Kunsten at ramme budgettet*

— et studie af sanktionslovgivningens betydning for budgetmaessig

medgerlighed og politiske budgetcyklusser i de danske kommuner
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| de danske kommuner har det veeret mere normen
end undtagelsen, at de lagte budgetter blev over-
skredet. Af den grund blev sanktionslovgivningen
indfert i 2011 for at skaerpe den wkonomiske styring
af kommunerne. Med afszet i den eksisterende lit-
teratur underseger denne artikel, om lovgivningen
har pévirket de kommunalpolitiske prioriteringer for
sa vidt angdr omrader med varierende vaelgermo-
bilisering (policy-omrdders budgetmaessige med-
gerlighed) og et drs placering i valgperioden (poli-

kommuners budgetter og regnskaber i perioden
fra 2007 til 2016 ligger fundamentet for analysen,
der viser, at kommunalpolitikerne fortsat er gen-
valgsorienteret, men nu indenfor rammerne af
budgettet. Det sldr seerligt ud pd omraderne med
haj vaelgermobilisering, mens der overraskende sta-
dig forekommer overskridelser pd omrdder med
lav veelgermodbilisering. Endvidere synes politiske
budgetcyklusser ikke at eksistere efter lovgivningens
indfarelse.

tiske budgetcyklusser). Registerdata for de danske
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muner viser imidlertid, at tillegsbevillinger gang pa gang har udvandet de
politiske prioriteringer, som er foretaget under budgetlaegningen (Houlberg,
1999: 207; Serritzlew, 2005). Konsekvensen er, at prioriteringerne i perioden
mellem budgetlaegningen og regnskabet er lige sa afgerende for fordelingen af
ressourcer i samfundet, som de lagte budgetter.
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Litteraturen om budgetoverskridelser kommer med adskillige forklaringer pa,
hvorfor disse overskridelser forekommer (se f.eks. Serritzlew, 2005; Houlberg,
1999; Mouritzen, 1991). Seerligt empirisk belaeg er der for, at policy-omraders
budgetmzessige medgerlighed har en betydning. Med budgetmaessig medgor-
lighed skal forstas, at forbrugernes og producenternes evne til at organisere
sig mod politikerne er storre pa nogle policy-omrader end andre, hvorfor der
er varierende pres for overskridelser (Serritzlew, 2005: 416-7; Houlberg o.a.,
2016: 822). Flere studier har ogsa pavist betydningen af politiske budgetcy-
klusser, hvormed en oget vedtagelse af tilleegsbevillinger kan identificeres op
imod et valg (se f.eks. Houlberg, 1999; Mouritzen, 1991). Begge disse forkla-
ringer bunder i kommunalpolitikernes onske om genvalg, da overskridelserne
har til formal at fremstille politikerne bedst muligt, nar velgerne skal til stem-
meurnerne.

* Der er per 21. maj 2019 foretaget korrektioner i den oprindelige artikel. Nuveerende udgave er den endelige. 81
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)) Det rejser spgrgsmalet, om den skaerpede skonomiske styring
har @ndret kommunalpolitikernes budgetoverholdelse

Siden storstedelen af denne litteratur blev skrevet, er der imidlertid sket en
afgorende @ndring af kommunernes budgetinstitutioner. I 2011 vedtog Fol-
ketinget nemlig sanktionslovgivningen, som ved lov forpligtede staten til at
sanktionere kommunerne, hvis de overskred den aftale udgiftsramme (Fi-
nansministeriet, 2012). Selvom der tidligere har veret indfert enkeltstaende
sanktioner pa savel budgettet som regnskabet, sa har de aldrig haft samme
trovaerdighed som fra 2011 (Foged, 2015: 58). Det rejser sporgsmalet, om
den skaerpede gkonomiske styring har eendret kommunalpolitikernes budge-
toverholdelse mht. betydningen af budgetmeessig medgerlighed og politiske
budgetcyklusser. Det har kun enkelte studier forholdt sig til, og disse viser, at
sanktionslovgivningen forbedrede kommunernes budgetoverholdelse, serligt
pa de lavt medgerlige omréader (Foged, 2015; Houlberg, 2017). Konsekvensen
for politiske budgetcyklusser er imidlertid ikke blevet italesat, og det samme
gelder relationen mellem cyklusserne og budgetmassig medgerlighed - en
relation, som Serritzlew (2005) har pavist eksisterede for sanktionslovgivnin-
gen. Dette fraveer i den eksisterende litteratur ensker indevarende artikel at
udfylde. Artiklen inddrager ogsa flere ar efter sanktionslovgivningens indfe-
relse end hidtidige artikler, hvorved det bliver muligt at se, om den umiddel-
bart forbedrede budgetoverholdelse er udtryk for en vedvarende tendens eller
blot var en chokreaktion.

Til at undersoge dette anvendes der, i trad med Serritzlew (2005), registerdata
pa kommuneniveau for syv policy-omrader: Folkeskole, bornepasning, el-
dreomradet, kultur- og fritidsomradet, udsatte bern og unge, vejvaesen samt
administration. I den forbindelse vil artiklens fokus hovedsageligt vaere pa de
fire forste omrader for at kunne udarbejde en mere detaljeret analyse af disse.
Registerdataet straekker sig fra 2007 til 2016, hvilket gor det muligt at se udvik-
lingen i budgetoverskridelser, hhv. for og efter sanktionslovgivningens indfe-
relse og samtidig over flere valg. De danske kommuner er analyseenheden, da
sanktionslovgivningen er rettet mod dem, ligesom de er relevante i en bredere
gkonomistyringskontekst.

Med dette som afsat vil undersogelsen forst teoretisk argumentere for, hvor-
dan sanktionslovgivningen forventes at eendre betydningen af budgetmaessig
medgerlighed og politiske budgetcyklusser i de danske kommuner. Efterfol-
gende gennemgas den metodiske fremgangsmade sammen med en rekke
overvejelser om undersegelsens udformning. Pa baggrund af dette folger ana-
lysen, der vil fremvise de empiriske resultater og sette dem i forhold til un-
dersogelsens teoretiske forventninger. Til sidst diskuteres og konkluderes der
pa analysens resultater og hvilke konsekvenser de har for vores forstaelse af
sanktionslovgivningen og dens eftekter.
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Fra overskridelser til underskridelser

Budgetlaegningen er en politisk proces, hvor begrensede ressourcer gor det
nedvendigt at prioritere mellem forskellige policy-omrader (Rubin, 2010:
1-3; Christiansen, 2014: 42). Denne prioritering besverliggores ved involve-
ringen af mange aktorer, der alle straeber efter at realisere deres selvstaendige
mal (Rubin, 2010). Forhandlingen mellem disse aktorer kan overordnet ka-
rakteriseres som et magtspil mellem udgiftsadvokater, der soger storre bevil-
linger til deres omrade, og udgiftsvogtere, der omvendt forseger at begrense
det samlede forbrug (Wildavsky, 2002: 10-3).

I de danske kommuner har udgiftsadvokaterne leenge haft held med at presse
udgiftsvogterne til at vedtage tillegsbevillinger, da konsekvenserne ved at
bruge flere midler end budgetteret har varet sma. Dette har udmentet sig i
mangearige budgetoverskridelser, som i 2009 ndede op pa historisk heje 5,1
milliarder kroner (Finansministeriet, 2010). Overskridelserne er et resultat
af, at der frem til 2011 ikke var troveerdige sanktionstrusler pa regnskabet
(Foged, 2015: 60).> Heroptil var statens gkonomiske styring af kommunerne
udelukkende baseret pa den frivillige og kollektive skonomiaftale, som érligt
fastsatte en samlet gkonomisk ramme kommunerne under ét skulle overholde
(Blom-Hansen o.a., 2012; Houlberg, 2017: 3).

Med sanktionslovgivningens indferelse i 2011 blev budgetvogternes position
imidlertid styrket, da statens ekonomistyring af kommunerne blev mere tro-
veerdig og ikke leengere bestod af en frivillig overholdelse af skonomiaftalen,
men i stedet blev udgjort af reelle sanktionstrusler (Foged, 2015: 59). For med
sanktionslovgivningen forpligtes staten til at sanktionere kommunerne, hvis
de overskrider den samlede ekonomiske ramme i enten budgetlaegningen el-
ler i det efterfolgende regnskab, jf. LOV nr. 454 af 18. maj 2011 og LBK nr. 798
af 24. juni 2013. Heraf folger at 3 mia. kr. af det kommunale bloktilskud mod-
regnes kollektivt, hvis kommunerne samlet set overskrider den aftalte ramme
i budgetleegningen. Overskrider kommunerne rammen i deres regnskaber,
medforer det en tilbagebetaling af overskridelsen, hvoraf 60 pct. betales af
kommunerne, som overskred deres budgetter, og 40 pct. betales kollektivt af
kommunernes bloktilskud (Finansministeriet, 2012; LBK nr. 798 af 24. juni
2013).

Resultatet blev en @ndret budgetkultur i kommunerne allerede aret for lov-
givningens indferelse, hvor kommunerne gik fra i drevis at have overskredet
budgetterne til i stedet at underskride dem (Houlberg, 2017: 4). Kommu-
nernes @ndrede okonomiske adferd er ikke blot et resultat af sanktionernes
troveerdighed, men ogsa sanktionernes storrelse, som tilskynder ekonomisk
forsigtighed (Andersen o.a., 2010: 36).

Budgetmaessig medgerlighed

For sanktionslovgivningen blev indfert, kunne kommunalpolitikernes bud-
getoverskridelser i veesentligt omfang tilskrives policy-omradernes budget-
maessige medgerlighed (Serritzlew, 2005). Denne betydning af medgerlighed
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blev allerede fremhzvet af Mazmanian og Sabatier i 1989, men alligevel har
den litteraere opmaerksomhed omkring dette vaeret begraenset internationalt
savel som i dansk kontekst.

)) Det star saledes klart, at omraders medgerlighed pavirker
politikernes evne til at vogte over budgettet

Den eksisterende litteratur definerer budgetmaessig medgerlighed som den
organisatoriske styrke af policy-omraders forbruger- og producentgrupper.?
Nar grupperne er store, steerke og letorganiserbare, har policy-omradet en lav
medgerlighed. I sadanne tilfeelde vil en stor vaelgerskare kunne mobiliseres og
presse politikerne til at vedtage flere tilleegsbevillinger og/eller gennemfore
feerre nedskeeringer. Dette pres gor omraderne svaere at styre grundet politike-
res interesse i genvalg, hvorfor det har udmentet sig i store budgetoverskridel-
ser pa disse omrader. Har et omrade derimod hej medgerlighed, som folge af
sma, svage og ikke-organiserbare grupper, udsattes politikerne for et mindre
vaelgerpres og har derfor lettere ved at overholde budgettet (Serritzlew, 2005;
Houlberg o.a., 2016: 826). Politikernes enske om genvalg har derfor gjort,
at de forhen har indvilget i at vedtage tilleegsbevillinger til omrader med lav
medgerlighed, mens budgettet i hojere grad blev overholdt hos omrader med
hoj medgerlighed. Det star saledes klart, at omraders medgerlighed pavirker
politikernes evne til at vogte over budgettet.

Effekten af medgerlighed vil serligt blive undersogt pa folgende fire poli-
cy-omrader: Folkeskole, bornepasning, aldrepleje samt kultur og fritid. Disse
er valgt med udgangspunkt i Serritzlew (2005), ligesom deres grad af medger-
lighed udledes pa baggrund af hans typologi, hvor der skelnes mellem for-
bruger- og producentgrupper. Pa policy-omraderne folkeskole, bernepasning
og ldre er forbrugerne tydeligt identificerbare og afgrensede, hvorfor for-
delene er koncentrerede. Nar det er tilfeeldet, giver det forbrugerne et storre
incitament til at organisere sig og keempe for deres sag (Wilson, 1980: 369).
Foreldre til bern i folkeskolen og andre bernepasningsinstitutioner er ogsa
en gruppe, som er relativ let at organisere. ZAldre er derimod svarere at orga-
nisere pa grund af deres manglende ressourcer og potentielt store afstand til
mere ressourcefulde pargrende (Serritzlew, 2005: 417). Sammenlignet med
Serritzlews undersogelse fra 2005 er de @ldres organiserbarhed imidlertid
oget, da de har faet et bedre helbred, udger en stadig sterre gruppe af befolk-
ningen og i stigende grad organiserer sig i ZAldre Sagen (Houlberg o.a., 2016:
826; Aldre Sagen, 2016). Kultur og fritidsomradet har modsat ikke-koncen-
trerede fordele og en brugergruppe med svag organiserbarhed, som folge af
malgruppens heterogenitet (Serritzlew, 2005: 417).

Den organisatoriske styrke af omradernes producenter er afgjort af blandt an-
det lonningernes andel af de samlede udgifter til policy-omradet. En stor lon-
andel er et signal om, at policy-omradet har mange offentligt ansatte, hvilket
styrker deres mulighed for at presse politikerne til at vedtage flere tilleegsbevil-
linger gennem eksempelvis trussel om strejke. Ved folkeskole, bernepasning
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og @ldre udger lonnen en stor til middelstor andel af udgifterne pd omradet,
mens lennen fylder vesentlig mindre ved kultur og fritid. Producenterne er
ogsa organiseret i forskellig udstraekning pa tveers af policy-omraderne, hvor
serligt folkeskoleleerere og padagoger er steerkt organiseret sammenlignet
med producenterne pé de to andre policy-omrader (Houlberg o.a., 2016: 826;
Serritzlew, 2005).

Pa baggrund af dette er tabel 1 udformet, hvoraf det fremgar, at policy-omra-
derne bernepasning og folkeskole har en lav grad af budgetmaessig medger-
lighed, @ldre en mellem grad af medgerlighed og kultur og fritid en hej grad
af medgerlighed.

Tabel 1: Budgetmaessig medgarlighed for policy-omrdderne

Policy-omrade Koncentrerede Er malgruppe Lonandel af Fagforening Budgetmaessig
v fordele let at organisere? | samlede udgifter steerk? medgerlighed

Barnepasning Ja Ja Heoj: 78 pct.
Folkeskole Ja Ja Hegj: 72 pct. Ja Lav
/Aldre Ja Delvis Mellem: 65 pct. Delvis Mellem
Kultur og fritid Nej Nej Lav: 45 pct. Delvis Hoj

Note: Baseret p& Houlberg, Olsen og Pedersen (2016: 841) samt Serritzlew (2005: 417).
Lonandel er fra forstnaevnte.

Medgerlighed havde i Serritzlews (2005) undersogelse betydning for vedta-
gelsen af tilleegsbevillinger, men med indferelsen af sanktionslovgivningen i
2011 er forventningen, at dette forhold har sendret sig. For med loven star
kommunalpolitikerne nu over for troveerdige sanktionstrusler, hvorfor de i
hgjere grad vil veere motiveret af at holde sig inden for budgettet end tidligere.
Medgerlighed forventes dog fortsat at veere afgarende for politikernes priori-
teringer, da politikerne alt andet lige har et iboende genvalgsenske og derfor
samtidig er motiveret af at imedekomme vealgernes interesser. Genvalgsen-
sket forventes dog ikke leengere at komme til udtryk i varierende budgetover-
skridelser, men i stedet i »budgetunderskridelser«. Her vil omraderne med
lav medgerlighed opleve de mindste budgetunderskridelser, da presset fra den
potentielt store vaelgermobilisering gor kommunalpolitikerne villige til at risi-
kere budgetoverskridelser. Derimod vil budgetunderskridelserne vaere storre
pa omrader med hej medgerlighed, fordi politikerne foler sig mindre presset
til at forbruge hele budgettet og derfor kan indleegge en sikkerhedsmargin ift.
det budgetterede.
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Politiske budgetcyklusser

Kommunalpolitikernes handtering af omrader med varierende medgerlighed
er dermed staerkt pavirket af deres enske om genvalg. Genvalgsensket kom-
mer dog ogsa til udtryk i kommunalpolitikernes ageren op til et valg. Relatio-
nen mellem valg og skonomisk politik har vaeret genstand for undersogelser i
flere artier og en af frontfigurerne er her William Nordhaus. Nordhaus (1975:
187) har anfort, at de siddende politikere kan agere strategisk og forsege at
forbedre deres chancer for genvalg ved at fore en relativ streng okonomisk
politik i de forste ar af en valgperiode, og derefter skifte til en mere ekspansiv
politik senere i perioden, taet pa neaste valg. Kommunalpolitikerne er villige til
at bruge flere midler op til et valg, da valgerne belenner dette med stemmer,
hvorimod nedskeringer og besparelser vil danne grundlag for utilfredshed
og vaelgermodstand. Dette ogede forbrug® op til et valg afspejler tilblivelsen
af politiske budgetcyklusser (Houlberg, 1999; Mouritzen, 1991; Serritzlew,
2005). Eksistensen af sadanne budgetcyklusser er blevet bekreftet adskillige
gange, internationalt savel som i Danmark, og nationalt savel som lokalt (se
f.eks. Geys, 2007; Mouritzen, 1989, 1991; Veiga og Veiga, 2006).

Den ekonomiske politik kan manipuleres pa flere mader, men i danske kom-
muner har det ofte veeret via vedtagelsen af tilleegsbevillinger, hvorfor der ikke
er blevet cyklet pa budgetter, men derimod pa budgetoverskridelser (Houl-
berg, 1999; Serritzlew, 2005). Genvalgsensket kommer dermed til udtryk ved,
at der gives flere tilleegsbevillinger i arene op til et valg, mens politikerne er
mere tilbageholdende i forste og saerligt andet ar af valgperioden (Houlberg,
1999: 216). Det ogede forbrug op til et valg har til hensigt at forbedre politi-
kernes genvalgschancer, da velgerne vil tolke det som et udtryk for, at det gar
kommunen godt. Manipuleringen muliggeres af, at velgerne ikke gennem-
skuer konsekvenserne, der folger af et oget forbrug, samt at veelgerne har en
kortsigtet hukommelse, der tilleegger nylige beslutninger mest veegt ved stem-
meafgivning (Franzese og Jusko, 2006; Mouritzen, 1991).

Genvalgsgnsket kommer dermed til udtryk ved,

)) at der gives flere tilleegsbevillinger i arene op til et valg,
mens politikerne er mere tilbageholdende i forste og
serligt andet ar af valgperioden

Der er dog ogsa pavist en relation mellem policy-omraders medgerlighed og
de politiske budgetcyklusser. Her er tendensen, at cyklusserne er mere tydelige
hos omrader med lav medgerlighed sammenlignet med de hejt medgerlige.
Endvidere vil cyklusserne veere i form af budgetoverskridelser pa omraderne
med lav medgerlighed, mens cyklusserne vil befinde sig pa greensen mellem
over- og underskridelser ved de hejt medgerlige omrader (Serritzlew, 2005:
426). Medgerlighed og tidsperioden til neeste valg har saledes ikke kun selv-
steendige effekter pa kommunalpolitikernes vedtagelse af tilleegsbevillinger, de
interagerer ogsa med hinanden, saledes at forbruget er hojest i valgaret pa
omrader med lav medgerlighed.
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Med sanktionslovgivningens indferelse i 2011 er politikernes mulighed for
at forme budgetcyklusser imidlertid forringet. Det skyldes, at truslen om
sanktioner tilskynder kommunerne til at holde sig under budgetterne i hele
valgperioden, hvorved de atholdes fra at udforme politiske budgetcyklusser
via tillegsbevillinger. Politikernes enske om at blive genvalgt er dog uaendret,
hvorfor de stadig har en interesse i at fremstille kommunens gkonomiske si-
tuation bedst muligt op til et valg. Politiske budgetcyklusser forventes der-
for stadig at eksistere, men nu inden for budgettets rammer frem for gennem
overskridelser. Cyklussen forventes udtrykt saledes, at politikerne er villige
til at lobe en storre risiko og bruge mere af budgettet, nar valget naermer sig,
sammenlignet med de forste ar af valgperioden.

Ligesom for sanktionslovgivningen vil det vaere forventeligt, at omradets grad
af medgerlighed har en betydning for cyklussens udformning. Her vil det
fortsat vaere omrdder af lav medgerlighed, hvor politikerne tor lobe den stor-
ste risiko ift. budgettet, da den potentielt store veelgermobilisering motiverer
dem til at bruge budgettet maksimalt. Modsat vil der vare en storre sikker-
hedsmargin ift. det budgetterede ved omrader af hoj medgerlighed, da veelger-
presset er mindre. Efter sanktionslovgivningen forventes budgetcyklusserne
derfor udformet via budgetunderskridelser, hvor cyklusserne vil vere tettere
pa budgetgreensen ved omrader af lav medgerlighed end hej. Forskellen pa
budgetcyklussernes udformning, hhv. for og efter sanktionslovgivningen er
illustreret ved figur 1 og 2 herunder.

Figur 1: Forventede budgetoverskridelser for sanktionslovgivningen
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Figur 2: Forventede budgetunderskridelser efter sanktionslovgivningen

(%] v v v v wv wv v v v (%] v
=) > =) =) = = =) =) = = = =)
— — — — — — — — — — — —
= < < < < < < < < < = =
=3¢] =36 =36 =3¢ =0 <0 Z0 Z0 Z0 =0 =5 =5
g ~Ng 3 <9 -9 ~Ng g +3 -9 ~Ng 3 +9
> > > > > > > > > > > >
= = = < ~ ~N ~N ~ o o o o
BUDGET >
GRANSEN
o
Ll
(%]
—
wl
a
4
7
(%]
o
wl
o
4
>
-
w
(G)
= ——
= Haj medggerlighed

= | av medggerlighed

Pa baggrund af ovenstaende er der udledt en reekke hypoteser, som fremgar af
tabel 2. Teorien og hypoteserne ligger i trdd med forventningen om, at sankti-
onslovgivningens indferelse i 2011 @ndrede betydningen af policy-omrader-
nes budgetmaessige medgerlighed og politiske budgetcyklusser.

Tabel 2: Hypoteser

For sanktionslovgivningen var kommunalpolitikerne mere
villige til at overskride budgettet pa policy-omrader af lav
medgerlighed end hg;j.

Efter sanktionslovgivningen er kommunalpolitikerne villige
til at have et starre forbrug af budgettet pa policy-omrader
af lav medgerlighed end hgj.

For sanktionslovgivningen blev politiske budgetcyklusser
udformet via budgetoverskridelser, hvor overskridelserne
var starre pa policy-omrader af lav medgerlighed end hgj.

Efter sanktionslovgivningen udformes politiske budget-
cyklusser via budgetunderskridelser, hvor underskridel-
serne er mindre pd policy-omrader af lav medgerlighed
end hg;j.
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De danske kommuner som case

Analyseenheden for denne undersegelse er de 98 danske kommuner, da det er
dem, sanktionslovgivningen er rettet imod. I hver kommune er der et byrad
pa mellem 9 og 55 medlemmer, hvor flertallet afger, hvem der bliver borgme-
ster, og dermed automatisk leder af gkonomiudvalget, som er den ansvarlige
enhed for vedtagelsen af det kommende ars budget (Houlberg o.a., 2016: 829;
Christensen o.a., 2011: 118). Byradet og borgmesteren vzlges for fire ar ad
gangen, hvor datoen for valget er fast, hvorfor politikerne ikke selv kan ud-
skrive valg, nar det er mest favorabelt for dem. Kommunerne har blandt andet
til opgave at levere en reekke velfeerdsydelser til borgerne, hvilket ogsa er et
resultat af den decentrale velferdsstat i Danmark, der gor kommunerne an-
svarlige for 50 pct. af det offentlige forbrug (Houlberg o.a., 2016: 829; Foged,
2015: 67). Dette ansvar for det offentliges ressourceallokering kan kommu-
nalpolitikerne benytte aktivt, idet deres korte distance til borgerne giver dem
mulighed for at foretage prioriteringer, som appellerer til borgerne og derved
oger deres chancer for genvalg (Foged, 2015: 57).

Disse treek ved kommunerne gor dem ogsa sarligt hensigtsmeessige at an-
vende i en undersogelse som denne, da de kan regulere serviceniveauet efter
omradets medgerlighed, ligesom de fastsatte valgdatoer gor det mere attrak-
tivt at udforme politiske budgetcyklusser. Kommunerne bidrager ogsd med en
raekke metodiske fordele, eftersom der kan ses pa tveers af mange enheder, der
er underlagt de samme overordnede retlige og politiske reguleringer, men som
samtidig adskiller sig fra hinanden, hvad angar eksempelvis den lokalpolitiske
situation og de gkonomiske anliggender. P4 den made holdes mange vigtige
faktorer konstante, hvilket stiller feerre krav til antallet af kontrolvariable, end
hvis der blev set pa tvaers af nationalstater, grundet deres mere heterogene
karakter (Christensen, 1998).

Fremgangsmade: Regressioner, registerdata og robusthed

For at undersege betydningen af budgetmeessig medgerlighed og politiske
budgetcyklusser efter sanktionslovgivningen, vil der i overensstemmelse med
tidligere studier blive udfert multiple lineaere regressioner med arsdummyer
(se f.eks. Serritzlew, 2005; Foged, 2015; Houlberg, 1999, 2017). Der vil veere
en regression for hvert af de fire policy-omrader, saledes at det bliver mu-
ligt at estimere, om der er forskel i budgetoverskridelserne over tid pa hvert
policy-omrade. Ved at sidestille de fire lineare regressioner bliver det ogsa
muligt at sammenligne policy-omradernes budgetoverskridelser og belyse
betydningen af deres varierende grad af medgerlighed. I regressionerne vil
der endvidere blive anvendt klyngekorrigerede standardfejl, med den enkelte
kommune som klynge, eftersom en kommune ikke er uatheengig af sig selv
over tid (Romani, 2017: 41-2). For at sikre robustheden af analysens resultater
vil der blive udfert supplerende regressioner for tre andre policy-omrader;
vejvaesen, administration samt udsatte bern og unge, som ogsa varierer i de-
res grad af budgetmeessig medgerlighed. Udledning af deres budgetmzessige
medgprlighed kan rekvireres ved henvendelse til forfatterne.
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Estimationerne udferes pa baggrund af et paneldatasat bestdende af de 98
danske kommuners budgetter og regnskaber for driften pa de fire udvalgte
policy-omrader; folkeskole, bernepasning, aldre samt kultur og fritid. Dataet
er registerbaseret og geelder for tidsperioden 2007-2016, hvor alle udgifter er
omregnet til 2016-priser. Tidsperioden er naturligt begrenset til at begynde
med ar 2007, da det er forstedret for den nye kommunestruktur i Danmark,
jt. indferelsen af strukturreformen. Tidsintervallet gor det muligt at under-
soge effekten, som sanktionslovgivningen har pa de prioriteringer, der fore-
tages pa tvears af policy-omrader og ar. Det er blandt andet et resultat af, at
data deekker over to valg, hhv. ét i 2009 for sanktionslovgivningens indferelse
og ét i 2013 efter dens indferelse. Hertil skal dog bemzrkes, at 2007 ikke vil
fremga af tabellerne i analysen, da denne udgar som folge af inddragelsen af
andringsvariable.

Undersogelsens athaengige variabel er budgetafvigelserne pa de fire poli-
cy-omrader malt som regnskabets procentvise afvigelse fra budgettet det
givne ar. Hvert policy-omrade indeholder adskillige delomrader (se bilag 1),
som vil have varierende budgetafvigelser, men for enkelhedens skyld bereg-
nes den samlede budgetafvigelse for hvert policy-omrade i overensstemmelse
med, hvad tidligere studier har gjort (Serritzlew, 2005; Houlberg, 1999). Un-
dersogelsen har dermed fire individuelle athengige variable, én for hvert po-
licy-omrade.

De primere uathangige variable er budgetmaessig medgerlighed og politiske
budgetcyklusser. Medgerlighed belyses ved at udarbejde separate regressioner
for de fire udvalgte policy-omrader og sammenligne pa tveers af disse, ligesom
Serritzlew (2005) gor. Politiske budgetcyklusser belyses ved arsdummyer, da
disse gor det muligt at vise udviklingen i policy-omradernes budgetoverskri-
delser over tid (Foged, 2015; Houlberg, 2017). Ligesom Foged (2015) anven-
des 2010 som referencear, da denne er bedst i stand til at undersoge effekten af
sanktionslovgivningen. Valget af 2010 er ikke oplagt, da der her var sanktioner
pa budgettet, men da referencearet skal veere for sanktionslovgivningens ind-
forelse, er alternativerne begransede. For i 2008 var der sanktioner pa regn-
skaberne, og i 2009 var der kommunalvalg, hvorfor 2010 fremstar som det
mest hensigtsmeessige valg, nar studiets formal tages i betragtning. Selvom
2010 veelges som referencear, vil regressionerne dog ogsa blive estimeret med
2008 og 2009 som referencear for saledes at sammenligne og undersoge kon-
klusionernes robusthed.

Sidelobende medtages ogsa en rekke kontrolvariable, da manglende ind-
dragelse af disse vil medfere, at sammenhangen mellem drsdummyerne og
budgetafvigelserne kan vere fejlestimeret. Kontrolvariablene er valgt med
udgangspunkt i tidligere studier med lignende undersogelsesperspektiv (Ser-
ritzlew, 2005; Houlberg, 1999; Houlberg, 2017; Foged, 2015). I det folgende
begrundes valget af de konkrete variable, mens en naermere operationalise-
ring af dem fremgar af bilag 2.
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Den forste relevante variabel for kommunernes budgetoverholdelse er tilste-
deverelsen/fravaeret af »budgetvaekst« (Serritzlew, 2005). Er budgettet min-
dre end sidste ars regnskab, stiger chancen for overskridelser, da det vil kraeve
innovation og reformering at opretholde samme serviceniveau som aret for-
inden med feerre ressourcer. Kommunernes evne til at overholde deres bud-
getter pavirkes ogsa af det okonomiske pres, de er udsat for, da et stigende
pres alt andet lige oger sandsynligheden for budgetoverskridelser (Houlberg,
1999: 211; Foged, 2015: 62). En forverring af den ekonomiske situation var
virkeligheden for de danske kommuner i indevaerende artikels undersogelses-
periode, for sidelobende med indferelsen af regnskabssanktionerne herskede
bl.a. finanskrisen, som beted store besparelser og stigende arbejdsleshed (Fo-
ged o.a., 2017). Pa den baggrund medtages variablerne; ressourcepres samt
sociopkonomiske og demografiske udgiftsbehov.

Hvorvidt kommunerne oplever @ndrede indtaegter, er ligeledes relevant at
kontrollere for, da sandsynligheden for overskridelser stiger, nar kommunerne
far flere indtaegter end budgetteret, fordi det giver kommunalpolitikerne mu-
lighed for at bruge mere end budgetteret (Houlberg, 2017: 9). Differencen
mellem budgetterede og realiserede indtaegter medtages derfor i artiklen, og
det samme gor andring i befolkningstallet, idet flere indbyggere betyder flere
skatteindtaegter og flere udgifter til serviceydelser.

Kommunalbestyrelsens politiske sammensatning er ogsa relateret til budge-
toverskridelser. Det folger af politics matters-teorien, der fremheever betyd-
ningen af partiforskelle, hvor ikke-borgerlige borgmestre forventes at have
hojere udgiftspraeferencer end borgerlige og derfor vaere mere villige til at
overskride budgettet (Green-Pedersen og Jensen, 2015). Samtidig vil kommu-
nalbestyrelsens partifragmentering ogsa pavirke budgetoverskridelserne, da
stor fragmentering medferer kompromiser, fordi alle politikere onsker deres
maerkesager tilgodeset, hvilket oger sandsynligheden for budgetoverskridel-
ser (Serritzlew, 2005: 421).

Om en kommune er stor eller lille, har ogsa betydning for dens evne til at
overholde budgettet, da store kommuner er mere robuste over for eksterne
stod end sma kommuner (Houlberg, 1999: 209). Derfor medtages en dummy
for, om kommunen er g-kommune, samt en variabel for logaritmen til be-
folkningstallet.> Slutteligt inkluderes to dummy-variable. Den ene vedrorer,
hvorvidt kommunen er en sammenlegningskommune, da disse fik et forbed-
ret driftsresultat efter strukturreformen. Den anden vedrerer, om kommunen
er underlagt statslig administration i % af aret eller mere, da det forventes at
reducere mulighederne for at overskride budgettet (Houlberg, 2017: 10).

Ny strukturreform - ueendret budgetoverholdelse

I det folgende fremgar analysen, hvor ferste afsnit relaterer sig til perioden
2007-2010, dvs. efter strukturreformens indferelse og for sanktionslovgivnin-
gens, mens andet afsnit er perioden 2011-2016, dvs. aret for sanktionslovgiv-
ningens indforelse samt tiden derefter.
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Med indferelsen af strukturreformen i 2007 blev den strukturelle virkelighed
i Danmark andret. For med den blev kommunerne feaerre og storre, ligesom
amterne blev erstattet med de nyudnzvnte regioner. Denne strukturelle om-
leegning forventes dog ikke at have en vesentlig betydning for kommunernes
budgetoverskridelser, da reformens hovedformal ikke var at andre den oko-
nomiske styring i kommunerne (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005). I
overensstemmelse med dette viser figur 3, at der i perioden fra 2008 til 2010
stadig er en overvaegt af budgetoverskridelser, ligesom Serritzlew (2005) fandt
i 1991-2003. Overskridelserne er storst pa folkeskole- og bernepasningsom-
radet, dog teet forfulgt af eeldreomradet. Pa kultur- og fritidsomradet er over-
skridelserne af mindre karakter, og allerede i 2009 erstattes de af budgetover-
holdelse. At omraderne arter sig pa denne made, stemmer godt overens med
de teoretiske forventninger, da overskridelserne er storre, jo mindre medger-
lige omraderne er. Pa tveers af alle omraderne er der dog enighed om, at bud-
getforbruget falder fra 2009 til 2010. Det betyder, at bade kultur- og fritids-
omradet samt eldreomrddet nu holder sig inden for budgettet, ligesom det
pa bernepasnings- og folkeskoleomradet gaelder, at overskridelserne i 2009 er
signifikant hejere end i ar 2010. Det @endrer dog ikke pa omradernes relative
placering i forhold til hinanden, hvor det fortsat er omraderne med lavest
medgorlighed, som har det storste (over)forbrug af budgettet.

Figur 3: Forudsagte budgetoverskridelser
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Tabel 3: Regressionerne®

Folkeskole m Kultur og Fritid | Omradeforskel

Ar (referencear 2010)

2008 2,24 (0,47) *** 1,87 (0,39) *** 4,92 (0,89) *** 4,10 (0,85) ***

2009 3,09 (0,49) *** 4,00 (0,46) *** 4,28 (1,00) *** 1,05 (1,19)

2011 -3,59 (0,48) **  -3,98 (0,57) **  -1,94 (0,55) *** 1,41 (0,93)

2012 -0,29 (0,53) -2,28 (0,47) *** -0,69 (1,04) 4,00 (0,92) ***

2013 -1,90 (0,54) **  -4,60 (0,56) *** 0,59 (0,86) 3,45 (0,93) ***

2014 -1,57 (0,50) *** -0,12 (0,56) 2,27 (0,84) *** 3,75 (1,11) ***

2015 -1,53 (0,52) *** -1,46 (0,56) ** 3,47 (0,76) *** 3,13 (0,92) ***

2016 -2,565 (0,57) **  -2,44 (0,78) *** 2,39 (1,00) ** -0,36 (1,22)
Feelles test 0,00
Ressourcepres 0,09 (0,08) *** 0,04 (0,03) 0,04 (0,06) -0,06 (0,07) 0,02
Sociogkonomiske udgiftsbehov 0,02 (0,05) 0,11 (0,05) * -0,01 (0,07) -0,06 (0,08) 0,86
Demografiske udgiftsbehov 0,24 (0,14) * 0,13 (0,17) -0,35 (0,23) -0,33 (0,31) 0,24
Difference i indtaegter 0,00 (0,00) -0,00 (0,00) 0,00 (0,00) 0,00 (0,00) 0,96
Andring i befolkningstal 0,18 (0,17) -0,17 (0,14) -0,78 (0,28) *** -0,46 (0,23) ** 0,26
Borgerlig borgmester 0,07 (0,20) 0,08 (0,17) 0,05 (0,47) -0,49 (0,43) 0,63
Partifragmentering -0,20 (0,14) -0,09 (0,11) 0,43 (0,34) -0,16 (0,27) 0,65
@-kommune 0,91 (0,88) 0,47 (0,44) -2,02 (1,44) 3,29 (1,03) *** 0,14
Befolkningstal -1,28 (0,49) * 0,04 (0,35) -1,66 (0,78) ** 0,77 (0,74) 0,02
Sammenlagt 0,05 (0,28) -0,15 (0,24) 0,33 (0,64) 0,22 (0,63) 0,99
Under administration -2,15 (0,28) *** 0,38 (0,23) * -0,46 (0,86) -0,77 (1,48) 0,00
Budgetveekst -0,55 (0,04) **  -0,56 (0,05) *** -0,14 (0,08) * -0,34 (0,06) *** 0,00
Konstant -0,24 (3,60) -0,56 (3,33) -0,75 (6,67) -0,09 (7,51) 2,24 (3,64)
N 882 882 882 882 3528
R? 0,48 0,55 0,26 0,15 0,25
Adjusted R? 0,47 0,54 0,24 0,13 0,23

Note: Signifikansniveau >0,01***, >0,05**, >0,1*, Standardfejl i parentes
Kilde: Et udtraek fra kommunernes budgetter og regnskaber i Danmarks Statistik foretaget
af KORA, juni 2017

Det faldende budgetforbrug fra 2009 til 2010 giver udtryk for, at kommunal-
politikerne har udformet en politisk budgetcyklus i forbindelse med valget i
2009. Udsvingene er tydeligst hos omrdderne af lav medgerlighed, hvor over-
skridelserne stiger op til valget, mens der i det forste ar efter valget sker et
markant fald, hvor overskridelserne er signifikant mindre end i 2009. Selvom
budgetoverskridelserne pa sldreomradet er mindre i 2009 end i 2008, synes
der ogsa at veere en budgetcyklus. For faldet mellem de to ar er insignifikant
(p=0,66) og pa kun 0,6 procentpoint, hvorimod budgetforbruget eendres mar-
kant fra 2009 til 2010, da forbruget falder med over 4 procentpoint, hvilket
endvidere resulterer i, at overskridelserne erstattes af underskridelser. Det
staerke belaeg for politiske budgetcyklusser haemmes dog af, at budgetunder-
skridelserne pa kultur- og fritidsomradet er signifikant storre i 2009 end 2008
(p=0,01). Heraf ma det udledes, at politiske budgetcyklusser ikke er fremtrae-
dende pa omrader af hgj medgerlighed. Dette ligger ogsa i trad med Serritzlew
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(2005), der ligeledes finder, at politikerne i hojere grad cykler pa omréader af
lav medgerlighed.

)) der er starre overskridelser pa omraderne af lav medgerlighed,
ligesom der stadig bliver udformet politiske budgetcyklusser
via tilleegsbevillinger

Pa den baggrund findes der grundleggende det samme monster her, som Ser-
ritzlew (2005) fandt i sin undersogelse fra for strukturreformens indforelse.
Den overordnede tendens er derfor fortsat, at der er storre overskridelser pa
omraderne af lav medgerlighed, ligesom der stadig bliver udformet politiske
budgetcyklusser via tilleegsbevillinger — dog med undtagelse af det hojt med-
gorlige kultur- og fritidsomrade. Der findes af disse grunde overvejende stotte
til hypotese 1a og 2a.

Nye budgetinstitutioner - eendret budgetoverholdelse

Mulighederne for at favorisere lavt medgerlige omrader samt udforme po-
litiske budgetcyklusser blev imidlertid begraenset ved sanktionslovgivnin-
gens indferelse i 2011. For med den blev kommunernes budgetinstitutioner
strammet, saledes at politikerne fik mindre incitament til at prioritere gennem
vedtagelsen af tilleegsbevillinger. Resultaterne af lovgivningen kom hurtigt til
udtryk, for som Foged (2015) pointerer, var der allerede i 2011 store budget-
underskridelser. Dette fremgar af figur 3, hvor tre ud af fire omrader har et
markant lavere forbrug af deres budget i 2011, end de havde éret for, hvor-
for der nu er tale om budgetunderskridelser for alle fire policy-omrader. Det
fremgar eksempelvis ved det lavt medgerlige folkeskoleomrade, hvor en for-
udsagt overskridelse pa 1,66 pct.i2010 veksles til en forudsagt underskridelse
pa 2,32 pct. i 2011. Pa bernepasnings- og eldreomradet er der ogsa signifi-
kant storre underskridelser i 2011 end i 2010. Kultur og fritidsomradet bryder
imidlertid med tendensen, idet underskridelserne mindskes fra 2010 til 2011.
Dette er overraskende set i lyset af omradets hoje medgerlighed, der burde
gore det til et attraktivt sted for politikerne at sikre sig frirum i forhold til det
budgetterede.

Selvom det var forventet, at omraderne nu ville underskride budgetterne, sa
er underskridelserne af et sadant omfang, at det indikerer en »chok«-reaktion
over for den nye trovardige sanktionstrussel. De efterfolgende érs forbrug pa
de fire omrader giver da ogsa udtryk for, at der sker en leeringsproces, hvor
kommunerne gradvist tilpasser sig den nye budgetinstitution og leerer kun-
sten at holde sig under budgetterne uden at underskride dem for meget. For
det lavt medgerlige bernepasningsomrade ligger de forudsagte budgetunder-
skridelser pa et stabilt niveau omkring 1 pct. i hele perioden efter 2011, kun
i 2012 er det atbrudt af en lille overskridelse. Forbruget pa omradet ligger
derfor nu vaesentligt taettere pa det budgetterede end i aret for sanktionslov-
givningens indferelse samt arene forud. Samme tendens gor sig geeldende pa
aldreomradet, hvor den forudsagte budgetunderskridelse pa 3,54 pct. i 2011
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efterhanden veksles til mindre underskridelser. I 2015 brydes det dog af en
forudsagt budgetoverskridelse pa 1,86 pct., som hurtigt korrigeres det efter-
folgende ar, hvor overskridelserne er pa et minimalt niveau.

Pa folkeskoleomradet er der et mere svingende forbrug efter sanktionslovgiv-
ningen. Her er der underskridelser i arene 2011-2013, hvor underskridelserne
2013 er storre end 2011. Samtidig bliver underskridelserne i 2013 erstattet af
en forudsagt overskridelse pa 1,54 pct. i 2014. Arsagerne til udsvingene i 2013
0g 2014 formodes at bunde i hhv. leererlockouten og folkeskolereformen, der
medforte problemer og omkostninger, der ikke pa forhand var taget hejde for
(Foged, 2015: 63; Serritzlew, 2005: 416). Fra 2014 og frem er der faerre afvigel-
ser fra budgettet, hvorfor der ogsa her synes at vare en begyndende tendens
til, at kommunerne forseger at mestre kunsten at ramme budgettet.

Det eneste omrade, der ikke folger den forventede leeringsproces, er det hojt
medgerlige omrdde kultur og fritid. For selvom der i drene 2012-2015 er et
stabilt forbrug relativt taet pa budgettet, sa er der i hele perioden tale om over-
skridelser, hvilket star i kontrast til underskridelserne, som var dominerende
frem til 2012. Kun i 2016 brydes udviklingen til fordel for underskridelser,
som her er pa forudsagte 3,24 pct. Dette er en markant eendring i forhold til
de foregaende ar og en stor afvigelse fra budgettet, som overgar de tre andre
omrader i 2016. Den store afvigelse fra budgettet kan tilskrives omradets hoje
medgorlighed, der gor det lettere for politikerne at indleegge en sikkerheds-
margin ift. det budgetterede. Der fremgar dog stadig ikke en leringsproces,
hvorfor dette omrade synes at adskille sig fra de andre, hvilket tages naermere
op i diskussionen.

Pa tveers af policy-omraderne er det dog tydeligt, at der ikke er politiske bud-
getcyklusser efter sanktionslovgivningen. For mens udsvingene pé folkesko-
leomradet ma tilskrives konkrete haendelser og ikke onsket om genvalg, sa er
der pa bernepasningsomradet samt ved kultur og fritid et relativt stabilt for-
brug. Endvidere topper forbruget pa disse omrader ikke i valgaret 2013, men
har i stedet mindre underskridelser/storre overskridelser i arene for og efter.
Heller ikke pa eldreomréadet findes der stotte til politiske budgetcyklusser ef-
ter sanktionslovgivningens indferelse, da politikerne overholder budgettet i
valgaret, mens de overskrider det i det efterfolgende ar.

Det fremgar dermed, at sanktionslovgivningen har medfort reelle eendringer
i kommunernes budgetoverholdelse, hvor overskridelser generelt er vekslet til
underskridelser. Kun det heojt medgerlige kultur og fritidsomréade viser andre
tendenser, da budgetoverskridelser er blevet mere fremtraedende efter sankti-
onslovgivningens indfersel. At kultur og fritid arter sig pa denne made, stri-
der mod de teoretiske forventninger, hvorfor stetten til hypotese 1b sveekkes.
Uanset dette indikerer fundene dog, at sanktionslovgivningen har medfort
reelle eendringer i relationen mellem medgerlighed og budgetoverholdelse.
Ligeledes giver analysen udtryk for, at politiske budgetcyklusser heller ikke
leengere er en realitet efter sanktionslovgivningens indferelse, hvorfor hypo-
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tese 2b ma afkreftes. Det skyldes, at de mindre over- eller underskridelser,
der er pa omraderne efter 2011, ikke synes at veere et resultat af systematisk
variation athaengig af tiden til nzeste valg, men derimod kommunernes forseg
pa at ramme budgettet preecist.

Hvad angar de medtagne kontrolvariable, si er de generelt insignifikante og
viser ikke nogle entydige sammenhznge. Kun budgetveekst er signifikant pa
alle fire omrader og indikerer, at nar budgettet er storre end sidste ars regn-
skab, sa falder sandsynligheden for budgetoverskridelser. Herudover har va-
riablene eendring i befolkningstal, logaritmen til befolkningstal og under ad-
ministration en signifikant effekt pa budgetoverskridelser pé tveers af mindst
to omrdder. Model 1-4 i tabel 3 er i stand til at forklare mellem 15 og 55 pct. af
variationen i budgetoverskridelser pa de fire omrader, hvor forklaringsgraden
er storst pa folkeskoleomradet og mindst hos kultur og fritid. Forklaringsgra-
den er dermed meget svingende, men generelt pa et niveau, der overgar, hvad
tidligere studier har veret i stand til at forklare (Serritzlew, 2005).

Er det gammel vin pa nye flasker?

Pa baggrund af analysen kan det dermed konkluderes, at Serritzlews (2005)
resultater genfindes i perioden for sanktionslovgivningens indferelse, efter-
som lavt medgerlige omrader har de storste overskridelser samt politiske
budgetcyklusser eksisterer (se ogsa Houlberg, 1999). Betydningen af omra-
ders medgerlighed samt tilstedeveerelsen af politiske budgetcyklusser aendres
imidlertid med sanktionslovgivningens indferelse i 2011. For herefter viser
analysen, at budgetmassig medgerlighed ikke leengere navigerer kommu-
nalpolitikernes prioriteringer, ligesom politiske budgetcyklusser udebliver.
Derimod var det kunsten at ramme budgettet preacist, som fremstod centralt,
eftersom politikernes forbrug nu var tet pa det budgetterede pa tvars af alle
inddragede omréader, med kun fa over- eller underskridelser. Resultaternes
robusthed pavises ogsa af regressioner, der benytter 2008 og 2009 som re-
ferenceér, samt ved supplerende analyser af tre andre policy-omrader, hhv.
vejvesen, administration samt udsatte bern og unge. Af pladsmeessige hensyn
fremgar resultaterne dog ikke i denne artikel, men kan rekvireres ved henven-
delse til forfatterne.

Resultaterne fra analysen giver udtryk for, at det seerligt er omraderne aflav og
mellem medgerlighed, der pavirkes af sanktionslovgivningen, hvilket Foged
(2015) ogsa konkluderede. At sanktionslovgivningen i mindre grad pavirker
budgetoverholdelsen pa de hejt medgerlige omrader, kan umiddelbart virke
overraskende. En forklaring kan dog veere, at overskridelserne pa disse omra-
der er et resultat af bade smé budgetter, der lettere fremviser stor procentover-
skridelse, og vedtagelsen af nedvendige tillegsbevillinger. For de lavt og mel-
lem medgerlige omrader eksisterer derimod storre budgetter samt et storre
incitament til at vedtage tilleegsbevillinger med henblik pa genvalg. Med sank-
tionslovgivningen og budgetvogternes deraf styrkede position er incitamentet
til at vedtage genvalgsorienterede tilleegsbevillinger imidlertid svaekket, mens
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kommunalpolitikerne er mere villige til at risikere sanktioner, hvis tilleegsbe-
villingerne skal dakke et nedvendigt behov. Det kan saledes forklare, hvorfor
budgetoverskridelserne i hgjere grad er forsvundet fra de lavt og mellem med-
gorlige omrader end de hejt medgerlige.

Resultaterne giver derfor ogsa udtryk for, at en storre del af kommunalpoliti-
kernes vedtagne tilleegsbevillinger for sanktionslovgivningen ikke var udtryk
for reelle samfundsmaeessige behov. I stedet lod kommunalpolitikerne sig styre
af deres egeninteresse om genvalg, idet de opprioriterede policy-omrader
med lav og mellem medgerlighed og egede forbruget op til valg. At politiske
prioriteringer blev baseret pa disse overvejelser kan udgere et demokratisk
problem, da det bryder med idealet om, at et demokrati skal veere responsivt
over for borgernes behov frem for politikernes egne interesser (Eriksen, 2009:
773). Med sanktionslovgivningen blev dette demokratiske problem imidlertid
mindsket, da politikerne i mindre grad udviste sadanne prioriteringer i for-
hold til medgerlighed og politiske budgetcyklusser - i hvert fald i vedtagelsen
af tilleegsbevillinger.

Belyses de vedtagne budgetter for de syv policy-omrader berort i denne un-
dersogelse, sd er der imidlertid indikationer pa, at prioriteringen via tilleegs-
bevillinger i stedet har manifesteret sig i budgetleegningen. Korrigeret for
2016-priser fremgar det nemlig, at der er sket en stigning i budgettet for poli-
cy-omraderne bernepasning og folkeskole, mens budgettet pa de andre om-
rader har veeret relativt stabil, dog med et ikke uvesentligt fald i det mellem
medgorlige @ldreomrade. Politikerne har derfor fortsat en tilbejelighed til at
forfordele de lavt medgerlige omrader, om end ikke de mellem medgerlige.
Séaledes kan resultaterne betragtes som gammel vin pé nye flasker, for politi-
kerne foretager stadig genvalgsorienterede prioriteringer, de kommer blot til
udtryk pa en anden made nu end tidligere. I budgetleegningen er de politiske
budgetcyklusser dog stadig fravaerende, da der ikke fremgér et menster i form
af seerlig opprioritering af de lavt medgerlige omrader op til et valg.

Pa den baggrund ma det udledes, at tilstedevaerelsen af cyklusser i hoj grad er
betinget af okonomiske frihedsgrader, mens prioritering efter medgerlighed
kun delvist er forsvundet i forbindelse med kommunalpolitikernes indskreen-
kede autonomi. Dette har betydning for vores forstaelse af sanktionslovgiv-
ningen, for selvom den mindsker budgetoverskridelserne og saledes realiserer
dets formal, sa atholder den ikke politikerne fra at veere genvalgsorienteret.

Til undersogelsens konklusioner knytter sig dog en raekke metodiske begraens-
ninger, hvorfor der ogsa skal tages visse forbehold. For med sanktionslovgiv-
ningens indferelse som omdrejningspunkt vil det veere oplagt at anvende
et eksperimentelt design, da det styrker den kausale inferens (Kellstedt og
Whitten, 2009). Dette har imidlertid ikke veeret muligt, da lovgivningen blev
indfert for alle danske kommuner simultant, hvorfor der ikke kunne laves en
sammenligning mellem en kontrol og stimuli-gruppe. Vi mener dog stadig, at
resultaterne er valide, eftersom der er taget udgangspunkt i eksisterende stu-

97

OKONOMI & POLITIK #1/2019 Udgives af Djof Forlag



Temanummer: TRUMPLAND - Historiske perspektiver, nutidige realiteter

diers kausalitet (f.eks. Serritzlew, 2005, Foged, 2015 og Houlberg, 2017). Her-
udover fremviste forste del af analysen (perioden for sanktionslovgivningen)
de samme resultaterne som Serritzlew (2005), ligesom de medtagne kontrol-
variable ogsa styrker troen pa de fundne resultater. Den interne validitet af re-
sultaterne oges yderligere ved, at der ikke kan forekomme revers kausalitet for
de politiske budgetcyklusser, eftersom det er fast givet, hvornar der udskrives
kommunalvalg i Danmark. Den kausale sammenhang mellem medgerlighed
og budgetoverskridelser er derimod mere usikker, hvilket ogsa er et resultat af,
at medgerlighed er et teoretisk bestemt begreb og ikke indgar som en variabel
i regressionen.

Trovaerdigheden af resultaterne er segt forbedret gennem medtagelsen af de
supplerende policy-omrader; vejvaesen, administration samt udsatte bern og
unge. De fremviser tilnermelsesvist samme resultater som de fire omrader
inkluderet i hovedanalysen, hvilket bidrager til undersegelsens generaliser-
barhed. Sammenholdes det med anvendelsen af registerbaseret data, ma det
udledes, at resultaterne er geeldende for samtlige policy-omrader i Danmarks
kommuner. Ligeledes ma det forventes, at resultaterne ogsa kan generalise-
res ud til andre nordiske lande, der har en lignende institutionel opbygning
(Franzese og Jusko, 2006).

Analysens resultater lider imidlertid under, at dataszttet begraenser sig til pe-
rioden 2007-2016. Det medferer, at politiske budgetcyklusser kun optraeder
to gange i undersegelsen, hhv. én for og én efter sanktionslovgivningen. Bud-
getcyklussen for sanktionslovgivningen optraeder kun med ar 2008 og 2009,
da medtagelsen af eendringsvariable gor, at ar 2007 udgar af regressionerne.
Det er derfor kun muligt at se sidste halvdel af budgetcyklusserne op til valget
i 2009, hvilket begreenser muligheden for en endegyldig konklusion. I under-
sogelsen af budgetcyklusser efter sanktionslovgivningen indgar alle fire &r af
valgperioden, men »chok«-reaktionen i 2011 og den efterfolgende laerings-
proces kan pavirke (den manglende) budgetcyklusudformning. Nye tal fra
valgaret 2017 viser da ogsa, at politiske budgetcyklusser maske ikke er helt
ude af billedet endnu, eftersom kommunerne her for forste gang siden slut-
ningen af 00'erne samlet set overskred deres budgetter og de aftalte rammer
(Finansministeriet, 2018). Om politiske budgetcyklusser reelt er forsvundet
efter sanktionslovgivningen, er derfor stadig usikkert og op til fremtidige stu-
dier at undersoge. Samtidig anbefales det, at fremtidige studier ser naermere
pa konsekvenserne af den indskraenkede okonomiske frihed, som folger af
sanktionslovgivningen.
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Bilag 1: Definition af policy-omraderne

Bornepasning

5.25.10 Feelles formal (inkl. sprogstimulering af tosprogede bgrn) kr. 0-5 arig

5.25.11 Dagpleje kr. 0-5 arig

5.25.13 International institution (mindst to af flg: Daginstitution, fritidshjem eller klub) kr. 3-10 &rig
5.25.14 Daginstitution (bgrn indtil skolestart) kr. 0-5 arig

5.25.18 Abne paed. tilbud kr. 0-5 &rig

5.25.19 Tilskud til privat institution, dagpleje, fritidshjem, klubber og puljeord. kr. 0-5 arig
XXX Korrektion for »Husleje« pga. »Seelg og lej tilbage« (indberettet direkte til ECO) pr. 0-5 arig
3.22.16 Specialpaedagogisk bistand til barn i farskolealderen kr. 0-5 arig

Folkeskole

3.22.01 Folkeskoler kr. 6-16 arig

3.22.02 Feellesudgifter for kom. samlede skolevaesen kr. 6-16 arig

3.22.03 Syge- og hjemmeundervisning kr. 6-16 arig

3.22.04 Paedagogisk psykologisk radgivning kr. 6-16 arig

3.22.06 Befordring af elever i grundskolen kr. 6-16 arig

3.22.07 Specialundervisning i regionale tilbud kr. 6-16 arig

3.22.08 Kommunale specialskoler kr. 6-16 arig

3.22.09 Efter- og videreuddannelse i folkeskolen kr. 6-16 arig

3.22.10 Bidrag til statslige og private skoler kr. 6 -16 arig. heraf grp. 004 SFO frie grundskoler
3.22.12 Efterskoler og ungdomskostskoler kr. 14-18 arig

3.22.14 Ungdommens Uddannelsesvejledning kr. 14-18 arig

3.22.18 Idreetsfaciliteter for bern og unge kr. 6-16 arig

XXX Korrektion for Saelg-og-lej-tilbage 6-16 arig

3.22.05 Skolefritidsordning kr. 6-10 arig

5.25.15 Fritidshjem kr. 6-10 arig

5.25.16 Klubber og andre socialpzedagogiske fritidstilbud kr. 6-10 arig

Tilbud til seldre

5.32.001 Kommunens levering af personlig og praktisk hjeelp

5.32.004 Hjemmesygepleje

5.32.009 Private lev. af pers. og praktisk hjeelp

5.32.011 Personlig og praktisk hjeelp (hjemmehjaelp) undtaget frit valg leverander
5.32.012-014 Hjemmehjaelp mv. friplejeboliger

5.32.020 Tveergdende arbejdsopgaver mv.

5.32.092-093 Beboer- og brugerbetalinger

5.32.200 Ledelse og administration

5.32.999 Sum af uautoriserede grupperinger

5.32.32 Refusion

5.32.33 Forebyggende indsats for eldre og handicappede (ekskl. gr. 003)

5.32.34 Plejehjem og beskyttede boliger

5.32.35 Hjeelpemidler, forbrugsgoder, boligindretning + befordr. (ekskl. gr. 001-004, 008, 091)
5.32.37 Lan og plejevederlag til parerende
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XXX Korrektion for »saelg og lej tilbage«

5.22.07 Indtaegter fra central refusionsordn. gr. 008 og 019
5.57.76 Boligydelser til pensionister

5.32.30 /Aldreboliger, gr. 001, 005 og 006

Born og unge me

d saerlige behov

5.28.20

Plejefamilier og opholdssteder for bern og unge kr. 0-22 arig

5.28.21 Forebyggende foranstaltninger for bern og unge kr. 0-22 arig

5.28.23 Degninstitutioner for bern og unge, kr. 0-22 arig

5.28.24 Sikrede deggninstitutioner mv. for bern og unge, kr. 0-22 arig

5.25.17 Seerlige dagtilbud og klubber kr. 0-22 arig

5.57.72 Gr. 009 merudgifter, 015 tabt arbejdsfortjeneste og 016 udg. Til hjeelpere mv. (inkl. refusion) kr. 0-22
arig

XXX Indtaegter fra den centrale refusionsordning pé fk. 5.22.07 grp. 001-005 samt 018

Fritid, biblioteksvaesen, kultur m.v.

0.28.20 Grgnne omrader og naturpladser kr. pr. indbygger

0.32.31 Stadions, idraetsanlaeg og svemmehaller, kr. pr. indbygger

0.32.35 Andre fritidsfaciliteter, kr. pr. indbygger

3.32.50 Folkebiblioteker kr. pr. indbygger

3.35.60 Museer kr. pr. indbygger

3.35.61 Biografer kr. pr. indbygger

3.35.62 Teatre kr. pr. indbygger

3.35.63 Musikarrangementer kr. pr. indbygger

3.35.64 Andre kulturelle opgaver kr. pr. indbygger

3.38.70 Feelles formal (folkeoplysning og fritidsaktiviteter mv.) kr. pr. indbygger

3.38.72 Folkeoplysning voksenundervisning kr. pr. indbygger

3.38.73 Frivilligt folkeoplysning foreningsarbejde kr.pr. indbygger

3.38.74 Lokaletilskud kr. pr. indbygger

3.38.75 Fritidsakt. uden for folkeoplysningsloven kr. pr. indbygger

3.38.76 Ungdomsskolevirksomhed Kr. 14-18-arig

3.38.77 Daghgjskoler kr. 18+ arig

3.38.78 Kommunale tilskud til statsligt finansieret selvejende uddannelsesinstitution kr. 17-20 arig

3.38.70-3.38.78

Folkeoplysning i alt, kr. indbygger

Vejvaesen

2.22.01 Feelles formal

2.22.03 Arbejder for fremmed regning
2.22.05 Driftsbygninger og -pladser

XXX Korrektion for »saelg og lej-tilbage«
2.28.11 Vejvedligeholdelse mv.

2.28.12 Belaegninger

2.28.14 Vintertjeneste

Administration

6.42.40

Feelles formal (politisk organisation)
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6.42.41 Kommunalbestyrelsesmedlemmer
6.42.42 Kommissioner, rad og neevn

6.45.50 Administrationsbygninger

6.45.51 Sekretariat og forvaltninger

6.45.52 Feelles IT og telefoni

6.45.53 Jobcentre

6.45.54 Naturbeskyttelse

6.45.55 Miljobeskyttelse

6.45.56 Byggesagsbehandling

6.45.57 Voksen-, eeldre- og handicapomradet
6.45.58 Det specialiserede bgrneomrade
6.45.59 Adm. bidrag til Udbetaling Danmark
6.48.60 Div. Indtaegter/udgifter efter forsk. Lov
6.48.61 Vaekstfora

6.48.62 Turisme

6.48.63 Udvikling af menneskelige ressourcer
6.48.66 Innovation og ny teknologi

6.48.67 Erhvervsservice og iveerkseetteri
6.48.68 Udv. af yder- og landdistriktsomrader
6.52.70 Lon- og barselspuljer

6.52.72 Tjenestemandspension

6.52.74 Interne forsikringspuljer

XXX Korrektion for »saelg og lej tilbage«

Note: Regnskabsoplysningerne stammer fra Danmarks Statistikbank (www.statistikbanken.dk), tabellen REGK31.

Bilag 2: Operationalisering af kontrolvariable

Variabler Definitioner

Variablen Sammenlagt_kommune er en dummy, hvor 1 viser, at kommunen er

Sammenlaegnings-kommune sammenlagt og 0 at kommunen er fortsaetter.

Variablen Under_administration er en dummy, hvor 1 viser at kommunen er under

Under administration statslig administration mindst 34 af aret, og 0 at kommunen ikke er under admini-
stration.
Variablen Oekommune er en dummy, hvor 1 viser, at kommunen er en g-kommune
@-kommune

og 0 at kommunen ikke er.

Variablen Borgerlig_borgmester er en dummy, hvor 1 viser at kommunen har en
borgerlig borgmester og 0 at kommunen ikke har en borgerlig borgmester. Fol-
gende partier regnes som borgerlige: Venstre, Konservative, Radikale Venstre og
Dansk Folkeparti.

Borgerlig borgmester

Variablen log_befolkningstal er en niveauvariabel, der viser logaritmen af antallet
af indbyggere i hver kommune. Der anvendes logaritmen til befolkningstallet for
at tage hgjde for en hgjreskeaev fordeling, grundet det markant storre indbyggertal
i Kebenhavn o.lign. byer.

Logaritmen til befolkningstal

Partifragmentering vedrerer omfanget af forskellige politiske interesser. Variablen
Partifragmentering Partifragmentering er en niveauvariabel udregnet ved Herfindahl-indekset, hvor jo
lavere kommunen scorer, desto mindre fragmentering.
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Variablen Ressourcepres er en niveauvariabel, hvor kommunernes gennemsnitlige
ressourcepres hvert ar seettes lig 100. De kommuner der scorer under 100 er der-

Ressoucepres for mindre ressourcepresset end den gennemsnitlige kommune i det &r, mens dem
der scorer over, er mere ressourcepresset end gennemsnitligt. Jo starre veerdi
over 100 desto mere ressourcepresset.

Variablen Lax_budgets er en aendringsvariabel, der beregnes enkeltvis for hvert

Budgetvaskst af de 7 policy-omrader ved hvert ar og kommune. Andringen opggares i procent.

Jo sterre veerdi, bade positiv og negativ, desto sterre eendring og hvor en positiv
eendring betyder en stigning i budgettet ift. sidste ars regnskab.

Variablen d_Befolkningstal_p er en aendringsvariabel, der viser den procentvise
aendring i befolkningstallet mellem &rene i hver kommune. Jo sterre veerdi, bade
positiv og negativ, desto sterre aendring.

Andring i befolkningstal

Variablen d_Sociooekonomiske_p er en aendringsvariabel, der viser aendringen i
kommunernes sociogkonomiske udgiftsbehov. De sociogkonomiske udgiftsbe-
hov deekker bl.a. over antal arbejdslose, borgernes uddannelsesniveau, mang-
den af indvandrere fra ikke-vestlige lande o.lign. £ndringen opgeres i procent. Jo
starre vaerdi, bade positiv og negativ, desto sterre andring.

Sociogkonomiske udgiftsbehov

Variablen d_Demografiske_p er en sendringsvariabel, der viser aendringen i kom-
munernes demografiske udgiftsbehov. Demografiske udgiftsbehov er et veegtet
udtryk for balancen mellem de udgiftskreevende og mindre udgiftskraevende al-
dersgrupper i kommunen, samt for hvor spredt borgerne i kommunen bor. An-
dringen opgeres i procent. Jo sterre veerdi, bade positiv og negativ, desto sterre
endring.

Demografiske udgiftsbehov

Variablen Indtaegterdiff er en niveauvariabel, der beregnes ved forskellen mellem
budgetterede og realiserede indteegter p& hvert omrade det enkelte ar for hver
kommune.

Difference i indtaegter

NOTER

1 Vivil gerne takke Sune Welling Hansen for den store 5 Der anvendes logaritmen til befolkningstallet for at

hjeelp og vejledning, som han har givet os igen-
nem hele processen. Vi vil ogsa gerne takke Kurt
Houlberg, hvis opfordring og hjeelp var central for
artiklens tilblivelse.

2 Det skal bemaerkes, at der var sanktioner pa regn-
skabet i 2008 og sanktioner pa budgettet i 2010,
men ingen af dem af lige sd troveerdig karakter som
sanktionslovgivningen, jf. Houlberg (2017: 47).

3 Serritzlew (2005) inddrager i sin definition af med-
gerlighed ogsa lax budgets, her kaldet budgetvaekst,
som betegner den relative stigning fra sidste ars
regnskab til nuvaerende drs budget pa hvert po-
licy-omrdde. Budgetvaeksten inddrages i denne
undersggelse i stedet som en kontrolvariabel.

4 Med forbrug beskrives, hvor stor en andel af budget-
tet, der anvendes. Det kan bade vaere ved stigning
eller fald i budgetunderskridelser, stigning eller fald
i budgetoverskridelser, budgetunderskridelser, der
bliver til budgetoverskridelser eller budgetoverskri-
delser, der bliver til budgetunderskridelser.

OKONOMI & POLITIK #1/2019

tage hgjde for en hgjreskaev fordeling, grundet det
markant sterre indbyggertal i Kebenhavn og lignen-
de byer.

For tabel 3 er der foretaget en test af hver regressions
forudsaetninger. Generelt er der ingen problemer ift.
antagelsen om lineariteten og fravaeret af indfly-
delsesrige observationer. Ved zeldre samt kultur og
fritid er der enkelte problemer med antagelsen om
normalfordelte fejlled, hvilket kan problematisere
p-veerdierne, dog holder antagelsen for de resteren-
de omrader. Antagelsen om varianshomogenitet
holder ikke ved alle omrader, men sages imgdegdet
ved, at der i alle regressioner anvendes klyngekorri-
gerede standardfejl. For alle regressionerne gaelder,
at der er tegn pa multikollinearitet mellem drene og
aendringsvariablen demografiske udgiftsbehov, men
ikke nok til at give beleeg for at flerne demografiske
udgiftsbehov som forklarende variabel. Regressioner-
nes forklaringsgrad vises ved adjusted R? hvoraf det
fremgar, at de medtagne variabler i stor udstraekning
kan forklare policy-omrddernes budgetoverskridelser.
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