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Det kommunale selvstyre er et kernelement | det danske demokrati. Det danske
kommunestyre har over de sidste fem drtier tilmed udviklet sig til en central
velfcerdsproducent, og kommunerne har lgbende f&et flere politisk og @konomisk
vigtige opgaver. Eksempler pd overdragelse af ansvar er kommunalreformen i 2007
og overtagelsen af det fulde jobcenteransvar i 2009. For at forstd magten i Danmark
er det derfor afgerende at belyse kommunernes rdderum og mulighed for at pévirke

borgernes ncere velfcerd.

Det danske kommunestyre befinder sig hele tiden i en balancegang mellem lokalt
selvstyre og rollen som den forlcengede arm for udmentningen af statens politik. For at
kunne leve op til intentionen i den kommunale selvstyre-idé skal kommunerne pd den
ene side have en vis autonomi til at kunne tilpasse skat og service til de lokale behov
og prceferencer. Staten har p&d den anden side et behov for at styre kommunernes
okonomi og opgavelgsning, fordi kommunerne lzser de fleste velfcerdsopgaver og er

de implementerende agenter for nationale velfcerdspolitikker.

Men hvordan har denne balance udviklet sig siden den seneste magtudredning, og
hvilken betydning har den statslige styring for det kommunale selvstyre og demokrati?
| takt med kommunernes @gede ansvar er den statslige styring og de skonomiske
rammer for kommunalpolitiske beslutninger vaesentlig anderledes nu end for blot et
par drtier siden. En af de mest betydningsfulde styringsmaessige cendringer er
indferelsen af budgetloven og den tilknyttede sanktionslovgivning i forhold til
starrelsen pd de samlede kommunale udgifter. P& skattesiden er der ogsd indfert
lovfoestede sanktioner, hvis ikke kommunerne holder den samlede skatteudskrivning i
ro, og skatteniveauet i de enkelte kommuner har for alle praktiske formdl vcere
fastfrosset i de sidste to dartier (Blom-Hansen mfl. 2012: 128-129). | dette essay Vil vi
imidlertid fokusere p& udgiftssiden og diskutere det kommunalpolitiske réderum under

budgetloven.

Hvorfor er det vigtigt med kommunalpolitisk rdaderum?
Kernevcerdien i det kommunale selvstyre ligger i to forhold (Houlberg 2021). For det

forste skaber det kommunale selvstyre en ramme for et aktivt lokalt demokrati. Dette

har en selvstaendig veaerdi. For det andet giver selvstyre mulighed for at tilpasse skat og
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service til de lokale behov og prcoeferencer. Borgerne i kommune X behaver ikke at
betale det samme i skat og f& den samme service som borgerne i kommmune Y, hvis de
ikke @nsker det. Borgerne i hver kommune har mulighed for at vaelge de politikere, som
bedst kan sikre overensstemmelse mellem deres egne praeferencer og den lokale skat

0g service.

Det er derfor centralt for det kormmunale selvstyres veerdi og legitimitet, at folkevalgte
kommunalpolitikere har autonomi til at treeffe beslutninger om, hvordan man inden for
de gkonomiske rammer vil prioritere og scette retning for den lokale service.
Indferelsen af budgetloven rejser en rcekke vigtige spergsmdl med hensyn til
betydningen af de statslige rammer for det kormmunalpolitiske rdderum. Hvordan ser
det ud med:
e Kommunernes mulighed for at tilpasse skat og service til de lokale behov og
prceferencer?
e Kommunalpolitikernes frihedsgrader til at scette retning og prioritere pd tvcers
af de kommunale serviceomréader?

e Den kommunalpolitiske ledelse og styringsfokus?

Nedenfor praesenterer vi kort budgetloven, hvad vi ved om budgetlovens betydning

for disse tre spergsmdl og hvor de vigtige huller i vores viden er.

Budgetlovens sanktionsregime
Budgetloven indebcerer, at Folketinget vedtager drlige udgiftslofter for henholdsvis

staten, kommunerne og regionerne, samt at lofterne understgttes af
sanktionsmekanismer i tilfcelde af overskridelser. Det kornmunale udgiftsloft er koblet
op pd den serviceramme, der aftales i de arlige ekonomiaftaler mellem regeringen og
KL. N&r der nedenfor refereres til "budgetioven”, er det skelscettende d&r for
kommunerne 2011, hvor en styrket og lovfcestet sanktionslovgivning blev indfert (og
siden integreret i budgetloven). De statslige sanktioner for ikke at overholde
servicerammen blev i 2011 hecevet til 3 mia. kr. samtidig med, at det blev lovfcestet, at
budgetter savel som regnskaber skal overholde aftalen (Foged, 2015; Houlberg 2017).

Hvis kommunerne under ét overskrider budgetterne, s& vil 40 pct. af sanktionen ifelge
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sanktionslovgivningen vcere en kollektiv straf, mens de resterende 60 pct. vil veere

individuelle sanktioner p& de budgetoverskridende kommuner.

Udgiftsloftet for kommunernes serviceudgifter gaelder kommunerne under ét og er ikke
bindende for de enkelte kommuner. Med etdrige udgiftslofter er det i de enkelte ar
imidlertid en forudscetning for at en kommune kan hceve serviceudgifterne eller bruge
mere end budgetteret, at andre kommuner scenker udgifterne tilsvarende. KL fér her
en helt central rolle som den budgetkoordinerende akter, der gennem udmeldinger,
dialog og forhandlinger koordinerer fordelingen af den samlede serviceramme pd de

enkelte kommuner (Houlberg 2021).

Hvad ved vi om budgetlovens konsekvenser for det kommunalpolitiske
radderum?

Kommunernes mulighed for at tijpasse skat og service til de lokale behov og
praeferencer

| kelvandet p& budgetloven blev de samlede kommunale budgetoverskridelser vendt
til store ’budgetunderskridelser. | praksis er sanktionerne pd& kommunernes
overholdelse af serviceloftet ikke blevet udlest. De lovfaestede sanktionstrus/er har
virket. Hvor kommunerne under ét feor budgetloven typisk overskred
servicebudgetterne (Serritzlew og Blom-Hansen 2021), s& har kommunerne efter
indfgrelsen af sanktionsregimet under ét ikke overskredet servicebudgetterne og
udgiftsloftet  for  serviceudgifterne  (Finansministeriet ~ 2022). De  store
‘budgetunderskridelser’ i kommunerne i de ferste &r efter sanktionslovgivningen er
med tiden blevet mindre, og kommunerne er samlet set kommmet tcettere pd at bruge
de budgetterede midler pd service (Finansministeriet 2022, Houlberg 2021). De
danske erfaringer peger sdledes pd, at lovfcestede sanktionsunderstettede

udgiftslofter for de samlede udqifter kan have betydelig effekt.

Udgiftsloftet for koonmunernes serviceudqifter gcelder alene for kommunerne under ét.
Omend KL udmelder vejledende servicerammer til de enkelte kommuner, s& er der
Ikke et udqiftsloft for den enkelte kommunes serviceudgifter. Da der er en betydelig

usikkerhed for de enkelte kommuner i budgetlicegningen og i budgetopfelgningen ift.,
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hvad de andre kommuner gar, har sanktionslovgivningen imidlertid ogs& betydelige
konsekvenser for de kommunalgkonomiske frihedsgrader i de enkelte kommuner
(Houlberg 2021). Hvis en kommune vil vcere sikker pd ikke at blive ramt af sanktioner,
skal koonmunen holde sig inden for sin relative andel af den samlede serviceramme -
og overholde budgettet. Budgetloven tenderer til at fastfryse niveauet for de samlede
serviceudqifteri den enkelte kommune, da kommunalpolitikerne i en kommune kun
har mulighed for at beslutte at ege de samlede serviceudqifter, hvis andre kommuner
reducerer deres andel af kommunernes samlede serviceudgifter tilsvarende. Samtidig
har skatteniveauet i de enkelte kommuner, som tidligere ncevnt, vaeret mere eller
mindre fastfrosset i de sidste to drtier. Den enkelte kommunes mulighed for at tilpasse
det samlede skat-service niveau til de lokale behov og praeferencer - og cendringer
heri - er dermed kraftigt beskdret (Houlberg 2021) og den samlede fleksibilitet og
tilpasningsevne i det kormmunale selvstyre mht. skat-service-niveauer tilsvarende

reduceret.

At budgetloven har virket i fht. budgetoverholdelsen for de samlede serviceudgifter
udelukker imidlertid ikke, at budgetloven har haft sterre betydning for det
kommunalpolitiske rdderum i nogle kommmuner eller for nogle kormmunalpolitikere end
andre. Budgetoverholdelsen blev i de ferste dr efter sanktionsregimet iscer forbedret i
okonomisk velstdende kommuner (Foged 2015). Hvor velstdende kommuner med
storre overskud pd budgettet fer budgetloven typisk havde luft til sterre
budgetoverskridelser end mere skonomisk pressede kommuner, s& er dette ikke i
samme udstreekning tilfceldet efter budgetloven. Budgetloven har samtidig knyttet
den gkonomiske styring tcettere til cendringer i befolkningstallet, sédan at der efter
budgetloven i hgjere grad sker en straks-tilpasning af det samlede udgiftsniveau til et

cendret befolkningstal (Houlberg 2017).

Kommunalpolitikernes frihedsgrader til at saette retning og prioritere pa tvcers af de
kommunale serviceomrdder

Efter budgetloven handler udgiftspolitik i den enkelte kommune ikke s& meget om at
prioritere, hvor mange penge der skal bruges, men primcert om at prioritere hvordan
pengene skal fordeles mellem forskellige serviceomrdder. Mulighederne for at

prioritere pd tvcers af serviceomrdder ser imidlertid ogs& ud til at vcere pdvirket af
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budgetloven. Sanktionsregimet ferte i de forste tre &r efter indferelsen iscer til forbedret
budgetoverholdelse p& omrdder som dagtilbuds- og folkeskoleomréddet samt det
specialiserede socialomrdde (Foged 2015). Sanktionsregimet ramte dermed haijt
politisk prioriterede udgiftsomrdader, som kommunalpolitikere som udgangspunkt /kke
onsker at spare pd (Houlberg mfl. 2016; Pedersen mfl. 2021). Budgetloven ramte i de
forste &r med andre ord iscer de kommunale udgiftsomréder, som de lokale politikere

mindst af alt ensker at nedprioritere.

Den kommunalpolitiske ledelse og styringsfokus
Forskningen viser, at okonomisk pres efter finanskrisen i slut-nullerne og

sanktionsregimet i 2011 har bidraget til at den lokalpolitiske indflydelse i byrddene
flyttede i retning af medlemmer af ekonomiudvalget (Houlberg mfl. 2018). De centrale
styringsansvarlige politikere og embedsmaend har mao. fdet sterre indflydelse efter
den okonomiske krise, herunder sterre indflydelse pd styringens indretning og fokus.
Budgetloven og dens integrerede lovfcestede sanktioner er en stcerk budgetinstitution,
der styrker kommunens udgiftsvogtere i form af borgmester og ekonomiudvalg pé
bekostning af udgiftsadvokaterne i skikkelse af de politiske fagudvalg (Foged 2015).
Hvor der fx far sanktionslovgivningen var kormmunalpolitiske frihedsgrader til at kunne
sleekke p& den eokonomiske bremse og give flere tilleegsbevillinger i nogle ar i
valgperioden ser dette ikke ud til at vecere tilfceldet efter sanktionslovgivningen
(Madsen og Wisén 2019). Omkring halvdelen af kommunalpolitikerne oplever
samtidigt, at de fleste maders beslutninger er fastlagt i forvejen af gceldende love og

cirkulcerer m.m. (Petersen mfl. 2021).

Budgetlovens sanktionsunderstattende etdrige udgiftslofter giver kommunerne et
stcerkt incitament til at overholde deres budgetter. En vaesentlig sideeffekt af den
stcerke fokus pd budgetoverholdelse kan vcere at kommunerne har mindre fokus p4,
om pengene bruges pd den mest produktive og effektive mdade. Forskningen viser bla.,
at gkonomisk pres efter finanskrisen i slut-nullerne og sanktionsregimet i 2011 forte til
kommunerne slankede mdl- og resultatstyringen af de decentrale enheder til fordel
for udgiftsstyring (Serensen & Foged 2015). Sanktionerne kan ogsd have reduceret
incitamentet til opsparing og investeringer, da flere kommuner har indfert buffere i

budgettet samt indskrcenket decentrale institutioners overferselsadgang, fx ved
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begrcensninger pd overfarslers sterrelse, koordineringsmekanismer eller indefrysning
af opsparing i enkeltdr (Foged 2015; Kjcergaard mfl. 2016). De etdrige udgiftslofter
@ger incitamentet til i de enkelte kommuner at "brcende penge af” sidst pd& dret for at
f&d opbrugt drets budget, mere end at fokusere pd de langsigtede resultater for

borgerne (Foged 2015; Produktivitetskommissionen 2013).

Det samme incitament til at f& opbrugt drets budget ger sig geeldende pd de enkelte
daginstitutioner, folkeskoler, celdreinstitutioner mv. En analyse peger pd, at der i de tre
forste &r efter budgetloven blev "brcendt” flere penge af pd& varer og tjenesteydelser
pd dagtilbuds-, folkeskole- og celdreomrddet sidst p& dret, end der gjorde for
budgetloven (Baek mfl. 2016). En senere analyse af Finansministeriet finder imidlertid,
at der for kommunernes samlede serviceudgifter frem til 2020 ikke er et stigende
problem med benzinaforcending sidst pd& dret efter indferelsen  af
sanktionslovgivningen, at der er variationer pd tvcers af kommuner samt at der for de
samlede serviceudgifter ikke er sket en cendring i, hvor stor andel af forbruget af varer

og tjenesteydelser, der afholdes sidst pd& dret (Finansministeriet 2022: 101-106).

Fortsat flere ubesvarede spargsmal

Givet de markante cendringer i de ekonomiske rammer for kommunerne er der brug
for mere viden om, hvilken betydning den statslige akonomiske styring har for b&de
det kommunalpolitiske rdderum og det kommunale selvstyre og demokrati i bredere

forstand.

For det ferste har vi begreenset viden om, hvilken betydning budgetlovens
sanktionsregime har for de udgiftspolitiske prioriteringer p& lcengere sigt og efter, at
kommunerne samlet set er kommet tcettere pd& at opbruge de arlige servicebudgetter.
Herunder hvilken betydning budgetloven har haft for, hvordan de senere d&rs
demografiske pres og udgiftspres p& det specialiserede socialomrédde har pdvirket de

udgiftspolitiske prioriteringer.

For det andet mangler vi basal viden om, hvilke frihedsgrader kornmunalpolitikerne
oplever i fht. at kunne trceffe beslutning om serviceudqifternes storrelse og deres

fordeling p& forskellige serviceomréder. Dette kan tcenkes at have afgerende
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betydning for ikke alene det kommunale selvstyres livskraft men ogsdé for lysten til at
veere kommunalpolitiker. Vi mangler séledes ogsd viden om, hvilken betydning de
udgiftspolitiske frihedsgrader under budgetloven har for kommunalpolitikernes lyst til
at veere aktive i kommunalpolitik og mulighederne for at rekruttere nye

kommunalpolitikere.

For det tredje mangler vi viden om budgetlovens mere langsigtede betydning for
ledelse og styringsfokus i kommunerne. Herunder hvad der styres efter, og hvilke
frihedsgrader der politisk og administrativt er til at overfere penge fra ar til &r. Det er
sdledes vigtigt at f& afdcekket i hvilken udstrcekning de folkevalgte
kommunalpolitikere har styringsblikket rettet mod at f& budgettet til at hcenge
sammen frem for at have fokus pd mdl og resultater. Tilsvarende er der et behov for
opdateret viden om budgetlovens betydning for de decentrale institutioners adgang
til at opspare og overfere midler fra &r til ar. Endelig vil det veere veerdifuldt med viden
om budgetlovens betydning for kommunernes incitamenter til at styrke deres
indtcegts- og skattegrundlag og for kommunernes arbejde med sociale investeringer

med henblik pd opnd bedre skonomi og resultater for borgerne pd lcengere sigt.
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Magtudredningen 2.0: Essay-serien

En central del af Magtudredningen 2.0 er en bred inddragelse af forskere, hvis
forskning kredser om et eller flere af magtudredningens temaer. Som led i projektet
blev der i fordret 2024 afholdt 15 forskerworkshops, hvor oplcegsholdere efterfalgende
blev inviteret til at omarbejde deres oplaeg til et essay. Essay-serien er forfatternes
perspektiver pd centrale tematikker for en dansk magtudredning og har forfatterne

som afsender.

Dette essays er en del af tema 4 i Magtudredningen 2.0’s forskningsplan: Hvad er
vilkdrene for det lokale og regionale demokrati i det 21. drhundrede?

Siden den ferste magtudredning er der sket store cendringer i det lokale demokrati og
der opstér i for mange tilfcelde uklarhed i den offentlige debat om hvorvidt
beslutninger trceffes pd kommunal, regionalt eller statsligt niveau. Dette tema
fokuserer pd strukturelle forskydninger og statens styring af kommunerne (eksempelvis
i forbindelse med budgetloven), kommunernes implementering af vedtagne politikker,
innovation i det lokale demokrati og nye rammer for den lokale velfcerd, f.eks. gennem
frikommuneforseg og samarbejdsformer der gér pé tvcers af sektorer og faggreenser.
Desuden behandles de afledte konsekvenser for borgernes oplevelse af det lokale

demokrati.
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