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Efter kommunalreformen og budgetloven er kommunernes muligheder for at forhandle udgifts-
foregelser hjem 1 en gkonomiaftale blevet begraenset. Til gengald er ekstra tilskudsfinansiering 1
forbindelse med ekonomiaftalerne blevet gengs og overordnet styring ved stram likviditet tradt i
baggrunden. Samtidig er systemet med kollektive og individuelle sanktioner udrullet, og kan have

baggrund 1 afprevning af disse styringsinstrumenter i forbindelse med kommunalreformen.

1. Indledning og praesentation af hypoteser

Forholdet mellem staten og kommunerne — mellem regeringen og borgmestrene, Folketinget og
kommunalbestyrelserne — udvikler sig labende over tiden. Mange faktorer pavirker dette forhold, og
det ville veere markeligt, hvis ikke ogsd kommunalreformen, som for savel staten som kommunerne
betad meget store @ndringer 1 struktur og opgaver, havde betydet noget for dette forhold. Nar der
serligt ses pa de gkonomisk-politiske relationer mellem niveauerne i1 den offentlige sektor er ogsa et
feenomen som budgetloven, som blev forberedt og gennemfert forholdsvis kort tid efter kommunal-
reformen, en vigtig faktor, som kan have betydet @ndringer. Det galder uanset, at gkonomiforhand-
linger, grundelementerne 1 finansieringssystemet og budgetsystemerne i evrigt "overlevede’ disse
@ndringer.

Spergsmalet er pd hvilke punkter, der er sket @ndringer, og med hvilken styrke — og hvorfor? I
denne artikel vil der blive fokuseret pd de relationer mellem staten og kommunerne, som gar under
betegnelsen ’budgetsamarbejdet’ eller synonymt ’aftalesystemet’. Dvs. proces og indhold omkring
de arlige ekonomiaftaler om det kommende &rs kommunale (og regionale) ekonomi, bloktilskud,
lovgivningsinitiativer, udvalgsarbejder etc., som hvert ar indgds mellem regeringen og KL (og Dan-

ske Regioner), og herunder evt. opfelgning pa disse aftaler.
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Okonomiaftalerne og de forudgédende forhandlinger er en unik dansk tradition, hvor den overordne-
de nationale gkonomi sammenkobles med den decentrale kommunale gkonomi, og hvor en raekke
andre mere eller mindre ekonomirelaterede emner dreftes. Forhandlingstraditionen med start sidst i
1970’erne er blevet en institution pd det kommunalekonomiske omréde, hvor aktiviteten primeert
gennemfores 1 maj og starten af juni for budgetiret. Involverede kommunalpolitikere og ministre
deltager med en fast forudgédende forberedelse fra embedsmand fra begge sider, og KL bruger
sammen med Finansministeriet, Indenrigsministeriet m.fl. betydelig energi og ressourcer pé at gen-
nemfore forhandlingerne. Blandt andet pa grund af systemets betydning, og den politiske/faglige
opmerksomhed der er pd forhandlingerne, er det interessant at se pa, hvordan systemet har udviklet
sig 1 de senere ir. Eventuelle afdekkede tendenser kan endvidere vare en indikator pa det altid ak-
tuelle sporgsmal om styrkeforholdet mellem de centralistiske kraefter 1 den offentlige sektor over for

den decentrale models aktuelle gennemslag.

I denne artikel vil der serligt blive fokuseret pa folgende elementer 1 budgetsamarbejdet, jevnfor
senere opstilling af hypoteser herom:
1) Udgiftsforegelser 1 forhold til et udgangspunkt som del af en gkonomiaftale
2) Ekstra-finansiering i form af bloktilskud/bloktilskudslignende finansiering og ldnefinansie-
ring - og forholdet 1 mellem disse finansieringselementer

3) Sanktioner i forbindelse med opfelgning pa aftalen.

Punkt 1-3 repraesenterer kun nogle af de faktorer, der kan tages op til dreftelse i relation til budget-
samarbejdet, om end nogle meget centrale punkter vedr. den rent ekonomiske side af forhandlin-
gerne. Der diskuteres sdledes ikke her aftaleelementer om ensker til udviklingen 1 service, opgave-
losningen pa sektoromrader, fattige kommuners vilkar, moderniseringstiltag eller spergsmélet om
budgetsamarbejdet som en kanal til formidling af statens ensker om bestemte resultater pd forskel-
lige kommunale omréder. Der ses ogsa — bortset fra punktet om sanktioner — alene pa udgiftssiden,
og her primert pd serviceudgifterne. Der vil endvidere blive fokuseret pd den kommunale side, da
forholdene ikke mindst efter strukturreformen adskiller sig noget mellem kommune- og regionssi-
den.

I det folgende vil det, som baggrund for de senere hypoteser om forandringer, blive opridset
hvad der ses som parternes grundleggende interesser i forhandlingerne samt disses udfald og tilret-

teleggelse. Herefter vil de to store institutionelle forandringer fra de senere ar, kommunalreformen
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og budgetloven, blive prasenteret, og endelig vil der i afsnittet blive opstillet og begrundet nogle

hypoteser. Herefter vil hypoteserne blive afpravet i forhold til den stedfundne udvikling.

Parternes traditionelle interesser i resultatet af budgetsamarbejdet og mulige eendringer

Staten og kommunerne har som deltagere i budgetsamarbejdet hvert sit st af interesser at forfolge.
Interesserne har traditionelt — dvs. for de institutionelle @ndringer som prasenteres 1 naste afsnit —
givet anledning til nogle basale forhandlingspositioner pa de tre ovennavnte punkter.'

Statens interesser har oprindelig taget udgangspunkt 1 behovet for koordination 1 den gkonomi-
ske politik og her ikke mindst den samlede udvikling 1 de kommunale serviceudgifter og mulighe-
den for at kontrollere denne. Anlagssiden har ogsa spillet en betydelig rolle men formentlig 1 hojere
grad med henblik pa den finanspolitiske effekt. Derudover har det traditionelt varet opfattet som
statens interesse at “slippe billigt” fra en aftale, dvs. med det lavest mulige bloktilskud og uden eks-
tra finansiering med yderligere tilskud (Serensen et al. 2007, 126). For det forste af hensyn til sta-
tens eget budget og DAU-saldoen’. For det andet som led i udgiftsstyringen af kommunerne at be-
grense den kommunale likviditet, dvs. de midler kommunerne med forudsatte skatteindtegter mv.
kan disponere over til udgifter for det kommende &r. Hvis kommunerne alligevel skulle have tilfort
likviditet har tildeling af kommunale lanemuligheder 1 statsfinansiel henseende varet set som mere
attraktiv end tildeling af egede bloktilskud, da tildeling af lanemuligheder ikke umiddelbart belaster
statsbudgettet.” P4 opfolgningssiden har staten haft en interesse i, at aftalerne blev overholdt, herun-
der eventuelt ved at motivere og (effektivt) sanktionere kommunerne til en sddan adfeerd.

Tilsvarende har kommunernes interesse varet at opnd rummelighed og frihedsgrader mht. ud-
giftsudviklingen. Finansieringsmessigt har det derfor set fra kommunernes side vare attraktivt at
opna det storst mulige bloktilskud, ogsé for de kommuner, som oplever en sarlig stram gkonomi.
Léanefinansiering har ogsd veret efterspurgt, men formentlig knapt sd intensivt som egentlige til-
skud (’rigtige penge’). Endelig har KL traditionelt veeret modstander af sanktioner, sdvel generelle
som kommunespecifikke sanktioner, som i en eller anden grad udfordrer selvstyret (tilkendegivelser

1 Rieper et al. 2007, 36ff; KL 2008, 6; KL 2012).

! Vedr. en generel karakteristisk af systemet se Serensen et al (2007) og Rieper et al. (2004).

? Statens Drifts- Anlzgs- og Udlanssaldo, dvs. statens budgetoverskud.

> Kommunerne har som udgangspunkt ikke mulighed for at lanefinansiere deres drifts- og anlagsudgifter, jf. @konomi- og Indenrigsministeriet
(2013a).
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To institutionelle forandringer i de senere ar: Kommunalreformen og budgetloven

I den seneste halve snes r er der is&r to institutionelle @ndringer pa det kommunale omréde, kom-
munalreformen og budgetloven, som kan have haft betydning for aftaleforhandlingerne pa de naevn-
te tre fokuspunkter; udgiftsforegelser 1 forhold til udgangspunktet, bloktilskudsfinansiering kontra

lanefinansiering og anvendelse af sanktioner.

a) Kommunalreformen

Kommunalreformen var en meget omfattende politisk/ekonomisk reform, hvor der blev flyttet om
pa opgaverne mellem de forskellige niveauer samt skete en voldsom reduktion i antallet af politiske
enheder — fra 271 til 98 kommuner og fra 14 amter til 5 regioner. Samtidig blev der gennemfort en
finansieringsreform for kommuner og regioner. I betragtning af reformens storrelse kunne der be-
frygtes risiko for udgiftsglidninger i ly af” reformen. Erfaringerne fra den tidligere reform 1 1970
var 1 den forbindelse afskrakkende (Blom-Hansen et al. 2004). Dette betad, at man anséd det for
nedvendigt med en forholdsvis intensiv styring af kommunernes gkonomi, som indeholdt flere ele-
menter af sanktioner eller sanktionslignende forhold, vel at marke pa kommunespecifikt plan, hvor
sanktionen var mélrettet den enkelte kommunes adfaerd og den enkelte kommunes konkrete konflikt
med udgiftsrammerne. Staten fik med andre ord nogle erfaringer med sanktioner 1 forhold til en-
keltkommuner som en slags folgevirkning af reformen. Disse erfaringer beted reelt, at risikoen
(omkostningerne) ved en evt. genoptagelse af sanktionerne var mindsket 1 forhold til situationen for
kommunalreformen, fordi staten populart sagt ’var 1 treening’.

Samtidig beted kommunalreformen, at kommunernes ekonomiske betydning i den nationale
okonomi voksede, herunder ogsé i kraft af den foregelse af det skonomiske ansvar, der 1 2009 fulg-
te med det sakaldt enstrengede beskaeftigelsessystem. Omkostningerne ved en usikker udgiftssty-
ring 1 kommunesektoren blev med andre ord oget.

Endvidere blev tilskuds- og udligningssystemet @ndret siledes, at fordelingsneglen for den del
af bloktilskuddet, der ikke benyttes til udligning, fra 2007 blev @ndret fra kommunernes skatte-
grundlag til kommunernes indbyggertal. Denne omlagning medferte, at mulige sanktioner over for
uenskede udgiftsstigninger eller budgetoverskridelser i kommunerne 1 form af en generel bloktil-
skudsbeskering systematisk vil ramme kommuner med svagt beskatningsgrundlag hardere — mélt 1
pct. af skattegrundlaget — end kommuner med et hgjt skattegrundlag. Simpelthen fordi en nedsettel-
se af bloktilskuddet med et vist beleb pr. indbygger udger en storre andel af skattegrundlaget i en

fattig kommune — mélt 1 beskatningsgrundlag pr. indbygger — end 1 en rig kommune og derved ’ser
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starre ud’ 1 den fattige kommune. Dette fanomen opstar ikke tilsvarende ved kommunespecifikke
beskeringer af bloktilskuddet.

Endelig kan det ud fra en forandringsteoretisk vinkel anferes, at der med kommunalreformen som
en sakaldt ’jordskalvsreform’ (Serensen 2013) var &bnet op for sterre forandringer 1 stat-
kommuneforholdet, hvis der matte vaere ensker herom. Synsvinklen er her, inspireret af Serensen
(2013) med henvisning til Pollitt et al. (2009), at gennemforelsen af store og drastiske reformer,
som sattes igennem uden s&dvanlig anvendelse af mere konsensuspregede forhandlingsrutiner,
kan skabe et "'window of opportunity’ for de politiksattende agenter, som har en bestemt dagsorden,
som de ensker gennemfort. En sddan dagsorden kunne vere et statsligt enske om mere effektiv op-

folgning pa ekonomiaftalerne.

b) Budgetloven

Budgetlovens baggrund beskrives i1 den politiske aftale og lovbemarkningerne. Det fremgér af lov-
bemarkningerne, at den del af budgetloven, der vedrerte kravene til budgetbalance indebar en gen-
nemforelse af EU’s Fiscal Compact/Finanspagten (Regeringen 2012). Selve budgetlofterne var dog,
som papeget 1 Suenson et al. (2015, 6) og som det ogsa fremgéar af Regeringen (2011), under over-
vejelse for tilslutningen til Finanspagten, bl.a. inspireret af den svenske budgetlov. Realekonomisk
kan man ogsa pege pa finanskrisens meget dramatiske virkninger pd de samlede offentlige finanser,
som inviterede til intervention fra regeringens side, samt det forhold, at kommunerne veasentligt
overskred deres budgetter 1 2009 og 2010.

Budgetloven har bundet regeringen op pa en maksimal stigning/@ndring 1 udgifterne, som ikke
fandtes tidligere, 1 hvert fald ikke i lovsform. Ved vedtagelsen af loven blev der dog lagt vaegt pa, at
der stadig ville vaere et udgiftsmaessigt spillerum 1 forbindelse med ekonomiforhandlingerne med
kommunerne, idet hele vaeksten/rdderummet i udgifterne 1 forhold til sidste ars budgetrammer for
drifts- og serviceudgifter sa at sige blev ”placeret” under staten, som sé i1 forhandlingerne med KL
(og Danske Regioner) kunne flytte noget af denne vakst over pa kommunerne (og/eller regionerne).
I lovens § 8 er det udtrykt saledes, at ’finansministeren med tilslutning fra Folketingets Finansud-
valg i forbindelse med det arlige aktstykke om fastsattelse af statens bloktilskud til kommuner og
regioner mv. kan foretage en omfordeling mellem de geldende udgiftslofter for stat, kommuner og

. 4
regioner.”.

* Dette fremgar ogsi af de foreliggende budgetlofter, jf. finansloven for 2016. Her oges det statslige udgiftsloft i 2016-priser fra 440,1 mia.kr. i 2016
til 458,8 mia.kr. 1 2019, hvorimod det kommunale udgiftsloft er fastlagt som uandrede udgifter fratrukket omprioriteringsbidraget, dvs. 237,1 mia.kr.
i 2016 faldende til 230,4 mia.kr.
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Uanset denne frihedsgrad er det dog neerliggende at se budgetloven som et signal om, at udgiftsspil-
lerummet ved forhandlingerne med kommunerne var blevet mindre, 1 og med at udgangspunktet var
det kommunale serviceudgiftsloft ifelge budgetloven. Her var nulveekst udgangspunktet i de forste
ar (Larsen et al. 2015, 96f).”

Loven om budgetlofter tradte 1 kraft pr. 1. januar 2014 men blev dog allerede vedtaget i juni 2012.
Oprindelig var der planlagt udgiftslofter allerede fra 2012 (Regeringen, 2011, 11f), men bl.a. et fol-
ketingsvalg forsinkede processen. Budgetloven var endvidere fremlagt under forudsatning om an-
vendelse af sanktioner. Der bliver 1 den forbindelse lagt vaegt pd, at aftalesystemet hidtil ikke har
givet tilfredsstillende resultater 1 forhold til den overordnede udgiftsstyring” (Regeringen 2011,
13fY).

Derudover kan budgetlovens vagt pa budgetlofterne ogsa have betydet et vist skift 1 det statslige
syn pa bloktilskuddets udgiftspolitiske rolle. Selv om bloktilskuddet selvsagt stadig indgar 1 statens
DAU-saldo, jf. ovenfor, samler interessen sig med budgetlovens balancekrav og budgetlofter for
alle delsektorerne i den offentlige sektor formentlig mere om den samlede offentlige budgetbalance,
jf. ogsd EU-kravene til denne balance. I den samlede balance er bloktilskuddet blot en slags mel-
lemregning mellem staten og kommunerne. Endvidere kan betenkeligheder ved den likviditetsska-
bende effekt af mulige ekstra bloktilskud vere blevet mindre, fordi staten med baggrund 1 sanktio-
nerede udgiftsrammer ikke har sd stort behov som tidligere for at bruge likviditetsbegransninger
som styringsredskab. I Finansministeriets budgetoversigter kan det observeres, at beskrivelsen af
udviklingen 1 de samlede offentlige finanser indtager en mere fremtraedende plads, end den gjorde
tidligere. Ligeledes opereres der i gennemgangen af statens finanser ikke mere med negletallet mi-
nisterfordelte udgifter”, hvor bloktilskuddet indgik, men fokuseres i stedet pa "’loftsbelagte” og “ik-
ke-loftsbelagte” (inkl. bloktilskud) udgifter, jf. eksempelvis Finansministeriet (2014) og Finansmi-
nisteriet (2011).

Hypoteser om aendringer i budgetsamarbejdet

Med baggrund 1 beskrivelsen af parternes grundleggende interesser i budgetsamarbejdet, de to
ovennavnte institutionelle &ndringer og de efterfolgende betragtninger kan der opstilles folgende
tre hypoteser om @ndringer 1 budgetsamarbejdet pé de tidligere naevnte fokuspunkter. Det teoretiske

udgangspunkt er 1 denne forbindelse, at positioner og elementer i budgetsamarbejdet vil athenge

* Situationen pa udgiftssiden kunne i nogen grad sammenlignes med situationen pa indtzgtssiden nogle ar tidligere, hvor VK-regeringen indforte
skattestoppet ogsé galdende for de kommunale skatter. Skattestoppet for kommunale og amtslige skatter — om end mere rigoristisk end budgetloftet —
beted reelt, at dreftelserne af det kommunale beskatningsniveau, bortset fra fastsettelse af mindre puljer til skatteforhgjelser eller —nedszttelser, blev
taget ud af ekonomiforhandlingerne som muligt emne.
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dels af forhandlingsstyrke, dels af de omkostninger og gevinster — gkonomiske savel som politiske
— som de enkelte deltagere knytter til forhandlingselementerne. Skift 1 styrkepositioner og ’priser’

pa hvad der forhandles om bliver hermed baggrunden for en dynamik 1 situationen.

1) Det er vanskeligere for kommunerne at forhandle sig til et ekstra udgiftsrum efter budgetlo-
ven end for dennes ikrafttreeden.

Begrundelse: Her er den kommunale parts forhandlingsposition blevet svakket 1 forhold til ensker
om ggede udgifter, idet budgetlovens Folketingsvedtagne budgetlofter nu er udgangspunktet for
forhandlingerne. Tilsvarende er regeringens position styrket, hvor regeringen nu 1 modsatning til
for budgetloven har en lov vedtaget af Folketinget 1 ryggen. Folketingets flertal kan dog skifte og
partierne @ndre holdning®, og regeringen ma ogsa tage i betragtning, at *der skal veere noget at for-
handle om’, hvis den vil bevare den kommunale opbakning til budgetsamarbejdet som forhand-
lingsinstitution. Her traekker det ogede opgaveansvar for kommunerne 1 medfer af kommunalrefor-
men og efterfelgende @ndringer vedr. beskaftigelsesindsatsen i1 retning af, at budgetsamarbejdet

fortsat har relevans som kommunalt forhandlingsforum for den siddende regering.

2) Forhandlingsresultatet vil indeholde en hojere grad af ekstra bloktilskudsfinansiering og
mindre grad af lanefinansiering efter budgetloven end tidligere.

Begrundelse: Set fra staten/regeringen er det 1 en vis forstand blevet billigere at yde ekstra bloktil-
skud. Dels fordi statens succesmal efter budgetloven mere er den samlede offentlige budgetbalance,
hvor bloktilskuddet ikke figurerer, end DAU-saldoen, hvor bloktilskuddet indgar som statslig ud-
gift. Dels fordi staten 1 hgjere grad forlader sig pd andre styringsmekanismer i form af sanktionerede
udgiftslofter (jf. nedenfor). Samtidig har ekstra bloktilskud fortsat en betydelig verdi for den kom-
munale side, ogsa selv om det alene er til likviditetsstyrkelse, og kommunerne vil naturligt nok til
dette brug hellere have de ’rigtige penge’ 1 form af bloktilskud frem for at fa tilbudt 1an og dermed
gaeldsopbygning.

8 Jf. fx den sikaldte ’fredsaftale’ fra juli 2015, hvor regeringen (Venstre), Dansk Folkeparti, Socialdemokratiet og Dansk folkeparti lover at stotte det
fremtidige aftalesystem og stemme for det sakaldte aktstykke — men vel at merke hvis det er baseret pa en aftale mellem regeringen og KL (og DR),
jf. Regeringen (2015).
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3) Der vil optreede kommunespecifikke sanktioner i storre grad efter kommunalreformen end
for denne.

Begrundelse: Staten har fra budgetsamarbejdets start grundlaeggende haft en interesse i at kunne
folge op pé budgetaftalerne og hermed sd vidt muligt sikre deres overholdelse. Blandt mulige in-
strumenter til at opnd dette er anvendelse af de kommunespecifikke sanktioner blevet mere attrakti-
ve og verdifulde. Det skyldes for det forste, at risikoen — de politiske omkostninger - ved at anven-
de kommunespecifikke sanktioner er blevet reduceret, fordi staten var 1 ’treningslejr’ 1 forbindelse
med kommunalreformen og erhvervede et vist know how om en hensigtsmassig gennemforelse af
sddanne sanktioner. Samtidig blev kommunerne 1 et vist omfang vennet til, at sddanne sanktioner
kunne forekomme. For det andet er de potentielle skonomiske omkostninger ved usikker ekonomi-
overholdelse blevet gget, fordi kommunernes skonomiske tyngde er blevet (endnu) sterre efter til-
forsel af nye opgaver. For det tredje er de politiske omkostninger ved de traditionelle generelle
sanktioner blevet storre, fordi de efter kommunalreformens @ndringer af finansieringssystemet
rammer fattige kommuner héardere end rige. For det fjerde var kommunalreformen en meget vidtga-
ende omkalfatring af den offentlige sektor, som set i en forandringsteoretisk sammenhang herved
abnede et mulighedsvindue, som kunne udnyttes af regeringen fx til at indfere kommunespecifikke
sanktioner.

Som en alternativ til hypotese 3 kan der opstilles denne hypotese:

4) De kommunespecifikke sanktioner skyldes de ekstraordincert store overskridelser af budget-
terne i 2009 og 2010 og reaktionerne herpd, herunder budgetloven.

Begrundelse: Lige sd vel som kommunalreformen kan ogsd budgetoverskridelserne have abnet et
mulighedsvindue for forandringer, idet den politiske vilje til at foretage mere grundleggende an-
dringer i udgiftsstyringen kan antages at vare oget med disse overskridelser.” Sidstnavnte hypotese
kan stettes pa nogle af de udsagn, som fremkom i forbindelse med vedtagelsen af budgetloven og
sanktionsregimet. Saledes udtrykte De @Qkonomiske Rad (2010, 19, 283) meget stor utilfredshed
med de kommunale budgetoverskridelser, og begrundelsen er ogsé indikeret 1 gkonomiaftalerne for
2011 og 2012 (Finansministeriet 2010; Finansministeriet 2011). Endvidere blev overskridelserne
eksplicit nevnt ved oplegget til udgiftslofter (Regeringen, 2011).
I det folgende fremlagges og fortolkes nogle observationer og karakteristika ved budgetsamarbejdet

og kommunalgkonomien, som kan have relevans 1 relation til de tre forstnaevnte hypoteser. Det vil

" Ifolge Suenson et al (2015, 16) skete der fra 2007 til 2015 et vaesentligt skift i vaelgernes praferencer i retning af lavere offentlige udgifter, hvilket
ses at berede jordbunden for finanspolitiske stramninger i form af budgetlove.
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fortrinsvist basere sig pa en vurdering af ekonomiaftalernes indhold, vel vidende at dette nappe
forer frem til en fuld bekreftelse eller afvisning af hypoteserne, men snarere en sandsynliggerelse

eller pavisning af indikationer for berettigelse af det ene eller det andet udsagn.

2. Udviklingen i budgetsamarbejdet pa fire udvalgte parametre

Aftalte foregelser af udgiftsrammen

Det er vanskeligt (eller umuligt) at fastsld, om en udgiftsveekst 1 forhold til udgangspunktet for en
okonomiaftale er et resultat af forhandlingerne, eller maske alligevel ville vaere blevet gennemfort
ogséd uden en aftale. Det er sdledes ret oplagt, at der allerede inden forhandlingernes pédbegyndelse
har vaeret en droftelse 1 regeringen af, hvad resultatet af forhandlingerne skulle vaere pé dette centra-
le punkt. Samtidig kan mere forhandlingstaktiske forhold spille ind pd den made, at staten leegger
udgangspunktet for servicerammen pa et lavere niveau end det, der faktisk forventes at blive resul-
tatet. Pa den anden side er det en vasentlig baggrund for aftaleinstitutionens raison d’etre, at der
reelt er noget at forhandle om, herunder ikke mindst udgiftsrammernes storrelse. Som allerede
naevnt er det sdledes ogsd med de nye udgiftslofter sadan, at udgiftsvaeksten er placeret under staten,
men kan flyttes om mellem sektorerne som et resultat af forhandlingerne.

I nedenstaende tabel 1 er opregnet de udgiftsforegelser, som vurderes at kunne vaere et resultat
af forhandlingerne, idet de fremstar som andringer 1 forhold til et 'udgangspunkt’. Dette udgangs-
punkt er hovedsageligt fastlagt som det, der er angivet som sddan af Finansministeriet 1 de officiel-
le, ministerielle publikationer om aftalerne fra 2001-2015. Det bemarkes, at der er set bort fra ud-
giftsforagelser, som skal kompensere andringer som folge af DUT eller lignende situationer®, midt-
vejsregulering af bloktilskud mv. Udgiftsforagelserne er sat i forhold til serviceudgifterne for at
relatere dem til storrelsen af den samlede ekonomi, der forhandles om.

[ 1980’erne og 1990’erne op til arene omkring 2000 er resultatet ikke pd samme made praesente-
ret som @ndringer 1 forhold til et udgangspunkt, fx fordi der styres via indtegtssiden eller der sim-
pelthen aftales en vis, procentvis realvakst i udgifterne. De aftalte — eller evt. resulterende - stignin-

ger er dog alligevel til sammenligning angivet i tabellen.

¥ Kompensation som felge af initiativer i medfer af trepartsforhandlinger i 2008 og 2009 er saledes ikke medtaget.
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Tabel 1. Aftalte udgiftsforegelser, 1980-2016, pct. af serviceudgifter/driftsudgifter.

Aftalear Aftalt udgifts- Bemzrkninger, herunder begrundelser for stigning
foregelse ift. ud-
gangspunkt i pct.

2016 + 0,8 Zndringen er set i forhold til uzndrede udgifter fratrukket omprioriteringsbidraget pa 1 pct.'

2015 + 0’ 1 | Styrkelse af sundhed, omleegning af befordring og beredskab

2014 + 0’1 Forebyggelse og sundhed, omlegning af befordring

2013 + 0’3 Forebyggelse og sundhed, daginstitutioner

2012 0"

2011 0"

2010 + 0’ 4 | Frokosti daginstitutioner, bedre service

2009 +0,8 Loft fra aftale til budget, loft vedr. socialomridet og bedre service’

2008 + 0’8 Loft vedr. zldre, born, socialomride, demografi, genopretning’

2007 + 0’5 Rammeloft samt aldrepuljer’

2006 + 0,6 Zldreomradet samt lavere daginstitutionstakster’

2005 + 0’3 Realvaekst

2004 + 0’7 Realvaekst

2003 + 0’7 Realvaekst

2002 +1 ’4 Realvaekst ifolge den flerarige aftale 1999-2002 plus niveauloft pa det sociale omrade

2001 + 1’0 Realvaekst ifolge den flerarige aftale 1999-2002

2000 + 1’0 Realvaekst ifolge den flerarige aftale 1999-2002

1999 + 1’0 Realvaekst ifolge den flerarige aftale 1999-2002

1998 [... | Vakst i driftsudgifter dempes

1997 Realvaekst i underkanten af de senere ar

1996 Realvaekst skal reduceres

1995 . Driftsudgifter afdempes

1994 (+1,0°0  {...

1993 Fastholde besparelser

1992

1991 B Parallelitet med staten

1990 l . Kritisk vurdering af personaleforbruget

1989 0 Nettodriftsudgifter uaendrede ift. 1988

1988 0 | Uendret gnst. 86/87

1987 0 | Uaendret gnst. 85/86

1986 (0) | Uzendret ift. regnskab 1984 (ingen aftale)

1985 0 | Ueendret 1983

1984 he

1983 + 1,0 | Ift. driftsudgifter

1982 + 1,0 | Ift. driftsudgifter

1981 +2,0 | Ift. driftsudgifter

1980 + 3,0 | Ift. driftsudgifter

Kilder: Vedr. 2007-2016 Finansministeriet (2006-2015), vedr. 2002-2006 Finansministeriet (2001-2005), vedr. 1989-
2001 Pedersen (1998), vedr. 1980-1988 Indenrigsministeriet (1989) og Lotz (1991).

! Finansministeriet navner i dette &r derimod i sin aftalepublikation usndrede udgifter som udgangspunktet.

? Der ses bort fra ekstra udgiftsrum i medfer af gensidighedsaftale mv., hvilket ogsé gelder for andre ar.

? Arlig realvaekst i drene 1990-1998 i nettodriftsudgifter/serviceudgifter, opgavekorrigeret (Lotz, 2007: bilag 1)
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Det kan umiddelbart vaere vanskeligt at se et klart menster 1 tallene. Det er dog ret oplagt, at de se-
nere irs forhandlingsresultater fra budgetlovens ivaerksattelse 1 2013/14 og frem er forholdsvis be-
grensede storrelsesmaessigt sammenlignet med resultaterne fra 1999 til 2010. Ogsa 1 2011 og 2012
var der ikke meget at hente 1 ekstra udgiftsvaekst - formentlig med baggrund i1 den stramme udgifts-
politik 1 kelvandet pa genopretningspakken (Regeringen 2010) og arene under EU-henstillingen om
nedbringelse af underskud (2011-2013). Det umiddelbart — set fra kommunerne — bedre forhand-
lingsresultat 1 2016 skal vel at mearke ses pd baggrund af, at der ferst er trukket et omprioriterings-
bidrag pa 1 pct., hvoraf de 0,8 pct. derefter ’tilbageleveres’.

I 1990’erne mangler der klare angivelser af udgiftsvaksten, idet styringen 1 vasentlig grad er
lagt an pd indtagtssiden. Den realiserede udgiftsvaekst - som dog er en noget anden storrelse end
forhandlede udgiftsforagelser - 14 pa godt 1 pct. pr. ar. I 1980°erne fra og med 1984 optradte der
derimod en periode med stramme aftaler med nulvaekst som overskrift, hvilket indikerer, at udgifts-
lofter og stram udgiftspolitik har haft hej prioritet. Endelig ses de forste ar af aftalesystemet, 1980-
83, at veere ledsaget af en mere lempelig, men gradvist strammere udgiftspolitik.

Det bemerkes endvidere, at udgiftsvaeksten 1 de senere ar har ”adresse” — sdsom aldreomradet,
normeringer 1 daginstitutioner etc.

Det kan sdledes konstateres, at udgiftsforegelser i forlengelse af skonomiforhandlingerne har
kunnet identificeres, men varet af forholdsvis beskeden sterrelse 1 arene 2013-2016. Andre forkla-
ringsfaktorer udover budgetloven kan dog have spillet en rolle i forhold hertil. Dette gelder for det
forste konjunktursituationen, som ofte anferes som begrundelse for stramme udgiftsrammer og be-
hov for forbedring af budgetsaldoen. Konjunktursituationen for Danmark er dog lettet betydeligt i
de senere dr, med moderate men dog markbare konstaterede eller forventede reale stigninger i BNP
pa knap 17 til 2 pct. arligt 1 2014-2016 (Finansministeriet, 2015). En anden mulig forklaring pa de
beskedne udgiftsforegelser kan vare, at kommunernes regnskaber 1 de foregaende ar — fra og med
2011 — har ligget betydeligt under budgettet, hvilket kunne indikere en rummelig udgiftsramme og
hermed mindre ’behov’ for udgiftsforegelser. En vasentlig del af forklaringen herpéd har dog for-
mentlig veret de nye sanktionsregler (Bak et al. 2016, 13ff.), og mindreforbruget har pa den bag-
grund neppe hemmet KL’s bestrebelser pa at forhandle sig til en sterre udgiftsramme. Alt 1 alt
forekommer det derfor narliggende at konkludere, at budgetloven og de forudgéende rammer 1i

2013 har vaeret med til at indskreenke det kommunale rdderum 1 forhandlingerne.
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Sammenseetning af ekstra finansiering pa bloktilskud og lan

KL har 1 skonomiaftalen mulighed for at forhandle sig frem til ekstra finansiering. Det bemarkes 1
den forbindelse, at der allerede, med hjemmel i udligningsloven’, folges et sikaldt balanceprincip,
ifelge hvilket kommunerne er sikret bloktilskudsmassig finansiering til det aftalte udgiftsniveau.
Med ekstra finansiering menes tildeling af bloktilskud og lignende adresselose” tilskud, som er et
tilleeg til balancetilskuddet, dvs. ligger udover hvad der er nedvendigt for at balancere de aftalte
udgifter og indtaegter.

Ligeledes er der mulighed for at aftale 1anepuljer til styrkelse af den kommunale finansiering.
En starre eller mindre del af disse lanepuljer vil normalt veere regnet ind 1 finansieringsregnestykket
og altsé ikke veare ekstra finansiering. En del af ldnepuljerne vil dog sadvanligvis ogsd vere en
form for ekstra finansiering, eksempelvis den sdkaldte ordinare ldnepulje (Okonomi- og Indenrigs-
ministeriet 2013a, 98).

I tabel 2 nedenfor et det segt opgjort, hvad der optreder som ekstra tilskudsfinansiering hhv.
lanefinansiering. Der er alene — medmindre andet naevnes — medtaget finansiering aftalt 1 forbindel-
se med sommerens gkonomiforhandlinger, og bl.a. ikke sarlig ekstrafinansiering tilknyttet imple-
mentering af kommunalreformen.

Der ma tages et forbehold i forhold til opgerelsen, idet der 1 visse tilfeelde har skullet foretages en
vurdering af finansieringselementernes karakter af ekstra finansiering etc.

Resultaterne synes dog pd den anden side sa robuste, at det kan konkluderes, at ekstra finansie-
ring 1 form af bloktilskud har vundet frem fra 2013, muligvis pé bekostning af l&nefinansiering.
Sterrelsen af lanepuljer har séledes varet mere beherskede 1 de senere ér, uden at der dog kan tales
om en egentlig udfasning eller lignende af dette finansieringsinstrument. Budgetlovens ’billiggerel-
se’ af ekstra bloktilskudsfinansiering, set fra et statsligt synspunkt, synes altsd at vere slaet igen-
nem.

Det bemarkes, at den ekstra bloktilskudsfinansiering setter ind allerede fra 2013, dvs. et ar for
budgetlovens ikrafttreeden. Denne ekstrafinansiering havde dog en sarlig baggrund, idet etablerin-
gen af Udbetaling Danmark, ifelge skon fra KL (jf. note til tabel 2), betod et likviditetstab pd 6 mia.
kr. Hvis indtrykket fra tabellen med en oget grad af ekstra tilskudsfinansiering er korrekt, skulle det
forventes at sla igennem 1 kommunernes finansielle stilling. I figur I er til belysning heraf afbildet
udviklingen 1 kommunernes finansielle nettostilling, opgjort ved udviklingen 1 likvide beholdninger

fratrukket udviklingen 1 den langfristede gald. Selv om mange faktorer pavirker dette forhold,

? Jf. § 14, stk. 3 i udligningsloven.
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skennes det, at tallet for nettostillingen kan illustrere nogle af resultaterne fra de seneste ars udvik-

ling i dels finansieringen og dels over-/underskud i den kommunale gkonomi."

Tabel 2. Aftalt ekstra finansiering fra bloktilskud og lignende samt lanepuljer, 2002-2016.

Aftaleiar | Ekstra blok- | Lanepuljer Bemarkninger
tilskud og Mia.kr.
lign. Mia.kr.
2016 3,9 1,5 Tilskqd inkl. 0,4 mia.kr. ekstra tilskud vdr. flygtninge, heraf 0,2 mia.kr. afsat ved
saerskilt aftale
2015 3,3 1,3 Tilskuc! inkl. +0,2 mia.kr. ekstra tilskud vdr.flygtninge afsat v. sarskilt aftale,
+0,1 mia.kr. ekstra sertilskud
2014 3,0 1,7
2013 3,0 1,5 Ekstraord. balancetilskud til styrkelse af likviditet (Udbetaling Danmark)'
2012 2,6 Inkl. en forhejelse af lanepulje som folge af fuld imedekommelse'
2011 1,1
2010 6,7 Inkl. lanepuljer afsat i finansloven navnt i aftaler
2009 0.1 1.8 Ekstra tilskud vdr. lesrevne lukkedage.
’ > Lan er inkl. ekstraordineer lanepulje afsat i marts
2008 1,1
2007 1,9
2006 2,1
2005 1,3
2004 1,6
2003 0,5
2002 0,5

Kilder: Vedr. 2014-16: Finansministeriet (2016), Finansministeriet (2006-2015), vedr. 2004-2013: @konomi- og Inden-
rigsministeriet (2013a: 98), vedr. 2002 og 2003: Oplysninger i @konomi- og Indenrigsministeriet.
! Udbetaling Danmark-omlagning nzvnes ikke direkte i skonomiaftale. Ifolge KL skonnes likviditetstabet herved at

udgere 6 mia.kr. jf. A. Windinge i Danske Kommuner, 2013, nr. 8: ”S& knaekkede likviditetskurven”.

Den betydelige forringelse af stillingen 1 2009 kan nerliggende ses i sammenhang med det store
kommunale merforbrug i1 dette &r, forringelsen 1 2013 kan formentlig settes i1 forbindelse med likvi-
ditetsdreenet ved etableringen af Udbetaling Danmark, hvorimod forbedringen af nettostillingen 1
2011 og 2012 kan skyldes det store mindreforbrug 1 disse ar. I 2015 kan forbedringen tenkes at
vare et resultat af den ekstra finansiering jevnfer tabel 2. Mere sikre konklusioner pa disse tal kree-

ver dog en ngjere og mere detaljeret undersogelse.

' Saledes indgar ogsa gaeld vedr. ldreboliger og forsyningsvirksomhed, som ikke er en del af det skattefinansierede omrade.
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Figur 1. Udvikling i kommunernes nettofinansielle beholdning
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Kilde: Danmarks Statistik, DST, Tabel REGK64 og REGK65.

Sanktioner

Det tredje fokuspunkt vedrerer spergsmalet om sanktioner. Sanktioner forstas i denne sammenhang
helt bredt som instrumenter 1 opfelgning pa de arlige ekonomiaftaler, som skal medvirke til at sikre
overholdelse af disse 1 budgetlaegningen og evt. ogsa i1 regnskabssituationen. Sanktionerne 1 forbin-
delse med gennemforelsen af kommunalreformen vedrerte ikke nedvendigvis aftaleoverholdelse 1
snaver forstand men mere generelt sikring af udgiftspolitikken, men er medtaget pa grund af deres
sammenheng til det statslige-kommunale budgetsamarbejde.

Tiltagene benavnes ’sanktioner’ uanset, om de rent faktisk har fort til konkrete, statslige dispo-
sitioner 1 forhold til kommunerne. Hvis sanktionerne har haft den tilteenkte effekt — budgetoverhol-
delse eller begransning af skattestigningerne — bliver de séledes ikke udrullet.

Sanktionerne kan mht. udformning variere i flere dimensioner, hvilket er sogt illustreret 1 tabel
3. Der er her ogsa medtaget sanktioner i1 forhold til skattesiden, idet disse til dels var forlebere for
de senere ars sanktioner pd serviceudgifterne. Endvidere er ogsd anlagssiden medtaget i denne
oversigt. Der er kun angivet de ar, hvor der optraeder eller sker @ndringer i1 sanktionerne. Der er

endelig ikke 1 denne oversigt sondret mellem, om sanktionerne var besluttede for gkonomiforhand-

' Saledes er der fx ikke udlest bloktilskudsreduktioner, hverken kollektive eller individuelle, i hele perioden 2011-2016, hvorimod der pa skatteom-
radet er manifesteret sanktioner i en del af drene (@konomi- og Indenrigsministeriet 2013b)

68



Politik Nummer 2 | Argang 19 12016

lingerne, dvs. indgik i drets skonomiaftale, eller blev gennemfort efter aftalen eller budgetvedtagel-
sen.

Det fremgar, at sanktioner langt fra har veret ukendt territorium inden budgetlovens ikrafttreedelse.
Serligt har der vaeret en periode 1 1980’ernes midte, hvor der har vaeret anvendt kommunespecifik-
ke sanktioner af en type, som ogsd kendes fra de seneste &r. De makrogkonomisk vanskelige ar i
denne periode var karakteriserede ved ekonomisk vaekst men med negative virkninger pd landets
eksterne balance 1 form af betalingsbalanceunderskud samtidig med et stort statsunderskud. Dette
forte sdledes allerede 1 1984 til en to-arig likviditetsbinding af noget af den stigende likviditet 1
kommunerne med henblik pa at imedegd kommunal udgiftsvekst. Samtidig blev bloktilskuddet
reduceret adskillige gange 1 dette og efterfolgende ar — hvilket dog 1 dag ville vere sket mere auto-
matisk 1 kraft af det tidligere navnte, nugeldende balanceprincip 1 bloktilskudsfastsettelsen. Disse
sanktioner af generel karakter, som blev kaldt konjunkturregulering, har formodentlig ikke veaeret

meget problematiske i relation til budgetsamarbejdet.'

Tabel 3. Anvendelse af sanktioner i budgetsamarbejdet, 1980-2016.

Aftalear Kollektive sankti-

oner ift. budgetter

Likviditets-
binding

Individuelle sank-
tioner ift. regn-
skab/faktiske di-
spositioner

Andre typer af
blede sanktioner,
henstillinger mv.

2012

Permanentgerelse' af kommu-
nespecifik sanktion (60%) pa
budgetoverskridelse af ser-
viceudgifter

1) Indforelse af betinget
bloktilskud pa serviceudgifter
pé 3 mia. kr. og 1 mia. ved et
anlegsloft. 2) Hjem-
mel til at gore modregning
individuel.”

2011

1) Kommunespecifik sanktion
(60%) péa budgetoverskridelse
af serviceudgifter i 2011.

2) Skeerpelse af kommunespe-
cifikke sanktioner pa skatte-
stigninger

Foragelse af betinget bloktil-
skud til 3 mia.kr.

2009

Indforelse Kommunespecifik-
ke sanktioner pa skattestignin-
ger

Indforelse af betinget bloktil-
skud pa udgiftsbudgetter 1
mia. kr.

2008

Kommunespecifik modregning
i bloktilskud for budgetover-
skridelser for serviceudgifter
og anlagsudgifter vedr. 2008

2006-2007
kommunal-
reform

1) Kommunespecifik mulighed
for fastleeg. af selvbudgettere-
de udskrivningsgrundlag mht.
indb.tal og stigning, 2006.

2) Kommunespecifik fastleg-
gelse af skatte-

pct. og grundskyld 2006.
Senere ogséd 2007.

3) Adgang til kommunespeci-

Kommunespecifik likvidi-
tetsbinding af overskudsli-
kviditet samt af forsynings-
virksomheders overskud
vedr. 2006

Krav om gendbning af
budgetter og hjemmel til
modregning i bloktilskud®

"> Der har dog veret udfordringer mht. at finde et passende fordelingsgrundlag i form af niveauet for skattegrundlaget eller vaksten i dette, jf. Inden-

rigsministeriet (1989).
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fik modregning i bloktilskud
ved overskridelser af
rev.budgetter 2006™

2004 Statslig godkendelsesord-
ning pa anlegsomradet,
viderefort kommende ar

2003 Regeringens anmeldelse af
delvis kommunespecifik
skattesanktion ved brud pa
skattestop — som for amter-
ne

2002 Henstilling om reduktion af
kommuners og amters
driftsbudgetter

1998 Indferelse af kommunal

medfinansiering af skrat
skatteloft fra 1999

1995 Komml'maF kompensation
til pensionister for skatte-
stigninger

1993 Bortfald af rentefrihed pa
Hypotekbanklan

1988 t(i}(;:rr:erel bloktilskudsreduk-

1987 1) Midlertidigt anlaegsstop. | Generel bloktilskudsreduk-

2) Kommunespecifik tion
deponering

1986 Kommunespecifik afgift pa

driftsudgifter og a conto pa
anleg

1985 t(i}(;:rr:erel bloktilskudsreduk-

1984 Kommunespecifik likvidi- Generel bloktilskudsreduk-

tetsbinding tion

1983 Generel

Bloktilskudsreduktion

Kilder: Lotz (1991), Blom-Hansen (1996), Juul et al (2003), Bk et al. (2016) samt diverse love og lovforslag.

' Dvs. gaeldende for 2012 og for efterfolgende 4r.

? Gazeldende fra og med budget 2013.

3 Jf. Lov 492 af 2006. Loven prasenteres som en opfolgning pi ekonomiaftalen for 2006, men begrundes ogsé med
henvisning til kommunalreformen.

* Indfort ved en tekstanmeerkning til finansloven for 2006 med udtrykkelig henvisning til strukturreformen.

Sterre problemer 1 samarbejdet har derimod udgjort de kommunespecifikke sanktioner 1 1986, som
var et led 1 den sdkaldte *Kartoffelkur’. Der var tale om afgifter, sdvel pd driftssiden som pa anlaegs-
siden, og sanktionerne var ifelge Lotz (1991) gjort kommunespecifikke af hensyn til KL, som havde
steerke ensker om, at de kommuner, der havde overholdt henstillingen om nulvakst, ikke skulle
betale. Alligevel blev der tale om en periode, der “udviklede sig til at blive de sorte ar 1 budgetsam-
arbejdet” (Lotz 1991, 7), og den davaerende indenrigsminister blev undervejs flyttet til landbrugs-
ministerposten'®. 1986 var og er saledes det eneste ar i budgetsamarbejdet, hvor der ikke blev ind-
géet en aftale mellem regeringen og KL.

Op gennem 1990’erne var der kun meget fa og beherskede sanktioner, selv om aftalerne ogsa i

disse ar hyppigt blev overskredet (Larsen et al. 2015, 102). Tilsyneladende har modstanden mod

" Davarende indenrigsminister Britta Schall Holberg.
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sanktioner fra den kommunale verden/KL varet meget sterk. Det kan formentlig ses som sympto-
matisk, at det forseg pa en skattesanktion, som den davarende indenrigsminister Thorkil Simonsen
fremlagde 1 et lovforslag 1 1998, som indebar en 25 procents afgift pA kommunale skattestigninger 1
fire ar, hvorefter afgiften bortfaldt, matte trekkes tilbage efter fremsattelsen. Lovforslaget blev
erstattet af et — set fra kommunerne — noget mere positivt forslag i form af en 25 procents premie
pa skattenedscettelser. Desuden blev kommunerne, i overensstemmelse med arets ekonomiaftale,
gjort finansielt medansvarlige for omkostningerne ved det sdkaldte skrd skatteloft, som skattestig-
ninger kunne medfere. Kommunerne havde dog allerede 1 udgangspunktet et medansvar for finan-
sieringen af skatteloftet, og der synes alt 1 alt ikke at vere tale om en sarligt vidtgdende sanktion,
hvis den overhovedet kan benavnes sidan.'*

Med den borgerlige regerings skattestop fra 2002 blev der fokuseret yderligere péa tendensen til
skattestigninger 1 den kommunale og amtskommunale gkonomi. Der blev siledes indfert en amts-
kommunespecifik sanktion pd skattestigninger, som 1 et enkelt ar, 2003, blev anvendt i1 forhold til
bl.a. Vestsjellands amtskommune, og som blev bebudet sat i kraft ved lovaendring, hvis kommu-
nernes skatter fortsat udviste stigninger (Pedersen 2004, 31f.). Signalet blev tydeligvis hert i KL
(KL 2003, 23), som i 2004-budgetredegorelsen til kommunerne gledede sig udtrykkeligt over, at
kommunerne undgik samlede skattestigninger 1 2004, og bl.a. skrev, at der i modsat fald var “risiko
for, at aftalesystemet ville blive undermineret af regeringens sanktionsmodel”.

Herefter fremgar det tydeligt, jf. tabel 3, at det er med &rene omkring kommunalreformen, 2006
og 2007, at der for alvor bliver bade afprevet og anvendt sanktioner. Der har utvivlsomt varet en
god case for at foretage indgrebene, hvor risikoen for pengeafbraending’ var overh@ngende (Blom-
Hansen 2007), og hvor flere kommuner op til kommunesammenlaegningerne métte "under admini-
stration’ af ministeriet pad grund af et lebsk likviditetsforbrug (Pedersen 2013). Saledes blev der
allerede iverksat en anlegsgodkendelsesordning med start i 2004, hvilket var en forsmag pa de
senere sanktioner 1 2006-2007 (Blom-Hansen 2007). Disse sanktioner var s@rdeles indgribende 1
forhold til de enkelte kommuners dispositioner, idet de indebar (stort set) fastldsning af skattesatser,
grundskyldspromiller og dakningsafgifter, kommunespecifikke bindinger pd budgetteringen af
skatter og en kommunespecifik binding af kommunernes sikaldte overskudslikviditet. P4 det 1 den-
ne sammenhang mest interessante punkt, udgiftssiden, blev sanktionerne varslet af regeringens
krav om gendbning af 2006-budgetterne med trussel om kommunespecifikke sanktioner pd budget-

terne (populart debt *Thors hammer’) og efterfulgt af indenrigsministerens lovgivning om kommu-

' Det oprindelige lovforslag L 111 métte endog erstattes af et nyt lovforslag L 118 pa grund af manglende ’identifikation’, jf. Folketingets forhand-
linger.
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nespecifik modregning 1 bloktilskud ved overskridelse af de herefter reviderede 2006-budgetter.
Denne modregning blev rent teknisk gennemfort — som hidtil forste og eneste gang pa udgiftssiden
bortset fra 1986-afgiften — idet ministeriet udmeldte et kommunespecifikt grundlag og beregnede en
afgift pa ca. /2 mia. kr. Selv om afgiften senere i forlebet blev 'mildnet’ til en deponeringsordning,
der yderligere blev tilbagebetalt forholdsvis hurtigt, er det nerliggende at se dette som bide en
ovelse og en demonstration af, at sidanne sanktioner kunne lade sig beregne og gennemfore.'
Kommunalreformen kan i den forbindelse ses som den begivenhed, der abnede det tidligere naevnte
mulighedsvindue for en sddan afprevning. Det var formentlig ret oplagt for en stor del af de invol-
verede politikere, og ikke mindst KL, at kommunalreformen vitterlig udgjorde en betydelig sty-
ringsmassig udfordring, der kunne berettige ekstraordinare foranstaltninger. De politiksattende
agenter, som blev navnt tidligere, var 1 den forbindelse de ansvarlige regeringspolitikere, som ikke
kunne tillade, at kommunalreformen kerte af sporet skonomisk, sandsynligvis sekunderet af de em-
bedsmend fra statslig side, som havde gjort erfaringer med tidligere perioders ineffektive opfolg-
ning pé ekonomiaftalerne. Netop 1 kraft af disse tidligere negative erfaringer med talrige aftalebrud
uden effektiv opfelgning kunne der 1 dette statslige miljo ogsd vare opbygget et mere generelt on-
ske om at indheste erfaringer med kommunespecifikke erfaringer til eventuel senere brug.

I hvert fald kan det konstateres, at den kommunespecifikke udgiftssanktion blev gentaget for
2008, og 1 de kommende ar op til budgetloven blev sanktionerne gradvist skaerpede. Det gjaldt sale-
des skattesanktionen, som nu blev sat 1 vaerk for kommunerne 1 2009 og skarpet 1 2011. Endvidere
blev udgiftssiden grundigt omfattet af sanktioner, sével kollektive som kommunespecifikke. De
kollektive sanktioner har form af sakaldt betingede bloktilskud pa nu 3 mia. kr. for serviceudgifter
og 1 mia. kr. for anleg under forudsatning af et aftalt anlaegsloft. For de individuelle sanktioners
vedkommende gelder disse 1 udgangspunktet alene pa budgetoverskridelser, hvor 60 pct. af over-
skridelserne for den samlede kommunale sektor fordeles kommunespecifikt og 40 pct. kollektivt.
Indenrigsministeren har derudover fiet en hjemmel til ogsé i en sarlig situation at udmale kommu-
nespecifikke sanktioner pa budgetter, som overskrider en godkendt aftale. Sanktionerne har vist sig
meget effektive mht. at sikre overholdelse af de aftalte rammer, jf. Baek et al. (2016). Det har sale-
des ikke vaeret nedvendigt at benytte dem 1 praksis, dvs. fx udmale konkrete sanktioner 1 forhold til
enkeltkommuner.

Alt 1 alt synes der at kunne treekkes en linje fra de kommunespecifikke sanktioner fra gennemfo-

relsen af kommunalreformen til dagens sanktionsregime.

15 Jf. lov nr. 492, 2006, bekendtgerelse nr. 744, 2007 og skrivelse nr. 9223, 2009.
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3. Konklusioner om sammenhaenge og tendenser i budgetsamarbejdet efter kommunal-
reformen

I indledningen blev der begrundet og opstillet nogle hypoteser om tendenser i budgetsamarbejdet
set 1 relation til de to institutionelle @ndringer 1 form af kommunalreformen og budgetloven.

I forhold til den ferste hypotese er der tegn pa, at budgetloven kan have indskrenket rdderum-
met 1 forhandlingerne, fordi budgetloven har styrket statens forhandlingsposition. Dette er neppe sa
overraskende, og i1 virkeligheden er den, set fra kommunerne, positive udlegning, at det faktisk og-
sa efter budgetloven er lykkedes at fa udgiftsrammen forgget 1 et vist omfang i forhold til udgangs-
punktet. Paradoksalt viser erfaringerne fra det forste ar (2016) efter implementeringen af ompriori-
teringsbidraget, at der netop 1 dette &r er forhandlet forholdsvis meget hjem til kommunerne — men
altsa 1 forhold til et lavere udgangspunkt, hvilket unaegtelig stiller gevinsten i et mere betinget lys.

Til gengeeld for de forholdsvis sna@vre udgiftsmessige rammer er det tydeligt, og i god overens-
stemmelse med hypotese nr. 2, at ekstra finansiering 1 form af bloktilskud og lignende tilskud er
blevet et mere geengs kommunalt udbytte af forhandlingerne. Det kan ses som en bekraftelse pa, at
budgetloven 1 kombination med sanktionsregimet har mindsket omkostningerne for staten ved at
give ekstra bloktilskud. De gkonomiske frihedsgrader herved kan kommunerne dog ikke umiddel-
bart veksle til udgifter, men de kan resultere 1 en forbedring af den finansielle balance 1 den gen-
nemsnitlige kommune. Selv om der stadig optrader lanepuljer i ekonomiaftalerne vil en fortsattelse
af dette monster tendere at treekke 1 retning af en storre grad af statsfinansiering frem for ekstern
finansiering af kommunerne.

Endelig synes der at vere et vist beleg for den tredje hypotese om, at sanktionsregimets udfol-
delse 1 de senere ar kan have en forbindelse til kommunalreformen. Det mulighedsvindue, som re-
formen indebar, og som bl.a. gav sig udslag i en betydelig politisk forstielse for ekstraordinere sty-
ringstiltag omkring reformen, ser ud til at vare udnyttet til at indheste erfaringer med kommune-
specifikke sanktioner. Og disse erfaringer er derefter benyttet til at gennemfore det sanktionsregime,
som staten, trods spage eller mislykkede forseg i 1990°erne, ikke kunne gennemfore tidligere.

Hvorvidt kommunalreformen ogsa kan have dannet baggrund for budgetloven er nok at traekke
sammenhaengen alt for vidt. Finanskrisen og til dels Finanspagten som motiv for budgetloven er
saledes dbenbar. P4 den anden side er det et faktum, at Danmark adskiller sig fra andre lande der-

ved, at budgetloven har fiet virkning, ikke blot for staten men ogsé for kommuner (og regioner).

73



Politik Nummer 2 | Argang 19 12016

Herved adskiller Danmark sig fra Sverige, Holland og Ostrig, som ellers 1 et vist omfang har veret
forbilleder for den danske udgiftslov (Regeringen 2011).

Tilbage stér derfor spergsmélet om, hvorfor det netop 1 Danmark er fundet nedvendigt med den
stramme sanktionsunderstettede udgiftsloftsstyring af kommunerne. Kan de navnte betydelige
budgetoverskridelser 1 2009 og 2010 forklare dette, jf. den na@vnte modhypotese til kommunalre-
formshypotesen i foregaende afsnit? Disse overskridelser har vitterligt haft meget stor bevagenhed,
jf. indledningen, men det er dog et faktum, at der ogsa i tidligere ar har varet meget store overskri-
delser. Séledes forekom der bl.a. 1 2000 og 2001 ogsé ganske vasentlige budgetoverskridelser, som
malt 1 forhold til serviceudgifterne overgik 2009-2010 (jf. fx Nielsen et al., 2012).

En del af forklaringen kan méske vare det faktum, at de danske kommuner samlet set er blevet
sa gkonomisk tunge, sa de sa at sige er ’too big to fail” 1 en udgiftspolitisk sammenhang. De oko-
nomiske og politiske omkostninger ved at genoprette en mindre kommunes gkonomi med en util-
strekkelig ekonomistyring kan séledes vere overkommelige, fx 1 forbindelse med at kommunen —
populert sagt — ’sattes under administration’, hvorimod disse omkostninger for store kommuner
kan vaere mere afskraekkende, fx fordi evt. nadvendige stigninger i kommunale skatter til genopret-
ning af gkonomien 1 den pdgeldende kommune rammer flere mennesker, og der evt. vil vere abso-
lut set storre behov for overgangsvise sartilskud eller 1dnemuligheder fra staten. Her har kommu-
nalreformen ogsa spillet en rolle pa opgavesiden, idet den betad flere opgaver og sterre ekonomisk
volumen, hvilket er blevet yderligere forsterket af nye kommunale opgaver med det enstrengede
beskeftigelsessystem og allersenest et storre gkonomisk ansvar vedr. de arbejdsmarkedsrettede ind-
komstoverforsler 1 kraft af refusionsomlaegningen med virkning fra 2016.

Derudover er det et serskilt dansk traek, at staten 1 serlig grad star i position til at dekke den
marginale risiko for kommunalgkonomiske ubalancer, der matte opsta, jf. DUT-princip, budgetga-
ranti og balanceprincip. Det kan danne baggrund for ensker om tat styring. Endelig har KL og
kommunerne i de senere ar heller ikke generelt markeret sarlig kraftig modstand mod sanktioner —
heller ikke de kommunespecifikke, som méske tvaertimod har varet en forudsatning for at kunne
acceptere rimeligheden 1 det samlede sanktionssystem.

Som en sidste pointe kan det naevnes, at tidligere tiders styring af kommunerne via likviditeten
tilsyneladende synes at vaere pa vej vk til fordel for direkte styring via udgiftsrammerne, jf. ten-
denserne 1 finansieringselementerne, hvor ekstra bloktilskud synes at vare blevet gaengs. Da det
nuverende udgiftsbaserede budget- og regnskabssystem 1 vidt omfang netop er bygget op med li-

kviditeten 1 fokus kan det give anledning til at satte spergsmal ved, om en tidligere forsegt intro-
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duktion af et omkostningsbaseret budget- og regnskabssystem kan komme pa tale igen. Det henstar
dog ogséd som uafklaret, om sanktionssystemet er sd robust og starkt, at det kan undgas, at rigelig
likviditet for eller siden forer til udgiftsstigninger, som ikke var ensket fra central side, fx i form af
stigende anlegsudgifter. Her ma det tages 1 betragtning, at statsligt uenskede stigninger i1 anlaegsud-
gifterne er langt vanskeligere at sanktionere kommunespecifikt og effektivt end stigninger 1 service-
udgifterne, idet anlegsaktiviteten er meget ujevnt fordelt pa tvaers af kommuner og over arene.

Er de n®vnte tendenser sd udtryk for en eget centralisering, jf. de indledende bemaerkninger 1
artiklen? Herpa kan der naeppe svares kategorisk, men mindre forhandlingsmeessigt spillerum, sterre
grad af statslige bloktilskudsfinansiering frem for fremmedfinansiering via lan og endelig et system
med permanente kommunespecifikke sanktioner ved budgetoverskridelser ma dog trekke i den
centraliserende retning. Sarligt kan det forekomme noget 1 strid med tanken om decentralt gkono-
misk ansvar at ét folkevalgt niveau — Folketinget og regeringen — skal sanktionere et andet folke-
valgt niveau — kommunerne og kommunalbestyrelserne — for at sikre at sidstna@vntes egne, lokale
budgetter overholdes. Men igen: Den realokonomiske virkelighed er, at systemet rent faktisk funge-
rer, og de jevnlige betydelige budgetoverskridelser, der sés tidligere, synes at vare et overstaet ka-
pitel. Kommunerne kan troste sig med de nye opgaver efter kommunalreformen pd socialomradet
og senere pa beskeftigelsesomradet, der som allerede navnt har eget kommunernes samfundseko-

nomiske betydning og dermed centrale rolle i den ekonomiske politik.
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