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Lokale styringsvilkars betydning for
kommunernes gkonomiske styring —
fungerer sanktionslovgivningen som
brandteppe eller ilttele?

Samspillet mellem kommunernes tilpasning til lokale forhold, lokale politiske valg
og den forte politik har leenge varet et centralt tema i decentraliserings- og kom-
munalforskningslitteracuren. Men hvilken betydning har de lokale styringsvil-
kar for de danske kommuners skonomiske styring efter kommunalreformen? Og
hvordan pévirkes dette af et sterke nationalt sanktionsregime? Artiklens empiri-
ske analyse viser, at det er vanskeligere at skabe budgetbalance, hvis en kommune
har vanskelige skonomiske grundvilkar, oplever en forvarring af de okonomiske
grundvilkar eller har et ustabilt indbyggertal. Men ogsa at sanktionslovgivningen
har pavirket ssammenhangen mellem de lokale styringsforudsetninger og den lo-
kalc forte styringspolitik. Sanktionslovgivningen leegger bindinger pa kommuner-
nes styringspolitik, som betyder, at den gkonomiske styring knyttes tettere til de
lokale styringsvilkar. Efter sanktionslovgivningen har det ikke lengere signifikant
betydning for budgetbalancen, hvor velstiende kommunen er, og den gkonomi-
ske styring kobles tettere til @ndringer i befolkningstallet.

Vurderet ud fra evnen til at balancere udgifter og indtegter er de danske kom-
muners kapacitet til skonomistyring eget efter kommunalreformen i 2007. Ef-
ter kommunalreformen er kommunernes gkonomistyring blandt andet blevet
pavirket af en forsterket 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 ar underskreder budgetterne
(Bak, Andersen og Krahn, 2016; Foged, 2015; Houlberg, 2016). Kommuner-
nes gkonomiske styring er i si henseende blevet forbedret. Men hvordan er
sammenhangen mellem de lokale styringsforudsetninger og den forte lokale
styringspolitik efter kommunalreformen — og hvordan er denne sammenhang
blevet pavirket af det forsterkede sanktionsregime?

Samspillet mellem kommunernes tilpasning til lokale forhold, lokale politi-
ske valg og den forte politik er et centralt tema i decentraliseringslitteraturen.
I budget- og styringslitteraturen er det velkendt, at lokale styringsforudsaet-

45



ninger i form af gkonomiske og strukturelle grundvilkir og politiske faktorer
har betydning for kommunernes udgiftspolitiske prioriteringer (Boyne, 1996;
Mouritzen, 1991; Blom-Hansen, 2002) og ekonomiske balance og styring
(Baldersheim, 2003; Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Hagen og Vabo,
2005; Serritzlew, 2005; Tovmo, 2007). I dansk sammenhang har vi imidlertid
begrenset viden om, hvilken betydning de lokale styringsvilkar har haft for
kommunernes gkonomiske styring efter kommunalreformen.

Det er i litteraturen ogsa velkendt, at den gkonomiske politik i den kom-
munale sektor som helhed pavirkes af den felles styringsramme i form af stats-
lig styring og nationalt forankrede budgetinstitutioner (se fx Andrews et al.,
2005; Boadway og Shah, 2009). I skatte- og udgiftsbegrensningslitteraturen
har der veret specifikt fokus pa, om skatte- og udgiftsbegrensninger (TEL)
virker, samt hvilken betydning institutionelle og kontekstuelle faktorer har for
virkningen, og om der eventuelt sker skift i indtegtsstrategier (Blom-Hansen,
Bakgaard og Serritzlew, 2014; Brooks, Halberstam og Phillips, 2016; Kousser,
McCubbins og Moule, 2008; Mullins og Wallin, 2004). TEL-litteraturen har
derimod ikke haft fokus pa, om samspillet mellem de lokale styringsvilkar og
den forte lokale styringspolitik pavirkes af nationale styringstiltag.

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

Artiklen har to formdl. For det forste at undersege de lokale styringsvilkars
betydning for kommunernes gkonomiske styring efter kommunalreformen.
For det andet at underspge om dette er blevet pavirket af den statslige sankti-
onspolitik. Det falder uden for artiklens rammer at undersgge betydningen af
udbudsbaserede forklaringsfaktorer som offentligt ansattes og interesseorgani-
sationers styrke, hvordan sanktionslovgivningen pavirker to-niveau-spillet mel-
lem staten og kommunerne eller kommunernes kollektive handlingsdilemma
ved overholdelse af kollektive gkonomiske rammer. Fokus er heller ikke p&, om
sanktionslovgivningen har pavirket den skonomiske 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-okonomiske grundvilkir og kommunalbestyrelsernes partipoli-
tiske sammensztning. Den empiriske analyse viser, at de lokale skonomiske
og strukturelle faktorer legger signifikante bindinger pa kommunernes oko-
nomiske styring. Det er siledes vanskeligere at skabe budgetbalance, hvis en
kommune har vanskelige okonomiske grundvilkar, oplever en forvarring af de
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okonomiske grundvilkar eller har et ustabilt indbyggertal. Analysen peger ogsé
pa, at den gkonomiske styring efter sanktionslovgivningen hurtigere tilpas-
ses til @ndringer i strukturelle grundvilkar i form af befolkningstalsendringer.
Politiske faktorer ser for som efter sanktionslovgivningen ud til at vere uden
betydning.

Artiklen er opbygget, sa der forst redegores for den statslige styring af kom-
munerne og den forstzrkede sanktionslovgivning. Dernast prasenteres den te-
oretiske ramme for forstaelsen af de lokale styringsvilkars betydning for kom-
munernes pkonomistyring og sanktionslovgivningens eventuelle modererende
betydning. Herefter folger den empiriske analyse og konklusionen.

Statens styring af kommunernes pkonomi

Statens styring af kommunernes gkonomi er indkapslet i budgetsamarbejdet
mellem staten og kommunerne, som manifesterer sig i arlige skonomiaftaler
mellem regeringen og KL. @konomiaftalerne legger ikke bindinger pd den
enkelte kommunes gkonomi men sztter 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 varet reglen end undtagelsen (Serritzlew og Blom-Hansen,
2014). Typisk uden at dette har fort til sanktionering. Budgetoverskridelserne
kulminerede med historisk store budgetoverskridelser i 2009. Samtidig var
Danmark i 2008 blevet ramt af finansiel krise med heraf folgende pres pa
de offentlige finanser, og jorden var hermed gedet for en starkere 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 pa kommunernes budgetter, og det var uklart, om og hvordan en eventuel
sanktion ville blive implementeret. Fra og med 2011 blev det betingede blok-
tilskud havet til 3 mia. kr. (Bak, Andersen og Krahn, 2016; Foged, 2015) og
blev samtidig betinget af, at sdvel budgetter som regnskaber overholder aftalen
(Qkonomi- og Indenrigsministeriet, 2010, 2011). Samtidig lovfastedes, at hvis
de regnskabsforte serviceudgifter for kommunerne under ét overskrider bud-
getterne, sd vil 40 pct. af sanktionen vere kollektiv, og 60 pct. individuel pa
de budgetoverskridende kommuner (@konomi- og Indenrigsministeriet, 2011,
2012). Hermed er der skabt et udgiftsbegrensende styringstiltag (TEL) med
hej troverdighed, hvor politiske hensyn principielt ikke lengere kan spille ind
pa beslutninger om sanktionering. Efterfolgende er rammen for kommunernes
serviceudgifter fra 2014 koblet op pa de érlige udgiftslofter for henholdsvis
stat, kommuner og regioner, som ifelge budgetloven skal vedtages af Folketin-
get. I medfer af budgetloven er tillige i bekendtgorelsen om det kommunale
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budget- og regnskabssystem blevet indfert et balancekrav om, at kommunens
budgetterede driftsudgifter ikke méd overstige indtegterne. Sanktionsregimet
far dog ikke liv med budgetloven, men har veret en realitet fra 2011. Kom-
munerne har endnu ikke varet ramt af faktiske sanktioner efter 2011. De lov-
fastede sanktionstrusler har virket (Bzk, Andersen og Krahn, 2016; Foged,
2015). Hvor kommunerne under ¢t til og med 2010 som hovedregel overskred
deres udgiftsbudgetter, har de efter 2010 hvert &r 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).

(Okonomisk styringsbegreb og teoretiske forventninger til lokale
styringsvilkars betydning

Offentlig okonomistyring kan forstds som aktiviteter rettet mod at budgettere,
analysere, organisere og styre en offentlig organisations ressourcer, aktiviteter
og resultater — og omfatter styringsaktiviteter i sivel budgetlegningen 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), pa dansk ofte benzvnt ressourcestyring, produktivitet og effekti-
vitet (Elm-Larsen, 2007; Houlberg, 2014).

Trods reformambitioner om eget fokus pd produktivitet og effektivitet (Pol-
litt og Bouckaert, 2011) er economy — ressourcestyring i form af budgetba-
lance, udgiftsvakst og styring af geld og likviditet — fortsat et kardinalpunke
for budgetproces og ekonomistyring (Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014;
Flynn, 2012). Udtrykt blandt andet ved sanktionslovgivningens og budgetlo-
vens fokus pd udgiftslofter og budgetoverholdelse. Kommunerne sanktioneres
ikke for utilstrekkelig produktivitet eller effektivitet; de sanktioneres hvis ud-
giftslofterne ikke overholdes. Denne artikels fokus er det delaspekt af economy,
som vedrgrer budgetbalancen. Dvs. balancen mellem udgifter og indtegter
udtrykt ved driftsresultatet (Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014). Budget-
balancen er afggrende for organisationens langsigtede overlevelsesmuligheder
(se fx Rubin, 2010; Wildavsky og Caiden, 2004). Men de lokale styringsvilkar
kan saztte forskellige bindinger pa mulighederne for at skabe balance i de en-
kelte kommuner (Andrews et al., 2005; Boyne, 1996).

Styringsvilkdrene kan overordnet opdeles i fire faktorer: social, economic,
environmental, political (Andrews et al., 2005). I indevarende analyse betragtes
sociale og skonomiske faktorer under ét som socioskonomiske betingelser og
vil i kort form blive betegnet som de okonomiske grundvilkér. Dvs. forhold
knyttet til befolkningens demografiske og socioskonomiske sammenstning
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samt kommunens gkonomiske velstand. Strukturelle grundvilkér (environ-
mental) knyttet til fx kommunens storrelse, @ndringer i befolkningstallet og
hvor spredt befolkningen bor, er i lighed med gkonomiske grundvilkar udtryk
for eksogene faktorer, som kommunen ikke har mulighed for at pavirke pa kort
sigt. Hertil kommer de politiske faktorer som udtryk for indre styringsvilkar
knyttet til fx partipolitisk sammens®tning og partifragmentering i kommunal-
bestyrelsen. Analysens teoretiske analyseramme inklusiv de tre dimensioner af
lokale styringsvilkér er vist i figur 1.

Figur I: Analyseramme

Styringsvilkar Styringspolitik

Lokale styringsvilkar :
@konomiske grundvilkar Sl Dkonomisk styring:
Strukturelle grundvilkar Budgetbalance
Lokale politiske forhold

Sankiionsregime

Nedenfor prasenteres forst de teoretiske forventninger til sammenhangen
mellem de lokale styringsvilkir og den forte styringspolitik (den vandrette pil
i figur 1) og dernast forventningerne til eventuelle modererende effekter af
sanktionslovgivningen (den lodrette pil i figur 1).

Uanset hvor vanskelige grundvilkirene er, er den enkelte kommune tvunget
til over en arrzkke at skabe et balanceret resultat for at sikre fortsat eksistens
(Hagen og Vabo, 2005; Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Rubin, 2010).
Men lokale gkonomiske, 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 forste kolonne i tabel 1. De teoretiske argumenter og tidligere
empiriske fund prasenteres nedenfor i tre trin. For det forste betydningen af
grundvilkirenes niveau, for det andet betydningen af endringer i grundvilka-
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rene og for det tredje den potentielle betydning af politiske forhold. Herefter fo-
kuseres pa forventningerne til sanktionslovgivningens eventuelle modererende

betydning (jf. anden kolonne i tabel 1).

Tabel I: Hypoteser

Overordnede hypoteser Sanktionslovgivningsmodererende hypoteser
H,: Kommuner med vanskelige oko- ~ H, : Betydningen af ekonomiske og struktu-
nomiske og strukturelle grundvilkér relle grundvilkér reduceres med sanktions-
har lavere driftsresultat lovgivningen. Kommuner med vanskelige

grundvilkar har derfor ikke lavere driftsresul-
tat efter sanktionsregimet

H,: Kommuner, der fir vanskeligere H, : Kommuner, der fir vanskeligere grund-
gkonomiske og strukturelle grundvil-  vilkér, tilpasser sig i hojere grad disse efter
kar, har lavere driftsresultat sanktionsregimet

H,: Politiske faktorer har ikke betyd- ~ H,;: Politiske faktorer har (endnu) mindre
ning for kommunernes driftsresultat betydning for kommunernes driftsresultat
efter sanktionsregimet end for

En kommunes velstand og de lokale udgiftsbehov er ifplge eftersporgselsbase-
rede teorier centrale forklaringsfaktorer i kommunal udgifts- og finansierings-
politik (Boyne, 1996; Mouritzen, 1991; Pallesen, 2014). Jo storre velstand og jo
mindre udgiftsbehov, jo storre frihedsgrader i budgetlegning og skonomisty-
ring. I overensstemmelse hermed finder tidligere empiriske studier, at vanske-
lige okonomiske grundvilkér i form af store udgiftsbehov og svagt indtegts-
grundlag ger det svarere at skabe balance i okonomien (Baldersheim, 2003;
Hagen og Vabo, 2005; Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Houlberg og
Jensen, 2010; Ibsen, 2016). Ogsé vanskelige strukturelle grundvilkér kan gere
det sverere at fi balance i gkonomien, ikke mindst i form af smadriftsulem-
per i sma kommuner (Blom-Hansen, Houlberg og Serritzlew, 2014; Hansen,
Houlberg og Pedersen, 2014) (H,).

Omskiftelighed og turbulente omgivelser kan endvidere udfordre gkonomi-
styringen (Andrews et al., 2005; Boyne, 1996; Heald og Hood, 2014; Pollitt,
2010). Ved konstante ydre betingelser og perioder med vekst udvikler budget-
terne sig ofte inkrementelt (Wildavsky og Caiden, 2004)), mens eksterne stod i
form af fx ekonomisk krise kan kreve radikale @ndringer (Boyne, 1996; Heald
og Hood, 2014; Pollitt, 2010). Stigende ressourcepres og tilpasning til turbu-
lente omgivelser krever @ndringer i skonomistyringspolitikken for at kunne
skabe balance under de nye kontekstuelle betingelser (Houlberg og Jensen,
2010). For danske kommuner er tidligere vist, at stigende ressourceknaphed
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knytter udgiftsudviklingen og ressourceallokeringen tattere til udviklingen i
omgivelserne (Mouritzen, 1991; Serritzlew, 2005), og at gkonomisk pres, for-
verring af indtegtsgrundlaget og befolkningsturbulens forer til lavere driftsre-
sultat (Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Houlberg og Jensen, 2010) (H,).

Politics matters-traditionen argumenterer for, at de politiske partiers ideo-
logiske praferencer og indbyrdes styrkeforhold har betydning for budgetter-
nes storrelse og sammensaetning (Pallesen, 2014). Venstreorienterede politi-
kere forventes at have sterkere udgiftspraferencer (Boyne, 1996; Boyne et al.,
2012). Fragmenteringslitteraturen peger samtidig p4, at et fragmenteret poli-
tisk beslutningssystem vanskeliggor udgiftsstyringen (Velasco, 2000). Begge
dele ma forventes at blive afspejlet i en svagere budgetbalance. Hvor politisk
fragmentering i norske kommuner reducerer budgetbalancen (Hagen og Vabo,
2005; Borge, 2005), s peger tidligere undersogelser imidlertid p4, at hverken
politisk fragmentering eller kommunalbestyrelsens partipolitiske sammenszt-
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 gkonomiske
styring (H,).

Vender vi os nu mod sanktionslovgivningens potentielt modererende effek-
ter, s& kan sanktionsregimet betragtes som en felles legal constraint for alle
kommuner (Andrews et al., 2005), der — som vi allerede ved — har pévirket
kommunernes budgetbalance i opadgiende retning. Men hvordan pavirker
sanktionsregimet teoretisk set sammenhangen mellem de lokale styringsvilkar
og den gkonomiske styring? TEL-litteraturen giver ikke noget svar pa dette,
da TEL-litteraturen som nzvnt i indledningen ikke har interesseret sig for, om
samspillet mellem de lokale styringsforudsztninger og den lokale styringspo-
litik pavirkes af nationale styringstiltag. Her ma vi i stedet ty til mere klassisk
litteratur om gkonomisk adfzrd i kommunerne. Sanktionslovgivningen legger
et storre pkonomisk styringspres pa alle kommuner. Parallelt med Mouritzens
hovedtese om ressourceknapheds betydning for kommunernes skonomiske ad-
ferd (Mouritzen, 1991: 57) kan argumenteres for, at et oget styringspres vil be-
tyde, at eftersporgselsbaserede forklaringsfaktorer far storre betydning for den
okonomiske adferd. Argumentet gir pa, at udbudsmekanismer i form af fx of-
fentligt ansatte og interesseorganisationers indflydelse er et overskudsfzznomen,
og at den gkonomiske adferd i perioder med sterkt okonomisk styringspres i
hojere grad er tvunget til at tilpasse sig de lokale behov og ressourcer. Samtidig
bliver der mindre plads til, at politikernes egne praferencer kan fi vegt i be-
slutningsprocessen (Mouritzen, 1991: 57). I forlengelse heraf forventes sank-
tionslovgivningen at indskrenke styringsrummet i alle kommuner og dermed
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knytte den okonomiske styring tattere til de lokale styringsvilkar. Alesa at
reducere betydningen af forskelle i de skonomiske og strukturelle grundvilkar.
Hvor kommuner med vanskelige ekonomiske grundvilkar fer sanktionsregi-
met forventes at opna lavere driftsresultater, forventes styringspresset fra sank-
tionsregimet saledes at betyde, at disse kommuner i hgjere grad tilpasser sig de
vanskelige grundvilkir og prasterer driftsresultater pa linje med mere velsté-
ende kommuner (H, ). En tzttere kobling til de lokale styringsvilkar forventes
tillige at betyde, at kommunerne efter sanktionsregimet ogsa i hejere grad til-
passer sig 2ndringer i grundvilkarene (H, ). Samtidig forventes, at det mindre
styringsrum efter sanktionsregimet vil indskrenke det politiske handlingsrum
og betyde, at politiske faktorer spiller en (endnu) mindre rolle efter sanktions-
regimet end for (H, ). Samlet forventes sanktionsregimet dermed at vare et
brandteppe for de lokale styringsvilkars betydning snarere end et ilttelt.

Data og metode

Den empiriske analyse er baseret pa et paneldataset bestaende af registerdata
for alle danske kommuner i perioden 2007-2014. Datasattet indeholder der-
med data for 98 kommuner over otte ir og i alt 783 observationer.!

Analysens afthengige variabel er budgetbalancen malt ved det skattefinan-
sierede driftsresultat (fremover kaldt driftsresultatet) pr. indbygger. Drifts-
resultatet kan anvendes til afdrag pa lan, nye investeringer og styrkelse af
kassebeholdningen. Kommuner er ikke sat i verden for at skabe maksimalt
overskud, men indenfor et normalomrade kan hejere driftsresultater rimelig-
vis betragtes som udtryk for bedre pkonomistyring end lavere driftsresultater
(Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Houlberg og Jensen, 2010). I overens-
stemmelse med forstielsen af pkonomistyring som styringsaktiviteter sivel i
budgetlegningen som efter budgetvedtagelsen indgir bade det budgetterede
og det realiserede driftsresultat som athangige variable. Figur 2 viser udviklin-
gen i de athengige variable. For at sette udviklingen efter kommunalreformen
i historisk perspektiv vises ogsd udviklingen for kommunalreformen.

Frem til 2010 blev det realiserede driftsresultat som hovedregel lavere end
det budgetterede. Den mest markante undtagelse er 2006, hvor en rakke stats-
lige reguleringsinitiativer var indfert for at imedega "pengeafbranding for luk-
ketid” (Houlberg, 2014). Efter sanktionsregimets implementering i 2011 er bil-
ledet vendt pa hovedet, og det realiserede driftsresultat ligger systematisk over
det budgetterede. Det budgetterede driftsresultat adskiller sig ikke vasentligt
fra tiden for sanktionsregimet. Men det gor det realiserede driftsresultat. I
historisk lys er det med andre ord afgerende for vurderingen af gkonomistyrin-
gen, om denne baseres pa det budgetterede eller det realiserede driftsresultat.
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Figur 2: Budgetteret og realiseret driftsresultat 1995-2014 (2014-priser)
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1995| 1996|1997 | 1998|1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012|2013 | 2014
|—~—Budget 849 |1.409/1.741/1.437|1.316/1.503/1.555/1.109| 552 |1.182/1.593/1.357|1.550|1.757/1.515|1.698/2.116
|—I—Regnskab 768 | 697 | 252 | 226 |1.215/1.019| 842 |1.387|/1.033| 989 | 474 | 907 | 838 |1.164| 429 |1.553|2.575|2.455|2.855|2.829

Note: N = 94. Eksklusiv Kebenhavn, Frederiksberg og Bornholm, der for 2007 ogsa havde
amtskommunale opgaver, samt £re kommune, som blev sammenlagt et ir for de ovrige
kommuner. Uvegtede gennemsnit. I drene for kommunalreformen er de gamle kommuner
aggregeret op pd de nye kommuner. Delte kommuner er fordelt pa nye kommuner pa grund-
lag af indbyggernes fordeling pa de nye kommuner

Som primare interessevariable indgar en rekke indikatorer for gkonomiske,
strukturelle og politiske forhold, som tidligere studier har vist kan have be-
tydning for budgetlegning og ekonomistyring i danske kommuner (Blom-
Hansen, 2002; Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Serritzlew, 2005; Ibsen,
2016; Houlberg og Jensen, 2010).

De gkonomiske grundvilkdr i en kommune afhaenger grundleggende af
udgiftsbehovenes storrelse pd den ene side og storrelsen pa de gkonomiske res-
sourcer til at finansiere serviceproduktionen pé den anden side (Andrews et al.,
2005; Boyne, 1996; Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014). Som indikatorer
for de pkonomiske grundvilkar og @ndringer heri anvendes tre indikatorer. For
det forste en indikator for kommunens indtaegtsgrundlag, der udtrykker, hvor
vanskelige kommunens gkonomiske grundvilkar er efter udligning af mellem-
kommunale forskelle i udgiftsbehov og beskatningsgrundlag. I indikatoren
omregnes de samlede indtegter fra skatter og udligning til et grundvilkarsmal
for velstand ved at korrigere de faktiske indtagter for kommunens beskatnings-
niveau. For det andet indgar en indikator for @ndringer i indtaegtsgrundlaget
og for det tredje en indikator for de samlede demografiske udgiftsbehov pr.
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indbygger.? Demografiske udgiftsbehov pr. indbygger @ndres kun marginalt
fra ar til ar og inddrages ikke i analysen. P4 kort sigt er indtaegtssiden af de
okonomiske grundvilkir mere volatil end behovssiden, og fokus er derfor pa
indtegtsendringer.

Der inddrages tre indikatorer for strukturelle grundvilkir og @ndringer
heri. For det forste en indikator for kommunestorrelsen (mélt ved indbygger-
tallet) for at tage hojde for eventuelle skalaeffekter i den pkonomiske styring.
Som supplement hertil for det andet en dummy for fem sma ¢-kommuner for
at tage szrskilt hojde for disse kommuners ekstraordinare skala-lidenhed. For
det tredje en indikator for @ndringer i indbyggertallet, da stigende eller fal-
dende indbyggertal vil kreve kontinuerte tilpasninger af udgifter og indtegter
til den nye indbyggertalsvirkelighed.

Som indikatorer for de lokale politiske forhold inddrages to mal. For det for-
ste en indikator for andel arbejderpartimandater i kommunalbestyrelsen, idet
det forventes, at en storre andel arbejderpartimandater vil kunne legge pres
pa driftsresultatet som folge af storre udgiftspraeferencer blandt arbejderparti-
representanter (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 lgge pres pa 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 veret “sat under administration” af staten, idet dette forventes at
reducere gkonomiske ubalancer; en dummy for om kommunen er sammenlagt
ved kommunalreformen i 2007, da sarlige styringsvilkar kan have gjort sig
geldende i de sammenlagte kommuner i de forste ér efter sammenlegningen
(Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014); og drsdummyer for de enkelte ar som
kontrol for den generelle tidstrend og opgavezndringer mv. i perioden. Ope-
rationaliseringer og deskriptiv statistik for alle variable findes i tabel S.1 i det
supplerende materiale.

Datasattet er som tidligere nazvnt organiseret som et paneldatasaet med ob-
servationer for 98 kommuner over otte ar. Den samlede panelanalyse baseres pa
OLS-regression med standardfejl klyngekorrigeret for den enkelte kommune.
Analysen bidrager dermed med korrelationsviden om sammenhangen mellem
lokale styringsvilkar og lokal styringspolitik. Designet hindterer ikke mulige
endogenitetsproblemer og uobserverede forskelle mellem kommunerne og er
folgelig ikke et steerkt design for kausal inferens om drsagssammenhznge. I
delanalysen af sanktionsregimets modererende betydning benyttes et for-efter-
design. Dette udmentes dels i en balanceret split-file-analyse af henholdsvis
de fire dr for og fire dr efter sanktionsregimet, dels i en interaktionsmodel
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hvor for/efter sanktionsregimet interageres med indikatorerne for de lokale sty-
ringsvilkar. For-efter-designet er ikke et eksperimentelt design og giver derfor
begrensede muligheder for kausal inferens. Det er ikke muligt at identificere
en kontrolgruppe, som ikke har varet udsat for "behandlingen” sanktionsre-
gime. En eventuel ®ndring fra for til efter sanktionsregimet kan derfor ikke
med sikkerhed tolkes som en effekt af sanktionsregimet, men vil kunne skyldes
samtidige @ndringer i en rekke andre styringsrelevante forhold som fx gkono-
misk krise eller stigende urbanisering. Designets kausale svagheder imodegés
kun delvist af, at der i analysen indgér indikatorer, som opfanger forskelle i,
hvor hérdt krise og befolkningstalseendringer har ramt de enkelte kommuner.

Lokale styringsvilkirs betydning for den ekonomiske styring
Tabel 2 praesenterer resultaterne af den multivariate analyse af lokale styrings-
vilkérs betydning for driftsresultatets storrelse efter kommunalreformen. Mo-
del 1 og 2 omfatter alle drene fra 2007 til 2014 og viser, at skonomiske grund-
vilkar og strukturelle forhold i drene efter kommunalreformen har signifikant
betydning for sterrelsen af driftsresultatet. Bade for det budgetterede og det
realiserede driftsresultat gzlder, at vanskelige grundvilkér i form af lav velstand
og store udgiftsbehov lzegger pres pd kommunens driftsresultat. Jo vanskeligere
finansieringsmassige og udgiftsbehovsmassige grundvilkar en kommune har,
jo lavere bliver driftsresultatet. Hertil kommer, at 2ndringer i de okonomiske
grundvilkér pavirker den gkonomiske styring signifikant. Kommuner, der op-
lever et fald i den kommunale velstand pr. indbygger, har alt andet lige vanske-
ligere ved at opné et hojt driftsresultat.

Samtidig pavirker @ndringer i de strukturelle grundvilkir den ekonomiske
styring. Kommuner med stigende eller faldende indbyggertal realiserer et la-
vere driftsresultat end kommuner med mere stabilt befolkningstal. Tolkes de
standardiserede regressionskoefhicienter (ikke vist) som udtryk for variablenes
relative forklaringskraft, si betyder @ndringer i indtegtsgrundlaget dobbelt sa
meget som indtegtsgrundlagsniveauet. Styringsmassigt er det med andre ord
svarere at blive fattig end at vare fattig.

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

Resultaterne bekrefter 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 storre driftsresultat. Endelig bekrafter rs-
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dummyerne de bivariate fund, idet driftsresultatet er lavere i 2009 og omvendt
hgjere efter implementeringen af sanktionsregimet i 2011.

I model 3-6 i tabel 2 undersoges, om der er forskel i de okonomiske, struk-
turelle og politiske faktorers betydning for og efter sanktionsregimet. Forskel-
lene mellem de to perioder testes tillige i en interaktionsmodel, hvor de enkelte
forklaringsfaktorer interageres med en dummy for for/efter sanktionsregimet.
Interaktionsmodellen adskiller sig herved fra de evrige analyser ved, at der
ikke indgar dummyvariable for de enkelte ar, men alene en dummy for om
observationen er for (2007-2010) eller efter (2011-2014) sanktionsregimet. Sig-
nifikansniveauet for de enkelte styringsvilkdrsvariables interaktion med for/
efter-dummyen i analysen af det realiserede driftsresultat prasenteres i kolonne
7. Den fulde interaktionsmodel og den tilsvarende model for det budgetterede
driftsresultat findes tabel S.2 i det supplerende materiale. Det bemarkes, at
der knytter sig betydelig multikollinaritet til interaktionsleddene i interakti-
onsmodellen, og at de enkelte parameterestimater kan vare pavirket af dette.
Det fremgér af model 3-6, at de demografiske udgiftsbehovs sterrelse har be-
tydning for driftsresultatet bade for og efter sanktionsregimet. Derimod er det
alene for sanktionsregimet, at det spiller en rolle, om kommunen er rig eller
factig. Efter sanktionsregimet er der ikke signifikant forskel péd driftsresultatet
i rige og fattige kommuner. Kolonne 7 viser dog, at parameterestimatet for
velstandsniveauet ikke er signifikant lavere efter sanktionsregimet, end det var
for. P4 den ene side bekreftes derfor hypotesen om, at kommuner med van-
skelige okonomiske grundvilkar ikke har signifikant lavere driftsresultat efter
sanktionsregimet (H,,). P4 den anden side er reduktionen i de gkonomiske
grundvilkérs betydning ikke statistisk signifikant.

Zndringer i kommunens velstand har for som efter sanktionsregimet be-
tydning. Bade for og efter sanktionsregimet galder, at kommuner, der bliver
fattigere, har vanskeligere ved at budgettere og realisere et hejt driftsresul-
tat. P-niveauet i kolonne 7 viser, at betydningen af @ndringer i de gkonomi-
ske grundvilkar ikke er signifikant @ndret efter sanktionsregimet. Hypotesen
(H,,) om en hurtigere tilpasning til zndringer i grundvilkar kan dermed ikke
bekreftes for de vkonomiske grundvilkar.

Sanktionstruslerne pavirker derimod betydningen af indbyggertalseendrin-
ger. Hvor det ifelge tabel 2 for sanktionsregimet var vanskeligere at realisere et
hejt driftsresultat i kommuner med stigende eller faldende befolkningstal, er
dette uden betydning efter sanktionsregimet. Reduktionen er ifelge interakti-
onsledstesten i kolonne 7 statistisk signifikant. Sanktionsregimet setter sig med
andre ord spor i, at kommuner med turbulente indbyggertal fuldt ud foretager
arlige tilpasninger i deres okonomiske styring til de @ndrede befolkningstal.
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Hypotesen (H,,) om en hurtigere tilpasning til @ndringer i strukturelle grund-
vilkar bekreftes dermed. En supplerende t-test viser, at der ikke forskelle i den
gennemsnitlige befolkningsturbulens for og efter sanktionsregimet. Dette kan
derfor ikke vare en forklaring pa for-efter-forskellen. I tabel 2 bemarkes end-
videre, at turbulente indbyggertal for sanktionsregimet havde betydning for
det realiserede driftsresultat men ikke for det budgetterede. Dette indikerer,
at befolkningsturbulens for sanktionsregimet indregnedes i budgetterne, men
at befolkningsturbulente kommuner i budgetopfelgningen ikke var i stand til
at fastholde styringen si tet til befolkningstalsendringerne som budgetteret
og i forlengelse heraf endte med at realisere lavere driftsresultater. Nar denne
forskel ikke leengere eksisterer efter sanktionsregimet, peger det pd, at det er
i budgetopfolgningen, at sanktionsregimet iser har pavirket styringen i be-
folkningsturbulente kommuner. Sandsynligvis afspejler dette det fokus, der i
sanktionslovgivningen har varet pa sanktionering af budgetoverskridelser.

De politiske faktorer har ifolge tabel 2 hverken betydning for driftsresultatet
for eller efter sanktionsregimet. Interaktionsleddet i kolonne 7 peger dog pa,
at parameterestimatet for andel arbejderpartimandater er signifikant mindre
efter sanktionsregimet end for. I modstning til det forventede (H,) er kom-
munalbestyrelsens partipolitiske sammensztning dermed tettere pd at have
signifikant betydning for driftsresultatet efter sanktionsregimet end for.

Kontrolvariablene viser endelig, at sammenlagte kommuner hverken for el-
ler efter sanktionsregimet adskiller sig fra ikke-sammenlagte kommuner. I de
forste fire ar efter reformen har kommuner “under administration” realiseret
storre driftsresultater end kommuner uden sidan statslig ekonomistyringsas-
sistance. Efter 2011 har dette af gode grunde ikke betydning, idet ingen kom-
muner har varet "under administration”. I alt forklarer modellerne for som
efter sanktionsregimet 22-25 pct. af variationen i driftsresultaterne pa tvers af
kommuner og ér.

Samlet peger analysen pa, at sanktionsregimet overordnet har knyttet den
okonomiske styring taettere til de lokale strukturelle styringsvilkar og i den
forstand har gjort styringen mere eftersporgselsbaseret. Efter sanktionsregimet
har det ikke lengere signifikant betydning for den gkonomiske styring, om
kommunen er rig eller fattig — og @ndringer i strukturelle grundvilkir som
indbyggertal fir signifikant mindre betydning.

Konklusion og diskussion

I kelvandet pa den gkonomiske krise og det forsterkede nationale sanktionsre-
gime er den kommunale gkonomistyringspraksis i Danmark fra og med 2011
pa mange mader vendt pa hovedet. Milt ved det skattefinansierede driftsre-
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sultat er gkonomistyringen blevet signifikant styrket efter implementeringen
af sanktionsregimet. Formélet med denne artikel har varet at undersege sam-
menhangen mellem de lokale styringsforudsatninger og den forte okonomiske
styringspolitik efter kommunalreformen — og hvordan denne sammenhang er
blevet pavirket af det sanktionsregimet.

Analysen viser for det forste, at de lokale styringsvilkar legger storre bin-
dinger pd den gkonomiske styring i nogle kommuner end i andre. Efter kom-
munalreformen har kommunerne séiledes haft vanskeligere ved at opni et hojt
driftsresultat, hvis de okonomiske grundvilkar er vanskelige, de okonomiske
grundvilkér forverres, eller indbyggertallet er ustabilt. Befolkningsturbulens
legger is@r pres pa budgetopfelgningen og gor det vanskeligere at reducere et
hojt driftsresultat. Relativt set betyder @ndringer i grundvilkirene mere end
niveauet for, hvor vanskelige grundvilkirene er. Sagt pa en anden made er det
svarere at blive fattig end at vare fattig. Samlet set har kommuner med vanske-
lige okonomiske og strukturelle grundvilkar sverere ved at skabe overskud pa
driften og md i forleengelse heraf indrette sig pd en méde, hvor anlegsambitio-
nerne som minimum er lavere pa den korte bane, og/eller kassedrenet er storre.

Analysen viser for det andet, at det egede styringspres som folge af sank-
tionslovgivningen ser ud til at knytte den gkonomiske styring tettere til dele
af de lokale styringsvilkar. Efter sanktionsregimet har det ikke signifikant
betydning for den gkonomiske styring, om kommunen er rig eller fattig, og
@ndringer i strukturelle grundvilkdr som indbyggertal far signifikant mindre
betydning. Hvor turbulente indbyggertal for sanktionsregimet udmentede sig i
svagere driftsresultater, foretager kommuner med turbulente indbyggertal efter
sanktionsregimet arlige tilpasninger i deres skonomiske styring, der fuldt ud
matcher de @ndrede befolkningstal. Ogsa i budgetopfelgningen. Efter sankti-
onsregimet sker der med andre ord i hgjere grad en straks-tilpasning af udgif-
terne til et @ndret befolkningstal. Sanktionsregimet fungerer i sd henseende
som et brandteppe for de strukturelle grundvilkérs betydning for den gkono-
miske styring. Med budgetlitteraturens termer gor sanktionsregimet styringen
mere eftersporgelsesbaseret.

Metodisk knytter der sig det vasentlige forbehold til analysen, at designet
ikke er eksperimentelt. Designet er derfor mere velegnet til at drage korre-
lationstolkninger om sammenhange end kausaltolkninger om effekter. I for-
efter-designet af sanktionsregimets betydning er der fx ikke mulighed for at
identificere en kontrolgruppe. Andre faktorer kan have @ndret sig i perioden
fra for til efter sanktionsregimet, og det kan derfor ikke med sikkerhed konklu-
deres, at sanktionsregimet er arsag til de observerede ®ndringer. Det forhold,
at der i analysen er taget hgjde for @ndringer i centrale tredjevariable i form af
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okonomiske og strukturelle grundvilkar, trekker dog i retning af, at analysens
resultater kan tolkes som indikationer pa sanktionsregimets virkning pa sam-
spillet mellem de lokale styringsvilkdr og den lokale styringspolitik.

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

For som efter sanktionslovgivningen ser lokale politiske faktorer som par-
tifragmentering og kommunalbestyrelsens partipolitiske sammenstning ikke
ud til at have betydning for den overordnede skonomistyring.

Om sanktionsregimets pavirkning af sammenhangen mellem de lokale
styringsforudsztninger og den lokale styringspolitik ses som en positiv el-
ler negativ udvikling afhaenger naturligvis af, hvilket styringsperspektiv, der
anlegges, hvilke formal det kommunale selvstyre skal tjene, og hvilke impli-
kationer @®ndringerne fx har for den service, borgerne modtager. Lagges der
veegt pd hensynet til styringen af den samlede offentlige sektors ekonomi, kan
det vare positivt, at der i kommunerne sker en straks-tilpasning til 2ndrede
grundvilkir som felge af befolkningstilbagegang. Lagges der omvendt vaegt
pa lokale frihedsgrader til at tilpasse styringen til @ndrede grundvilkar, eller
pa at inkrementelle @ndringer og stabile budgetter kan vere 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 @ndret demografi. Svaret athanger tillige af, om det opfattes som
et problem for det kommunale selvstyre, at de lokale styringsvilkar giver kom-
munerne forskellige muligheder for at skabe balance i gkonomien.

Holder vi os her til de empiriske fund, si viser artiklen, at de lokale styrings-
vilkédr har betydning for den lokale styringspolitik — og at denne sammenhang
delvist er @ndret i kelvandet pa sanktionsregimet.

Supplerende materiale
Supplerende materiale findes pé dette link.

Noter

1. Kgbenhavn Kommune har ekstraordinert store renteindregter i regnskab 2007 og
er ckskluderet af analysen i 2007.

61


http://politica.dk/fileadmin/politica/Dokumenter/politica_50_1/houlberg_supplerende_materiale.pdf

2. Tudligningssystemet indgar ogsa sociookonomiske udgiftsbehov. Som folge af udlig-
ningen er de socioskonomiske udgiftsbehov imidlertid staerkt korreleret indtagts-
grundlaget og skaber multikollinaritetsproblemer ved inddragelse i analysen.
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