre fortsat eksistens 
(Hagen og Vabo, 2005; Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Rubin, 2010). 
Men lokale økonomiske, strukturelle og politiske faktorer kan have betydning 
for, hvor vanskelig denne opgave er (Baldersheim, 2003; Hagen og Vabo, 2005; 
Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Serritzlew, 2005; Tovmo, 2007). Ar-
tiklens overordnede forventninger til faktorernes betydning er opsummeret 
som hypoteser i første kolonne i tabel 1. De teoretiske argumenter og tidligere 
empiriske fund præsenteres nedenfor i tre trin. For det første betydningen af 
grundvilkårenes niveau, for det andet betydningen af ændringer i grundvilkå-

Figur 1: Analyseramme
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rene og for det tredje den potentielle betydning af politiske forhold. Herefter fo-
kuseres på forventningerne til sanktionslovgivningens eventuelle modererende 
betydning (jf. anden kolonne i tabel 1). 

En kommunes velstand og de lokale udgiftsbehov er ifølge efterspørgselsbase-
rede teorier centrale forklaringsfaktorer i kommunal udgifts- og finansierings-
politik (Boyne, 1996; Mouritzen, 1991; Pallesen, 2014). Jo større velstand og jo 
mindre udgiftsbehov, jo større frihedsgrader i budgetlægning og økonomisty-
ring. I overensstemmelse hermed finder tidligere empiriske studier, at vanske-
lige økonomiske grundvilkår i form af store udgiftsbehov og svagt indtægts-
grundlag gør det sværere at skabe balance i økonomien (Baldersheim, 2003; 
Hagen og Vabo, 2005; Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Houlberg og 
Jensen, 2010; Ibsen, 2016). Også vanskelige strukturelle grundvilkår kan gøre 
det sværere at få balance i økonomien, ikke mindst i form af smådriftsulem-
per i små kommuner (Blom-Hansen, Houlberg og Serritzlew, 2014; Hansen, 
Houlberg og Pedersen, 2014) (H1).

Omskiftelighed og turbulente omgivelser kan endvidere udfordre økonomi-
styringen (Andrews et al., 2005; Boyne, 1996; Heald og Hood, 2014; Pollitt, 
2010). Ved konstante ydre betingelser og perioder med vækst udvikler budget-
terne sig ofte inkrementelt (Wildavsky og Caiden, 2004)), mens eksterne stød i 
form af fx økonomisk krise kan kræve radikale ændringer (Boyne, 1996; Heald 
og Hood, 2014; Pollitt, 2010). Stigende ressourcepres og tilpasning til turbu-
lente omgivelser kræver ændringer i økonomistyringspolitikken for at kunne 
skabe balance under de nye kontekstuelle betingelser (Houlberg og Jensen, 
2010). For danske kommuner er tidligere vist, at stigende ressourceknaphed 

Tabel 1: Hypoteser
Overordnede hypoteser Sanktionslovgivningsmodererende hypoteser

H1:  Kommuner med vanskelige øko-
nomiske og strukturelle grundvilkår 
har lavere driftsresultat

H1b: Betydningen af økonomiske og struktu-
relle grundvilkår reduceres med sanktions-
lovgivningen. Kommuner med vanskelige 
grundvilkår har derfor ikke lavere driftsresul-
tat efter sanktionsregimet

H2:  Kommuner, der får vanskeligere 
økonomiske og strukturelle grundvil-
kår, har lavere driftsresultat

H2b: Kommuner, der får vanskeligere grund-
vilkår, tilpasser sig i højere grad disse efter 
sanktionsregimet

H3:  Politiske faktorer har ikke betyd-
ning for kommunernes driftsresultat

H3b: Politiske faktorer har (endnu) mindre 
betydning for kommunernes driftsresultat 
efter sanktionsregimet end før
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knytter udgiftsudviklingen og ressourceallokeringen tættere til udviklingen i 
omgivelserne (Mouritzen, 1991; Serritzlew, 2005), og at økonomisk pres, for-
værring af indtægtsgrundlaget og befolkningsturbulens fører til lavere driftsre-
sultat (Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Houlberg og Jensen, 2010) (H2).

Politics matters-traditionen argumenterer for, at de politiske partiers ideo-
logiske præferencer og indbyrdes styrkeforhold har betydning for budgetter-
nes størrelse og sammensætning (Pallesen, 2014). Venstreorienterede politi-
kere forventes at have stærkere udgiftspræferencer (Boyne, 1996; Boyne et al., 
2012). Fragmenteringslitteraturen peger samtidig på, at et fragmenteret poli-
tisk beslutningssystem vanskeliggør udgiftsstyringen (Velasco, 2000). Begge 
dele må forventes at blive afspejlet i en svagere budgetbalance. Hvor politisk 
fragmentering i norske kommuner reducerer budgetbalancen (Hagen og Vabo, 
2005; Borge, 2005), så peger tidligere undersøgelser imidlertid på, at hverken 
politisk fragmentering eller kommunalbestyrelsens partipolitiske sammensæt-
ning har betydning for danske kommuners budgetbalance (Hansen, Houlberg 
og Pedersen, 2014; Houlberg og Jensen, 2010). I overensstemmelse hermed for-
ventes politiske faktorer ikke at have betydning for kommunernes økonomiske 
styring (H3). 

Vender vi os nu mod sanktionslovgivningens potentielt modererende effek-
ter, så kan sanktionsregimet betragtes som en fælles legal constraint for alle 
kommuner (Andrews et al., 2005), der – som vi allerede ved – har påvirket 
kommunernes budgetbalance i opadgående retning. Men hvordan påvirker 
sanktionsregimet teoretisk set sammenhængen mellem de lokale styringsvilkår 
og den økonomiske styring? TEL-litteraturen giver ikke noget svar på dette, 
da TEL-litteraturen som nævnt i indledningen ikke har interesseret sig for, om 
samspillet mellem de lokale styringsforudsætninger og den lokale styringspo-
litik påvirkes af nationale styringstiltag. Her må vi i stedet ty til mere klassisk 
litteratur om økonomisk adfærd i kommunerne. Sanktionslovgivningen lægger 
et større økonomisk styringspres på alle kommuner. Parallelt med Mouritzens 
hovedtese om ressourceknapheds betydning for kommunernes økonomiske ad-
færd (Mouritzen, 1991: 57) kan argumenteres for, at et øget styringspres vil be-
tyde, at efterspørgselsbaserede forklaringsfaktorer får større betydning for den 
økonomiske adfærd. Argumentet går på, at udbudsmekanismer i form af fx of-
fentligt ansatte og interesseorganisationers indflydelse er et overskudsfænomen, 
og at den økonomiske adfærd i perioder med stærkt økonomisk styringspres i 
højere grad er tvunget til at tilpasse sig de lokale behov og ressourcer. Samtidig 
bliver der mindre plads til, at politikernes egne præferencer kan få vægt i be-
slutningsprocessen (Mouritzen, 1991: 57). I forlængelse heraf forventes sank-
tionslovgivningen at indskrænke styringsrummet i alle kommuner og dermed 



52

knytte den økonomiske styring tættere til de lokale styringsvilkår. Altså at 
reducere betydningen af forskelle i de økonomiske og strukturelle grundvilkår. 
Hvor kommuner med vanskelige økonomiske grundvilkår før sanktionsregi-
met forventes at opnå lavere driftsresultater, forventes styringspresset fra sank-
tionsregimet således at betyde, at disse kommuner i højere grad tilpasser sig de 
vanskelige grundvilkår og præsterer driftsresultater på linje med mere velstå-
ende kommuner (H1b). En tættere kobling til de lokale styringsvilkår forventes 
tillige at betyde, at kommunerne efter sanktionsregimet også i højere grad til-
passer sig ændringer i grundvilkårene (H2b). Samtidig forventes, at det mindre 
styringsrum efter sanktionsregimet vil indskrænke det politiske handlingsrum 
og betyde, at politiske faktorer spiller en (endnu) mindre rolle efter sanktions-
regimet end før (H3b). Samlet forventes sanktionsregimet dermed at være et 
brandtæppe for de lokale styringsvilkårs betydning snarere end et ilttelt.

Data og metode
Den empiriske analyse er baseret på et paneldatasæt bestående af registerdata 
for alle danske kommuner i perioden 2007-2014. Datasættet indeholder der-
med data for 98 kommuner over otte år og i alt 783 observationer.1 

Analysens afhængige variabel er budgetbalancen målt ved det skattefinan-
sierede driftsresultat (fremover kaldt driftsresultatet) pr. indbygger. Drifts-
resultatet kan anvendes til afdrag på lån, nye investeringer og styrkelse af 
kassebeholdningen. Kommuner er ikke sat i verden for at skabe maksimalt 
overskud, men indenfor et normalområde kan højere driftsresultater rimelig-
vis betragtes som udtryk for bedre økonomistyring end lavere driftsresultater 
(Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Houlberg og Jensen, 2010). I overens-
stemmelse med forståelsen af økonomistyring som styringsaktiviteter såvel i 
budgetlægningen som efter budgetvedtagelsen indgår både det budgetterede 
og det realiserede driftsresultat som afhængige variable. Figur 2 viser udviklin-
gen i de afhængige variable. For at sætte udviklingen efter kommunalreformen 
i historisk perspektiv vises også udviklingen før kommunalreformen.

Frem til 2010 blev det realiserede driftsresultat som hovedregel lavere end 
det budgetterede. Den mest markante undtagelse er 2006, hvor en række stats-
lige reguleringsinitiativer var indført for at imødegå ”pengeafbrænding før luk-
ketid” (Houlberg, 2014). Efter sanktionsregimets implementering i 2011 er bil-
ledet vendt på hovedet, og det realiserede driftsresultat ligger systematisk over 
det budgetterede. Det budgetterede driftsresultat adskiller sig ikke væsentligt 
fra tiden før sanktionsregimet. Men det gør det realiserede driftsresultat. I 
historisk lys er det med andre ord afgørende for vurderingen af økonomistyrin-
gen, om denne baseres på det budgetterede eller det realiserede driftsresultat. 
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Som primære interessevariable indgår en række indikatorer for økonomiske, 
strukturelle og politiske forhold, som tidligere studier har vist kan have be-
tydning for budgetlægning og økonomistyring i danske kommuner (Blom-
Hansen, 2002; Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Serritzlew, 2005; Ibsen, 
2016; Houlberg og Jensen, 2010). 

De økonomiske grundvilkår i en kommune afhænger grundlæggende af 
udgiftsbehovenes størrelse på den ene side og størrelsen på de økonomiske res-
sourcer til at finansiere serviceproduktionen på den anden side (Andrews et al., 
2005; Boyne, 1996; Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014). Som indikatorer 
for de økonomiske grundvilkår og ændringer heri anvendes tre indikatorer. For 
det første en indikator for kommunens indtægtsgrundlag, der udtrykker, hvor 
vanskelige kommunens økonomiske grundvilkår er efter udligning af mellem-
kommunale forskelle i udgiftsbehov og beskatningsgrundlag. I indikatoren 
omregnes de samlede indtægter fra skatter og udligning til et grundvilkårsmål 
for velstand ved at korrigere de faktiske indtægter for kommunens beskatnings-
niveau. For det andet indgår en indikator for ændringer i indtægtsgrundlaget 
og for det tredje en indikator for de samlede demografiske udgiftsbehov pr. 

Figur 2: Budgetteret og realiseret driftsresultat 1995-2014 (2014-priser)

Note: N = 94. Eksklusiv København, Frederiksberg og Bornholm, der før 2007 også havde 
amtskommunale opgaver, samt Ærø kommune, som blev sammenlagt et år før de øvrige 
kommuner. Uvægtede gennemsnit. I årene før kommunalreformen er de gamle kommuner 
aggregeret op på de nye kommuner. Delte kommuner er fordelt på nye kommuner på grund-
lag af indbyggernes fordeling på de nye kommuner
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indbygger.2 Demografiske udgiftsbehov pr. indbygger ændres kun marginalt 
fra år til år og inddrages ikke i analysen. På kort sigt er indtægtssiden af de 
økonomiske grundvilkår mere volatil end behovssiden, og fokus er derfor på 
indtægtsændringer.

Der inddrages tre indikatorer for strukturelle grundvilkår og ændringer 
heri. For det første en indikator for kommunestørrelsen (målt ved indbygger-
tallet) for at tage højde for eventuelle skalaeffekter i den økonomiske styring. 
Som supplement hertil for det andet en dummy for fem små ø-kommuner for 
at tage særskilt højde for disse kommuners ekstraordinære skala-lidenhed. For 
det tredje en indikator for ændringer i indbyggertallet, da stigende eller fal-
dende indbyggertal vil kræve kontinuerte tilpasninger af udgifter og indtægter 
til den nye indbyggertalsvirkelighed. 

Som indikatorer for de lokale politiske forhold inddrages to mål. For det før-
ste en indikator for andel arbejderpartimandater i kommunalbestyrelsen, idet 
det forventes, at en større andel arbejderpartimandater vil kunne lægge pres 
på driftsresultatet som følge af større udgiftspræferencer blandt arbejderparti-
repræsentanter (Boyne, 1996; Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Boyne et 
al., 2012). For det andet inddrages en indikator for politisk fragmentering, som 
forventes at kunne virke udgiftsdrivende og dermed lægge pres på driftsresul-
tatet (Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Hagen og Vabo, 2005; Velasco, 
2000). Endelig inddrages tre typer kontrolvariable: en indikator for om kom-
munen har været ”sat under administration” af staten, idet dette forventes at 
reducere økonomiske ubalancer; en dummy for om kommunen er sammenlagt 
ved kommunalreformen i 2007, da særlige styringsvilkår kan have gjort sig 
gældende i de sammenlagte kommuner i de første år efter sammenlægningen 
(Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014); og årsdummyer for de enkelte år som 
kontrol for den generelle tidstrend og opgaveændringer mv. i perioden. Ope-
rationaliseringer og deskriptiv statistik for alle variable findes i tabel S.1 i det 
supplerende materiale.

Datasættet er som tidligere nævnt organiseret som et paneldatasæt med ob-
servationer for 98 kommuner over otte år. Den samlede panelanalyse baseres på 
OLS-regression med standardfejl klyngekorrigeret for den enkelte kommune. 
Analysen bidrager dermed med korrelationsviden om sammenhængen mellem 
lokale styringsvilkår og lokal styringspolitik. Designet håndterer ikke mulige 
endogenitetsproblemer og uobserverede forskelle mellem kommunerne og er 
følgelig ikke et stærkt design for kausal inferens om årsagssammenhænge. I 
delanalysen af sanktionsregimets modererende betydning benyttes et før-efter-
design. Dette udmøntes dels i en balanceret split-file-analyse af henholdsvis 
de fire år før og fire år efter sanktionsregimet, dels i en interaktionsmodel 
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hvor før/efter sanktionsregimet interageres med indikatorerne for de lokale sty-
ringsvilkår. Før-efter-designet er ikke et eksperimentelt design og giver derfor 
begrænsede muligheder for kausal inferens. Det er ikke muligt at identificere 
en kontrolgruppe, som ikke har været udsat for ”behandlingen” sanktionsre-
gime. En eventuel ændring fra før til efter sanktionsregimet kan derfor ikke 
med sikkerhed tolkes som en effekt af sanktionsregimet, men vil kunne skyldes 
samtidige ændringer i en række andre styringsrelevante forhold som fx økono-
misk krise eller stigende urbanisering. Designets kausale svagheder imødegås 
kun delvist af, at der i analysen indgår indikatorer, som opfanger forskelle i, 
hvor hårdt krise og befolkningstalsændringer har ramt de enkelte kommuner. 

Lokale styringsvilkårs betydning for den økonomiske styring
Tabel 2 præsenterer resultaterne af den multivariate analyse af lokale styrings-
vilkårs betydning for driftsresultatets størrelse efter kommunalreformen. Mo-
del 1 og 2 omfatter alle årene fra 2007 til 2014 og viser, at økonomiske grund-
vilkår og strukturelle forhold i årene efter kommunalreformen har signifikant 
betydning for størrelsen af driftsresultatet. Både for det budgetterede og det 
realiserede driftsresultat gælder, at vanskelige grundvilkår i form af lav velstand 
og store udgiftsbehov lægger pres på kommunens driftsresultat. Jo vanskeligere 
finansieringsmæssige og udgiftsbehovsmæssige grundvilkår en kommune har, 
jo lavere bliver driftsresultatet. Hertil kommer, at ændringer i de økonomiske 
grundvilkår påvirker den økonomiske styring signifikant. Kommuner, der op-
lever et fald i den kommunale velstand pr. indbygger, har alt andet lige vanske-
ligere ved at opnå et højt driftsresultat. 

Samtidig påvirker ændringer i de strukturelle grundvilkår den økonomiske 
styring. Kommuner med stigende eller faldende indbyggertal realiserer et la-
vere driftsresultat end kommuner med mere stabilt befolkningstal. Tolkes de 
standardiserede regressionskoefficienter (ikke vist) som udtryk for variablenes 
relative forklaringskraft, så betyder ændringer i indtægtsgrundlaget dobbelt så 
meget som indtægtsgrundlagsniveauet. Styringsmæssigt er det med andre ord 
sværere at blive fattig end at være fattig. 

I modsætning til de økonomiske og strukturelle faktorer har politiske fak-
torer ikke betydning for den overordnede økonomiske styring. Hverken kom-
munalbestyrelsens partipolitiske fordeling eller graden af partifragmentering 
påvirker driftsresultatet. 

Resultaterne bekræfter dermed artiklens tre overordnede hypoteser. Kon-
trolvariablene viser, at sammenlagte kommuner over perioden som helhed ikke 
adskiller sig signifikant fra ikke-sammenlagte kommuner, mens kommuner 
”under administration” realiserer et større driftsresultat. Endelig bekræfter års-
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dummyerne de bivariate fund, idet driftsresultatet er lavere i 2009 og omvendt 
højere efter implementeringen af sanktionsregimet i 2011.

I model 3-6 i tabel 2 undersøges, om der er forskel i de økonomiske, struk-
turelle og politiske faktorers betydning før og efter sanktionsregimet. Forskel-
lene mellem de to perioder testes tillige i en interaktionsmodel, hvor de enkelte 
forklaringsfaktorer interageres med en dummy for før/efter sanktionsregimet. 
Interaktionsmodellen adskiller sig herved fra de øvrige analyser ved, at der 
ikke indgår dummyvariable for de enkelte år, men alene en dummy for om 
observationen er før (2007-2010) eller efter (2011-2014) sanktionsregimet. Sig-
nifikansniveauet for de enkelte styringsvilkårsvariables interaktion med før/
efter-dummyen i analysen af det realiserede driftsresultat præsenteres i kolonne 
7. Den fulde interaktionsmodel og den tilsvarende model for det budgetterede 
driftsresultat findes tabel S.2 i det supplerende materiale. Det bemærkes, at 
der knytter sig betydelig multikollinaritet til interaktionsleddene i interakti-
onsmodellen, og at de enkelte parameterestimater kan være påvirket af dette. 
Det fremgår af model 3-6, at de demografiske udgiftsbehovs størrelse har be-
tydning for driftsresultatet både før og efter sanktionsregimet. Derimod er det 
alene før sanktionsregimet, at det spiller en rolle, om kommunen er rig eller 
fattig. Efter sanktionsregimet er der ikke signifikant forskel på driftsresultatet 
i rige og fattige kommuner. Kolonne 7 viser dog, at parameterestimatet for 
velstandsniveauet ikke er signifikant lavere efter sanktionsregimet, end det var 
før. På den ene side bekræftes derfor hypotesen om, at kommuner med van-
skelige økonomiske grundvilkår ikke har signifikant lavere driftsresultat efter 
sanktionsregimet (H1b). På den anden side er reduktionen i de økonomiske 
grundvilkårs betydning ikke statistisk signifikant. 

Ændringer i kommunens velstand har før som efter sanktionsregimet be-
tydning. Både før og efter sanktionsregimet gælder, at kommuner, der bliver 
fattigere, har vanskeligere ved at budgettere og realisere et højt driftsresul-
tat. P-niveauet i kolonne 7 viser, at betydningen af ændringer i de økonomi-
ske grundvilkår ikke er signifikant ændret efter sanktionsregimet. Hypotesen 
(H2b) om en hurtigere tilpasning til ændringer i grundvilkår kan dermed ikke 
bekræftes for de økonomiske grundvilkår.

Sanktionstruslerne påvirker derimod betydningen af indbyggertalsændrin-
ger. Hvor det ifølge tabel 2 før sanktionsregimet var vanskeligere at realisere et 
højt driftsresultat i kommuner med stigende eller faldende befolkningstal, er 
dette uden betydning efter sanktionsregimet. Reduktionen er ifølge interakti-
onsledstesten i kolonne 7 statistisk signifikant. Sanktionsregimet sætter sig med 
andre ord spor i, at kommuner med turbulente indbyggertal fuldt ud foretager 
årlige tilpasninger i deres økonomiske styring til de ændrede befolkningstal. 
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Hypotesen (H2b) om en hurtigere tilpasning til ændringer i strukturelle grund-
vilkår bekræftes dermed. En supplerende t-test viser, at der ikke forskelle i den 
gennemsnitlige befolkningsturbulens før og efter sanktionsregimet. Dette kan 
derfor ikke være en forklaring på før-efter-forskellen. I tabel 2 bemærkes end-
videre, at turbulente indbyggertal før sanktionsregimet havde betydning for 
det realiserede driftsresultat men ikke for det budgetterede. Dette indikerer, 
at befolkningsturbulens før sanktionsregimet indregnedes i budgetterne, men 
at befolkningsturbulente kommuner i budgetopfølgningen ikke var i stand til 
at fastholde styringen så tæt til befolkningstalsændringerne som budgetteret 
og i forlængelse heraf endte med at realisere lavere driftsresultater. Når denne 
forskel ikke længere eksisterer efter sanktionsregimet, peger det på, at det er 
i budgetopfølgningen, at sanktionsregimet især har påvirket styringen i be-
folkningsturbulente kommuner. Sandsynligvis afspejler dette det fokus, der i 
sanktionslovgivningen har været på sanktionering af budgetoverskridelser. 

De politiske faktorer har ifølge tabel 2 hverken betydning for driftsresultatet 
før eller efter sanktionsregimet. Interaktionsleddet i kolonne 7 peger dog på, 
at parameterestimatet for andel arbejderpartimandater er signifikant mindre 
efter sanktionsregimet end før. I modsætning til det forventede (H3b) er kom-
munalbestyrelsens partipolitiske sammensætning dermed tættere på at have 
signifikant betydning for driftsresultatet efter sanktionsregimet end før.

Kontrolvariablene viser endelig, at sammenlagte kommuner hverken før el-
ler efter sanktionsregimet adskiller sig fra ikke-sammenlagte kommuner. I de 
første fire år efter reformen har kommuner ”under administration” realiseret 
større driftsresultater end kommuner uden sådan statslig økonomistyringsas-
sistance. Efter 2011 har dette af gode grunde ikke betydning, idet ingen kom-
muner har været ”under administration”. I alt forklarer modellerne før som 
efter sanktionsregimet 22-25 pct. af variationen i driftsresultaterne på tværs af 
kommuner og år. 

Samlet peger analysen på, at sanktionsregimet overordnet har knyttet den 
økonomiske styring tættere til de lokale strukturelle styringsvilkår og i den 
forstand har gjort styringen mere efterspørgselsbaseret. Efter sanktionsregimet 
har det ikke længere signifikant betydning for den økonomiske styring, om 
kommunen er rig eller fattig – og ændringer i strukturelle grundvilkår som 
indbyggertal får signifikant mindre betydning. 

Konklusion og diskussion
I kølvandet på den økonomiske krise og det forstærkede nationale sanktionsre-
gime er den kommunale økonomistyringspraksis i Danmark fra og med 2011 
på mange måder vendt på hovedet. Målt ved det skattefinansierede driftsre-



60

sultat er økonomistyringen blevet signifikant styrket efter implementeringen 
af sanktionsregimet. Formålet med denne artikel har været at undersøge sam-
menhængen mellem de lokale styringsforudsætninger og den førte økonomiske 
styringspolitik efter kommunalreformen – og hvordan denne sammenhæng er 
blevet påvirket af det sanktionsregimet.

Analysen viser for det første, at de lokale styringsvilkår lægger større bin-
dinger på den økonomiske styring i nogle kommuner end i andre. Efter kom-
munalreformen har kommunerne således haft vanskeligere ved at opnå et højt 
driftsresultat, hvis de økonomiske grundvilkår er vanskelige, de økonomiske 
grundvilkår forværres, eller indbyggertallet er ustabilt. Befolkningsturbulens 
lægger især pres på budgetopfølgningen og gør det vanskeligere at reducere et 
højt driftsresultat. Relativt set betyder ændringer i grundvilkårene mere end 
niveauet for, hvor vanskelige grundvilkårene er. Sagt på en anden måde er det 
sværere at blive fattig end at være fattig. Samlet set har kommuner med vanske-
lige økonomiske og strukturelle grundvilkår sværere ved at skabe overskud på 
driften og må i forlængelse heraf indrette sig på en måde, hvor anlægsambitio-
nerne som minimum er lavere på den korte bane, og/eller kassedrænet er større. 

Analysen viser for det andet, at det øgede styringspres som følge af sank-
tionslovgivningen ser ud til at knytte den økonomiske styring tættere til dele 
af de lokale styringsvilkår. Efter sanktionsregimet har det ikke signifikant 
betydning for den økonomiske styring, om kommunen er rig eller fattig, og 
ændringer i strukturelle grundvilkår som indbyggertal får signifikant mindre 
betydning. Hvor turbulente indbyggertal før sanktionsregimet udmøntede sig i 
svagere driftsresultater, foretager kommuner med turbulente indbyggertal efter 
sanktionsregimet årlige tilpasninger i deres økonomiske styring, der fuldt ud 
matcher de ændrede befolkningstal. Også i budgetopfølgningen. Efter sankti-
onsregimet sker der med andre ord i højere grad en straks-tilpasning af udgif-
terne til et ændret befolkningstal. Sanktionsregimet fungerer i så henseende 
som et brandtæppe for de strukturelle grundvilkårs betydning for den økono-
miske styring. Med budgetlitteraturens termer gør sanktionsregimet styringen 
mere efterspørgelsesbaseret.

Metodisk knytter der sig det væsentlige forbehold til analysen, at designet 
ikke er eksperimentelt. Designet er derfor mere velegnet til at drage korre-
lationstolkninger om sammenhænge end kausaltolkninger om effekter. I før-
efter-designet af sanktionsregimets betydning er der fx ikke mulighed for at 
identificere en kontrolgruppe. Andre faktorer kan have ændret sig i perioden 
fra før til efter sanktionsregimet, og det kan derfor ikke med sikkerhed konklu-
deres, at sanktionsregimet er årsag til de observerede ændringer. Det forhold, 
at der i analysen er taget højde for ændringer i centrale tredjevariable i form af 
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økonomiske og strukturelle grundvilkår, trækker dog i retning af, at analysens 
resultater kan tolkes som indikationer på sanktionsregimets virkning på sam-
spillet mellem de lokale styringsvilkår og den lokale styringspolitik. 

Det danske sanktionsregime har virket. Herved adskiller det sig fra fler-
tallet af de i TEL-litteraturen studerede skatte- og udgiftsbegrænsende tiltag. 
Omvendt er der ikke noget i den danske case, som taler for, at en lignende 
brandtæppe-effekt af udgiftsbegrænsende styringstiltag ikke vil kunne genfin-
des i andre lande med høj decentraliseringsgrad og et stat-kommune samar-
bejde som institutionel ramme for en kollektiv udgiftsramme. Hvis altså TEL-
tiltaget virker. 

Før som efter sanktionslovgivningen ser lokale politiske faktorer som par-
tifragmentering og kommunalbestyrelsens partipolitiske sammensætning ikke 
ud til at have betydning for den overordnede økonomistyring. 

Om sanktionsregimets påvirkning af sammenhængen mellem de lokale 
styringsforudsætninger og den lokale styringspolitik ses som en positiv el-
ler negativ udvikling afhænger naturligvis af, hvilket styringsperspektiv, der 
anlægges, hvilke formål det kommunale selvstyre skal tjene, og hvilke impli-
kationer ændringerne fx har for den service, borgerne modtager. Lægges der 
vægt på hensynet til styringen af den samlede offentlige sektors økonomi, kan 
det være positivt, at der i kommunerne sker en straks-tilpasning til ændrede 
grundvilkår som følge af befolkningstilbagegang. Lægges der omvendt vægt 
på lokale frihedsgrader til at tilpasse styringen til ændrede grundvilkår, eller 
på at inkrementelle ændringer og stabile budgetter kan være styrkende for den 
kommunale performance (se fx Andersen og Mortensen, 2009) er det ikke ube-
tinget positivt, at der efter sanktionsregimet er mindre inerti i kommunernes 
tilpasning til ændret demografi. Svaret afhænger tillige af, om det opfattes som 
et problem for det kommunale selvstyre, at de lokale styringsvilkår giver kom-
munerne forskellige muligheder for at skabe balance i økonomien. 

Holder vi os her til de empiriske fund, så viser artiklen, at de lokale styrings-
vilkår har betydning for den lokale styringspolitik – og at denne sammenhæng 
delvist er ændret i kølvandet på sanktionsregimet.

Supplerende materiale
Supplerende materiale findes på dette link.

Noter
1. København Kommune har ekstraordinært store renteindtægter i regnskab 2007 og 

er ekskluderet af analysen i 2007. 

http://politica.dk/fileadmin/politica/Dokumenter/politica_50_1/houlberg_supplerende_materiale.pdf
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2. I udligningssystemet indgår også socioøkonomiske udgiftsbehov. Som følge af udlig-
ningen er de socioøkonomiske udgiftsbehov imidlertid stærkt korreleret indtægts-
grundlaget og skaber multikollinaritetsproblemer ved inddragelse i analysen.
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