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Godt 40 pct. af de offentlige udgifter afholdes hvert ar af kommunerne. Det er
derfor ikke underligt, at litteraturen om kommunalgkonomi er betydelig. Mere
bemarkelsesverdigt er det, at denne litteratur ikke har blik for de mange beslut-
ninger, der hvert ar treeffes om delegation af gkonomisk beslutningskompetence
internt i de enkelte kommuner. Ud fra et principal-agent-perspektiv analyserer
denne artikel, hvordan kommuner organiserer sig gkonomisk. Det viser sig, at der
er stor forskel pd, hvor megen beslutningskompetence kommunalbestyrelser de-
legerer til underliggende niveauer. Det vil sige, at der er stor forskel pa, hvem der
kan treeffe hvilke gkonomiske beslutninger i lobet af aret i forskellige kommuner.
Artiklen baserer sig pa ikke tidligere indsamlede data vedrorende kommunernes
bevillingsafgivelse i budgetterne for 2009 og 2015.

Hvorfor vi ber interessere os for ekonomiske bevillinger

Koge Kommune er en kommune af gennemsnitlig storrelse. 1 2015 budget-
terede den med driftsudgifter for 4,5 mia. kr. Belobets storrelse illustrerer, at
kommunalbestyrelsen i Koge md delegere en betydelig magt og indflydelse
over den konkrete anvendelse af de gkonomiske ressourcer til underliggende
niveauer. Dette gelder dog ikke kun i Kege. Uanset om vi betragter sma eller
store danske kommuner, har de alle en gkonomi af en siddan sterrelse, at intern
delegation af pkonomisk beslutningskompetence er en nodvendighed.

De overordnede beslutninger om placering af gkonomisk beslutningskom-
petence starter med kommunalbestyrelsens bevillingsafgivelse. Ved indgaelse
af det enkelte ars budget skal kommunalbestyrelsen i henhold til lovgivningen
treffe beslutning om, hvilke pkonomiske sporgsmal den i det kommende bud-
getar onsker at blive inddraget i, og hvilke spergsmal der skal afklares pa lavere
niveauer. Dette gor kommunalbestyrelsen ved at sammenstykke budgettet af
et storre eller mindre antal bevillinger (LBK nr. 769 2016 § 40). Inden for hver
bevilling er den konkrete bevillingshaver bemyndiget til at disponere over de
afsatte midler — dog under skyldig hensyntagen til eksempelvis vedtagne politi-
ker og de signaler om prioriteringer, der i evrigt métte fremgé af budgettet. Nar
Helsingor Kommune eksempelvis tildeler sit Borne- og Uddannelsesudvalg en
bevilling pa 178,7 mio. kr. til udsatte bern, ja si ma udvalget bruge og prio-
ritere disse midler inden for netop dette omrade. Udvalget ma dog ikke uden
kommunalbestyrelsens forudgaende accept flytte midler til andre af udvalgets
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opgaveomrader. Det er alene kommunalbestyrelsen, der kan flytte midler imel-
lem bevillinger.

Kommunalbestyrelsen kan ikke valge at beholde budgetmidler hos den
samlede kommunalbestyrelse, men skal som minimum specificere, hvor man-
ge midler, der skal anvendes pé de enkelte udvalgsomrider. Det hgjeste til-
ladte bevillingsniveau er siledes udvalgsniveauet. Der er ikke pa tilsvarende
vis fastsat nogen nedre grense for, hvor detaljeret kommunalbestyrelsen ma g
til veerks. Kommunalbestyrelsen kan i princippet beslutte, pracist hvor mange
midler, der skal anvendes pé skolekridt pa de enkelte folkeskoler, ligesom den
i princippet kan afgrense midlerne til bleer pa de enkelte plejehjem i selvsten-
dige bevillinger. Variationsmulighederne i kommunernes brug af bevillinger
er saledes mange, og de konkrete valg vil have stor betydning for, hvad der
efterfolgende ligger i rollerne som blandt andet kommunalbestyrelsesmedlem
og udvalgspolitiker.

Denne artikel tager et forste spadestik i forhold til at analysere placerin-
gen af gkonomisk beslutningskompetence internt i danske kommuner. Fokus
er rettet imod kommunalbestyrelsernes bevillingsafgivelser i budgetterne for
2009 og 2015. Ambitionen er at fremsztte teoretiske forslag til, hvordan kom-
muners bevillingsstruktur kan afdekkes pd systematisk vis og at tilvejebringe
et empirisk indblik i de forskelle og ligheder, der er imellem kommuner. Ar-
tiklen fokuserer saledes pd deskriptive argumenter og analyser frem for kausale
argumenter og analyser (Gerring, 2012: 722). Arsagen til dette valg er, at det
med King, Keohane og Verbas ord ”is hard to develop [causal] explanations
before we know something about the world and what needs to be explained on
the basis of what characteristics” (1994: 34).

Artiklen gennemgar i det folgende den etablerede viden om kommunal-
okonomi i overskrifter og tydeligger hullet i vores viden. Med afsat i prin-
cipal-agent-litteraturen fremsettes herefter forslag til, hvilke forhold der er
vasentlige at fa belyst for at afdekke kommuners delegation af gkonomisk
beslutningskompetence. Herefter beskrives de data, der ligger til grund for
nzrverende analyse, og de empiriske resultater gennemgas. Det fremgar, at
der er stor variation i méaden, hvorpd kommuner anvender bevillinger, men
ogsa visse ligheder. Artiklen afsluttes med en konklusion, der stiller forslag til
fremtidige analyser.

Begraenset viden om den kommuneinterne organisering af
okonomien

Litteraturen om danske kommuners skonomi kan overordnet set inddeles i fire
grupper. Der er analyser af selve budgetlegningen, analyser af budgetternes

48



materielle indhold, analyser, der fokuserer pd effekterne af de anvendte gko-
nomiske ressourcer, og endelig analyser, der vedrerer kommunalgkonomiens
samspil med den nationale gkonomi.

Den del af kommunalgkonomien, der fylder mest i den offentlige debat,
og som ogsa har fiet betydelig fokus i litteraturen, er selve budgetlegningen.
Blandt de studier, der vedrerer budgetlegningen, har en rekke undersogelser
fokus pd de forskellige aktorer, der er involveret i processen og pa deres re-
spektive roller og interesser (Christiansen, 2008; Blom-Hansen, 2002a; Blom-
Hansen, 2001; Christensen, 1997). En anden gruppe af studier fokuserer pé de
enkelte kommuners valg af budgetlegningsmetode og konsekvenserne heraf
(Finansministeriet et al., 2013; Devoteam, BDO og KORA, 2013; Serritzlew,
2006, 2004a, 2004b, 2003a, 2003b, 2002). Endelig er det undersogt, om og
i givet fald hvordan kommunalpolitikere anvender performance information i
forbindelse med budgetlegningen (Bzkgaard og Nielsen 2013).

Blandt den gruppe af studier, der vedrerer budgetternes materielle indhold,
er der fokus pid kommunernes valg af udgiftsniveauer pa forskellige sektor-
omréider. Forskellige analyser har i denne forbindelse undersogt, hvordan de
udgiftspolitiske prioriteringer har udviklet sig over drene, om kommunerne er
blevet mere ens, og om spareadferd slar ensartet igennem pa tvers af politik-
omréder i krisetider (Foged og Serensen, 2016; Jorgensen, 2008; Blom-Hansen
et al., 2006; Houlberg, 2000a; Houlberg og Moller, 2001). Endvidere er der
studier, der har undersegt sammenhzngen mellem partipolitik og udgiftspo-
litiske prioriteringer (Blom-Hansen et al., 20006), ligesom der er studier, der
gir bag om de observerbare prioriteringer for at underspge sammenhangen
mellem politikeres udvalgstilhorsforhold og deres udgiftspolitiske preferencer
(Bzkgaard, 2010; Serritzlew 2003).

Den tredje gruppe af studier fokuserer pa effekterne af de budgetmassige
dispositioner. Her undersoges det blandt andet, om mangden af ressourcer og
stabiliteten i ressourcetildelingen har betydning for de opnéede resultater i den
kommunale serviceproduktion (Houlberg et al., 2013; Andersen og Morten-
sen, 2010), og om der er stordriftsfordele at hente pa forskellige politikomrader
(Blom-Hansen et al., 2014a; Blom-Hansen, 2005, 2004; Blom-Hansen og Lar-
sen, 2005; Houlberg, 2016, 2000b, 1995; Houlberg og Meller, 2001; Lund-
torp, 2000). Til denne gruppe af studier kan ogsa tilfejes underspgelser om,
hvad der forarsager budgetoverholdelse — eller manglen pd samme (Hansen et
al., 2014; Serritzlew, 2005; Blom-Hansen, 2002a; Houlberg, 1999).

Som nzvnt er der endelig en gruppe af studier, der fokuserer pa budget-
samarbejdet imellem staten og kommunerne (Kjergaard, 2016; Rieper og
Blom-Hansen, 2010; Blom-Hansen, 2008, 2002b, 2000, 1998, 1996; Mou-
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ritzen, 2008; Lotz, 2007). Hertil horer ogsa studier, der undersgger, hvordan
nationale beslutninger vedrerende den kommunale gkonomi forplanter sig i de
okonomiske beslutninger, der bliver truffet pd kommunalt niveau (Bakgaard
og Kjargaard, 2016; Bzk et al., 2016; Kjergaard, 2015; Foged, 2015; Blom-
Hansen et al., 2014b; Lotz, 2001).

Som det fremgér af oversigten, er der i den eksisterende litteratur begren-
set fokus pa, hvordan de enkelte kommuner organiserer deres pkonomi in-
ternt. Graden og karakteren af den delegation, der finder sted, er dog afge-
rende for, hvilke aktorer der far mulighed for at pavirke forskellige okonomiske
beslutninger i vores kommuner. Ambitionen med denne artikel er derfor med
udgangspunke i relevante teoretiske parametre at frembringe en solid beskri-
velse af, hvordan kommunalbestyrelser bruger bevillinger som led i deres dele-
gation af gkonomisk beslutningskompetence.

Brugen af bevillinger i et principal-agent-perspektiv

Fastleggelsen af bevillingsstrukturer er langt fra en neutral gvelse. De kon-
krete valg péavirker nemlig forskellige aktorers handlerum i forbindelse med
okonomiske beslutninger. Spergsmalet er dog, hvilke mere specifikke parame-
tre, der er veesentlige at tage fat pa, nar man ensker at beskrive den delegation
af gkonomisk beslutningskompetence, der med bevillingsafgivelsen finder sted
i offentlige hierarkier. Det har principal-agent-perspektivet nogle gode bud pa
(Kiewiet og McCubbins, 1991).

Principal-agent-perspektivet fokuserer pd situationer, hvor en overordnet
principal ensker at bemyndige en eller flere underordnede agenter til at udfore
opgaver pa sine vegne. Traditionelt har litteraturen set placeringen af opga-
ver hos agenter som et resultat af, at agenterne har bedre kapacitet i form af
tid, ressourcer og ekspertise til at lose opgaverne pa en made, som principalen
onsker, end principalen selv. I en politisk kontekst kan delegationen dog ogsa
vaere motiveret af andre forhold som eksempelvis legitimitet i omgivelserne el-
ler beskyttelse af principalen imod kritik. Uanset hvad der pracist motiverer
den konkrete delegationen — og uagtet at delegationen i udgangspunktet er
at betragte som lpsningen pa et problem — skaber delegationen af opgaver il
agenter et styringsbehov hos principalen (Jacobsen og Jakobsen, 2014).

Spergsmilet er nemlig, hvordan principalen sikrer sig, at agenterne udferer
opgaverne — eller i denne sammenhang anvender de gkonomiske midler - i
overensstemmelse med principalens preferencer. For det forste kan principalen
ikke vere sikker pd, at agenten faktisk arbejder for at realisere principalens
mil (og ikke forfelger mil, som agenten selv finder vigtigere — eller alternativt
nejes med at drikke kaffe). For det andet kan principalen vare usikker pa, om
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agenten har de fornedne kompetencer til at udfore opgaven. Som helt centrale
udfordringer stir altsd en potentiel malkonflikt samt informationsasymmetri
imellem principal og agent. Principalen kan forsege at handtere disse udfor-
dringer ex ante ved at definere rammerne for agentens fremtidige udferelse af
opgaven ogleller ex post ved at fokusere pa den allerede gennemforte udferelse
af opgaven fx gennem benchmarkanalyser og forskellige kontroltiltag (McCub-
bins og Schwartz, 1984; Brehm og Gates, 1997; Jacobsen og Jakobsen, 2014).
Idet fastleggelsen af bevillingsstrukturer handler om at sette rammerne for
den fremtidige udferelse af opgaverne, vil denne artikel fokusere pa overvejel-
ser i forbindelse med ex ante styringen, og her er serligt to spergsmal centrale:
Hvem skal der delegeres til, og hvilke vilkar skal der knyttes til delegationen
af opgaven?

I forhold til valget af agent fremhaver teorien, at udvalgelsen kan ske pa
baggrund af en vurdering af agentens mal, hvor principalen forseger at finde
agenter, som forventes at ville det samme som principalen selv. Alternativt —
eller som supplement — kan principalen valge agenter ud fra en vurdering af
agentens evne til reelt at lose opgaven givet dennes ekspertise og handlemu-
ligheder (Brehm og Gates, 1997; Moe, 2012). Der er intet i lovgivningen, der
begrenser kommunalbestyrelserne i forhold til, hvem de valger at delegere den
okonomiske beslutningskompetence til. De kan delegere til stiende udvalg,
embedsmand, institutioner, § 17, stk. 4-udvalg eller nogle helt femte. Varia-
tionsmulighederne er siledes mange. Blot fastlegger lovgivningen, at beslut-
ningskompetencen ikke ma blive hos den samlede kommunalbestyrelse. Det
synes derfor relevant at undersoge, hvem kommunalbestyrelserne valger som
agenter.

Vender vi os imod spergsmalet om, hvilke vilkar der er knyttet til delega-
tionen af opgaven, fremhaver litteraturen, at principalen — ud over at velge
de forventede bedste agenter - kan forsege at lgse styringsproblemet gennem
regler, der foreskriver eller fremmer en bestemt adfeerd. I denne sammenhzng
skelner litteraturen imellem processuel og indholdsmeassig regulering. Den
processuelle regulering beskriver de procedurer, som agenten skal felge i sin
losning af en opgave, mens den indholdsmassige regulering vedrerer de regler,
der er med til at definere indholdet af den opgave, som agenten skal lose (Ja-
cobsen og Jakobsen, 2014).

I forhold til kommunal delegation af gkonomisk beslutningskompetence
igennem bevillinger synes den indholdsmeassige dimension af reguleringen
at vere mest interessant at sztte fokus pd, idet den processuelle regulering
langt hen ad vejen er hdndteret igennem lovgivningen (jf. eksempelvis reglerne
om, at kommunalbestyrelsen skal inddrages ved flytninger af midler imellem
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bevillinger). Den indholdsmassige regulering vedrerer nemlig — nér begre-
bet anvendes i forhold til gkonomisk delegation — spergsmilet om, hvor frie
agenterne er til at treffe indholdsmessige dispositioner af okonomisk karakter.
Det kan eksempelvis vare i forhold til, hvor mange penge der skal bruges pa
et specifikt omride, eller hvilke opgaveomrider der kan tenkes pa tvers af i
forbindelse med gkonomiske beslutninger. Sadanne sporgsmil reguleres netop
igennem antallet af; storrelsen pi og den opgavemassige afgrensning af de an-
vendte bevillinger.

Nir vi ensker at fa et indblik i kommunernes delegation af gkonomisk be-
slutningskompetence er det altsd med udgangspunkt i principal-agent-perspek-
tivet veesentligt at fd beskrevet, hvilke agenter kommunalbestyrelserne tildeler
bevillinger, og hvilken indholdsmessig regulering, der knyttes til disse bevil-
linger. Den empiriske analyse vil tage fat pa disse aspekter, men forst skal
datamaterialet beskrives.

Data

Danske kommuner er underlagt en rekke form- og proceskrav, hvad angir
deres budgetlegning, bevillingsafgivelse, regnskabsafleggelse mv. Disse krav
fremgar af den kommunale styrelseslov og er nermere beskrevet i @konomi-
og Indenrigsministeriets Budget- og regnskabssystem for kommuner. Af reg-
lerne vedrerende kommunernes bevillingsafgivelse fremgar, at kommunerne
for hver bevilling skal specificere, hvem bevillingen er givet til, hvilket omrade
eller hvilke aktiviteter bevillingen omfatter, hvilket belgb bevillingen lyder pa,
og hvilke forbehold og betingelser der eventuelt gelder for bevillingens udnyt-
telse. Netop disse krav til kommunerne om at tydeliggore deres bevillingsmzes-
sige valg i budgetterne gor det muligt at indsamle data over karakteren og
antallet af bevillinger, som de opererer med.

Kommunerne indberetter hvert ar deres budgetter til @konomi- og Inden-
rigsministeriet. Budgetmaterialet for samtlige 98 kommuner i arene 2009
og 2015 danner baggrund for denne artikels undersogelse.! Ved kodningen
af kommunernes bevillingsmassige dispositioner er der med udgangspunke i
principal-agent-teoriens fokuspunkter vedrerende ex ante styringen sat fokus
pa kommunalbestyrelsernes valg af agenter (bevillingshavere) og pa kommu-
nalbestyrelsens beslutninger vedrerende den indholdsmassige regulering (an-
tallet af, storrelsen pd og den opgavemassige afgrensning af bevillinger). Det
kunne i forhold til den indholdsmeassige regulering vare interessant ogsa at
have oplysninger om, i hvilket omfang kommunalbestyrelserne har afgrenset
agenternes handlemuligheder i okonomiske sporgsmal yderligere igennem ved-
tagne politikker, specifikke budgetbemarkninger, eventuelle vedtagne budget-
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tildelingsmodeller pa forskellige politikomrader og lignende. Disse oplysninger
bliver dog ikke tilvejebragt med denne undersogelse, idet dette ville kreve et
ganske andet datagrundlag.

I det omfang materialet fra ministeriet har veret mangelfuldt eller uklare,
er de enkelte kommuner kontaktet for yderligere oplysninger. Nermere oplys-
ninger om dataindsamlingsprocessen, den precise kodning af variable, rykker-
procedure, frafaldsanalyser med videre findes i det supplerende materiale. Det
skal dog her understreges, at nzrverende undersogelse alene vedrerer kom-
munernes driftsbevillinger. Styrelsesloven skelner imellem drifts-, anlegs- og
tillegsbevillinger. Driftsbevillingerne er etirige og gives til driftsudgifter og
-indtagter samt statsrefusion” og udger langt den storste del af kommunernes
ekonomi. Driftsbevillingerne afgives i forbindelse med budgetvedtagelsen.

Ud over de kvantitative opgerelser over brugen af driftsbevillinger samt ka-
rakteren af disse vil artiklen inddrage en rakke observationer af mere kvalitativ
karakter, der er gjort i forbindelse med gennemgangen af de 98 kommuners
budgetmateriale. Observationer og eksempler inddrages, hvor de kan illustrere
pointer eller tydeligore forskelle imellem kommuner pa de skitserede teoretiske
parametre, som de kvantitative data ikke til fulde indfanger.

Nir kommunalbestyrelsen har afgivet sine bevillinger, vil der pé langt de
fleste omrader finde en yderligere delegation af gkonomisk beslutningskompe-
tence sted. I det tidligere nzvnte eksempel hvor kommunalbestyrelsen i Hel-
singor bevilligede 178,7 mio. kr. til udsatte bern, skal Berne- og Uddannelses-
udvalget saledes forholde sig til — eventuelt med udgangspunket i formulerede
politiker pa omrédet — hvorledes de bevilligede midler skal fordeles imellem
forvaltningen og de enkelte af kommunens tilbud pd omradet, herunder hvilke
frihedsgrader de enkelte aktorer skal have i forhold til de midler, der legges hos
dem hver iser. Ved alene at kigge pa brugen af bevillinger fir vi saledes ikke
den fulde historie om, hvor den gkonomiske beslutningskompetence i kommu-
nerne er placeret. En underspgelse om kommunernes brug af bevillinger giver
os dog et billede af, hvor teet kommunalbestyrelsen gnsker at vare inde over,
og hermed hvilken delegation der sker fra dette niveau og ned. Undersogelsen
kan pa denne mide ses som et forste skridt i forhold til at forstd, hvordan den
okonomiske beslutningskompetence er placeret hos forskellige aktorer i kom-
munerne.

Empiriske resultater

Den forste del af den empiriske analyse vil fokusere pA kommunalbestyrelser-
nes valg af agent, hvorefter der tages fat pa den indholdsmeassige regulering.
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Der viser sig her at vere en betydelig variation bade imellem kommuner og
internt i de enkelte kommuner i forhold til brugen af bevillinger.

Bevillingshavere i danske kommuner

Med udgangspunket i principal-agent-perspektivet er det naturligt at begynde
en undersegelse af kommunernes interne delegation af gkonomisk beslutnings-
kompetence ved at sette fokus pa, hvilken eller hvilke agenter kommunalbe-
styrelserne valger at tildele bevillinger. Der tegner sig her et meget tydeligt
billede: De typiske bevillingshavere er de stiende politiske udvalg. I 2015 er der
saledes kun én enkelt kommune, der ikke giver bevillinger til de politiske ud-
valg, men alene til andre aktorer. Hertil kommer, at der alene er 16 kommuner,
der supplerer kredsen af bevillingshavere med andre aktorer som eksempelvis
institutionsledere, forvaltningschefer eller beredskabskommissioner. Som regel
er disse gvrige bevillingshavere endvidere alene involveret i en meget begranset
del af gkonomien. Den primare variation i kommunernes brug af bevillinger
vedrorer altsd spargsmalet om, hvilke frihedsgrader udvalgene gives som bevil-
lingshavere, hvorfor den resterende del af artiklen vil kredse herom.

For at forstd hvor megen kompetence kommunalbestyrelsen delegerer til
udvalgene, er det som nzvnt centralt at tage fat pa den indholdsmassige re-
gulering forbundet med brugen af bevillinger. Det er netop ved overforsler af
midler imellem bevillinger, at bevillingshaverne ikke kan handle uden inddra-
gelse af kommunalbestyrelsen, og derfor synes antallet af, storrelsen pa og den
opgavemassige afgrensning af bevillinger at vere centrale for at forstd, hvilket
riderum der overlades til de enkelte agenter.

Antallet af bevillinger

Spergsmilet om, hvor megen beslutningskompetence kommunalbestyrelserne
i de enkelte kommuner samlet set valger at delegere til deres bevillingshavere,
vil blive belyst ud fra det samlede antal af bevillinger og disses afgransninger i
storrelse. Tabel 1 giver et overblik over, hvor mange bevillinger der anvendes i
2009 og 2015. Som det fremgar, er der en betydelig variation i kommunernes
praksis i begge ar. Den kommune, der benyttede ferrest bevillinger i 2015,
benyttede fire, mens den kommune, der benyttede flest, benyttede 265. Denne
store variation daekker dog over en hgjre skevfordeling, hvor der er relativt
mange kommuner, der bruger et begranset antal bevillinger, mens der er ferre,
der bruger mange. I gennemsnit brugte kommunerne i 2015 36,6 bevillinger,
mens medianverdien 14 pa 17. Som den 75. percentil indikerer, brugte 75 pct.
af kommunerne 31 bevillinger eller ferre.
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Tabel I Antal driftsbevillinger, der anvendes i danske kommuner i budget
2009 og 2015

2009 2015
Det mindste antal bevillinger 3 4
Det storste antal bevillinger 300 265
Gennemsnit 45,7 36,6
Median 22 17
Den 75. percentil 45 31
Standardafvigelse 61,1 52,8
Antal kommuner i undersogelsen 89 96

Note: Gennemsnittet for antal anvendte bevillinger i de to ar er ikke signifikant forskellige.

I de tilfeelde hvor kommunalbestyrelsen valger at benytte fa bevillinger, overla-
des en stor kompetence til de enkelte bevillingshavere. Det betyder, at kommu-
nalbestyrelser, der anvender et hgjt bevillingsniveau — alt andet lige — vil blive
inddraget sjeldnere i de okonomiske beslutninger, der vil vere hen over éret.
Anderledes er det, nir kommunalbestyrelsen tildeler adskillige bevillinger. Her
vil kommunalbestyrelsen — alt andet lige — blive inddraget oftere. Dette kan
vare en fordel pd opgaveomrader, hvor kommunalbestyrelsen af den ene eller
den anden grund ensker et serligt fokus. Ulempen kan dog vere, at kommu-
nalbestyrelsen med et stort antal bevillinger risikerer at skulle forholde sig til
sporgsmal, som ikke nedvendigvis fordrer politisk stillingtagen, men har mere
driftsmeassig karakter (jf. beveeggrunden for overhovedet at delegere).

Det fremgar af tabel 1, at der fra 2009 til 2015 er en bevagelse imod et ho-
jere bevillingsniveau forstaet som brugen af ferre og mere overordnede bevil-
linger. Det gennemsnitlige antal bevillinger er siledes faldet fra 45,7 i 2009 il
36,6 i 2015. Forskellen imellem de to er dog ikke statistisk signifikant, hvilket
formentlig kan tilskrives de relativt fa observationer. Tabellen viser endvidere,
at bevagelsen imod farre bevillinger ikke alene er udtryk for, at kommuner
med et meget stort antal bevillinger begynder at benytte ferre bevillinger. Sa-
ledes viser oplysningerne vedrerende medianen og den 75. percentil, at der ogsa
blandt de kommuner, der ikke i udgangspunktet anvendte mange bevillinger,
er en bevagelse imod at anvende ferre bevillinger. Eksempelvis ligger den 75.
percentil i 2015 pa 31 bevillinger, hvor den i 2009 14 pa 45 bevillinger. Ogsé
disse tal indikerer, at der generelt bliver anvendt ferre bevillinger i 2015 end i
2009.
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Storrelsen pa bevillinger

Det er imidlertid ikke kun antallet af bevillinger, der er interessant at kigge
pa, nér vi gnsker at vurdere de frihedsgrader, som kommunalbestyrelsen over-
lader til udvalgene. Sterrelsen af de bevillinger, som de enkelte kommuner
benytter, vurderes at vare en lige si vasentlig del af den indholdsmassige re-
gulering. Et eksempel kan illustrere hvorfor. En kommune, der benytter 20
bevillinger, kunne i princippet lade én bevilling vedrore 95 pct. af budgettet
og 19 bevillinger dekke de resterende 5 pct. Med en sidan bevillingsstruktur
ville kommunen fi en minimal indholdsmssig regulering pa storstedelen af
kommunens budget suppleret af en detaljeret regulering pa et begrenset om-
rade. Havde de 20 bevillinger veret anvendt mere ensartet ud over budgettet,
havde den samlede regulering haft en anden karakter. For at fi et indtryk af
den bevillingsmassige styring, der legges op til, er det derfor relevant at se pa
bevillingernes antal sivel som storrelse.

Som det fremgér af tabel 2, udger den sterste bevilling i gennemsnit 24,7
pct. af kommunernes budgetter i 2015, mens den mindste bevilling i gennem-
snit udger 0,6 pct. af budgettet. Data viser endvidere, at det er ganske normalt
for kommunerne at kombinere brugen af brede bevillinger med brugen af spe-
cifikke bevillinger. I 2015 udgjorde den mindste bevilling siledes mindre end
2,5 pct. af budgettet i 90 pct. af kommunerne. Brugen af de meget sma bevil-
linger er siledes ikke forbeholdt de fa men benyttes sidelobende med brugen af
mere overordnede bevillinger.

Et konkret eksempel pa, at kommuner benytter bide store og sma bevillin-
ger samtidig, finder vi i Thisted Kommune. I 2015 lyder den storste bevilling
pd 572 mio. kroner, mens den mindste bevilling er pa 247.000 kroner. En
endnu storre forskel kan konstateres i Aarhus Kommune, hvor Magistratsaf-
delingen for Bern og Unge far en bevilling pi 5,3 mia. kr., mens der sarligt
inden for Magistratsafdelingen for Sociale Forhold og Beskeftigelse opereres
med flere sma bevillinger pa under 250.000 kr. stykket.

Datasattet indeholder desvarre ikke oplysninger om storrelsen pa samtlige
bevillinger i de enkelte kommuner. Dette kunne have varet interessant, idet
vi hermed kunne have fiet mere pracis viden om spredningen i bevillingernes
storrelse i de forskellige kommuner. De indsamlede data indikerer dog, at der
i de enkelte kommuner er ganske store forskelle pa storrelsen af de benyttede
bevillinger, og at den indholdsmeassige regulering hermed synes at variere be-
tydeligt ogsé internt i de enkelte kommer.

I forhold til udviklingen fra 2009 til 2015, viser en signifikanstest, at gen-
nemsnittet pa den storste bevilling i 2015 med 0,01 pct. sandsynlighed er min-
dre end gennemsnittet i 2009. Der er siledes ikke noget, der tyder p4, at udvik-
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Tabel 2: Storrelsen pa bevillinger opgjort som bevillingens andel af den enkelte
kommunes samlede nettodriftsudgifter i henholdsvis 2009 og 2015

2009 2015

Den mindste bevillings andel af nettodriftsudgifterne

Gennemsnit 0,004 0,006

Standardafvigelse 0,016 0,015
Den storste bevillings andel af nettodriftsudgifterne

Gennemsnit 0,278 0,247

Standardafgivelse 0,140 0,106
Antal kommuner i undersogelsen 76 85

Note: Den gennemsnitlige storste bevilling er signifikant forskelligt i de to ar (p < 0,01). Den
gennemsnitlige mindste bevilling adskiller sig ikke signifikant imellem de to &r.

lingen imod brugen af ferre bevillinger er sket pd en méde, der gor, at de storste
bevillinger er blevet storre — tvaertimod. Betragter vi de mindste bevillinger,
som kommunerne bruger, viser opgerelsen i tabel 2, at den mindste bevilling,
der anvendes i de enkelte kommuner i det enkelte ar, er blevet storre. Fra i gen-
nemsnit at udgere 0,4 pct. af budgettet i 2009 udger den mindste bevilling 0,6
pet. af budgettet i 2015. Denne forskel er dog ikke statistisk signifikant.
Brugen af bevillinger af forskellig storrelse kan ses som en made, hvorpi
kommunalbestyrelsen forsgger at undgd, at tiden i kommunalbestyrelsen bli-
ver brugt pa spergsmal, der ikke krever den store politiske diskussion. I nogle
kommuner er forskellene i de anvendte bevillingers storrelse udtryk for en helt
bestemt systematik. Eksempelvis afgrenser Vejle Kommune sine bevillinger sa-
dan, at hvert udvalg inden for sit omrade far serskilte bevillinger til henholdsvis
service- og overforselsudgifter og for nogle udvalgs vedkommende ogsi serskil-
te bevillinger til henholdsvis skatte- og brugerfinansierede omrider. Afhengigt
af hvor store de enkelte udvalg er pa de nzvnte omrader, vil bevillingernes stor-
relse altsa variere hermed. En tilsvarende systematik anvendes langt fra i alle
kommuner, hvorfor arsagerne til de store forskelle i bevillingernes storrelse skal
findes andetsteds. En mulighed er, at der har veret nogle helt specifikke om-
rader i den enkelte kommune, som kommunalbestyrelsen har ensket at folge
serligt tet som folge af eksempelvis faglige eller skonomiske udfordringer. En
anden nzrliggende mulighed er, at politikere og embedsmand pé de enkelte
sektoromréder internt i de enkelte kommuner har haft forskelligartede ensker
til den overordnede styring og efterfolgende haft succes med at fa disse ensker
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opfyldt. Endelig kan man forestille sig, at der kan vere en betydelig grad af
stiathengighed i kommunernes valg.

Bevillingers afgransning i forhold til politikomride

Nair en kommunalbestyrelse ensker at pavirke det riderum, der delegeres i
forhold til skonomiske dispositioner, kan den som nzvnt ogsa gere dette ved
selve den opgavemeassige afgrensning af bevillingerne. For at fa et indblik
i, hvordan dette foregir, er der ved indsamlingen af oplysninger vedr. kom-
munernes bevillingsstruktur sat serligt fokus pd henholdsvis skole- og kul-
turomradet. Her viser det sig, at der er stor forskel pa, hvor mange politiske
udvalg der er involveret i skonomien pa de to opgaveomréader. P4 skoleomra-
det (afgrenset som funktion 3.22 i kontoplanen) har kommunalbestyrelserne
i ni kommuner valgt at samle det fulde ansvar for ekonomien hos ét politisk
udvalg. I den kommune, hvor der er flest udvalg inde over, har kommunalbe-
styrelsen delt omradets okonomi ud pé seks udvalg. I gennemsnit tildeler kom-
munalbestyrelserne tre forskellige udvalg bevillinger pa skoleomridet. Kigger
vi pé kulturomradet (afgrenset som funktion 3.35 i kontoplanen), ligger det
gennemsnitlige antal involverede udvalg pa 2,3 med et spznd fra et til fem
udvalg.

I de kommuner, hvor kommunalbestyrelsen tildeler flere udvalg bevillinger
pa skoleomradet, sker afgrensningen af bevillingerne endvidere ganske for-
skelligartet. I nogle kommuner er det rengeringsopgaven, der er trukket ud og
placeret hos et andet udvalg end den ovrige del af konto 3.22, i andre kom-
muner er det det udvendige vedligehold, og hos andre igen er det dele af ker-
neopgaven. I Vesthimmerlands Kommune er bevillingerne til SFO-omridet
eksempelvis placeret under Socialudvalget, mens ekonomien til selve skoledrif-
ten er placeret under Borne- og Skole Udvalget. Anderledes ser det ud i Skive
Kommune, hvor @konomiudvalget under sit budget er tildelt midler til elevrad
pa skolerne, selvom gkonomien pa skoleomridet i @vrigt primart er placeret
under Borne og familieudvalget. Tilsvarende forskelle i den gkonomiske opde-
ling af opgaveomridet er at finde pd kulturomridet.

Gennemgangen tydeliggor, at kommunerne langt fra regulerer forskellige
politikomrader ens i bevillingsmssig forstand. Der er forskel pa, hvor mange
bevillingshavere der er inde over et givet politikomride, og samtidig er der
stor forskel pé, hvilke opgaveomrader bevillingerne vedrorer, og hermed hvilke
opgaveomrader kommunalbestyrelserne har givet tilladelse til, at bevillings-
haverne kan flytte midler imellem. Disse forskelligheder indikerer, at kom-
munalbestyrelser i forskellige kommuner har forskellige opfattelser af, hvad
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der udger sammenhzngende politikomrader, og hvad der saledes skal skabes
bevillingsmassig sammenheng omkring.

De enkelte politiske udvalgs beslutningskompetence

De ovenstiende afsnit har vist, at der er ganske stor forskel imellem kommu-
ner i forhold til, hvor megen kompetence kommunalbestyrelsen delegerer og
pa hvilke omrader. Analysen har samtidig vist, at der ogsa internt i de enkelte
kommuner er ganske store forskelle — eksempelvis i forhold til sterrelsen pa de
bevillinger, der benyttes pa forskellige opgaveomrider. Hvis man ensker at fa
en forstaelse for, hvordan beslutningskompetencen er fordelt internt i kom-
munerne pd tvaers af de enkelte bevillingshavere, er der altsd brug for at ga
detaljeret til varks.

Tabel 3 giver et indtryk af; hvilken bevillingsstruktur der anvendes i forhold
til de politiske udvalg. Det fremgr, at der i 2015 var 16 kommuner, der tildelte
alle deres politiske udvalg én bevilling hver. Disse kommuner opererer saledes
med nogle meget brede bevillingsrammer, der overlader kompetence og ansvar
for bevillingernes anvendelse og overholdelse til de stdende udvalg. Fra vores
fokus pa det samlede antal af anvendte bevillinger ved vi dog, at dette langt
fra kan vare den fulde historie. Det fremgir da ogsa af tabellen, at en storre
gruppe af kommuner, mere pracist 39 kommuner, valger at tildele samtlige

Tabel 3: Procentvis fordeling af danske kommuner ud fra deres tildeling af be-
villinger til politiske udvalg i 2009 og 2015. Antallet af kommuner er angivet
i parentes

2009 2015
De politiske udvalg er hver tildelt én bevilling 13,2 (12) 16,5 (16)

Nogle politiske udvalg er tildelt én bevilling, mens andre
er tildelt flere

36,3 (33) 42,3 (41)

De politiske udvalg er alle tildelt mere end én bevilling 48,4 (44) 40,2 (39)
De politiske udvalg er ikke tildelt bevillinger 2,2 (2) 1,0 (1)
Total 100,0 (91) 100,0 (97)
1: Andelen af udvalg, der er tildelt mere end én bevilling, er signifikant forskelligt i de to 4r
(p<0,1).

2: Ved kodningen af data er det ogsé registreret, om der benyttes andre bevillingshavere end
politiske udvalg. Dette var tilfeldet i 16 kommuner i 2015 og i 21 kommuner i 2009. Som
det fremgdr af tabellen, er der fi kommuner, der ikke tildeler de politiske udvalg bevillinger.
Det vil sige, at de "andre bevillingshavere” typisk anvendes som supplement til de politiske
udvalg.
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politiske udvalg et antal bevillinger (her defineret som to eller flere). Endelig
er der en tilsvarende stor gruppe af kommuner, der giver én samlet bevilling
til nogle af deres udvalg, mens andre udvalg styres mere detaljeret i bevillings-
massig forstand.

Tabel 3 viser endvidere, at der er nogen bevagelse i brugen af bevillingsha-
vere fra 2009 il 2015. I 2015 tildeler kommunalbestyrelsen oftere de politiske
udvalg én bevilling hver, mens der er ferre kommuner, der har tildelt samt-
lige udvalg mere end én bevilling. Hvor 48 pct. af kommunalbestyrelserne
afgav mere end én bevilling til samtlige udvalg i 2009, var andelen saledes
faldet til 40 pct. af kommunerne i 2015. Forskellen er signifikant péa et 90 pct.
konfidensniveau. Givet det relativt begrensede antal enheder i analysen synes
dataene hermed at indikere en bevegelse imod anvendelsen af et hgjere bevil-
lingsniveau i kommunerne.

Hvorvidt det enkelte udvalg har et stort riderum gkonomisk set og hermed
en stor kompetence, afthenger dog ikke alene af antallet af bevillinger, men
ogsd af antallet af bevillinger set i forhold til udvalgets gkonomi. Alt andet lige
vil et udvalg med et givent antal bevillinger have et storre riderum, jo sterre
gkonomi og opgaveportefolje det har ansvar for.

Tabel 4 giver et indtryk af de politiske udvalgs skonomiske tyngde og antal
tildelte bevillinger set p tvars af alle kommuner. I 2015 havde kommunerne i

Tabel 4: De enkelte politiske udvalgs andel af driftsbudgettet og antal tildelte
bevillinger 2009 og 2015

2009 2015

De enkelte udvalgs andel af nettodriftsbudgettet

Gennemsnit 14,3 15,4

Standardafvigelse 13,9 12,9
Bevillinger tildelt de enkelte udvalg

Gennemsnit 6,2 5,4

Standardafgivelse 11,2 10,9
Total: Antal politiske udvalg 695 646
Total: Antal kommuner med oplysninger vedr. udvalg 95 97

1. Det gennemsnitlige antal bevillinger tildelt de enkelte udvalg er signifikant forskelligt i de
to ar (p < 0,1). De enkelte udvalgs gennemsnitlige andel af nettodriftsbudgettet adskiller sig
ikke signifikant i de to r.

2.12009 har vi oplysninger fra 584 og 586 udvalg, hvad angar henholdsvis deres nettodrifts-
udgifter og antal bevillinger. I 2015 har vi oplysninger fra 571 og 633 udvalg, hvad angar
henholdsvis nettodriftsudgifter og antal bevillinger.
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gennemsnit 6,5 udvalg. Tabellen viser, at de enkelte udvalg i 2015 i gennemsnit
havde ansvaret for 15,4 pct. af nettodriftsudgifterne. Standardafvigelsen viser
dog samtidig, at der er en betydelig variation. Endvidere fremgér det, at der
ogsa i forhold til antallet af bevillinger er et stort spend udvalgene imellem.
Det gennemsnitlige antal bevillinger pr. udvalg 1a i 2015 pa 5,4, mens stan-
dardafgivelsen var pa 10,9. Der er tale om en hgjreskev fordeling, hvilket ogsa
fremgar, nir man betragter det udvalg, som har flest bevillinger, idet antallet
af bevillinger her ligger pa 140. Det gennemsnitlige antal bevillinger, som de
enkelte udvalg tildeles, er blevet en anelse mindre fra 2009 til 2015.

Nar vi betragter de enkelte udvalg som enheder, bliver det muligt at under-
soge, om der er sammenhang imellem storrelsen pd den ekonomi, de enkelte
udvalg sidder med, og antallet af bevillinger, som disse er givet. I denne sam-
menhang skal der alene tages udgangspunkt i de kommuner, der har valgt at
tildele deres udvalg et varierende antal bevillinger. De kommuner, der har truf-
fet beslutning om, at alle udvalg skal tildeles én bevilling hver, indgér saledes
ikke i analysen. Som det fremgar af tabel 3, er der potentielt set 80 kommuner
i analysen. For 2015 har det veret muligt at fa udvalgsopdelte oplysninger
vedrerende sivel bevillinger som nettodriftsudgifter fra 72 af disse kommuner
med i alt 475 udvalg.

En regression imellem de intervalskalerede variable for antallet af bevillinger
og udvalgenes tyngde, hvor der tages hejde for dataenes hierarkiske struktur?
ved brugen af klyngerobuste fejlled, viser en positiv og statistisk signifikant
sammenhang imellem de to variable. Der er saledes en tendens til, at udvalg
med en stor gkonomi tildeles flere bevillinger. Ud fra en substantiel fortolk-
ning er det dog vasentligt at bide mearke i, at udvalgenes gkonomiske storrelse
kun i begrenset omfang kan forklare variationen i antallet af tildelte bevillin-
ger. Resultaterne ses i tabel 5.

Et konkret eksempel p4, at udvalgenes tyngde og antallet af bevillingsmas-
sige bindinger ikke nedvendigvis folges ad, finder vi i Kebenhavns Kommune.
Her er @konomiudvalget med et budget pa 1,7 mia. kr. i 2015 tildelt 17 bevil-
linger, mens Kultur- og fritidsudvalget med et budget af sammenlignelig stor-
relse er tildelt to bevillinger. Den bevillingsmeassige styring synes altsd ogsa
ud fra dette perspektiv at vere pavirket af andre forhold end okonomi som
eksempelvis kommunalbestyrelsens fokus pa specifikke problemstillinger, en-
keltaktorers preferencer og/eller historikken pa de enkelte omrader. Antallet
af kroner pa de enkelte omrader er — maske overraskende — mindre afggrende.
De stiende politiske udvalg synes siledes samlet set at vere tildelt en uensartet
grad af ekonomisk beslutningskompetence, der kun i begrenset omfang kan
begrundes i udvalgenes varierende okonomiske tyngde. Der er med andre ord
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Tabel 5: Regression imellem det enkelte udvalgs andel af nettodriftsbudget-
tet og antallet af bevillingsmassige bindinger, som udvalget bliver mgdt med
i budget 2015. Der rapporteres ustandardiserede estimater og klyngerobuste
standardfejl samt konfidensintervaller; *p < 0,05, **p < 0,01

Standard koefficient  Standardfejl ~ Konfidensinterval

Udvalgets pkonomiske tyngde 20,84** 6,37 8,15-33,54
Konstant 2,82%* 0,74 1,33-4,31
N 475

R? 0,057

nogle udvalg, der overlades et vasentligt storre riderum, end andre udvalg. Et
yderligere indblik i de enkelte udvalgs beslutningskompetence — og hermed i
rollefordelingen imellem udvalg og kommunalbestyrelse — kunne man fi ved
mere tilbundsgiende undersogelser af udvalgenes riderum i udvalgte kommu-
ner og eventuelt pd udvalgte sektoromrider, hvor man ogsa inkluderer eventu-
elt vedtage budgettildelingsmodeller, politikker mv. i vurderingen.

Konklusion og perspektivering

Litteraturen om kommunalgkonomi er betydelig, men har et vasentligt hul,
hvad angdr de mange beslutninger, der hvert ar treffes om delegation af oko-
nomisk beslutningskompetence internt i de enkelte kommuner. Kommunerne
har dog store frihedsgrader, hvad angir skonomisk organisering, og deres kon-
krete valg har betydning for, hvilke aktorer der fir indflydelse pa de forskellige
okonomiske beslutninger. Denne artikel har sat fokus pa, hvordan delegatio-
nen i forste omgang sker fra kommunalbestyrelsen og ned.

Artiklen anvender et principal-agent-perspektiv pi kommunernes brug af
bevillinger og fokuserer pA kommunalbestyrelsernes ex ante styring igennem
valg af agent og fastleggelse af den indholdsmessige regulering. Artiklens ana-
lyser har vist, at den typiske bevillingshaver i en dansk kommune er et stiende
politisk udvalg. Den primzre variation i kommunernes brug af bevillinger ved-
rorer altsd spergsmalet om, hvilke frihedsgrader udvalgene far som bevillings-
havere — eller sagt med andre ord, hvilken indholdsmassig regulering kom-
munalbestyrelserne anvender i forhold til sine agenter. Der er her en betydelig
variation i kommunernes brug af bevillinger, hvad angar antallet af, storrelsen
pa og den opgavemassige afgrensning af de anvendte bevillinger. P4 tvers af
kommuner sivel som internt i de enkelte kommuner er der altsa stor forskel pa,
hvor ofte der vil opstd behov for at involvere kommunalbestyrelsen, ligesom

62



karakteren af de skonomiske spergsmal, kommunalbestyrelsen vil skulle for-
holde sig til lobende, vil variere.

Formalet med artiklen har ikke varet at forklare de forskelle, vi har kunnet
konstatere imellem kommuner, ¢j heller at begrunde andre forskelle imellem
kommunerne med dem. Fremtidige undersogelser kan med fordel kaste sig
over kausale argumenter og analyser, bade i forhold til at undersege hvad be-
veeggrunden er, nir kommuner organiserer sig skonomisk, og i forhold til at
analysere betydningen af den valgte bevillingsstruktur. Dette kunne eksempel-
vis vaere i forhold til spergsmal om effektiv ressourceudnyttelse og prioritering
af okonomiske ressourcer pa tvars af opgaveomrader. Bevillingsstrukturen vil
saledes kunne vere interessant at betragte som savel afthengig som uafthengig
variabel.

Noter

1. For at fa et indblik i udviklingen over tid pa de undersggte parametre kunne det
have veret interessant at have data endnu leengere tilbage i tid — og potentielt set
ogsé tilbage til tiden for kommunalreformen i 2007. Dette har dog ikke i veeret
muligt i denne sammenheng, idet @konomi- og Indenrigsministeriet ikke har
gemt kommunernes budgetmateriale fra for 2009.

2. Diriftsbevillingerne vedrerer hovedkontiene 0-6 (med dranstverdierne 1 og 2), jf.
den autoriserede kontoplan.

3. Dataene om de politiske udvalg er indlejret i en hierarkisk struktur, hvor kende-
tegn ved de enkelte kommuner, som udvalgene kommer fra, kan pévirke vores re-
sultater. Eksempelvis kunne det vere sddan, at de kommuner, der benytter mange
bevillinger, har relative mange sma udvalg, og at dette er drsagen til, at vi ikke ser
nogen sammenheang,
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