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David og Goliat i kassen for lukketid

— danske kommuners likviditets- og
geldsudvikling op til kommunesam-
menlegningerne i 2007

Spergsmalet om, hvorvidt kommunesammenlegningerne i 2007 ville medfore
massiv pengeafbrending for lukketid, har pakaldt sig forsknings- og lovgivnings-
messig interesse. Med afszt i et argument om, at tidligere danske undersegelser
af pengeafbrending i forbindelse med kommunalreformen har haft et upracist
styringsbegreb, defineres pengeafbrending som forbrug af likvide aktiver og
foregelse af langfristet geld. Analyserne baseres pd et Difference-in-Difference-
design og kontrollerer blandt andet for forskelle i kommunestorrelse, ekonomiske
grundvilkar og initialstorrelsen pa geld og likviditet. Empirisk findes, at bade
tilstedevarelsen af en common pool og dennes storrelse har betydning: 1) sam-
menlegningskommuner braendte i hgjere grad penge af inden sammenlegningen
end fortsettende kommuner, og 2) sammenlegningskommuner, der udgjorde en
lille andel af den nye kommune, brendte i hojere grad penge af end storre kom-
muner i sammenlegningen.

Kommunalreformen i Danmark 1. januar 2007 gav anledning til mange spe-
kulationer om, hvorvidt kommunesammenlaegningerne ville fore til massiv
pengeafbrending i de berorte kommuner. Spekulationerne naredes af tanken
om, at det for kommunalpolitikere ikke er attraktivt at gd ind i en kommu-
nesammenlegning med overskud pa finanserne og fyldt pengekasse samtidig
med, at pengeafbrendingssporene fra 1970-reformen skremte (Blom-Hansen,
2010).

En kollektiv handlingslogik tilsiger, at den nye sammenlagte kommunes
okonomiske og politiske handlemuligheder vil vere storre, hvis de gamle kom-
muner bringer storst muligt ekonomisk overskud ind i sammenlegningen.
Men for den enkelte kommune i sammenlegningen kan det vere mere ratio-
nelt at dreene pengekassen inden lukketid. En positiv kassebeholdning kan over
for borgerne vidne om, at skatteopkraevningen har veret unedigt stor, og det
kan for kommunalpolitikeren vare et vagtigt politisk signal at bruge pengene
til gavn for kommunens egne borgere, mens den lokale beslutningskompetence
fortsat eksisterer. Samtidig ved kommunalpolitikeren, at et eventuelt overskud
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overfort til den nye storkommune vil blive fordelt p4 hele den nye kommune og
kun i begrenset omfang vil ga til kommunens egne borgere.

Kommunalpolitikere har dermed incitament til at "breende penge af”, in-
den sammenlaegningen finder sted. Frygten for hamstring for lukketid mani-
festerede sig blandt andet i en national lovgivning i arene op til kommunal-
reformen, der malrettet sogte at begrense de lokale politiske muligheder for
pengeafbrending gennem fx krav om anlaegsgodkendelser og deponering af
likviditetsoverskud. Det interessante spergsmal er derfor, om det pa trods af
den nationale lovgivnings forseg pd at demme op for hamstringer lykkedes
kommunerne at afbrende penge for lukketid.

I artiklen argumenteres for, at tidligere undersegelser har haft for sne-
vert teoretisk styringsfokus pé pengeafbrending i en kommunesammenlaeg-
ningskontekst og kun indirekte har analyseret, om pengekassen blev tomt
for lukketid. Blom-Hansen (2010) og Hansen (2012a, 2012b) har undersogt
pengeafbrending i kommunernes udgiftspolitik og har primert haft fokus
pa budgetoverskridelser af driftsudgifterne.? I nerverende analyse adresseres
sporgsmalet om pengeafbrending mere direkte i form af, om der er blevet
ferre penge i kassen, uanset om det kan tilskrives drifts- eller anlegsudgifter,
budgetterede ®ndringer og/eller tillegsbevillinger.

Pengeafbraending operationaliseres siledes som forbrug af likvide aktiver og
vakst i langfristet geeld, og det analyseres gennem et Difference-in-Difference-
design (DiD), om der er forskel pa pengeafbrendingen i sammenlegnings-
kommuner og fortsetterkommuner op til 2007. Pengeafbrending betyder
ikke, at pengene er forsvundet op i den bld luft eller brugt pa projekter, der
er illegitime i borgernes gjne. Pengene kan fx vare brugt til administrativ re-
formforberedelse, lokal serviceforbedring eller byggeri af ®ldreboliger, skoler
og idratshaller. Analysen underspger ikke, hvad pengene er blevet brugt til,
men om der for lukketid i den enkelte kommune samlet set er blevet ferre
penge i kassen og/eller oget geldsatning.

Med afset i common pool-litteraturen diskuterer artiklen forst de teore-
tiske forventninger til pengeafbrending for en kommunesammenlagning og
knytter denne diskussion an til gkonomiske styringsbegreber og nationale sty-
ringstiltag til imedegéelse af pengeafbrending. Herefter prasenteres analysens
datagrundlag og metode, hvorefter de empiriske resultater presenteres og ana-
lyseres. I det afsluttende afsnit konkluderes, at danske kommuners pengeaf-
brending op til kommunesammenlegningerne var betydelig, og at tilstedeva-
relsen af en common pool sével som dennes storrelse har betydning.
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Teoretiske overvejelser og hypoteser

Common pool-litteraturen interesserer sig for common pool-problemer i bre-
deste forstand, dvs. de problemer, der opstér, nir en gruppe af aktorer finansie-
rer en felles pulje af gkonomiske midler, men drager individuel nytte af gen-
nemforelse af de konkrete aktiviteter finansieret af denne fellespulje (Olson,
1971; Weingast, Shepsle og Johnson, 1981; Velasco, 2000; Hinnerich, 2009;
von Hagen, 2007; Jordahl og Liang, 2010; Blom-Hansen, 2010; Hansen,
2012a, 2012b). Common pool-problemet udspringer af, at omkostningerne
ved en aktivitet er spredte, mens gevinsterne er koncentrerede. Under antagelse
af, at kollektive politiske beslutningsorganer er rationelle og egennyttemak-
simerende, opstar i denne situation et kollektivt handlingsdilemma (Olson,
1971: 2), hvor der er behov for institutionelle arrangementer og styring, hvis
ikke de rationelle individuelle handlinger skal udmunde i en samfundsmassig
suboptimal lgsning.

Common pool-problemet i politiske beslutningssystemer kan knytte sig
til fordelingen mellem forskellige sektorer (Velasco, 2000; von Hagen, 2007)
eller mellem forskellige geografisk afgrensede politiske beslutningsenheder
(Weingast, Shepsle og Johnson, 1981; Primo og Snyder, 2008). Indevarende
analyse fokuserer pa den geografiske dimension og mere specifikt pd den ser-
lige common pool-situation i forbindelse med kommunesammenlegninger, og
som i det folgende kaldes en sammenlaegningspool. Sammenlegningspoolen
adskiller sig teoretisk fra en kontinuert common pool ved, at beslutningsspil-
let opherer, mens kontinuerte common pool-konstruktioner kendetegnes ved
kontinuerte betalinger til en felles pulje, som bidrager til finansiering af go-
der gremarket geografisk afgrensede politiske beslutningsenheder (Weingast,
Shepsle og Johnson, 1981: 644). Mellemkommunale samarbejder og EU er ek-
sempler pa dette. Ved en kommunal sammenlegningspool retter interessen sig
derimod specifikt mod ekonomiske dispositioner i kommuner, hvis eksistens
som selvstendig territoriel politisk beslutningsenhed opherer. Den kommende
nye kommunes skattegrundlag og fzlles skonomiske reserver kommer herved
til at fungere som en sammenlagningspulje, som de indgiende kommuner i
sammenlaegningen kan trekke pa — inden sammenlaegningen. Den enkelte
sammenlegningskommune kan ses som en enhedsakter med incitament til
at free-ride gennem pengeafbraending og sikre, at sa mange felles ressourcer
som muligt bruges i kommunens eget lokalomrade, mens omkostningerne ved
pengeafbrendingen deles af alle i den nye kommune.
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Styringsdimensioner

I litteraturen er det ikke entydigt, om common pool-problemet giver anled-
ning til ineffektivitet (Weingast, Shepsle og Johnson, 1981: 643), ogede ud-
gifter (Weingast, Shepsle og Johnson, 1981: 645; Hansen 2012b), manglende
budgetoverholdelse (Blom-Hansen, 2010; Hansen, 2012a, 2012b) eller geld-
setning (Hinnerich, 2009; Jordahl og Liang, 2010). Med udgangspunkt i gko-
nomisk produktionstankegang kan identificeres tre overordnede dimensioner i
offentlig skonomistyring knyttet til henholdsvis den kommunale virksomheds
input, output og outcome, jf. tabel 1. De tre dimensioners gkonomistyringsfo-
kus retter sig med danske begreber mod at sikre sparsommelighed, produktivi-
tet og effektivitet (Elm-Larsen, 2007; Rigsrevisionen, 2012).

Tabel I: Styringsdimensioner i offentlig okonomistyring

Produktionsproces Styringsbegreb QDkonomistyringsfokus

Input Ressourcestyring? Sparsommelighed

- budget - budgetbalance (Economy)

- produktionsfaktorer - udgiftsstyring

- finansiel styring

Output Aktivitetsbaseret styring Produktivitet
(Efficiency)

Outcome Resultatbaseret styring Effektivitet
(Effectiveness)

Inspireret af Bergmann (2009), Elm-Larsen (2007), Flynn (2012), Pollitt og Bouckaert
(2011: 16) og Rigsrevisionen (2012). Engelske styringsprincipper i parentes.

a. I revisionslitteraturen benavnes styring pd inputsiden ofte kapacitetsstyring, og finansiel
styring anskues som en selvsteendig fjerde styringsdimension (Elm-Larsen, 2007; Rigsre-
visionen, 2012). I indevarende studie betragtes finansiel styring som del af styringen pa
inputsiden, og ressourcestyring folgelig som et bredere begreb end kapacitetsstyring.

Pa trods af at reformfokus i den offentlige sektor i de sidste artier har veret pa
produktivitet og effektivitet (Pollitt og Bouckaert, 2011), er ressourcestyring
pa inputsiden fortsat et kardinalpunkt for budgetproces og okonomistyring
(Bergmann, 2009; Flynn, 2012). I en common pool-situation kan ineffektivi-
tet vare resultatet (Weingast, Shepsle og Johnson, 1981), men incitamenterne
knytter sig til fordelingen af den felles puljes udgifter pa geografiske enheder
og ikke til fordelingen af puljens produktivitet og effektivitet. Fordelingspoli-
tik (Weingast, Shepsle og Johnson, 1981) og politik i almindelighed vedrerer

den autoritative fordeling af ressourcer. Styringsinteressen i en common pool-
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situation samler sig derfor om ressourcestyringen. Incitamentet til at slekke pa
ekonomistyringen forud for en sammenlegning retter sig med de tre engelske
E-begreber (Flynn, 2012; Pollitt og Bouckaert, 2011: 16) mod economy, ikke
mod efficiency og effectiveness.

Pa kommunalt plan kan sondres mellem tre dimensioner af ressourcestyring:

* Budgetbalance: evnen til at balancere udgifter og indtagter og skabe et

driftsresultat pa det skattefinansierede omrade.
» Udgiftsstyring: evnen til at styre udgiftsvakst og budgetoverholdelse.
* Finansiel styring: evnen til at styre likviditets- og geldsudvikling.

Styringsdimensionerne er i praksis forbundne, da kommuner med sterk ud-
giftsstyring alt andet lige vil opnéd bedre driftsresultater, ligesom kommuner
med gode driftsresultater har bedre forudsetninger for likviditetsopbygning,
lineafdragelse og finansiering af anlagsinvesteringer via overskud pa driften
frem for lantagning. Budgetbalancen er afggrende for organisationens lang-
sigtede overlevelsesmuligheder og folgelig central i budgetlitteraturen (se fx
Wildavsky og Caiden, 1997; Rubin, 2010). I common pool-litteraturen har
fokus derimod veret pa gelds- og likviditetsudviklingen samt udgiftsstyringen
udtryke ved udgiftsniveau og udgiftsudvikling (von Hagen, 2007: 28).

Budgetlegning er en kollektiv politisk beslutningsproces, som under stabile
omgivelser er kendetegnet ved at vere historisk, sekventiel og repetitiv (Wil-
davsky og Caiden, 1997: 46fF). Aktorerne ved, de medes igen naste ar og har
mulighed for i senere spilrunder at straffe eventuelle free-ridere. Spilteoretisk
modificerer gentagne spil dermed det kollektive handlingsdilemma og reduce-
rer risikoen for free-riding samtidig med, at en rekke institutionelle budgetsty-
ringsmekanismer kan etableres og forankres (Blom-Hansen, 2010: 55).

Dette gzlder ogsd ved kontinuerte common pool-konstruktioner, men me-
kanismerne kortsluttes ved sammenlagningspools, hvor den felles pulje etab-
leres i samme proces, som de politiske enheders eksistens opherer. Ved kon-
tinuerte puljer er der en érligt tilbagevendende deltagerbetaling til den felles
pulje, hvorimod der ved en sammenlegningspool er tale om en engangsbe-
taling i form af den kassebeholdning og den gald, der overdrages til den nye
kommune.

Hvor usikkerhed om fremtidige beslutninger i kontinuerte spil kan give
incitament til at bruge pengene i indevarende dr frem for senere ar, betyder
lukketidssikkerheden i en sammenlegningssituation, at det er sidste chance
for at bruge pengene pi lokale aktiviteter. Pengeafbrending kan her ske ved,
at kassen temmes, og/eller der stiftes gzld, som den nye kommunes borgere
skal tilbagebetale. Ved kontinuerte puljer er sporgsmalet om styringen af det
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samlede udgiftsniveau og udgiftsudviklingen centralt, mens det ved en sam-
menlaegningspool i hejere grad er likviditets- og geldsstyringen.

En kommune, der oger driftsudgifterne forud for kommunesammenlaeg-
ningen, paferer den nye kommune en politisk omkostning ved eventuel frem-
tidig nedlukning af aktiviteten. Det kan vare vanskeligt for den nye kommune
at fjerne eller reducere service etableret forud for sammenlegningen (Hansen
2012b). Men de udgiftspolitiske beslutninger kan omgeres af den nye kommu-
ne (Blom-Hansen, 2010) og vil potentielt blive det allerede i forbindelse med
harmoniseringen af serviceniveauer i den nye kommune. Sammenlaegnings-
kommunens forbrug af likvide aktiver eller foreget geldsztning kan derimod
ikke omgeores.

I en ikke-sammenlaegningskontekst vil politisk opportunisme kunne fore til
lokalpolitiske budgetcykler (Veiga og Veiga 2007), hvor driftsudgifter og ikke
mindst budgetoverskridelser oges op til et kommunalvalg (Houlberg, 1999;
Serritzlew, 2005; Hansen, 2011). Hvor der for et valg kan vere politisk incita-
ment til foregelse af serviceniveauet, knytter incitamenterne sig i en sammen-
leegningssituation i hejere grad til anlegsprojekter, som har varig signalveerdi
over for borgerne og kan st som politisk mindesmarke om den gamle kom-
munes meriter. Teoretisk er forventningen derfor, at valgcykler udspilles pa
driftssiden, mens pengeafbraending for lukketid primert vil komme til uderyk
pa anlegssiden (Blom-Hansen, 2010: 59).

Udgiftsmessig pengeafbrending kommer mere sandsynligt til udtryk gen-
nem budgetoverskridelser end gennem budgetteret udgiftsvaekst (Blom-Han-
sen, 2010; Hansen, 2012a), blandt andet fordi den gamle kommunes sidste
regnskab forst bliver kendt efter kommunens nedleggelse. Pengeafbrending
vil dog ogsa kunne ske som budgetteret udgiftsvakst. Men uanset om penge-
afbrendingen er budgetteret eller fremkommer gennem tillegsbevillinger,
og uanset om den finder sted pa drifts- eller anlaegssiden, vil udgiftsmassig
pengeafbrending give sig udslag i eget geldsetning og/eller trak pa likvidite-
ten. Artiklens overordnede hypotese er i forlengelse heraf, at eksistensen af en
common pool har betydning:

H1: Sammenlegningskommuner vil have storre forbrug af likvide aktiver og
forege deres langfristede geld mere end fortsetterkommuner i perioden op til
sammenlaegningen.

Absolut eller relativ common pool-storrelse

I common pool-litteraturen er det dbent, om sterrelsen pa den felles pulje
defineres pa basis af det absolutte antal beslutningsenheder (Hansen, 2012a,
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2012b; Primo og Snyder, 2008; Weingast, Shepsle og Johnson, 1981) eller pa
basis af deres relative storrelse (Blom-Hansen, 2010; Hansen, 2012b; Hinne-
rich, 2009; Jordahl og Liang, 2010). Litteraturen har fx i loven om 1/n argu-
menteret for, at ndr hver myndighed kun barer 1/n af omkostningerne, vil de
samlede udgifter i poolomradet oges i takt med antallet af politiske myndig-
heder (Hansen, 2012a: 161; Primo og Snyder, 2008: 478; Weingast, Shepsle og
Johnson, 1981), og i denne forbindelse antages, at beslutningsenhederne er lige
store og finansieringen ligeligt fordelt.

Ved sammenlegningerne i 2007 var de indgidende kommuner imidlertid
ikke lige store, hverken med hensyn til indbyggertal eller den kassebeholdning
og gzld, de bragte med ind i sammenlaegningen. I denne sammenhang er
storrelsesbegrebet “the exploitation of the great by the small” (Olson, 1971)
mere relevant og dermed de politiske myndigheders relative storrelse (Hin-
nerich, 2009; Blom-Hansen, 2010; Jordahl og Liang, 2010). Sma kommuner
i en sammenlegning har bade storre incitamenter til og bedre muligheder for
at free-ride.

Sarligt i sma kommuner vil kassebeholdningen kunne gavne kommunens
egne borgere mere, hvis kassen tommes, inden den skal fordeles ud pé alle den
nye kommunes borgere (Blom-Hansen, 2010). Samtidig kan en lille kommune
nemmere slippe af sted med at mede op med darlig ekonomi, da dens oko-
nomi betyder mindre i det samlede sammenlaegningsregnskab, mens omvendt
den store kommunes adferd har sterre og mere synlig betydning for den nye
kommunes okonomi. Sterrelsen af en common pool, forstiet som den rela-
tive storrelse pa beslutningsenhederne, forventes dermed at have betydning for
pengeafbrendingen:

H2: Jo mindre andel en sammenlegningskommune udger af den nye kommu-
ne, jo mere vil kommunen forbruge likvide aktiver og forege sin langfristede
geld i perioden op til sammenlegningen.

I skandinavisk kontekst har fem nylige studier analyseret effekterne af sam-
menlagningspools, og alle finder empirisk stotte til hypotesen om pengeaf-
brending i sammenlegningskommuner. Svenske kommuner har oget geld-
setningen forud for sammenlegningerne i 1952 (Jordahl og Liang, 2010) og
igen i starten af 1970’erne (Hinnerich, 2009). Tilsvarende finder Blom-Hansen
(2010) og Hansen (2012a, 2012b) i varierende grad pengeafbrending i danske
kommuner forud for 2007-reformen gennem tilleegsbevillinger pa savel drifts-
som anlzgssiden (Blom-Hansen 2010; Hansen, 2012a) og ikke mindst pa an-
legssiden (Blom-Hansen, 2010: 67). Videre finder Hansen (2012b: tabel 3), at
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de samlede driftsudgifter stiger mere i sammenlaegningskommunerne i aret for
sammenlaegning.’

Hvor de danske studier bade har fokuseret pa antal kommuner i sammen-
legningen (Hansen, 2012a, 2012b) og pa relativ kommunestorrelse (Blom-
Hansen, 2010; Hansen 2012b), har de svenske studier alene operationaliseret
common pool-sterrelsen ved den relative kommunestorrelse. Vasentligere er
dog, at de svenske studier har rettet styringsfokus mod den finansielle styring,
der som argumenteret ovenfor er sarlig relevant ved sammenlegningspools,
mens de danske studier har fokuseret pa udgiftsstyringen. Ingen danske stu-
dier har hidtil interesseret sig for den finansielle styring.

Timing af pengeafbraending og national lovgivning

for at modvirke denne

Reformforlobet har betydning for, hvornir pengeafbrending kan taenkes at
finde sted, idet afbreendingsincitamenterne afthenger af, hvor stor sikkerheden
er for en reforms komme, hvornar reformen gennemfores og forventningerne
til nye greensedragninger (Jordahl og Liang, 2010: 162). Frem til sommeren
2002 var den kommunale struktur ikke tematiseret p& den landspolitiske sce-
ne, og sa sent som i juni 2002 proklamerede indenrigs- og sundhedsministe-
ren, at regeringen ikke havde planer om @ndringer i den kommunale struktur
(Mouritzen, 2009). Men over sommeren 2002 kom strukturspergsmaélet pa
den politiske dagsorden, Strukturkommissionen blev nedsat af regeringen ok-
tober 2002 og afgav siden sin betenkning i januar 2004 under stor politisk og
mediemassig opmarksomhed.

Herefter gik det steerkt, og den 24. juni 2004 indgik regeringen med stotte
fra Dansk Folkeparti en aftale om strukturreform, som indebar, at kommuner-
ne inden 1. januar 2005 skulle finde sammen med andre kommuner for at sikre
et minimumsindbyggertal pa ca. 30.000 eller indga i forpligtende samarbejde.
Sammenlagningsprocessen endte med, at 239 kommuner blev sammenlagt til
66 kommuner pr. 1.1.2007, mens 32 kommuner ikke blev sammenlagt.

Strukturkommissionens nedsettelse og arbejde kan have givet anticiperede
reaktioner pa en reforms mulige komme, men mere sandsynligt er det, at even-
tuelle reformbetingede pkonomiske dispositioner kommer i 2004-2006, hvor
kommunerne har vished for, at fremtidens kommunale landkort vil have ferre
og sterre kommuner. 2003 er dermed sidste ar, for reformvisheden indtreffer.

Risikoen for pengeafbraending optog regering og Folketing, og belert af
hamstringserfaringerne fra 1970-reformen og kommunesammenlegningen
pa Bornholm i 2002 manifesterede frygten for pengeafbrending sig i form
af en rekke lovgivningstiltag med det sigte at indskrenke mulighederne for
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pengeafbrending (Blom-Hansen, 2010; Hansen, 2011, 2012a). Disse omfat-
tede fx en statslig godkendelsesordning for anlegsprojekter i 2004 og 2005,
hvorefter de lokale politisk valgte sammenlegningsudvalg i 2006 overtog
befojelserne til godkendelse af anlegsprojekter og videre fik befgjelser til at
stoppe anlaegsprojekter. I 2005 gennemfortes tvungen opsparing af kommu-
nernes kassebeholdninger, samt i 2006 tvungen godkendelse af driftstillegs-
bevillinger i sammenlegningsudvalget, individuel fastfrysning af skatterne pa
2005-niveauet og statslig mulighed for ved budgetoverskridelser at modregne i
en kommunes bloktilskud.

Pengeafbrending ma forventes mest udtalt sidste 4r inden sammenlaegning.
For det forste har der varet tid til politisk dreftelse, prioritering og planleg-
ning af, hvad der er vigtigst at na inden lukketid. For det andet er risikoen for
pengeafbrendingssanktioner mindre, nar afbreendingen sker tet pa lukketid,
og staten ikke kan na at sanktionere kommunen, inden dens eksistens ophe-
rer (Hansen, 2012a: 166). For det tredje @ndres den institutionelle ramme
for styring af anlegsudgifter, da godkendelsesordningen for anlegsprojekter
i 2006 overgar fra staten til sammenlaegningsudvalgene og herved indlejres i
en lokalpolitisk forhandlingsproces, hvor politikerne ogsa representerer deres
egen kommune.

Med sammenlaegningsudvalgene var de formelle institutionelle rammer for
godkendelse af anlegsprojekter intakte, men uformelt kan en lokal forhand-
lingslogik a la, “hvis I far jeres idretshal, sa far vi vores zldreboliger”, have ud-
foldet sig; enten gennem lintagning eller via forbrug af ikke-deponeringsbund-
ne likvide aktiver. Da kommunernes likviditet er mere omszttelig og mindre
reguleret af statslige bindinger end lantagning,* kan penge lettere afbrandes
ved foreget likviditetsforbrug end ved foreget galdsztning.

H3: Pengeafbrendinger er storst det sidste ar for sammenlaegningen og sker i
hojere grad ved forbrug af likvide aktiver end ved geldsetning.

De statslige tiltag har uden tvivl virket dempende pa de lokale tilbgjeligheder
til pengeafbrending, og den empiriske test nedenfor gennemfores derfor under
ufavorable vilkér, idet det underseges, om der — pa trods af de nationale tiltag
— har fundet pengeafbrending sted.

Data og metode

Analyserne baseres pa et DiD-design pa grundlag af registerbaserede paneldata
for alle landets 271 kommuner i perioden 2001-2006. Kommuner delt i forbin-
delse med kommunalreformen henregnes som udgangspunkt til den nye kom-
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mune, der modtager den storste andel af den delte kommune. Der ses dog bort
fra tre kommuner, som deles over mere end to nye kommuner og/eller ikke har
en entydig storste andel: Langa, Senderhald og Alestrup. Tillige udelades Ko-
benhavn, Frederiksberg og Bornholm, som for kommunalreformen ogsi havde
amtskommunale opgaver samt de to zreske kommuner, der blev sammenlagt
allerede 1.1.2006. Samlet omfatter analysen siledes 263 kommuner fordelt pa
29 fortsztterkommuner og 234 sammenlegningskommuner.

Kommunalreformen kan karakteriseres som et kvasieksperiment (Me-
yer, 1995), hvor sammenlegningskommuner har modtaget “behandlingen”,
og fortsetterkommuner har status som kontrolgruppe (Lassen og Serritzlew,
2011). DiD-designet udnytter kvasieksperimentet til at teste, om der er for-
skel pa forskellen mellem sammenlegnings- og fortsetterkommuner, for og
efter kommunerne havde vished om kommunalreformens komme. Altsd om
likviditetsforbrug og gzldsetning har @ndret sig mere i sammenlaegnings- end
i fortsetterkommuner. For en mere udfoldet og formaliseret fremstilling af
DiD-designet henvises til Hinnerich (2009), Jordahl og Liang (2010), Han-
sen (2012a) og Lassen og Serritzlew (2011). Som anbefalet af Williams (2000)
estimeres regressionsmodellerne med robuste standardfejl (clustered pi kom-
muneniveau) for at tage hojde for, at restleddene i de enkelte kommuner kan
vare korrelerede over tid.

Datagrundlaget for analysens afhengige variable er kommunernes likvide
aktiver og langfristede gald® ultimo aret. Systematiske data for likviditets- og
geldsudvikling i lebet af dret er ikke tilgengelige, og opgerelsen pr. 31.12 kan
vere folsom for, om finansielle bevagelser registreres i gkonomisystemet lige
for eller lige efter drsskiftet. Ikke mindst i forbindelse med slutafregningerne
med amterne op til 1.1.2007. Da bide sammenlagnings- og fortsatterkom-
muner overtager amtslige aktiver og passiver, er der imidlertid ikke grund til
at antage, at eventuelle forskelle i periodiseringer varierer systematisk mellem
disse to grupper af kommuner.

I analysen indgér en rakke kontrolvariable for andre forhold, som kan have
pavirket likviditets- og galdsudviklingen, og som potentielt kan variere mel-
lem eller have udviklet sig forskelligt i fortsztter- og sammenlegningskommu-
ner. Kommunesterrelse indgar som kontrol, da sma kommuner er mere gko-
nomisk sarbare end store kommuner (Strukturkommissionen, 2004). Desuden
kontrolleres for forskelle i udgiftsbehov og velstand (Boyne, 1996; Mouritzen,
1991), da kommuner med store udgiftsbehov, fattige kommuner og/eller kom-
muner med forvarret gkonomisk situation ma forventes at opleve storre pres
pa likviditet og gald end rigere kommuner og kommuner i positiv ekonomisk
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udvikling. Operationaliseringer og deskriptiv statistik for alle variable fremgar

af appendiks.

Deskriptiv analyse af udvikling i likviditet og geld

Figur 1 tegner et forste billede af galds- og likviditetsudviklingen 2001-2006
og giver mulighed for at undersage, om DiD-designets forudsztning om ens-
artede trends i sammenlegnings- og fortsetterkommuner forud for kommu-
nalreformens lancering i 2004 holder (Meyer, 1995; Hinnerich, 2009). Det
fremgar, at der var ensartet trend i sammenlaegnings- og fortsetterkommuners
likviditetsudvikling. Derimod er trendforudsetningen ikke opfyldt for lang-
fristet geld, idet sammenlegningskommuners geld oges fra 2001 til 2003,
mens den omvendt reduceres i fortsetterkommunerne. Forventningen er, at
kontrolvariablene i DiD-analysen vil kunne opfange nogle bagvedliggende
strukturelle forklaringer pa de forskellige trends, men den deskriptive analyse
peger som udgangspunkt pd, at DiD-analysen vil producere mere valide esti-
mater for likviditetsudvikling end for galdsudvikling.

Figur I: Likvide aktiver og langfristet geld pr. indbygger ultimo 2001-2006
(2007-priser)
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—+— Likvide aktiver, FK 1955 2629 3336 3825 2663 2537
= Likvide aktiver, SK 1898 2119 2648 2943 2041 871
== Langfristet geeld, FK 10239 10809 11149 11188 11543 11049
—@—Langfristet gaeld, SK 8376 9344 10057 10777 11629 12390

Note: Uvagtede gennemsnit for 29 fortsetterkommuner (FK) og 234 sammenlagnings-
kommuner (SK).

Figur 1 viser videre, at sammenlaegningskommunerne efter kommunalrefor-
mens lancering i 2004 bade har eget gzldsetningen og reduceret kassebe-
holdningen mere end fortsetterkommunerne. At likviditetsforbruget er mest
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udtalt i sammenlegningskommunerne, ikke mindst i 20006, afspejler delvist
omkostninger i forbindelse med sammenlegningen. Sammenlegningsomkost-
ningernes nojagtige storrelse kendes ikke, men sammenlaegningskommunerne
havde i 2006 udgifter til ssmmenlegningsudvalg pa gennemsnitligt 160 kr. pr.
indbygger og tillige reformudgifter i form af administrative arbejdsgrupper,
eksterne konsulenter, begyndende harmonisering af it, telefoni mv. (KREVI,
2009).

Sammenlaegningsomkostninger udger dog neppe hele forklaringen pa, at
sammenlaegningskommunerne i 2006 reducerer kassebeholdningen 1.000 kr.
mere end fortsetterkommunerne, og kan ikke vere forklaringen pa de relative
forskelle, hvis det viser sig, at sma kommuner har reduceret kassebeholdnin-
gen mere end store. Sammenlegningsomkostninger bidrager endvidere ikke til
forklaring af eget geldsetning, da driftsaktiviteterne ikke kan linefinansieres.

DiD-analyse af likviditets- og geldsudvikling

Resultaterne af DiD-analysen vises i tabel 2. I model 1-3 testes, om eksistensen
af en common pool har betydning, mens model 4-6, som kun omfatter sam-
menlagte kommuner, tester, om de indgiende kommuners relative storrelse
har betydning. I model 1-3 angiver variablen “sammenlagt” forskellen mellem
sammenlaegnings- og fortsztterkommuner i analysens udgangsar 2001. Det
fremgar, at der i 2001 ikke var signifikant forskel pd sammenlegnings- og
fortsetterkommuners likvide aktiver og langfristede gald. De efterfolgende
DiD-estimatorer viser for hvert enkelt ar, hvor meget forskellen mellem sam-
menlaegnings- og fortsztterkommuner har 2ndret sig i forhold til 2001.

For de likvide aktivers vedkommende fremgar, at sammenlaegningskommu-
ners likvide beholdninger ultimo 2003 er reduceret med 727 kr. pr. indbygger
mere end fortsetterkommunernes i forhold til 2001. At forskellen er statistisk
signifikant indikerer, at der kan have varet en anticiperet reaktion pa Struk-
turkommissionens barslende betenkning, selv om ingen kommuner pa dette
tidspunkt havde vished for, om de skulle legges sammen og med hvem. Det
fremgar videre, at der serligt det sidste 4r inden sammenlaegningen var stort
trek pa likviditeten i sammenlaegningskommunerne, og at likviditeten ved ud-
gangen af 2006 i sammenlegningskommunerne var reduceret med 1.759 kr.
mere pr. indbygger end i fortsztterkommunerne sammenlignet med 2001.

Der er ikke signifikant forskel pa sammenlegnings- og fortsetterkommu-
ners geld i arene for 2004. Nar der er taget hojde for kontrolvariablene med
hensyn til gkonomiske grundvilkar og den generelle tidstrend, er der med an-
dre ord ensartet trend i sammenlaegnings- og fortsetterkommuner forud for
visheden i 2004 om, at der ville komme en kommunesammenlagning. I 2004,
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2005 og — iser — 2006 gger sammenlegningskommunerne deres langfristede
geld signifikant mere end fortsztterkommunerne. Langfristet gald ser ikke ud
til at have haft betydning for, hvem den enkelte kommune har valgt at legge
sig sammen med (Bhatti og Hansen, 2011: 228), men tabel 2 viser, at sam-
menlaegningskommunerne efter forlovelsen har trukket pa den fzlles pulje og
oget geldsetningen.

Pengeafbrendingsbilledet understottes i analysen af den langfristede net-
togeld, og samlet verificeres hypotesen om eksistensen af en common pool.
Sammenlegningskommunerne eger deres geld og reducerer deres likvide ak-
tiver i arene op til sammenlegningerne, ikke mindst det sidste ar inden sam-
menlegningen.

I model 4-6 viser variablen “andel af sammenlagt kommunes indbyggere”
effekten i 2001 af den indgiende kommunes relative andel af den senere sam-
menlagte kommunes indbyggertal. De signifikante koefhicienter viser, at de
sméd kommuner (i de senere sammenlegninger) i 2001 havde ferre likvide ak-
tiver og hojere geld end de store kommuner i sammenlaegningen. De efterfol-
gende DiD-estimatorer viser, at der ikke signifikant @ndres pa dette i arene
2002 til 2004. I 2005 og ikke mindst i 2006 er DiD-estimatorerne derimod
signifikante. Jo sterre andel den indgiende kommune udger af den nye kom-
munes indbyggere, des mere har kommunen i 2006 eget sine likvide aktiver og
reduceret sin langfristede gald. Formuleret omvendt, si verificeres hypotesen
om common pool-sterrelsens betydning, da sma kommuner i en sammenleg-
ning forbruger flere likvide aktiver og oger gelden signifikant mere end store
kommuner.

Kontrolvariablene viser overordnet det forventede. Kommuner med hgje
udgiftsbehov har mindre likviditet og sterre geld, mens omvendt velstiende
kommuner har sterre likvide reserver. Samtidig gelder, at jo sterre den nye
kommunes indbyggertal er, des mindre er gelden gennemsnitligt i de kom-
muner, der indgdr i sammenlegningen. For sammenlegningskommunerne
(model 4-6) galder endvidere, at de likvide aktiver er storre, jo sterre den nye
kommune er. Arsdummyerne viser den generelle tidstrend i perioden (med
2001 som referencedr) og vidner om, at kommunerne under et i 2003 og 2004
opbygger de likvide beholdninger samtidig med, at der i 2002 og 2003 stiftes
mere geld.

Den overordnede konklusion pa tabel 2 er imidlertid, at sammenlagnings-
kommunerne reducerer deres likvide aktiver og eger galden signifikant mere
end fortsetterkommunerne op til sammenlegningen. Tkke mindst i det sidste
ar for ssmmenlegningen og ikke mindst i de sma kommuner i sammenleg-
ningen.
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Resultaternes robusthed er testet gennem to szt supplerende analyser. For det
forste kan kommunestorrelsen for den nye kommune potentielt vere en proxy
for antal kommuner i den nye kommune, da disse to variable korrelerer (Pear-
son r = 0,4). Som robusthedstjek er modellerne derfor dels kort uden variablen
kommunestorrelse, dels med en supplerende variabel for antal kommuner i
sammenlzgningen. DiD-estimatorernes niveau og signifikans pavirkes ikke af
dette. Det absolutte antal kommuner i en sammenlegning har endvidere ingen
betydning for likviditets- og geldsudviklingen, nir der er kontrolleret for kom-
munernes relative storrelse.

For det andet kan analyser af etdrige @ndringer vere folsomme for érlige
udsving i anlegsudgifter og langfristet gld, blandt andet fordi anlegsudgif-
ter udgiftsfores i det ar, hvor udgiften forfalder. En supplerende analyse (ikke
vist) er derfor gennemfort af den samlede udvikling fra ultimo 2003 til ultimo
2006, dvs. perioden fra sidste regnskab inden kommunerne fik vished for kom-
munalreformens komme, til sidste regnskab inden sammenlegningen. Analy-
sen bekrafter resultaterne i tabel 2 og viser for det forste, at jo storre initialkas-
sebeholdningen er i 2003, des storre er likviditetsforbruget samtidig med, at
kommuner med stor initialgzld er mindre tilbgjelige til yderligere gaeldsetning
i perioden.

Analysen bekrafter for det andet, at uagtet hvordan kommunens gkonomi
var for lanceringen af kommunalreformen, og hvordan gkonomien udvikler
sig frem mod den faktiske sammenlegning, sd oger sammenlegningskommu-
nerne i hejere grad end fortsztterkommunerne deres geldsetning og likvidi-
tetsforbrug op til sammenlagningen — og det gelder i serlig grad de mindste
kommuner i sammenlaegningen.

Konklusion og perspektivering
Med afsat i at common pool-litteraturen ikke har et veldefineret styringsfokus,
er der i artiklen argumenteret for, at det centrale styringsfokus ved kontinuerte
common pool-konstruktioner er udgiftsstyring, mens det ved en sammenleg-
ningspool er den finansielle styring, idet de finansielle aktiver ved sammenlaeg-
ningen udger en engangsbetaling til den nye kommunes falles pulje. I forlen-
gelse heraf har artiklen adresseret spergsmélet om pengeafbrending gennem
en analyse af gelds- og likviditetsudviklingen i de danske kommuner op til
kommunalreformen med fokus pd perioden efter lanceringen af kommunalre-
formen i 2004 og frem til sammenlegningerne pr. 1. januar 2007.

Den empiriske analyse viser, at bade tilstedevarelsen og sterrelsen af en sam-
menlagningspool har betydning. De danske kommuner bruger i lobet af 2005
og 2006 store dele af den tidligere opsparede likviditet. Likviditetsforbruget
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finder i serdeleshed sted i sammenlegningskommunerne, og til trods for de
nationale tiltag for at forhindre pengeafbrending eger sammenlegningskom-
munerne samtidig deres geldsztning mere end fortsztterkommunerne.

Analysens overordnede konklusion er dermed, at sammenlegningskom-
muner i hgjere grad end fortsetterkommuner har brendt penge af, og at
pengeafbrendingen bade sker gennem oget geldsaetning og storre forbrug af
kassebeholdningen. Tkke mindst sidste ar inden sammenlaegningen. Pengeaf-
brendingen betyder, at de nye, ssmmenlagte kommuner blev fodt med ringere
finansielle forudsatninger, end de ville have haft, hvis ikke de skulle bare den
finansielle byrde efter pengeafbrandingen for lukketid.

Pengeafbrendingen i sammenlaegningskommunerne var endvidere mest ud-
bredt i de smd kommuner i sammenlagningen, mens de store kommuner var
mere tilbageholdende med at drene kassebeholdningen og forege galden.

At pengeafbrendingen finder sted pé trods af sterke nationale tiltag for at
forhindre pengeafbrending understeger, at common pool-problemet er en re-
levant og ¢konomisk presserende kommunesammenlegningsproblemstilling.
Intet taler for, at lignende pengeafbraending ikke vil finde sted ved sammen-
legninger af politiske beslutningsenheder pa andre tider eller i andre nationale
kontekster.

Da kommunesammenlegninger ikke er hverdagskost, er et centralt sporgs-
mal naturligvis, om resultaterne ogsa kan overfores til administrative sam-
menlagninger som fx fusioner af to eller flere forvaltninger, styrelser eller ud-
dannelsesinstitutioner. Pa den ene side tilsiger artiklens teoretiske overvejelser
om sammenlagningspools, at der er mindre risiko for pengeafbrending ved
administrative fusioner, da der ikke indgar lokalt forankrede politiske enheder
med incitament til at tilgodese egne borgere inden sammenlagningen, ligesom
administrative enheder har ferre befojelser og incitamenter til at foretage an-
legsinvesteringer for lukketid, da udgiftstyngden typisk er pé driftsudgifter og
sjeldent omfatter arlige selvdisponerede anlegsbudgetter.

P4 den anden side kan incitamenterne til driftsmessig pengeafbrending
vare storre, da anszttelser og driftsudvidelser finder sted i den besluttende
administrative enhed og ikke i samme udstrekning pa decentraliserede ser-
viceomrader. Tillige vil en administrativ enhed i mindre udstrekning risikere,
at driftshamstringer for lukketid efterfolgende rulles tilbage som folge af en
efterfolgende politisk harmonisering af serviceniveau pa de enkelte service-
omrader. Ansattelses- og indkebsstop kan i denne situation vare virksomme
midler til imedegaelse af pengeafbraending, men typisk vil det ved administra-
tive fusioner vare vanskeligere at opstille pracise spilleregler sanktioneret af en
hierarkisk overordnet enhed.
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Sandsynligheden for pengeafbrending ved administrative fusioner vil der-
med afhenge af balancen mellem de institutionelle incitamenter til og mulig-
heder for at udvide driften pd den ene side og styrken af de reguleringsmassige
tiltag for at modvirke driftsudvidelser for lukketid pa den anden.

Holder vi os til sammenlagningen af politiske enheder i 2007, er konklu-
sionen, at David og Goliats "kassekamp” op til kommunesammenlaegningerne
endte med, at David pengeafbrendingsmassigt sned Goliat pd malstregen.
Goliat var dog ingenlunde tilskuer til kampen, men deltog ogsé selv med suc-
ces i pengeafbrendingen.

Noter

1. Tak til Jens Blom-Hansen, Sune Welling Hansen og Yosef Bhatti for verdifulde
kommentarer til tidligere udgaver, til to anonyme bedemmere samt til Line Stein-
mejer Nikolajsen for et stort indledende data- og analysearbejde.

2. Som supplement til budgetoverskridelser pd driftssiden analyserer Blom-Hansen
(2010) ogsd budgetoverskridelser pa anlegssiden, mens Hansen (2012b) ikke alene
analyserer budgetoverskridelser men ogsd analyserer den samlede udvikling i sa-
vel drifts- som anlegsudgifter. Begge forfattere argumenterer dog pé forskellig vis
for, at budgetoverskridelser er det mest relevante mal for pengeafbrending (Blom-
Hansen, 2010: 57; Hansen, 2012a: 164). Argumentet i indevarende analyse er,
at betalingen til den felles pulje udgeres af kommunens likviditet og geld, og
at hverken likviditets- og geldsudviklingen eller det samspil mellem indtegter,
drifts- og anlegsudgifter, som er bestemmende for denne, indgar i Blom-Hansens
og Hansens design.

3. T et tidligere mere omfattende studie analyserer Hansen (2011: 265) endvidere
kortfristede tilgodehavender.

4. Ifelge den kommunale linebekendtgorelse kan kommunerne alene optage lan til
anlegsprojekter.

5. Kortfristet geld og tilgodehavender er mere folsomme og mindre relevante finan-
sielle poster. Mindre relevante fordi disse poster altovervejende udgeres af mellem-
regninger med stat, kirke, regioner og andre kommuner, som kommunerne ikke
har mulighed for at "brande af” op til en kommunesammenlagning. Felsomme
fordi status ultimo aret let pavirkes af, om afregning af fx refusioner og skyldige
omkostninger konteres lige for eller lige efter den 1. januar.
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