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Danmarks modell

1 Introduktion

Den kommunala ekonomistyrningspraxisen i Danmark avviker klart fran styrningen i
de 6vriga nordiska landerna. Finanskrisen och den svara beldgenhet som féljde pa den
har paverkat ekonomistyrningen ocksa i Danmark. Aven om Danmark &r ként for sitt

frisinne ar kommunernas ekonomistyrning strang.

Invanarantalet &r i Danmark s gott som lika stort som i Finland, men Danmarks areal
&r bara ca fyra ganger s3 stor som Nyland. Det offentliga serviceutbudet paminner om
det finlandska dven om tjénsterna har organiserats pa olika organisationsnivaer. En-
dast halsovarden skéts av de dverkommunala omradena. Enligt statistiska uppgifter
haller Danmark redan pd att aterhdmta sig fran finanskrisen, BNP per capita har stigit
och &r nu pa8 samma niva som i Sverige. Arbetslésheten &r ca sex procent. Dessa
bakgrundsfakta kan vara bra att halla i minnet d@ man jamfér Danmarks och Finlands

modeller.

Den har rapporten behandlar styrningen av den kommunala ekonomin i Danmark i
synnerhet ur budgetférhandlingarnas och budgetkoordineringens synvinkel. Avsikten
ar att beskriva styrningsmodellen fér ekonomin inklusive dess sanktioner samt Kom-
munernes Landsforenings (KL) roll i denna styrning. I rapporten beskrivs ocksa kom-
munernas finansiering och da i synnerhet statsandelssystemet, organiseringen av hal-

sovarden samt bestdmningen av kommunernas finansieringsandel for halsovarden.

Rapporten har uppgjorts inom ramen for ett sakkunnigutbyte mellan Finlands Kom-
munforbund och Kommunernes Landsforening i Danmark. Uppgifterna i rapporten ba-
serar sig pa intervjuer av sakkunniga i féljande organisationer: Kommunernes Lands-
forening, Finansministeriet, Danske Regioner, Képenhamn, Glostrups kommun,

Vordingborgs kommun och Képenhamns Universitet.



2 Kommun- och forvaltningsre-
formen 2007

Lokalférvaltningen i Danmark omorganiserades ar 2007. Savél antalet lokalférvalt-
ningsenheter som uppgiftsfordelningen och principerna for finansieringen andrades i
vésentlig man i samband med reformen. Kommunreformen ar 2007 féljde samma linje
som den féregdende reformen &r 1970: uppgifter och ansvar decentraliserades samt
dverfordes p& kommuner och omraden — om &n antalet kommuner har minskat som

en féljd av bada reformerna.

De danska ldnen (amt) avskaffades &r 2007. I stéllet bildades fem omraden (region-
er), som fick huvudansvaret for organiseringen av halsovarden. Likasd minskade
kommunernas antal fran 271 till 98. Demokratiskt valda regionsrad ansvarar fér be-
slutsfattandet i omradena. Omradenas val arrangeras i anslutning till kommunalvalet.
Till omradenas regionsrad véljs totalt 205 ledaméter da de tidigare l&nens motsva-

rande organ omfattade sammanlagt 357 ledamoter.

I anslutning till reformen fick de nya omrddena inte den beskattningsrétt som de tidi-
gare lanen haft, i stallet far omradena sin finansiering direkt av staten och kommuner-
na. Under dessa omsténdigheter uppfyller omradena inte kriterierna for lokalférvalt-
ning enligt Europeiska stadgan om lokal sjalvstyrelse. Omradenas uppgifter &r strikt
definierade och de kan inte frivilligt ta sig andra uppgifter. Det &r ocks3d att méarka att
omradena har en egen intresseorganisation (Danske Regioner) med ca etthundra an-
stallda. Omradenas intresseorganisation fér arligen egna férhandlingar med staten

utan kommunernas medverkan.

Det utjamningssystem fér kommuner och omraden som &r anknutet till statens finan-
siering reformerdes ocksd mérkbart i samband med reformen 2007. Det danska finan-

sieringssystemet beskrivs noggrannare i kapitel 4 Finansiering i denna rapport.
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3 Uppgiftsfordelningen mellan
kommuner, omraden och sta-
ten

Uppgiftsférdelningen fér de offentliga tjansterna avviker fran saval Finlands nuvarande
som planerade uppgiftsférdelning. I Danmark baserar sig ansvarsférdelningen av upp-
gifterna pa lag, och uppgifterna &r huvudsakligen lagstadgade. De danska kommuner-
na far i regel inte idka affarsverksamhet och dessutom &r beviljandet av ekonomiskt

stod 3t féretag och samfund reglerat.

De danska kommunernas uppgifter har 6kat under de senaste aren. I samband med
den senaste forvaltningsstrukturreformen 2007 6verférdes en mangd uppgifter fran de
indragna lanen till kommunerna, exempelvis serviceboende for handikappade samt
uppgifter i anslutning till miljéférvaltning och planlaggning. En del av lanens skattein-
komster kanaliserdes med de nya uppgifterna till kommunerna. Ansvaret for hdlsovar-
den dverférdes nastan helt till de fem omraden som grundades i samband med refor-
men. Den férebyggande delen férblev pd kommunernas ansvar. Kommunerna har
ocksa ett betydande ansvar i sysselsattningsfragor. De sysselsattningscentraler (job-
center) som kommunerna uppratthdller fungerar ur kundernas synvinkel som ett med-
borgarkontor med alla tjanster 6ver en disk &ven om kommunerna och staten delar pd

finansieringen av t.ex. inkomstéverféringarna.

Kommunerna ansvarar for féljande uppgifter:
1) ovriga socialtjénster
2) barndagvard och eftermiddagsklubbar (dagvard fér 0-5-3ringar)
3) barnskydd
4) grundldggande utbildning (Folkeskole): fran férundervisning till arsklass 9,
aven s.k. klass 10
5) aldringsvard
6) bibliotek, kultur samt motionstjanster



7) tjanster i anslutning till integrering av invandrare (OBS staten har huvudan-
svaret)
8) inkomstéverféringar (arbetsléshetsersattningar, fortidspension, sjukledighets-
ersattningar, hyresbidrag)
o staten ersatter 50% /30% (aktiv-/passivtid) av kostnaderna for arbets-
|6shetsersattningen &t kommunerna
o kommunerna ansvarar huvudsakligen for finansieringen av fortidspens-
ionen
o Kommunerna finansierar arbetstagarnas sjukfranvaro upp till 52 veckor
9) aktiveringstjanster for arbetsldésa och arbetskraftscentraler (jobcenter)
10) underhdll av det lokala vagnatet
11) delansvar for lokaltrafiken (bolagiserad)
12) tjanster i anslutning till natur, miljé och teknik (bl.a. vatten- och avfallstjéns-
ter)
o bl.a. energiverk bolagiserade
13) raddningsvdsendet
14) beframjande av naringsverksamhet och turism
15) skatterddgivning at invanarna samt bistand at skatteférvaltningen i skatteupp-
bérden
16) sjukhusens externa rehabilitering, missbrukarvard, tandvard fér barn
17) férebyggande halsovard
18) socialtjanster och specialutbildning for personer i utsatt situation och med spe-

cialbehov (bl.a. handikappade: har i samarbete med omradena).

Ansvaret for att anordna hélsovard &r i Danmark fordelat p& fem omraden, men kom-
munerna ansvarar for forebyggande halsovard, sjukhusens externa rehabilitering, en
del av tandvarden, hemvard samt fér psykiatrin inom socialvarden. Med hjélp av
finansieringsmodellen motiveras kommunerna till férebyggande halsovard: kommu-
nerna betalar ca 20 % av omradets utgifter fér hdlsovarden. Om en kommun lyckas
férebygga sjukhusremisser minskar ocksa den kommunens betalningsandelar at omra-
det. Kommunernas delfinansiering av hélsovdrden baserar sig pa ett komplicerat kal-
kyl- och utjamningssystem som beskrivs narmare i kapitel 10. Principen ar den att en

kommun som lyckas med de férebyggande atgarderna betalar mindre.

Bashélsovarden produceras huvudsakligen av privatlakarmottagningar som far sina
inkomster av omradena dels baserade pa invanarantal (kapitation) och dels p& antal

prestationer. Omradena (regionerna) beslutar om antalet verksamhetspunkter inom
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halsovarden samt om deras placering. Yrkesutdévarna ansdker sedan om att fa verka i

dessa utrymmen. Staten och ldkarnas intresseorganisation férhandlar centralt om pa-

tientavgifter och andra standarder inom den grundldggande bashéalsovarden. Samtliga

omraden bér ingd avtal om anordnade av halsovdrd med de kommuner som hér till

respektive omrade. Med avtalet strédvar man bl.a. till att férsakra sig om att patienter-
o PONT] . o

nas vardprocesser fungerar smidigt mellan de halsovardstjanster som produceras av

de kommunala och privata ldkarstationerna och de regionala sjukhusen.

Den specialiserade halsovarden produceras av de sjukhus som omradena ansvarar for.
Det finns bara ett fatal privata sjukhus i Danmark och de uppréatthdller bara knappt 1-
2 % av antalet baddplatser. Statens roll inom halsovarden &r att koordinera, reglera
och att uppstélla mal fér halsovarden. Anordnandet av servicen &r daremot helt pa

o o
omradenas och dels pa kommunernas ansvar.

Senare i rapporten presenteras en statistisk jamférelse mellan Danmarks och Finlands
halsovardssystem, kostnaderna férknippade med dem, systemens sédrdrag samt kvali-

tetsaspekter.

Omradena ansvarar for féljande uppgifter:
1) huvudansvar fér halsovarden (halsocentraler, sjukhus, psykiatri, mediciner
0sV.)
2) utveckling av omradena samt befréamjande av tillvaxt
3) férhindrande av férorening av jordmanen samt évervakning av brytning av
marksubstans

4) ansvar for den interkommunala kollektivtrafiken (bolagiserad)

Staten ansvarar for bl.a. féljande uppgifter:
1) polis, rattssystem samt forsvar
2) centralférvaltning och demokrati
3) utrikesministeriet samt utvecklandet av férvaltningen
4) halsovardens koordinering, reglering och mal
5) utbildning och forskning (exkl. folkeskole), bl.a. gymnasier och yrkesskolor
6) arbetsskydd och arbetsléshetspolitik
7) skatteuppbérd och aterindrivning av offentliga I&n
8) finansiering av arbetsléshetsférsakringen at lokalférvaltningen (férsakrade
arbetsldsa)

9) finansiering av fortidspensioner och utkomstskydd



10) interkommunalt vagnat och jarnvagar
11) skydd och utveckling av natur och milj6
12) beframjande av kultur

13) understod at foretag

14) asylstkande och invandrare.
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4 Kommunernas utgifter enligt
uppgift

Budgetavtalet mellan staten och Kommunernes Landsforening (KL) definierar totalni-
van pa kommunernas utgifter (ram). Inom totalramens grénser &r det méjligt att prio-
ritera kostnader inom kommunsektorn samt mellan olika uppgifter inom en kommun.
Nivan pd den enskilda kommunens totalkostnader &r huvudsakligen beroende av be-
hovet av kommunal service (efterfrdgan pa service), vald kvalitetsniva pa servicen

(t.ex. utdkat antal undervisningstimmar) och produktiviteten.

Kommunernas totalutgifter uppgick &r 2015 till sammanlagt 357 miljarder DKK vilket
motsvarar ca 50 miljarder euro. Kommunernas totalutgifter ar i Danmark hégre an i
Finland (ca 43 miljarder euro) trots att kommunernas andel av utgifterna fér halsovar-
den i Danmark &r endast ca 20 % medan halsovarden i sin helhet ingdr i utgifterna for
Finlands kommuner (inkl. bashalsovarden och betalningsandelar till sjukvardsdist-
rikten). Det ar att marka att kommunerna ansvarar for ca halften av Danmarks hela
offentliga sektor och att ca 60 % av arbetstagarna inom den offentliga sektorn arbetar

i kommunerna.



Nettoverksamhetsutgifternas férdelning i
budgeten 2014 (kommunerna sammanlagt)

® Barn och unga

s Aldringar och handikappade
20% g PP

® Forvaltning
Inkomstdverforingar
20%

= Hilsovard (exkl. kommunernas
delfinansiering av omradena)

Ovrigt

Figur 1. Nettoverksamhetsutgifternas férdelning i budgeten for ar 2014. (Kélla: Social

og Indenrigsministeriet 2014)

Ur figur 1 framgar férdelningen av kommunernas utgifter enligt uppgift. Merparten av
kommunernas kostnader férorsakas av tjanster riktade till barn och unga, dar under-
visningens andel ar betydande. Aldringsvarden &r ett serviceomrade som binder allt
mera resurser ocksa i Danmark. Kommunernas andel av utgifterna fér den egna halso-
varden utgér bara ca 2 % av totalutgifterna. Denna andel omfattar inte den delfinan-

siering av halsovdrden som kommunerna betalar 8t omradena.

Andelen Ovrigt omfattar tekniska tjanster samt utgifter férknippade med aktivering av
arbetslésa. Inkomstdéverféringarna uppgar till rentav en femtedel av kommunernas
totalkostnader. Till dessa far kommunerna direkta ersattningar av staten. Som exem-
pel pd inkomstdverforingar kan ndmnas arbetsldshetsersattning at forsakrade, fortids-
pensioner samt bostadsstdod. Forvaltningens andel av kommunernas utgifter ar 11 %,
vilket ar hogt jamfért med motsvarande andel i Finland. Det bér namnas att det moj-
ligtvis finns landsvisa skillnader i statistikféringen av forvaltningskostnaderna.

Kommunerna summerar sin bokforing till sju huvudkonton (uppgifter), och utgiftsfor-
delningen kan ocksa granskas utgaende fran den uppdelningen. Huvudkontostrukturen
beskriver den danska kommunens férvaltningsstruktur sedan 1970-talet. Kontostruk-
turen har knappast alls dndrats fran den ursprungliga och den har ocksa kritiserats for

att vara gammalmodig. Kommunernas kostnadsberakning och bokfdring styrs av soci-

11
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al- och inrikesministeriets klassificering varifran de systemansvariga dverfér klassifice-
ringarna till bokféringsprogrammen. Insamlandet av kostnadsuppgifter har i Danmark
gjorts i elektronisk form redan sedan 1990-talet.

Férdelningen av komm. utgifter enligt huvudkonto, bokslutsuppgifter ar 2015

Centraliserade
funktioner och
forvaltning, 10 %

Trafik ach
infrastrukt...
Socialvard och arbetsloshet, 58 % Halsovard, 8 % 3%

Figur 2. Férdelningen av kommunernas utgifter enligt huvudkonto. (Kélla: Danmark
Statistik)

Man kan ocksa granska utgiftsférdelningen utgdende fran huvudkontostrukturen. Ur
figur 2 framgar att stérsta delen av kommunernas nettoutgifter bokférs som utgifter
for socialvard och arbetsloshet (konto 5). Har ingar bl.a. ldringsvard, sysselsattnings-
centraler (jobcenter) och inkomstéverféringar i anslutning till arbetsléshet. Halsovar-
den inkluderande kommunens egen serviceproduktion och betalningsandelar till omra-
dena utgor 8 procent av totalutgifterna. Undervisningens andel av totalutgifterna ar 19
procent, dar en betydande utgiftspost utgérs av folkeskolen, som motsvarar grundsko-
lan i Finland. Verksamheten enligt de évriga huvudkontona utgér ca 15 procent av ut-
gifterna. Konto 1 (orange) omfattar de tjanster som finansieras med bruksavgifter och
inte med offentliga medel. Nettoutgifterna for dessa ar i det narmaste noll. Huvudkon-
tostrukturen beskrivs &nnu pa nytt i kapitel 7. Kontostrukturen har betydelse ocksa i
budgetkoordineringen, med hjdlp av strukturen definieras vilken del av kommunens
budget som ska koordineras.

12



5 Finansieringen

5.1 Skatteinkomster och finansieringen i sin helhet

Kommunernas finansieringssystem dandrades i samband med forvaltningsreformen 2007.
De mest betydande fordndringarna berodde pa andringarna i uppgiftsfordelningen samt
deloverforingen av ldnens beskattningsratt at kommunerna (en del av inkomstbeskatt-

ningen och beskattningen av mark). Ocksa statsandelssystemet och utjamningssystemet
i anslutning till det andrades i samband med reformen. Malsattningen var ett klarare och

effektivare finansieringssystem som motsvarade den férnyade uppgiftsfordelningen.

| budgeten for ar 2014 fick kommunerna 255 miljarder DKK (35 md €) i skatteinkomster
och ca 95 miljarder DKK (13 md €) i statligt stdd med vilka kommunerna i praktiken fi-
nansierade sin offentliga serviceproduktion. | budgeten for ar 2014 hade budgeterats 5
miljarder DKK (ca 700 mn €) i bruttoupplaning. Ar 2017 hade bruttoupplaningen minskat
markbart till endast 1,35 miljarder DKK (185 mn euro). Ar 2014 uppgick nettoupplaning-
en efter [Aneamorteringar visserligen bara till 464 miljoner DKK (ca 64 mn euro). Kom-

munernas upplaning har darigenom varit liten under de senaste aren.

De danska kommunerna far inte uppta lan fritt. Social- och inrikesministeriet godkdnner
laneupptagning for vissa 6ronmarkta behov och kommunerna ansoker om tillstand till
laneupptagning inom dessa lanepotter. Syftet med begrdnsningarna i laneupptagningen
ar att forhindra ojamlikhet mellan generationerna. Begransningarna galler enbart skatte-
finansierad verksamhet. Det &r mojligt att ta upp lan for sadan verksamhet som finansie-
ras med bruksavgifter eftersom lanen da inte 6kar beskattningsbehovet. Exempelvis
inom serviceboende for aldringar far kommunerna uppta lan av Kommune Kredit (jmf.

Kommunfinans) for att bygga servicebostader for aldringar. Det &r da fraga om 6ron-
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markta pengar som uppbérs av de aldringar som bor i bostaderna som en del av hyran.
Kommunen kan lana upp pengar formanligare och kan som socialtjanst pa sa satt er-
bjuda billigare boende. Allman lanereglering tillampas inte pa lan som upptas i detta

syfte.

Lejonparten av kommunernas inkomster bestar av skatter (ca 71 %). Kommunerna far
inkomstskatt, fastighetsskatt, bolagsskatt samt forskarskatt. Storsta delen av fastighets-
skatten gar till staten men kommunerna far en andel av den. Kommunerna kan sjdlva
besluta om inkomstskattens och fastighetsskattens procentsatser, men skatterna upp-
béars utgdende fran samma procentsats i hela landet. Av skatteslagen utgor inkomstskat-
ten kommunernas storsta inkomstkalla. Kommunerna tar beslut om skattesatserna i
samband med budgetkoordineringsprocessen, dock sa att de dven bor beakta andring-
arna i skattesatserna i de 6vriga kommunerna (koordinationsprocessen beskrivs nar-

mare i kapitel 6).

Forskarskatten ar i praktiken en nedsatt inkomstskatt for utlanningar som innehar topp-
kompetens. Forskarskatten har emellertid ocksa tillampats pa bl.a. utlandska fotbolls-
spelare. Avsikten med skatten ar att locka kunnig arbetskraft till Danmark. En tillamp-

ning av forskarskatten forutsatter manga ar utomlands och en tillrdckligt hog I6neniva.

Bolagsskatten uppbars at staten men kommunerna far 13-16 % av den. Bolagsskatten
fordelas pa kommunerna pa basis av féretagens verksamhetsstéllen och personalantal.
Inkomsterna fran bolagsskatten utjamnas likval skilt for de kommuner som éverstiger
landets medeltal och de som underskrider landets medeltal sa att utjagmningsgransen ar

50 %.

Utover ovannamnda kan kommunerna uppbéra en ”serviceavgift” av skattenatur av fo-
retagen. En kommun kan exempelvis uppbéra en serviceavgift av ett foretag vars fastig-

hets totalvarde i vasentlig man 6verstiger tomtens beskattningsvarde. Pa basis av skill-



naden mellan fastighetens och markens varde kan uppbéras en avgift av skattenatur pa

maximalt 10 %. Kommunerna far sjalva bestdamma om storleken pa avgiften.

Skatteforvaltningen har hand om skatteuppbdérden av alla andra skatteslag an fastig-

hetsskatten, som betalas direkt at kommunen.

Kommunerna uppbaér klientavgifter for bl.a. serviceboende, dagvard, eftermiddagsverk-
samhet for elever samt fritidsstudier. Kommunerna producerar ocksa service som helt

eller nastan helt finansieras med anvandaravgifter, exempelvis vatten- och avfallstjans-
ter. Dessa tjanster ingar inte i den offentligt finansierade serviceproduktionen och bud-

getavtalet beror inte dessa tjanster.

Statsandelarna uppgar till ca en fjardedel av kommunernas inkomster. Statsandelarna
erldggs at kommunerna som manatliga klumpsummor. Kommunernas statsandelar pa-
verkas bl.a. av invanarantal och aldersstruktur, socioekonomiskt ldge, statsandel som
erlaggs pa basen av utjamningssystemet samt stod for kommuner med svag ekonomi.
Lejonparten av statsandelarna erldggs pa basis av kalkylerade grunder, men at vissa
kommuner beviljas pa basis av ansdkan speciellt stod separat fran de kalkylerade grun-
derna.

Utover det ovan namnda beviljar staten statsandelar for vissa specialbehov och tjanster,
sasom finansiering av utgifter for arbetsloshetsbidrag, skargardsstod, stod for dagvard

av barn samt for utvecklandet av aldringsvarden.

Ar 1992 togs en budgetgaranti i anslutning till inkomstéverféringar i bruk i Danmark.
Staten garanterar finansieringen for vissa inkomstoverféringar. Idén med budgetgaran-
tin ar att utjamna utgifter som paverkas av konjunkturer, exempelvis utgifter for icke
forsakrade personers arbetsloshetsersattningar. Budgetgarantin beraknas utgaende
fran forhandsuppskattningar, men budgetutfallet foljs upp i efterhand. Om de forverkli-
gade utgifterna har 6verstigit férhandsuppskattningen erldgger staten skillnaden.

Granskningen gors emellertid pa nationell niva, dvs. hela kommunsektorn. De enskilda
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kommunerna beviljas inte tilliggsersattning om hela kommunsektorn hallit sig inom de
uppskattade ramarna. Betalningen utbetalas som en del av statsandelen. Budgetgaran-

tin tacker ca 70 % av de inkomstoverféringar som kommunerna betalar ut.

5.2 Kommunernas statsandelar

Statsandelen betalas som klumpsumma manatligen och den inkluderar ocksa de utjam-
ningar i statsandelarna och det stdd for kommuner med speciellt dalig ekonomi som be-
skrivs senare i denna rapport. Resterande del av den statsandel som betalas som klump-

summa fordelas pa basis av invanarantal. Dessa statsandelar ar inte 6ronmarkta.

Statsandelarnas totalniva bestdms utgaende fran foregaende ars statsandelar. | forega-
ende ars statsandelsbelopp gors behovliga korrigeringar, exempelvis kostnadseffekter av
lag- och uppgiftsandringar samt priskorrigering. | det budgetavtal som staten och KL
uppgor bringas kommunernas kommande utgifter och inkomster (de prognostiserade) i
jamvikt med hjalp av statsandelar (en del av den statsandel som erlaggs som klump-
summa). Detta galler dock endast budgeten, beloppet justeras inte efter rakenskaps-
arets slut. Kommunerna finansieras med statsandelar upp till den nivan att den utgifts-

niva som man kommit éverens om i budgetférhandlingarna kan finansieras.

Statsandelarnas uppgift ar att garantera kommunerna ekonomiska férutsattningar for
att producera sina tjanster. Kommunsektorns inkomster ska salunda motsvara utgifter-
na, varvid statsandelar erlaggs sa mycket att inkomsterna motsvarar utgifterna (for hela
kommunsektorn). Det s.k. utjamningsbidraget, med vilket utgifter och inkomster bringas
i jamvikt, kan emellertid ocksa vara negativt, varvid staten erldgger mindre statsandelar
an tidigare. Utjamningsbidraget var negativt ar 2016 och det ser ut som om det skulle bli

negativt ocksa for ar 2017. Utjamningsbidraget har vanligtvis inte varit negativt. Budget-



avtalet behandlas utgaende fran kassastrommar, utgifter och inkomster ska vara i balans

och investeringsutgifterna beaktas det ar de forverkligas, inte i form av avskrivningar.

15 mvikten i utgifter OCh inkomster i Budgeten balanseras upp med hjilp av statsandel
budgetavtalet

Finansieringsutgifter Utjamningsstod (en del av statsandelen i en klumpsumma)

Lan fér investeringar
Investeringar o
Investeringsinkomster

Budgetléfte (av staten utlovad finansiering fér vissa specialbehov)

Finansieringsandel fér hilsovarden L
Ovriga inkomster

Finansiering for utgifter for arbetsloshetsstod (forsakrade)
Utgifter for arbetsléshetsstéd (forsakrade

Ovriga utgift Ovri
vriga utgirter Ovriga statsandelar

Utgifter for serviceproduktionen:
Dagvard

Skolor

Aldringsvérd

Socialsektorns utgifter Skatteinkomster
osv

Utgifter Inkomster
Figur 3. Balansen mellan utgifter och inkomster. (Kélla: Kommunernes Landsforening
2015)
| budgetavtalet har staten och KL avtalat om en totalniva for utgifterna som kommuner-
na bor iaktta i budgetkoordineringen, dvs. kommunerna maste halla sig inom denna ut-
giftsram. Skillnaden mellan kommunernas utgifter och inkomster utjamnas i statsande-
larna sa att utgifterna och inkomsterna i sin helhet ar i balans.
Det Udvidede Totalbalanceprincip (DUT) garanterar kommunerna 100 % finansiering for
utdkade uppgifter eller 6kad reglering (normer). Om ett férslag har gjorts av ett s.k.
sektorministerium tas tilliggspengarna fran respektive ministeriums ram. Uppskatt-
ningarna om kostnadseffekterna enligt DUT-principen férhandlas fram av representan-
ter for KL och staten. Kostnadsberakningarna justeras inte i efterhand vilket innebar att

ibland vinner kommunsektorn, ibland staten.
| verkligheten bestar statsandelssystemet av flera skilda finansieringsscheman som rak-

nas ut skilt for sig, av vilka de flesta finansieras av staten medan en del finansieras in-

ternt inom kommunsektorn. De utjdmningsscheman som kommunsektorn finansierar

17



Danmarks modell

internt kan i princip inte kallas statsandelar eftersom staten inte finansierar dem. Men
eftersom dessa utjamningsscheman administreras i anslutning till statsandelarna be-

handlas de som en del av statsandelarna i den héar rapporten.

Av staten at Internt inom kommunsektorn (fran
kommunerna kommun till kommun)

‘ Landsomfattande utjamning 51 448 mn DKK ‘ Huvudstadsregionens egen utjamning 2 779 mn

DKK

‘ Stod for hogt strukturellt underskott 6 224 mn DKK ‘

‘ Utjamningskompensation 331 mn DKK ‘

Utjamning for kostnader for skotsel av flyktingar 4 504

‘ Utjamning av bolagsskatten 1 123 mn DKK |

Stod for sankning av skattesatser 210
mn DKK “tidigare ars pooler”

*Stdd &t kommuner med dalig ekonomi, skargardsstéd, subventionering av fartygstrafik, stéd fér aldringsvard och hemvard, stéd for utvecklandet av
dagvérden och folkeskole, stéd fér arbetsldshetserséttningar, stéd fér férbattring av likviditeten, kompensation for systemféréndringar.

Figur 4. Statsandelens scheman och eurobelopp fér &r 2017. (Ké&lla: Social og In-
denrigsministeriet 2016)

Statsandelens mest centrala scheman framgar ur figur 4. Storsta delen av statsandelen
delas ut via det landsomfattande utjamningssystemet som huvudsakligen finansieras av
staten. Kommunerna i huvudstadsregionen har ett eget utjdmningssystem som dock
helt finansieras av de kommuner som systemet omfattar. Aven om utjamningssystemet
borde garantera alla kommuner ekonomiska forutsattningar for att producera tjanster-
na, betalas utdéver denna utjamning stéd for stort underskott och stéd for att forbattra
kommunens likviditet at kommuner med svag ekonomi. Utjamningssystemet och den

kompensation som ansluter till systemet beskrivs i féljande avsnitt.
En del av statsandelen &r villkorlig. Ar 2014 uppgick det villkorliga statsandelsbeloppet

till 3000 + 999 miljoner DKK (ca 400+137 miljoner euro). Villkoren géller kommunernas

formaga att halla sig inom den avtalade budgetramen. Om kommunerna Overskrider
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den avtalade ramen gar de som straff miste om statsandel, maximalt till hela det villkor-
liga statsandelsbeloppet. Endast en budgetsanktion kan minska den villkorliga statsan-
delen. Det villkorliga statsandelsbeloppet utgor ocksa tak for budgetsanktionens storlek.
Utgiftssanktionerna, som avdras direkt fran den statsandel som utbetalas som klump-
summa, har inget tak. Statsandelarna betalas manadsvis at kommunerna vilket mojlig-

gor att sanktionsavgifterna snabbt kan dras av de statsandelar som kommunerna far.

Tabell 1. Statsandelssystemets utjamningsscheman och deras utjamningsgranser.

Den landsomfattande utjamningen Skillnaden mellan kalkylerat utgiftsbehov
och estimerad skattefinansiering utjam-
nas 61 %

Huvudstadsutjamningen Skillnaden mellan kalkylerat utgiftsbehov
och estimerad skattefinansiering utjam-
nas 27 %

Stod for hogt strukturellt underskott En kommun vars kalkylerade underskott i
utjdmningsberakningen dverskrider lan-
dets medeltal far som stdéd 32 % av den
6verskridande delen. En kommun med
o6verskott finansierar schemat.

Utjamning av bolagsskatteinkomst- Om en kommun avviker fran den genom-

andelen snittliga bolagsskatteandelen per inva-
nare utjamnas dessa inkomster upp till
50 %.

Det landsomfattande utjamningssystemet galler alla Danmarks 98 kommuner och ut-
jdmningsgransen i systemet ar 61 %. En kommun med kalkylerat underskott far en ut-
jdmning som uppgar till 61 % av detta underskott och pa motsvarande satt betalar en
kommun med kalkylerat 6verskott 61 % av sitt dverskott till systemet. Eftersom de flesta
av Danmarks 98 kommuner uppvisar ett kalkylerat underskott finansieras den landsom-
fattande utjamningen huvudsakligen av staten. Kommunerna far utjdgmningen som en
del av statsandelarna. Ar 2014 uppvisade endast 9 kommuner ett kalkylerat 6verskott

och deras statsandelar minskades pa grund av utjamningen.

Kommuner med strukturellt underskott stdds om underskottet enligt utjamningsberak-

ningen overstiger det genomsnittliga underskottet fér hela landet. | stod beviljas 32 % av
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skillnaden mellan estimerade utgifter och inkomster och beloppet betalas som en del av

statsandelarna.

Utjamningen mellan huvudstadsregionens kommuner (forteckning 6ver huvudstadsreg-
ionens kommuner i Bilaga 1) finansieras helt av kommunerna sjilva varvid medlen allo-
keras mellan kommunerna. Utjamningen mellan huvudstadsregionens kommuner ut-
rdaknas utover den landsomfattande utjamningen. De har kommunerna omfattas med
andra ord av tva skilda utjamningssystem. Huvudstadsutjamningssystemet baserar sig
pa samma satt som det landsomfattande utjamningssystemet pa en nettoutjamning dar
utjdgmningen grundar sig pa det kalkylerade dver-/underskottet. En kommun som uppvi-
sar kalkylerat underskott far en utjamning som uppgar till 27 % av underskottet, och pa
motsvarande satt betalar en kommun som uppvisar kalkylerat dverskott ett belopp som

motsvarar 27 % av overskottet.

5.3 Utjamningssystemet

Det landsomfattande utjamningssystemet

Malsattningen med utjamningssystemet ar att utjdamna maojligheterna att organisera
tjansterna i kommuner med varierande ekonomisk stallning. Malsattningen med syste-
met &r inte att utjdamna skillnaderna i tjansternas kvalitet och utbud, utan att ge ekono-
miska forutsattningar at alla kommuner att organisera tjansterna pa en genomsnittlig

kvalitetsniva och i den omfattning lagen forutsatter.

Avvikande fran Finlands utjamningssystem anvands i Danmark ett s.k. nettoutjamnings-
system. Statsandelsutjdmningen baserar sig pa ett kalkylerat 6ver-/underskott som rak-
nas ut for varje kommun och som ligger till grund for utjamningen. Det kalkylerade over-
/underskottet utgors av skillnaden mellan de estimerade utgifterna och skatteinkoms-
terna utrdknade med den genomsnittliga skattesatsen (= kalkylerade skatteinkomster).

Det kalkylerade 6ver-/underskottet utvisar hur val kommunen kan organisera tjansterna



med den genomsnittliga skattegraden. Effekterna av utjamningssystemet och statsande-
larna beaktas inte i berakningen vilket innebar att bara fa kommuner uppvisar ett kalky-
lerat overskott. En kommun med kalkylerat 6verskott fungerar som finansierare i det

landsomfattande utjamningsschemat.

NETTOUTJAMNINGSSYSTEMET
(landsomfattande utjamning)
- grundprincip -

Kommunens Kommunens Kalkylerat éver- eller
estimerade utgifter estimerade —— underskott
skatteinkomster

Demografi
Socioekonomi

Kommunens skattebas*
Genomsnittlig skattegrad (%)

Figur 5. Nettoutjamningssystemets princip.

| nettoutjamningskalkylen grundar sig kommunens estimerade kostnadsniva pa invana-
rantal, aldersstruktur och kommunens socioekonomiska lage. Den estimerade kostnads-
nivan bildas alltsa av summan av demografiska och socioekonomiska faktorer. Grund-
tanken ar, sdsom ocksa i Finlands statsandelssystem, att kalkylen grundar sig pa variab-
ler som kommunen inte direkt kan paverka. Stravan ar att pa sa satt undvika skadliga
incitamenteffekter. Om t.ex. skattesatsen hojs paverkar beslutet inte den utjamning som

erhalls pa grund av nettoutjamningssystemet.

| ndgra kommuner (exempelvis Gentofte kommun) ar skattesatsen betydligt lagre dn
den genomsnittliga och skattegrunden stor. Da skattegrunden multipliceras med den
genomsnittliga skattesatsen leder det till att nettoutjamningskalkylen kan uppvisa ett sa
stort dverskott att kommunen i utjamning blir tvungen att betala mera dn vad den far i
skatteinkomster. For dessa situationer har i statsandelssystemet inforts ett skilt kom-

pensationsschema som kompenserar éverutjamningen. Kompensationen av éverutjam-
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ningen gérs kommunerna emellan, schemat finansieras med andra ord av kommunerna.
Kompensationen beskrivs i detalj i senare kalkylexempel.

Berakningen av de kostnader som fororsakas av demografin baserar sig pa aldersgrupp-
visa enhetskostnader (euro per invanare i aldersklassen). En kommuns kalkylerade kost-
nadsniva utgors av produkten av aldersklassens storlek och kostnaden per enhet. Ur fi-
gur 6 framgar att de allra yngsta och dldsta aldersklassena férorsakar proportionellt sett

mest kostnader.

Priset per enhet i utjdmningskalkylen 2017 (DKK)

140 000
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Figur 6. Aldersklassernas priser per enhet i nettoutjamningskalkylen for &r 2017. (Kal-
la: Social og Indenrigsministeriet 2016)

Effekten av de socioekonomiska faktorerna kalkyleras med hjalp av ett socioekonomiskt
index som bygger pa 14 indikatorer. Faktorer som beaktas i indexet &r bl.a. arbetsléshet,
Iag utbildning, hyresbostader samt minskande invanarantal. Till indikatorer har valts
sadana variabler som beskriver amnesomraden som har ett specifikt samband med
kommunernas utgifter. De socioekonomiska variablerna viktas i olika hog grad, d.v.s.
vissa kriterier har storre vikt i utjamningskalkylen. Ur figur 7 framgar alla 14 kriterier och

deras vikter. De socioekonomiska variablerna och deras vikter baserar sig pa en statistisk



analys over de berdrda indikatorernas korrelation med kostnaderna. Viktkoefficienterna

berdknas innan statsandelen bestams.

Antal barn i familjer med lag
Antalpersoner som bor i vissa bostdder, 15,0 % uthildningsniva, , 8,0 %

20-59-ariga arbetslosa, 19,0 %
Antal handikappade, 5,0 %

Antal laginkomst-tagare, Antal Over 65-
8,0% 20-59-driga arbetstagare invandrare och ariga
med lag fardighetsniva attlingar till ensamboe...
(utbildning}, 5,0 % dem, 3,0% 2,5%

Antal barn med Antalbarnsem'| Uppskattad
Antal hyresbostéder, 5,0 | ensamférsorjande flyttatminsttre | befolkning...
25-49-aringar som saknar utbildning, 16,0 % % foralder, 4,0 % ganger, 2,5% 2,0%

Figur 7. Det socioekonomiska indexets variabler och deras vikter vid berdkningen av
nettoutjamningen (Kalla: Social- og Indenrigsministeriet 2014)

Antalet arbetsldsa 20 - 60-aringar ar ett intressant socioekonomiskt kriterium. Under de
senaste aren har ansvaret for skotseln av arbetsléshetsfragorna till storsta delen éver-
forts till kommunerna att skétas i samservice enligt principen alla tjanster éver en disk.
Antalet arbetslosa som kriterium i statsandelskalkylen skapar ett negativt incitament i
forhallande till kommunernas uppgift att handha sysselsattningsfragorna. En kalkylering
enligt samma monster som for de 6vriga kriterierna skulle leda till att en aktivering av
arbetsl6sa och en forbattring av sysselsattningslaget direkt skulle leda till minskade stat-
sandelar. Arbetslosheten ar med sin vikt pa 19 % det mest betydande enskilda kriteriet

vid kalkyleringen av det socioekonomiska indexet. Med syfte att minska de skadliga inci-

23



Danmarks modell

24

tamenteffekterna beaktas av totalmangden arbetslésa bara den del som overstiger 5 %-
enheter i kalkylen. Pa sa satt ddmpas den minskning av statsandelarna som en minsk-

ning av arbetslosheten skulle leda till.

Det socioekonomiska indexets vikt i utjagmningskalkylen har sedan ar 2008 6kats med
0,25 procentenheter per ar. Det socioekonomiska indexets vikt vid kalkyleringen av es-
timerade kostnader &r 2014 var 31,75 % och demografins vikt 68,25 %. Man kan med
andra ord séga att utjdmningen och dess effekt pa statsandelen fortsattningsuvis till
storsta delen grundar sig pa demografin, dven om tyngdpunkten smaningom haller pa

att forskjutas mot socioekonomiska variabler.

Kommunernas Demografi, 68,25 h Socioekonomi, 31,75
A . oc .

kostnader foregaende ‘ penningenheter penningenheter

ar (sammanlagt)

T.ex. 100 1
penningenheter

*

Aldersklassernas priser per enhet

*
Kommunens

socioekonomiska index

och kommunens

A
invanarantal

IS b T —— :

Av demografin Av socioekonomin Kalkylerade

foranlett + foranlett - kostnader i

utgiftsbehov utgiftsbehov utjdmningen

Figur 8. De forverkligade kostnaderna i férhallande till kalkylerade kostnader.

| nettoutjamningen grundar sig en kommuns estimerade kalkylerade kostnader pa de-
mografiska variablers enhetskostnader och pa ett socioekonomiskt index. Genom att
multiplicera antalet i respektive aldersgrupp i kommunen med den aktuella gruppens
pris per enhet erhalls med andra ord det kalkylerade utgiftsbehov, som anvénds i utjam-
ningskalkylen. Den socioekonomiska andelen av kostnaderna omvandlas till en kostnad
per invanare och multipliceras med kommunens socioekonomiska index. Metoden besk-

rivs i detalj i kalkylexempel och deras bilagor nedan.



Huvudstadsutjamningen

I huvudstadsutjamningen beraknas det kalkylerade 6ver-/underskottet pa basis av de
estimerade kostnaderna fran vilka de kalkylerade skatteinkomsterna subtraheras pa
samma satt som i den landsomfattande utjamningen. Berakningen av den kalkylerade
skatteinkomsten avviker visserligen i det har utjamningssystemet fran det landsomfat-
tande utjamningssystemet, dar skatteinkomsterna estimeras med hjalp av kommunens
skattegrund och den genomsnittliga skattesatsen. | huvudstadsutjamningen erhalls de
estimerade skatteinkomsterna sa att kommunens skattegrund multipliceras med en kal-
kylerad koefficient. Berakningen av den har utjamningen avviker fran den landsomfat-
tande ocksa i den bemarkelsen att den finansieras av kommunerna; summan av utjam-

ningarna ar noll.

Huvudstadsregionens separata utjamningssystem

Huvudstadsregionens
estimerade utgifter
sammanlagt

| Skattefaktor |

Huvudstadsregionens
skattebas sammanlagt

Berdkning av en enskild kommuns utjamning:

Kommunens Kommunens Kalkylerat over-
estimerade utgifter estimerade Junderskott
skatteinkomster

13

Kommunens skattebas * skattefaktorn

Figur 9. Principen for huvudstadsutjamningen.

Den ovan beskrivna skattefaktorn berdknas som kvoten av nettototalutgifterna (verk-
samhets- och investeringsutgifter) i huvudstadsregionens kommuner och skattegrunden

i samma kommuner. Pa grund av utrdkningsmetoden ar utjadmningen fér huvudstads-
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regionens kommuner alltid i balans, dvs. summan av utjamningarna ar noll. Samtidigt

sakerstalls att de estimerade skatteinkomsterna motsvarar de estimerade kostnaderna.
| huvudstadsutjamningen rdknas kommunens estimerade kalkylerade utgiftsniva ut en-
ligt samma principer som i den landsomfattande utjamningen, kalkylen baserar sig pa

kommunens demografi och socioekonomi. | huvudstadsregionens kalkyl anvands visser-
ligen egna aldersgruppvisa priser per enhet, och det socioekonomiska indexet omfattar
endast nio variabler med en viktning som avviker fran viktningen i den landsomfattande

utjamningen.

Utjamningen i statsandelarna har kritiserats for 6verkompensation. | praktiken innebar
det hér att utjamningssystemet drar av for mycket av de framgangsrika kommunerna. |
vissa fall skar utjamningssystemet mera dn vad kommunen far i skatteinkomster. For att
kompensera det har finns i anknytning till utjamningssystemet ett skilt kompensations-
system som kompenserar 6verutjdmningen. Det har schemat minskar statsandelen for
de kommuner som far utjamning men minskar ocksa de betalande kommunernas nega-
tiva utjamning. Kompensationen beraknas skilt for stodet for strukturellt underskott och

skilt for huvudstadsutjamningen.

5.4 Statens garanti

Aret fore det ar stoden utbetalas publicerar Danmarks finans- och inrikesministerium
kalkyler 6ver kommunernas kommande statsandelar, kommunernas skatteinkomster
och storleken pa utjamningen i statsandelarna. Kommunerna kan i det har skedet vilja
mellan tva olika budgetpraxis: budgetering pa basis av statens garanti eller pa basis av
egen prognos. Valet gors i samband med budgeteringen och beslutet binder bara det
foljande budgetaret. Valet av budgetpraxis har betydande effekter pa kommunernas
inkomster och pa budgeteringen. Beslutet ligger till grund for kommunernas budgete-

ring av sin finansiering.



Under de senaste aren har nastan alla 98 kommuner godkant den budgetpraxis som ba-
serar sig pa en inkomstbas som garanteras av staten. Enligt den metoden budgeterar
kommunen sina inkomster direkt enligt statens kalkyler. | det har alternativet garanterar
staten kommunen en inkomstbas lika stor som i kalkylen, dven om skatteinkomstut-
vecklingen skulle komma att bli sémre an den kalkylerade. Metoden garanterar kommu-
nen en inkomstbas och inkomstbasens utveckling och ger en sakerhet i budgeteringen. |
det har alternativet budgeterar kommunen sina inkomster direkt fran statens kalkyler.
Kommunen erhaller sin skattefinansiering i enlighet med statens garanti och beloppet

justeras inte i efterhand.

Valet av budgeteringspraxis fordelade sig tidigare ndstan jamt mellan de olika alternati-
ven. Under de senaste aren har dock allt flera kommuner valt statens garanti, och ar
2014 valde endast tva kommuner att basera sin budget pa egna kalkyler. Finanskrisen
och den tidsperiod med svagare ekonomi som féljde efter den ledde till att manga
kommuner 6vergick till statens garanti. Infor ar 2017 har laget dock foréandrats och

manga kommuner har valt att anvanda egna inkomstkalkyler

Statens kalkyler ar konservativa i den bemarkelsen att de inte fullt ut beaktar tillvaxt
som sker inom en kommuns omrade. Statens kalkyler reagerar med fordréjning pa till-
vaxt i en kommuns inkomstbas, eftersom de baserar sig pa statistikmaterial som beskri-
ver forfluten tid. | syfte att forhindra risken att den garanterade inkomstbasen skulle
vara markbart hogre an den forverkligade utvecklingen vill staten inte heller géra alltfor
djarva prognoser. Ett godkdnnande av statens garantioffert innebéar ocksa att kommu-
nens skattefinansiering bara uppgar till den garanterade summan dven om kommunens

inkomstbas skulle vaxa snabbare an prognostiserat.

Om kommunens uppfattning om skattegrundens kommande utveckling markant avviker
fran statens kalkyl, kan den lata bli att godkanna statens garanti och i stéllet anvanda
egna kalkyler i budgeten. | det alternativet kan kommunen budgetera sina skattein-
komster enligt egen prognos eller exempelvis KL:s prognos. Under det aktuella budgeta-
ret betalar staten ett forskott pa skattefinansieringen som baserar sig pa kommunens

kalkyler. Ocksa nettoutjamningssystemet i statsandelarna kalkyleras utgaende fran den
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skattegrund som kommunen kalkylerat med. Kommunens skattefinansiering justeras tva
ar efter budgetaret utgadende fran statistiken over férverkligat utfall. | samband med
justeringen far kommunen antingen ett tillagg i skattefinansieringen eller sa far kommu-
nen aterbetala en del. D3 justeras med andra ord saval skattebasens verkliga utveckling

som utjamningen i statsandelarna.

Ur kommunens synvinkel innebar budgetering pa basis av egna kalkyler en risk eftersom
den foérverkligade utvecklingen kan avvika fran kommunens prognos. Om kommunen ar
sdker pa en 6kande inkomstbas t.ex. pa grund av 6kat antal arbetsfora eller foretag, kan
det I16na sig att budgetera pa basis av egna kalkyler, eftersom statens garanti da sanno-
likt skulle underskatta den ekonomiska tillvaxten. A andra sidan kan ett férkastande av
statens garanti ocksa ha en politisk dimension. Om kommunens inkomstbas har vuxit
gynnsamt under de senaste aren men man inte vill att kommunens konsumtionsutgifter
ska vaxa i samma takt kan man uppskatta inkomstbasens utveckling i underkant. Da
vaxer inte kommunens konsumtionsutgifter i samma takt som inkomstbasen, eftersom
de regler som galler for budgetdisciplinen forbjuder kommunerna att budgetera under-
skott. Laget jamnar dnda ut sig i samband med justeringen, men det sker med tva ars

fordrojning. Den situation som namns har ar ett specialfall.



Budgeterat Granskning Redovisning at

(egen kalkyl) (utfall 2017) resp. kommun
2017 2018 2019 2020
Kommun A 300 250 » -50
Kommun B 300 400 T 4100
+justering
av utjamningen » ?
Netto +50

>> Nettot avdras av alla kommuner
i statsandelen

Exempel 1: Statens garanti godtas inte.

Exempel 1 beskriver justeringskalkylen fér en kommun som inte godtagit statens garanti.

Vi antar att varken kommun A eller kommun B godtog statens garanti och att bada
kommunerna budgeterade 300 penningenheter i skattefinansiering fér ar 2017. Kom-
munerna budgeterade alltsa saval skatteinkomsterna som utjamningen pa basis av
skattegrunden enligt sin egen uppskattning. Vid justeringen ar 2019 konstateras att
kommun A:s skattegrund utvecklades séamre dn budgeterat (250 penningenheter) me-
dan kommun B:s skattegrund utvecklades béattre dn budgeterat (400 penningenheter).
Av justeringen foljer att kommun A ar 2020 aterbetalar 50 penningenheter medan
kommun B far 100 penningenheter. Betalningen sker i samband med statsandelen. Ju-

steringens nettoeffekt 50 penningenheter minskar alla kommuners statsandelar.

Utover det har skulle ocksa utjamningen i statsandelen justeras. Kommunerna A:s och
B:s utjdmning i statsandelen for ar 2017 utraknas inledningsvis med den skattegrund
enligt vilken inkomsterna har budgeterats. | samband med justeringskalkylen ar 2019

berdknas utjamningen i statsandelen pa nytt med saval kommun A:s och B:s som alla
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andra kommuners uppdaterade uppgifter. Justeringskalkylen gors bara i de kommuner
som inte godtagit statens garanti dven om kalkylen gérs pa basis av uppdaterade uppgif-

teri alla kommuner.

De kommuner som inte godtar statens garanti tar tva risker: den egna kommunens ut-
veckling och den nationella utvecklingen, da dven utjamningen i statsandelen justeras. A
andra sidan innebar ocksa ett godkannande av statens garanti en risk da en del av till-
vaxtnyttan da kan utebli. Skattegrunden och skatteinkomsterna justeras inte i efterhand

i de kommuner som har godkant statens garanti.

5.5 CASE: Berakning av statsandel och utjamning i
Slagelse kommun

| det har stycket behandlas i exempelform kalkyleringen av de statsandelsdelar som ar
mest intressanta for Slagelse kommuns del. Betydande penningsummor cirkulerar mel-
lan kommunerna bl.a. ocksa i finansieringsschemat for tjanster riktade at invandrare.
Sifferbeloppen ar verkliga och galler ar 2017. Kommunen Slagelse deltar inte i huvud-

stadsregionens kommuners utjamning.

Statsandelsschema miljoner DKK
Landsomfattande utjamning 1112
Stéd at kommuner med strukturellt underskott 235
Allman statsandel 42
Kompensation av dverutjamning -5,6
Finansiering av kompensation av dverutjamning 0,6
Andra scheman och prévningsbaserade sammanlagt 367

Tabell X. Slagelse kommuns statsandelar for ar 2017.

Landsomfattande utjdmning (1000 DKK)
1 Estimerat utgiftsbehov (demografi + socioekonomi) 4998 959
2 Kalkylerade skatteinkomster (garanterad skattebas) 3175895
3 Over-/underskott i nettoutjgmningen (2-1) -1 823 064
4 Utjamningsgrans 61 %



5 Utjamning (3) * (-1) * (4) 1112 069

Ur utjamningssystemets synvinkel uppvisar Slagelse kommun ett underskott, och under-
skottet korrigeras med statsandel upp till 61 %. Kommunen skulle inte kunna finansiera
sitt kalkylerade utgiftsbehov med sin egen skattegrund och den genomsnittliga skatte-
satsen, och darfor far kommunen tillaggsfinansiering i utjamningssystemet. Utrdkningen
av det kalkylerade utgiftsbehovet och skatteinkomsterna behandlas i bilaga 2. Pa grund
av den avrundning som sker i samband med den manatliga utbetalningen av statsande-

len avviker den utbetalda summan pa arsniva i viss man fran kalkylens resultat.

Stod at kommuner med strukturellt underskott (1000 DKK)
1 Over-/underskott per invanare i nettoutjimningen -23,296
2 95 % av genomsnittl. underskott per inv. (hela landet) -13,923
3 Underskridn. som 6verstiger genomsn. (stodberattig.) -9,373
4 Utjamningsgrans 32%
5 Kommunens invanarantal 78 257
6 Utjamning (3) * (4) * (5) * (-1) 234721

Stod for strukturellt underskott betalas at kommuner med ett kalkylerat underskott som
Overstiger det genomsnittliga underskottet for hela landet (-13 923 DKK/invanare). Sla-
gelse kommun (-23 296 DKK/invanare) éverskrider gransen klart vilket ger kommunen
ratt till stod for strukturellt underskott. Stédet uppgar till 32 % av den andel av under-

skottet som overstiger det genomsnittliga kalkylerade underskottet.

Statsandel pa basis av invanarantal (1000 DKK)
1 Statsandel pa basis av invanarantal sammanlagt 3058716
2 Kommunens invanarantal 78 257
3 Hela landets invanarantal 5 755 005
4 Statsandel som betalas (2)/(3) * (1) 41592
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Den resterande delen av statsandelen fordelas direkt i proportion till invdnarantalet. Det
har statsandelsbeloppet uppgick ar 2017 till ca 3,058 md DKK, och Slagelse kommun far

sin andel direkt pa basis av invanarantalet.

Kompensation av 6verutjidmning (strukturellt underskott)

1 93 % av kommunens skattesats 2017 (24,7%) 0,2297
2 -61% av genomsn. skattefaktor (=skatte% i nettoutj. 24,9%) -0,1519
3 Summa 1+2 0,0778
4 Hela landets skattefaktor i nettoutjamningskalkylen 0,249
5 Kommunens maximala utjamningsgrans (3) / (4) 0,3124
6 Utjamningsgrans i det strukturella underskottet 0,32

Eftersom den maximala utjdmningsgrans som utraknats for
kommunen ar lagre an utjamningsgransen i det strukturella
underskottet (32 %) far kommunen en negativ kompensation.

7 Kommunens invanarantal 78 257

8 Kommunens 6verskrid., till utjamn. berattig. undersk. per inv. -9 373
(se avsnittet Stod at kommuner med strukturellt underskott)

9 Kompensation for éverutjamning [(6) - (5)] * (7) * (8) -5508

Slagelse kommun maste aterbetala ca 5,5 miljoner DKK i form av utjdmning (negativ
kompensation). Systemet har inforts for att kompensera ett annat utjamningssystem
eftersom, vissa kommuner i annat fall skulle vara tvungna att betala mera till utjam-
ningsschemat dn vad de far i skatteinkomster. Kompensationsschemat ar neutralt i for-
hallandet stat-kommunsektorn, det finansieras med andra ord helt av kommunerna.

Avsikten med systemet ar att ddmpa 6verutjamningen.

(1000
Finansieringen av kompensationen av éverutjdmningen DKK)




1 Kompensation sammanlagt 40596
2 Kommunens invanarantal 78 257
3 Danmarks invanarantal 5 755 005

Kommunens andel av kompensationens finansiering [(2)/(3) *
4 (1)] 552

Eftersom kompensationen av 6verutjamningen ar neutral i forhallande stat-
kommunsektorn fordelas skillnaden mellan de positiva och negativa kompensations-
beloppen pa alla kommuner i proportion till invanarantalet. Kommunerna betalar mera
i kompensation an de far, och av den anledningen &r det belopp som aterbetalas pa ba-
sis av invanarantal positivt for kommunerna (dtminstone ar 2017). Slagelse kommun far
darigenom tillbaka en del av den statsandel som den betalar i form av negativ kompen-

sation.

Ar 2017 far Skagelse kommun sammanlagt ca 1,75 miljarder DKK i statsandelar och ca 3
miljarder DKK i skatteinkomster varvid skattefinansieringen totalt uppgar till éver 4,8
miljarder DKK. For ar 2017 budgeterar Slagelse kommun ca 4,8 miljarder DKK i nettout-
gifter, varav ca 70 % (3,4 miljarder DKK) omfattas av budgetkoordineringen och reste-
rande andel av budgeten (30 %) inte omfattas budgetkoordineringen kommunerna
emellan. Kommunens skattefinansiering 6verskrider budgeterade nettoutgifter med ca
79 miljoner DKK, vilket innebar att kommunen sparar ca 2 % av sin skattefinansiering for
kommande investeringar. Skagelse kommuns investeringsbudget for ar 2017 uppgar till

bara drygt 100 miljoner DKK.

5.6 CASE: Berakning av Solrgds kommuns statsandel
och utjdmning

| det har stycket beskrivs berakningen av Solrgds kommuns statsandel inklusive utjam-
ning. Solrsds kommun skiljer sig fran Slagelse kommun i den bemarkelsen, att den &r en

av kommunerna i huvudstadsregionen och att den darfor omfattas av saval den lands-
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omfattande utjamningen som av huvudstadsutjdmningen. Den landsomfattande utjam-
ningen och andra scheman som Solrgds kommun omfattas av berdknas pa samma satt

som for Skagelse kommun ovan.

Huvudstadsutjamningen

1 Kommunens estimerade ut-

giftsbehov 1229912
2 Kalkylerade skatteinkomster 1410 827
3 Over-/underskott i utjamningen 180915
4 Utjamningsgrans 27 %
5 Utgiftsbelopp (3)*(4)*(-1) -48 847

| huvudstadsutjamningen uppvisar Solrgds kommun ett 6verskott (180 915). Av den an-
ledningen ar kommunen tvungen att betala till schemat och finansierar pa sa satt andra

kommuner i schemat med nastan 49 miljoner DKK.

Kalkylerade skatteinkomster:

1 Skattegrund t2 3801 402
2 Forhojnings-% till nivan 2017 10,30 %
3 Skattebas som garanteras av staten (2)*(1) 4192 946
4 10,5% av fastighetsskattens och 2,8% av produktionsutrymmens

grundvarden 714 628
5 Grund som staten garanterar sammanlagt

(3) +(4) 4907 576

6 Huvudstadsregionens nettoverksamhets- och inve-

steringsutgifter sml 124 041 100
7 Huvudstadsregionens skatte-

bas 431478 132
8 Skattefaktor (6) /

(7) 0,2874795

9 Kalkylerade skatteinkomster
(5) * (8) 1410827
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| motsats till vad som ar fallet i den landsomfattande utjdmningen anvands inte den ge-
nomsnittliga skattesatsen i huvudstadsutjamningen. | stallet anvands en skattefaktor
som utgors av kvoten av de medverkande kommunernas utgifter och skattegrund. Idén
ar att schemat ska fordela medel mellan de berérda kommunerna medan det ar neutralt

i forhallandet stat-kommunsektorn.

Kompensation av éverutjagmning (huvudstadsutjdgmningen)

1 93 % av kommunens skattesats 2017 (24,6%) 0,2288
2 -61% av genomsn. skattefaktor (skatte% i nettoutjamningen 24,9%) -0,1519
3 Summa 1+2 0,0769
4 Skattefaktor 0,2875
5 Kommunens maximala utjdmningsgrans (3)/(4) 0,2674
6 Utjamningsgrans i huvudstadsutjamningen 0,27

Eftersom kommunens maximala utjdmningsgrans ar lagre an region-
ens grans pa 27 % far kommunen kompensation.

7 Kommunens invanarantal 21998

8 Kommunens overskridande, till utjagmning berattigande over-/under- 8224
skott per inv. (se avsnittet om huvudstadsutjamningen)

9 Kompensation av éverutjamning [(6) - (5)] * (7) * (8) 470

Idén med kompensationen av dverutjamning ar, precis som namnet sager, att kom-
pensera dverutjamning at kommunerna. Darigenom far Solrgds kommun 470 tusen
DKK i kompensation fér det belopp pa 49 miljoner DKK som kommunen betalar till hu-

vudstadsutjamningen. Kompensationen ar liten.

Finansieringen av 6verutjamningen

1 Kompensation, regionens utjamn. sml. (egenvarde) 331550
2 Kommunens invanarantal 21998
3 Invanarantal i huvudstadsregionen 2042 450

Kommunens andel av kompensationens finansie-
ring [(2)/(3) * (1)] -3571
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Finansieringen av den kompensationen som ansluter till huvudstadsutjamningen forde-

las mellan kommunerna i proportion till antalet invénare.
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6 Budgetforhandlingarna och
budgetkoordineringen

| Danmark har ett institutionellt styrsystem for kommunalekonomin som baserar sig pa
samarbete mellan staten och kommunerna fungerat sedan 1970-talet. Totalramen i av-
talet omfattar det férestaende budgetarets verksamhetsutgifter och investeringar, och i
anslutning till avtalet definieras ramarna for kommunernas beskattning. | samband med
ramarna dimensioneras statsandelarna till en sadan niva att kommunerna har ekono-
miska forutsattningar att organisera tjansterna. Forhandlingarna omfattar ocksa kom-

munernas laneupptagning.

Det ligger i kommunernas och statens intresse att uppna ett avtal. Ur statens synvinkel
underlattar avtalet styrningen av den offentliga ekonomin och det 6kar lokalpolitikernas
ansvar. Ur kommunernas synvinkel ger systemet mojlighet till lokala prioriteringar, och
det ger kommunerna en mojlighet att paverka totalramen i en situation dar alternativet
kan tankas vara en strikt statlig ekonomistyrning. Avtalet mellan KL och staten fungerar
som en allians exempelvis mot Folketinget och sektorministeriernas utgiftsokande lag-

forslag.

Kommunernas budgetar koordineras sa att kommunernas sammanlagda utgifter halls
inom den helhetsram som &r ansluten till det avtal som ingatts med staten. Inom ramen
for kommunsektorns helhetsram kan kommunvisa prioriteringar goras, men helhetsra-
men far inte 6verskrids. KL koordinerar budgetarna kommunerna emellan. En enskild
kommun kan fritt prioritera sina egna utgifter mellan olika forvaltningsomraden sa lange
som den inte 6verskrider sin egen ram. KL har en betydande stallning i anslutning till

forhandlingarna och budgetavtalet. Budgetavtalet ar inte juridiskt bindande, men de
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sanktioner som ar anknutna till avtalet innebar ett starkt incitament till att halla sig inom

ramen.

Budgetprocessen forutsatter en gemensam uppfattning om den ekonomiska situation-
en, en gemensam vilja samt en fungerande diskussionskontakt mellan centralférvalt-
ningen och den lokala férvaltningssektorn. KL fungerar som en livsviktig lank mellan sta-
ten och kommunerna och mojliggor salunda en fungerande budgeteringsprocess. Staten
och omradenas intresseorganisation (Danske Regioner) for motsvarande budgetfor-

handlingar i fraga om den halsovard som omradena (regionerna) ansvarar for.

6.1 Forhandlingsprocessens tidtabell

Forhandlingsprocessens tidtabell och férlopp beskrivs i figur 9. Processen sysselsatter KL
och speciellt @konomisk Sekretariat —enheten i hdg grad under varen och under den se-
nare delen av hosten, da avtalsférhandlingarna och budgetkoordineringen i anslutning
till dem ar som mest intensiva. Budgetférhandlingarna och i synnerhet koordineringen
av budgetarna innehaller en intressant uppstallning pa vilken man kunde tillampa spel-
teorins foérhandlingsregler om agenter och deras strategiska umgadnge. Kontrollen 6ver
processen ar en kravande uppgift dar KL blir tvungen att agera sa att sdga “mellan bar-
ken och tradet”. Pa kommunniva beror budgetkoordineringen och -férhandlingarna hu-

vudsakligen kostnadssidan.



Koordinering av
foregdende &rs

utgiftsram
Dialog mellan kommunerna och KL
Kommunerna om férvantningar och
godkénnersina Q’-‘ﬁ?b_er kommunernas behov:
budgetar T férberedelser infor

férhandlingarna

Budgetarna bor
balanseras mot
helhetsramen

Férhandlingar mellan KL
och staten

Koordinering av
kommunernas budgetar

Budgetavtalet
(kommunsektorns ram)

Figur 9. Férhandlingsprocessens tidtabell.

6.2 Budgetavtalet mellan staten och Kommunernes
Landsforening

Kommunernes Landsforening (KL) inleder férhandlingsprocessen och forberedelserna
for densamma i december-januari foregdende arsskifte. Forberedelserna for ar 2018
inleds alltsa redan i december 2016 och januari 2017. KL anordnar da i borjan av aret ett
stort kommunseminarium dar kommunledningen och KL forbereder en agenda for de
kommande férhandlingarna. | det har skedet sammanstalls prelimindra forvantningar
och behov samt kommunernas uppfattning om framtiden. KL:s forhandlingsstrategi pre-

ciseras under varens lopp.

KL preciserar sin forhandlingsstrategi efter diskussionerna och seminariet i borjan av
aret. Husets substansenheter (t.ex. undervisning) ger i det har skedet sin uppfattning om
innehallsférandringar i servicen samt om deras ekonomiska effekter. Substansenheterna

diskuterar i forsta hand férandringar i serviceinnehallet med respektive ministerier. Om
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man inte i dessa diskussioner uppnar samforstand kan KL ocksa lyfta upp fragorna som
rubriker i budgetforhandlingarna. Pa sa satt kan man fa mera tyngd och synlighet at in-

nehallsmassiga fragor.

KL fardigstaller sin forsta version av forhandlingsstrategin fore utgangen av april manad
varefter den skickas till kommunerna fér paseende. Strategin behandlas vid regionala
tillstallningar som KL anordnar. Kommunernas medverkan i dessa ar frivilligt. Ungeféar

sex sddana traffar arrangeras runt om i Danmark. De regionala tréffarna har tva syften:

1) forhandlingsstrategins innehall och mal ses 6ver; bor strategin dndras, ar
kommunernas synsatt i linje med KL:s

2) kommunernas stod och legitimering for forhandlingsstrategin soks; for att
koordinationsprocessens senare skeden skall lyckas bor strategin godkdannas

i kommunerna och den bér ha kommunernas stod.

Det ar av mycket stor vikt for den budgetkoordinering som gors i slutet av aret att KL i
det har skedet far kommunernas godkdnnande for forhandlingsstrategin och det kom-
mande budgetavtalet. En smidig process forutsatter att de enskilda kommunerna god-
kdnner linjedragningarna i helhetsramen. Férhandlingsstrategin preciseras i det har ske-

det och finslipas infor férhandlingarna med staten.

Strdvan ar att KL i samrad med tjanstemannen sa langt som mojligt bereder och beslutar
om detaljerna i budgetavtalet redan fére de egentliga forhandlingarna. De storre fra-
gorna lamnas till den politiska férhandlingsprocessen sa att man i férhandlingarna kan
koncentrera sig pa det vasentliga. KL ar ocksa under hela processen i direktkontakt med

kommunerna och borgmastarna.

Budgetforhandlingarna mellan staten och KL baserar sig pa en teknisk budget som sam-
manstalls fore mitten av maj manad fore de politiska férhandlingarna. Utgiftsprognoser-
na i den tekniska budgeten berdknas pa basis av féregaende ars bokslutsuppgifter som
fas av statistikmyndigheterna fére utgangen av april. Foregaende ars utgiftsuppgifter

justeras pa basis av prognoser. Den tekniska budgeten uppgors i samarbete mellan KL



och finansministeriet pa tjdnstemannaniva. Ibland traffas KL:s och finansministeriets
ledning ifall budgeten ar forknippad med allvarliga meningsskiljaktigheter som inte kan
I6sas pa sakkunnigniva. Den tekniska budgeten bor vara i balans innan den politiska for-
handlingsprocessen inleds. Den utgor en utgangspunkt for de kommande férhandlingar-

na.

Kommunernas och statens avtal om helhetsutvecklingen uppgors i mitten av juni. | den
politiska forhandlingsprocessen deltar fran KL:s sida styrelsens ordférande och viceord-
forande, verkstillande direktéren, @konomisk Sekretariat —enhetens chef samt vid be-
hov substansenheternas chefer da drenden som hor till specifika enheter behandlas. |
forhandlingarna deltar fran statens sida finansministeriets chef, chefsekonomen, kom-
munavdelningens chef, finansministern, social- och inrikesministern samt chefen for re-
spektive substansministerium i fragor som berér ministeriets ansvarsomrade. | motsats
till situationen i Finland fordelar sig ansvaret for de kommunala darendena i Danmark
mellan finansministeriet och social- och inrikesministeriet, dar bl.a. utjamningskalkylen i
statsandelarna uppgérs. Uppdelningen av de kommunalekonomiska arendena mellan

olika ministerier ar en foljd av den historiska utvecklingen.

Omradenas intresseorganisation (Danske Regioner) ingar ett motsvarande budgetavtal
med staten. Omradena bor folja avtalet i sina budgetar. Danske Regioners avtal och KL:s
avtal for kommunerna uppgors med ungefar samma tidtabell. Det foreligger ett incita-
ment for KL att strédva till att inga budgetavtalet fér kommunerna innan omradenas avtal
ingas, eftersom staten efter det forst ingangna avtalet har mindre spelrum i forhallande
till det andra avtalet. Kommunernas och omradenas avtal godkanns vanligtvis inom en

kort tidsrymd.

6.3 Koordineringen av kommunernas budgetar

Efter att avtal om helhetsramen har ingatts med staten inleder KL processen med att

koordinera kommunernas budgetar. Malet med koordineringen ar att kommunsektorn
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som helhet skall halla sig inom avtalade ramar. Kommunerna faststaller sina budgetar
fore mitten av oktober, och KL maste fore det forsdkra sig om att de sammanlagda utgif-
terna i kommunernas budgetar inte 6verskrider den avtalade totalsumman och att total-

skattegraden inte stiger.

Verksamhets- och investeringsutgifter granskas skilt for sig och granskningarna beror
enbart utgiftssidan och skattesatser. Inkomstsidan har vanligen slagits fast redan tidi-
gare, i samband med valet mellan statens garanti eller den egna inkomstprognosen som
grund for budgeten. Det ligger i den enskilda kommunens intresse att 6ka pa sin egen
utgiftsbudget till den del den férmar finansiera 6kningen, och kommunerna stravar till
att motivera sina egna utgiftsbehov i koordineringsférhandlingarna. | synnerhet viaxande
kommuner kan krdava utrymme f6r nya investeringar, exempelvis skolinvesteringar. Bud-
getkoordineringsprocessen innebéar en betydande koncentrering av budgetmakten i

kommunerna.

KL inleder koordineringsprocessen genom att 6ppna innehallet i budgetavtalet for
kommunerna och genom att pa basis av innehallet uppgéra kommunvisa tekniska bud-
getkalkyler at kommunerna. KL:s tekniska kalkyler ger kommunerna ramar for den en-
skilda kommunens konsumtion och kommunerna pabdrjar sin egen budgeteringsprocess
med KL:s kalkyler som grund. De tekniska kalkylerna @r emellertid inte juridiskt bin-
dande. | sjalva verket dr bara de sanktioner som hanfor sig till systemet juridiskt bin-
dande, i 6vrigt kan kommunerna budgetera fritt. Kommunerna har laglig ratt att lata bli
att folja KL:s koordinering och pa sa satt bryta mot det budgetavtal som ingatts med sta-
ten. | systemet har visserligen byggts in starka incitament for kommunerna att budge-
tera och konsumera sa att de halls inom helhetsramen (sanktionssystemet beskrivs
langre fram i denna rapport). KL:s tekniska budgetkalkyler for de enskilda kommunerna
omfattar bara verksamhetsutgifterna for serviceproduktionen; KL gor inga tekniska bud-

getramar per kommun for investeringar.

KL berdknar kommunernas tekniska budgetar utgaende fran helhetsavtalet sa, att sum-
man av de tekniska budgetarna motsvarar helhetsavtalet. Skillnader mellan kommuner

viktas pa basis av féregaende ars budgetar. Budgetarna ar salunda tidsmassigt beroende



av varandra. En kommun som uppgor en stor budget far nasta ar en storre teknisk kal-
kyl. Den tekniska budgeten ar naturligtvis inte pa nagot satt bindande, men den utgor en
utgangspunkt for budgetkoordineringsférhandlingarna. For en vaxande kommun med en
liten budget innebar tidsbundenheten ett tryck pa budgethojningar. Det har kan sdgas
utgora ett exempel pa osmidighet i modellen; budgetarna ar tidsméssigt beroende av
varandra och dessutom behandlas investeringarna pa basis av kassastrommar (ingen

periodisering).

Kommunerna uppgor sina forsta budgetversioner under slutet av sommaren och sdander
budgetberakningarna till KL fér analys. | det har skedet far KL en helhetsbild av laget och
ser hur mycket kommunbudgetarnas sammanlagda verksamhets- och investeringsutgif-
ter avviker fran vad som avtalats om med staten. Koordinationsprocessen med kommu-
nernas budgetar ar av iterativ natur; den bestar av sa manga iterationsomgangar som

behovs for att fa kommunernas budgetar i balans pa totalnivan.

Koordineringsprocessen 2015

1,8 De sammanlagda budgetarnas avvikelse fran den
2 avtalade ramen den berérda dagen (md DKK)
1,3
1,5
1
0,2
0,5 :
0
0,5 :
0,2
1
-1,0
‘1;5 -1,2 Avvikelsen i Avvikelsen i
[ )
investeringsutgifterna verksamhetsutgifterna

Figur 10. Koordinationsprocessen &r 2015 (Kélla: Kommunernes Landsforening)
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Figur 10 beskriver forhandlingsprocessens férlopp och utvecklingen av kommunernas
sammanlagda budget under processens forlopp ar 2015. D& kommunerna i augusti
skickade in sina preliminara budgetkalkyler till KL sag situationen orovackande ut. Kom-
munernas sammanrdknade investeringsutgifter overskred statens avtal med 1,8 miljar-
der DKK, medan verksamhetsutgifterna underskred det avtalade med 1,2 miljarder DKK.
Det foreligger inget incitament for KL att underskrida den avtalade summan eftersom
foljande ars budgetavtal baserar sig pa foregaende ar och en “inbesparing” paverkar

foljande ars ramar.

Mellan varje iterationsomgang sammankallar KL kommunernas ekonomiledning och
borgmastare till ett mote. KL:s sakkunniga och fértroendevalda har tata kontakter med
kommunerna och fér bilaterala férhandlingar med dem mellan iterationsomgangarna. |
syfte att bibehalla sin férhandlingssituation for KL forhandlingarna mellan iterationsom-
gangarna bilateralt. Om en del av kommunerna gar med pa att anpassa sin budget och

den informationen lacker ut forlorar KL sin férhandlingsposition.
Situationen paminner om fangens dilemma inom spelteorin:

- om ingen gor nagonting betalar alla
- om en gor nagot, vinner de 6vriga och bara en betalar

- om alla gor nagot vinner alla.

Det ligger i KL:s intresse att kommunerna haller sig inom ramen. Hela systemet ar bero-
ende av att budgetkoordineringen lyckas och detta ger KL en viktig roll. Om budgetéver-
skridningarna aterkommer ar systemet och KL:s roll hotade. Da kunde staten fa ett star-

kare grepp om makrostyrningen av kommunalekonomin.

Ar 2015 hade situationen i mitten av september forbattrats en aning dven om skillnaden
dnnu var markant (+1,3 och - 1,0 md DKK). Om verksamhetsutgifterna uppvisar ett mi-
nus och investeringarna ett plus (i forhallande till vad som avtalats) kan det leda till en
stravan att bokfora investeringsutgifter som verksamhetsutgifter. | oklara fall kan en in-

vestering tolkas som en grundlig forbattring osv. varvid balansen ocksa kan forbattras pa



teknisk vag. Investeringar kan ocksa ersattas med leasing-avtal. Verksamhets- och inve-
steringsutgifterna betraktas alltsa skilt for sig; de kan inte kvittas mot varandra dven om
overskridningen skulle vara lika stor som underskridningen. Skillnaden ar 2015 kunde

slutligen koordineras fem dagar innan budgeten godkandes.

Aven om en dverskridning av investeringsutgifter inte kan kvittas mot en underskridning
av verksamhetsutgifter kan smarre avvikelser godkannas. Till dags dato har staten i prak-

tiken godkant kvittningar av 6ver- och underskridningar upp till ca 0,5 md DKK.

Vid ekonomiledningens forsta moéte ser man hur kommunernas férsta budgetversioner
forhaller sig gentemot de tekniska kalkylerna och hur mycket kommunernas samma-
lagda budgetar avviker fran den totalram som man har kommit éverens om med staten.
| det har skedet publicerar KL de forsta kalkylerna 6éver hur val kommunernas prelimi-
nara budgetar haller sig inom totalramen. Motet ar av informativ karaktdr, kommuner-
na far i det har skedet information om de 6vrigas prelimindra budgetar och nivan pa ko-

ordineringsbehovet.

Ekonomiledningens forsta budgetkoordineringsmote for ar 2017 hoélls den 29 augusti. |
det hér skedet fors ocksa diskussioner om dndringar i tjdnsternas innehall och kommu-
nerna presenterar sina motiveringar for och behov av utgiftsdkningar. KL presenterar
den tekniska budgeten och de initiativ som har skrivits in i budgetavtalet. | budgetavtalet
for ar 2017 inskrevs t.ex. ett initiativ om ett moderniserings- och effektiveringsprogram
enligt vilket finansministeriet, sektorministerierna, KL och kommunerna ska ta fram me-
toder for effektivering av serviceproduktionen. Malsattningen ar att hitta inbesparingar
till ett belopp pa 1 md DKK. Avsikten &r dnda att minska helhetsramen med bara 0,5 md

DKK varvid kommunerna skulle sta for halften av inbesparingarna.

Borgmastarnas stéllning som ledare fér kommunerna &r i budgetprocessen svar. Borg-
mastarna for interna férhandlingar i anknytning till budgetberedningen samtidigt som
de medverkar i den interkommunala koordineringsprocessen. Borgmastarna kdanner ett
internt tryck att oka utgifterna samtidigt som de tillsammans med de 6vriga kommuner-

na har ansvar for totalramen.
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Om summan av kommunernas budgetar 6verskrider ramen maste kommunerna sinse-
mellan under KL:s ledning jamka sina utgiftsnedskarningar. Vissa ar har en del kommu-
ner slagit fast sin budget redan under forhdsten innan koordinationsprocessen har avlu-
tats. Forfarandet leder till onodig friktion i budgetkoordineringsférhandlingarna ef-
tersom budgetarna i de aktuella kommunerna inte langre kan dndras och de 6vriga

kommunerna blir tvungna att ge efter.

Det ligger i kommunernas och borgmastarnas intresse att strava till maojligast stor ut-
giftsbudget for den egna kommunen. Kommunerna kan motivera en utgiftsokning t.ex.
med en tillvaxt i den regionala ekonomin. Helhetsutvecklingen och samarbetet med
andra kommuner utgor dock begransande faktorer. Eftersom borgmastarna ar politiskt
valda kan den nationella politiken paverka deras agenda i budgetkoordineringsférhand-
lingarna. Borgmastare med olika partibakgrund har beroende pa detta varierande mal
for férhandlingarna och de kan forutse den kommande nationella politiken. Vissa borg-

mastare tar en aktivare linje i forhandlingarna, andra ar mera passiva.

KL:s roll i férhandlingarna ar betydande. KL bor forsakra sig om att meningsskiljaktighet-
erna kommunerna och borgmastarna emellan kan klaras upp och att budgetsamarbetet
kommunerna emellan haller. Om en kommun budgeterar rejalt 6ver det 6verenskomna
forlorar de 6vriga kommunerna sitt incitament att halla sig inom ramen. Situationen
paminner om den traditionella situationen inom spelteorin (exempelvis fangens di-
lemma) déar individens val star i strid med helhetsnyttan. Av den anledningen har koor-
dineringen i budgetprocessen stor betydelse for avtalssystemets funktion. Det sankt-
ionssystem som presenteras nedan utgor ett systemtekniskt tvang for uppratthallandet
av budgetdisciplinen. Aven om KL inte understdder sanktionssystemet ger systemet hav-
stangskraft at KL i koordineringen av budgetarna. Sanktionssystemet bidrar till att kom-

munernas budgetdisciplin haller.

En noggrann planering av investeringsutgifterna kan ur kommunernas synvinkel vara
svar. En kommun kan anvénda 3 ar till att planera och forbereda en investering varvid

investeringen borde inledas under det fjarde aret. Investeringar kan ocksa férsenas pa
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grund av felaktig planering eller byggherrens felbedémningar. Det har forsvarar koordi-
neringen av investeringarna. En kommun kan planera férverkligandet av en investering

och reservera medel pa férhand, men om totalramen redan ar full uppstar konflikter.

| synnerhet pa grund av utgiftssanktionerna ar det lattare att halla verksamhetsutgifter-
na an investeringsutgifterna i styr. De budgetansvariga undviker budgetdverskridningar
inom sitt eget omrade. Om en kommuns alla enheter siktar pa att konsumera 99 % av
det budgeterade kan det latt hdnda att hela kommunen underskrider budgeten med
nagra procent (da dverskotten summeras). Pa grund av det har ar en koordinering pa
kommunsektorniva i sin helhet inte helt mojlig. | koordineringen siktar man darfor in sig
pa en viss marginal i forhallande till vad som avtalats om, och samma galler naturligtvis

ocksa i budgetkoordineringen.

Vissa kommuner uppgor av strategiska orsaker en alltfor stor budget som de sedan kan
ge avkall pa under koordineringsprocessens forlopp. Det ar svart for KL att kdanna till det
verkliga investerings- och utgiftsbehovet i en enskild kommun. Natverk, kunskap om
kommunerna och annan tyst kunskap har betydelse vid koordineringen av de kommu-
nala budgetarna. | KL har man ocksa kunskap om borgmastarna och deras stéallning den
egna kommunen. Vissa borgmaéstare formar inte nddvandigtvis sta emot forhdjnings-
tryck pa den egna budgeten. KL:s kinnedom om vilka kommuner som har en positiv in-
stallning till samarbete, vilka kommuner det gar att pressa osv. underlattar forverkligan-
det av koordineringsuppgiften. Det har ger KL en betydande roll vid balanseringen av
Danmarks offentliga ekonomi. A andra sidan bor KL lyckas med att leverera den &rliga
koordineringen. Ur finsansministeriets synvinkel fungerar systemet, KL sdkerstéller att

kommunerna foljer avtalet.

Den prioritering som hanfor sig till systemet utgor en exceptionell fordel. Utan att bryta
mot totalramarna kan exempelvis en del av kommunerna skjuta fram sina investeringar
till férman for livsviktiga investeringar i kommuner med storre behov. Pa grund av det

koordinationsproblem som ar anknutet till budgeteringen behévs en utomstaende part

(KL) som mojliggor koordineringen. Pa sa satt kan resursallokeringen teoretiskt sett vara
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battre ifall koordineringsprocessen lyckas mojligast bra. Det har kan anses vara ett bra

specialdrag, eller i alla fall méjlighet, i den danska modellen.

En synvinkel — huvudstadsregionens ekonomi och investeringsbehov

Képenhamn &r en stad med 6ver 0,5 miljoner invanare och i det omkringliggande metropolomradet bor
over 1,7 miljoner invanare. Huvudstadsregionen bildar ett eget ekonomi- och pendlingsomrade vilket har
lett till att huvudstadsregionen har ett eget utjamningssystem i statsandelarna.

Képenhamns stads organisation ar indelad i sju delar och varje del leds av en egen borgmastare. Central-
forvaltningen har till uppgift att 6vervaka stadens budgetdisciplin och att sammanstélla stadens budget.
Under de tio senaste aren har Képenhamns budget uppgjorts sa, att budgeten alltid reellt &r 1,3 % mindre
an foregdende ar, nedskarningarna goérs huvudsakligen enligt den s.k. osthyvelmetoden

Képenhamn bestar av omradden med mycket varierande socioekonomi. Aven om den genomsnittliga inva-
naren i Kbpenhamn inte ar en storkonsument av offentliga tjanster finns i staden specialgrupper som for-
orsakar mycket kostnader.

Ungefar 50 % av budgeten fordelas pa basis av pa férhand definierade grunder (bl.a. demografi). Flytt-
ningsrorelser fororsakar problem for Képenhamns investeringsplanering. | synnerhet nyutexaminerade
akademiker flyttar till staden pa jakt efter jobb. Da familjerna véxer flyttar de ofta till grannkommunerna.
Utvecklingen aterspeglas pa bostadsmarknaden som ett matchningsproblem.

Képenhamns nuvarande borgmastare gav ett |6fte om att omradets alla skolor skulle fa en grundlig reno-
vering. Staden har ocksa satsat pa ett investeringsprogram med sikte pa billigare valfard, dar investering-
arna riktas sa att de leder till Idgre verksamhetsutgifter dven om det kapitalbestdnd som ska uppratthallas
inte okar. Det har innebar i praktiken bland annat digitalisering, sjalvstyrning av kunder och effektivare
anvandning av utrymmen.

| det forsta skedet budgeterar Képenhamn for ar 2017 ca 24,7 miljarder DKK (ca 3 md €) i verksamhetsut-
gifter for serviceproduktionen och ca 3,3 miljarder DKK (ca 0,5 md €) for investeringar.

6.4 Koordineringen av kommunernas utgifter

En kommuns budget far inte 6verskrida den 6verenskomna ramen, och en kommuns
verkliga utgifter far inte 6verskrida den egna budgeten. Ar 2010 fick KL ett utdkat ansvar
i avseende pa koordineringen av utgifterna. KL:s koordineringsansvar omfattar férutom

budgeten ocksa utgifternas utfall.
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Efter sommaren samlar KL in kommunernas egna prognoser for utfallet for slutet av aret
och uppgor pa sa satt en prognos for hela arets utfall. Om utgiftsprognosen éverskrider
det avtalade beloppet bor KL inleda en koordineringsprocess for slutet av aret med en
stravan att dampa utgiftsokningen i kommunerna. Det har kan ocksd genomforas i form
av en prioritering kommunerna emellan eftersom sanktionerna alltid utléses pa basis av
kommunernas sammanlagda summa. Det typiska ar att prognosen for verksamhetsutgif-
terna underskrider det budgeterade medan prognosen for investeringarna éverskrider

det budgeterade. An s& linge giller utgiftssanktionerna inte investeringar.

| september 2016 sag situationen typisk ut, kommunernas sammanriknade uppskatt-
ning for slutet av aret uppvisade ett underskott pa 317 miljoner DKK fér verksamhetsut-
gifternas del och en éverskridning pa t.o.m. éver 4 miljarder DKK for investeringsutgif-
ternas del. Uppskattningen for slutet av aret baserar sig pa kommunernas bokslutspro-
gnoser. | det har skedet bor KL uppna ett férhandlingsresultat som ger lagre investe-
ringsutgifter och hogre verksamhetsutgifter for slutet av aret. Foljande ars tekniska bud-
get ar beroende av féregaende ars utfall och darfor [6nar det sig inte for kommunerna

att i betydande grad underskrida helhetsramen.

Aven om utgiftssanktioner inte tillimpas pa investeringar skulle en éverskridning pa 4
miljarder DKK vara for stor och den skulle garantera att utgiftssanktioner skulle tas i bruk
ocksa for investeringar. A andra sidan vet man att investeringarna kommer att minska
framdéver och att en del av investeringarna trots kommunernas uppskattningar skjuts
fram till féljande ar. En 6verskridning pa fyra miljarder DKK &r dnda sa stor att den sys-

selsatter KL i form av koordinerings- och férhandlingsarbete.

6.5 CASE: Budgetkoordineringen fér ar 2017

Juni-augusti 2016
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KL och regeringen ingick i borjan av juni 2016 avtal om helhetsramen for ar 2017. Nytt i
avtalet ar bl.a. ett moderniserings- och effektiveringsprogram enligt vilket helhetsramen
arligen fr.o.m. 2017 minskas med 0,5 md DKK under forutsattning att sparobjekt till ett
belopp pa 1 md DKK kan hittas. Staten, KL och kommunerna soker tillsammans fram ef-
fektiveringsatgarder (normer, reglering, byrakrati m.m.). Effektiveringen av forvaltning-
en beraknas ge en inbesparing pa 0,3 md DKK redan ar 2017. Investeringsramen sanktes

fran foregaende ar (16,7 md DKK) till 16,3 md DKK.

| slutet av juni publicerade Social- och inrikesministeriet kommunernas statsandelskalky-
ler, sanktionspoolernas storlek och uppgifter om de Ian som kommunerna kan ansdka
om. Ministeriet publicerade ocksa storleken pa statens garanti (garanterad skatte-
grund). Pa basis av den informationen kan kommunerna vélja statens garanti eller sina
egna kalkyler som grund for budgeteringen. Samtidigt publicerades ocksa det statsan-

delsbelopp som beviljas 4t omradena.

| det har skedet skickade KL de tekniska budgetarna till kommunerna dar innehallet i
avtalet med staten presenterades och de kommunvisa ramarna hade berdknats. Pa basis
av dessa uppgifter uppgjorde kommunerna den férsta budgetversionen under somma-

rens lopp.

Koordineringsprocessen for budgetarna 2017 boérjade i augusti 2016. Kommunerna hade
i det har skedet skickat sina forsta budgetversioner till KL, dar budgetarnas utgifter
summerades. Kommunernas preliminadra budgetar uppvisade da en underskridning pa
ca 900 miljoner DKK fér verksamhetsutgifternas del och en éverskridning pa knappt tva

miljarder DKK for investeringsutgifternas del.

| initialskedet verkade det som om Odense kommun skulle héja sin skattesats med en
procentenhet, vilket skulle innebara en 6kning av skatteinkomsterna pa ca 300 miljoner
DKK. Endast tva kommuner meddelade att de hade for avsikt att sédnka sina skattesat-
ser. De ursprungliga skatteandringarna skulle ha lett till betydliga sanktioner eftersom
kommunernas skattetryck enligt budgetavtalet skulle ha 6verskridits med nastan 300

miljoner.



De sammanraknade budgetarnas avvikelse fran den avtalade ramen i
bérjan av koordineringsprocessen (29.8.2016), md DKK

1,7
1,5
1
0,5 0,291
0
verksamhetsutgifter investeringsutgifter skatter
0,5
1 0,9
-1,5

| allménhet har de stora kommunerna (bl.a. Kdpenhamn, Arhus, Aalborg, Odense) upp-
gjort en stor budget och har varit fardiga att skdra ner en proportionellt sett liten del
som i absoluta tal ar tillrackligt stor for att balansera upp laget i sin helhet. | rundan for
ar 2017 hade de stora kommunerna emellertid redan i den forsta omgangen uppgjort
realistiska budgetar som inte mojliggjorde nedskarningar i vasentlig grad. Situationen
forsvarade KL:s stallning eftersom KL i den har omgangen var tvungen att aktivera ett

storre antal kommuner.

Situationen forvarades ocksa av de annalkande valen. Det kan utgdra ett incitament for
kommunalpolitikerna att driva igenom investeringar i syfte att trygga roster. Infor val
kan man minska pa verksamhetsutgifterna for att pa sa satt kanalisera medel till investe-
ringar. Ur helhetsramens synvinkel ar det har problematiskt. Ur statens och national-
ekonomins synvinkel har forhallandet mellan konsumtion och investeringar signifikans.
Ur nationalekonomins synvinkel har en tillvaxt i det offentliga kapitalbestandet bety-

delse.
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Social- och inrikesministeriet meddelade i augusti at kommunerna for vilka andamal och
till vilket belopp de kan ansdka om lan. Kommunernas upplaning &r i Danmark i hog grad
reglerad. Ministeriet beviljade laneupptagningsfullmakter at 57 kommuner i tre olika
potter med begransat anvandningsandamal. Lan beviljades huvudsakligen for effektive-
ringsprojekt som siktar pa modernisering och som minskar framtida verksamhetsutgif-

ter. Kommunerna kan anséka om lan till ett belopp pa hogst 1,35 miljarder DKK ar 2017.

Pool 1 (650 mn DKK):

Q/erksa mhetsutaifterna.

46 kommuner beviljas réatt att lyfta 18n for investeringar och projekt (97 st) med vilka man
uppnar en inbesparing i verksamhetsutgifterna med minst 7 %. Objekt &r bl.a. renoveringar
daghem och skolor samt it-investeringar. Investeringarna bér leda till framtida inbesparingarn

~

J

Pool 2 (200 mn DKK):

13 kommuner beviljas 1dnefullmakter fér byggnadsprojekt inom kultur- och idrottsvasendet

och for investeringar som férhindrar klimatférandringen.

Pool 3 (500 mn DKK):

32 kommuner med svag ekonomi far uppta Ian i syfte att forbattra sin likviditet.

September 2016

Social- och inrikesministeriet meddelade i september att fyra kommuner kan héja sina
skattesatser upp till ett belopp pa sammanlagt 200 miljoner DKK utan individuella sankt-
ioner. For att den genomsnittliga skattegraden inte ska stiga finansieras dessa 200 mil-
joner med en kollektiv sanktion, om inte andra kommuner sdnker sina skattesatser med

motsvarande belopp. Det hédr ingar i avtalet mellan KL och staten.



Kommunerna Holbaek, Odense, Lasg och Rebild ansokte om tillstand till skatteférhoj-
ningar till ett belopp pa sammanlagt 266 miljoner DKK. Alla fyra kommuner fick tillstand
till en hojning av skattesatserna till ett sammanlagt belopp pa 200 miljoner. | det har
skedet sankte Odense kommun sin skatteforhdjning fran 1 %-enhet till 0,5 %-enheter
vilket motsvarar ca 150 miljoner DKK i tillaggsinkomster. Om kommunerna haller sig
inom 200 miljoner DKK drabbas de inte av individuella skattesanktioner (se kapitel 8

sanktioner).

De kommuner som beviljades befrielse fran individuella

sanktioner

(mn DKK)
Holbaek 34,6
Odense 145,7
Laesg 1,8
Rebild 17,9
Sammanlagt (poolen) 200

KL tvingades effektivera sin koordinering inte bara i fraga om investeringarna utan ocksa
i fraga om skattesatserna. Om fyra kommuner hojer sina skatter med 200 miljoner DKK
och ingen sanker, fordelas 200 miljoner DKK som en kollektiv sanktion mellan alla kom-
muner. | det har skedet bor KL hitta kommuner som ar beredda att sanka sina skattesat-
ser i motsvarande man. De kommuner som sdnker sina skattesatser far en automatisk
ersattning ur kompenseringspoolen. Ur kommunsektorns synvinkel ar det salunda for-

manligt att utnyttja poolen sa mycket som moijligt.
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Mellan det forsta och det andra borgmastarmotet (22.9) var KL i kontakt med alla kom-
muner. For att fa en klarhet i helhetsbilden for hela kommunsektorn kontaktades ocksa
sma kommuner och kommuner som inte har betydelse fér helheten. Féljande lagesbe-
démning om budgetarnas forhallande till det avtalade publiceras i anslutning till det
andra borgmastarmoétet. Om de sammanrdknade budgetarna fortfarande éverskrider
avtalet bor KL strama at sitt grepp. Under forhandlingsrundan fér ar 2017 anordnades

inget mote for ekonomiledningen mellan det forsta och det andra borgmastarmétet.

Budgetkoordineringen har stramats at ar for ar. For investeringarnas del har helhetsav-
talet varit stramt redan under de senaste aren och dessutom har ramen for ar 2017 varit
mindre &n for ar 2016. Man har varit tvungen att skjuta fram tidigare ars investeringar
pa de kommande aren dven om kommunerna skulle ha haft rad att forverkliga investe-
ringarna. Antalet investeringar som har skjutits fram har 6kat varvid ocksa trycket pa

investeringsbudgeten har 6kat (snébollseffekten).

KL granskar nivan pa investeringarna i DKK per invanare och pa sa satt ser man vilka
kommuner som har en hog investeringsniva och vilka kommuner det I6nar sig att for-
soka paverka. Efter bilaterala forhandlingar uppgor KL infér borgméastarmotet en for-
teckning 6ver de kommuner som ar beredda att kompromissa. Det har innebar en pa-
tryckning pa de andra kommunerna. For att KL ska bibehalla sin férhandlingsposition och
sin koordineringsmakt halls de andra kommunernas budgetuppgifter hemliga mellan

motena.

Det andra borgméstarmétet 22.9

Det andra borgmastarmotet dgde rum den 22 september. | det har skedet samlade KL in
kommunernas nya budgetar och uppgjorde infér motet en uppdaterad forteckning ur
vilken framgick vilka kommuner som var fardiga att bista vid koordineringen. | det har
skedet hade investeringsnivan sjunkit med ca 600 miljoner DKK, men Overskridningen i
forhallande till avtalet var fortsattningsvis 1,1 md DKK. Verksamhetsutgifterna under-

skred i det har skedet avtalsnivan med ca 1 md DKK.



De sammanraknade bhudgetarnas avvikelse fran den avtalade ramen
fore det andra métet med borgmastarna (22.9), md DKK

1,5
1,1
1,0
0,5
0,03
':',':'
verksamhetsutgifter investeringsutgifter skatter
0,5
‘1,':'
-1,0
-1,5

For skatteinkomsternas del sag situationen battre ut redan i det har skedet. Endast tre

kommuner hade for avsikt att hoja sina skattesatser, dven om det hade varit mojligt for
fyra kommuner att héja skattesaten utan individuella sanktioner. Samtidigt lyckades KL
forhandla sig till en sdnkning av skattesatserna i 15 kommuner. Effekten av forhojning-
arna i skattesatserna var nu bara ca 30 miljoner DKK hogre dn effekten av sdankningarna

(140 mn och 110 mn).

Koordineringsprocessens slutresultat

Sist och slutligen sdankte nastan var fjarde kommun sin skattesats, vilket balanserade upp

forhojningen av skattesatsen i fyra kommuner. Av kommunerna sdnkte 22 sina skatte-
satser till ett sammanlagt belopp pa 160,5 miljoner DKK och fyra kommuner hojde sina

med ungefar samma belopp.

De slutliga budgetuppgifterna publiceras i januari 2017, men det verkar som om situat-

ionen skulle stabilisera sig kring en underskridning pa 0,5 miljarder DKK fér verksam-
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hetsutgifternas och en 6verskridning pa 0,5 miljarder DKK for investeringarnas del. Detta
kan ur KL:s synvinkel anses vara en lyckad koordinering. Underskridningen av verksam-
hetsutgifterna och 6verskridningen i investeringsutgifterna ger en bas for nasta ars for-

handlingar om utgiftsnivan.

Avvikande fran tidigare ar forkastade rentav 16 kommuner statens garanti for ar 2017.
Da prognoserna for skatteinkomsterna klart har forbattrats i forhallande till statens ga-
ranti har kommunerna tagit en risk och forkastat statens garanti. Det har innebar att
inkomstsidan i de har kommunernas budgetar ar storre, vilket ocksa leder till att kom-
munerna sannolikt har ett tryck pa att 6ka sina investeringsutgifter (i forhallande till den
tekniska kalkylen). Det verkar som om den ekonomiska situationen har forbattrats (en-

ligt prognosen) i de kommuner som har forkastat statens garanti.

Ett forkastande av statens garanti 6kar i viss man trycket pa investeringsutgifterna ef-
tersom de berérda kommunerna da budgeterar hogre inkomster och utgifter. For den
héndelse att en del av kommunerna férkastar statens garanti ingar i helhetsavtalet en
buffert pa ca 250 miljoner DKK. De tillaggsinkomster som en kommun erhaller genom att
den forkastar statens garanti och budgeterar pa basis av egna kalkyler anvands sannolikt
till sddana investeringar av engangsnatur som inte hdjer kommunernas verksamhetsut-
gifter bestaende. Pa grund av den risk som ar férknippad med statens garanti anviander
kommunerna knappast alla medel omedelbart, varfor tillaggsinkomsterna inte i sin hel-

het gar till investeringar.



/ Budgetprinciper

7.1 Avgransning av ramen och beaktande av bolag

Danmarks modell baserar sig pa kassastrommar. Investeringarna beaktas till fullt belopp,
de periodiseras inte i form av avskrivningar pa flera ar sdsom i ekonomistyrningen i Fin-
land. Eftersom laneupptagningen ar exceptionellt reglerad finansieras nastan inga inve-
steringar med lan. Lan kan i praktiken lyftas bara for vissa specialbehov och kommuner
med svag ekonomi kan fa dispens for laneupptagning. Ar 2016 uppgick kommunernas
lanestock till ca 60 md DKK vilket motsvarar ca 8 md euro. Kommunernas laneupptag-

ning ar koncentrerad till Kommune Kredit.

En del av kommunerna uppgor i alla fall parallellt kostnadsbaserade kalkyler déar investe-
ringarna periodiseras pa flera ar. Denna kalkylering uppgors separat och far inte forvax-

las i boksluten. De kostnadsbaserade kalkylerna anvands exempelvis i prissattningen av
tjanster som séljs at andra kommuner (t.ex. tjanster for handikappade och vard utom

hemmet).

| praktiken finansierar kommunerna sina investeringar med férhandsbesparingar. Dan-
marks modell liknar begreppet Verksamhetens och investeringarnas kassafléde i finan-
sieringskalkylen i Finland. Totalutgifterna (verksamhets- och investeringsutgifterna) bor
underskrida totalinkomsterna under aret. Kassastromsmodellen har bade goda och da-
liga sidor. Tillsammans med utgiftssanktioner mojliggoér den en striktare ekonomistyr-

ning, men a andra sidan ar den osmidig.

| granskningen av budgetar och utgiftsram behandlas verksamhets- och investeringsut-

gifterna skilt fér sig. Som investeringar avses i det har férfarandet ndarmast bestaende
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aktiva som ar avsedda att anvandas under en lang tid, sdsom byggnadsinvesteringar.

Investeringsramen avser med andra ord inte alla investeringar.

Kommunernas budgeteringsteknik regleras sdsom i Finland med hjélp av rekommendat-
ioner, och dartill berors budgeteringen av allménna regler sdsom férbud att budgetera
underskott, minimigranser for kassamedel och begransningar i laneupptagningen. Dar-
utéver finns tekniska regler som definierar bl.a. bindningsnivaer och processer for be-

handlingen av 6verskridningar.

Budgetférhandlingarn galler inte kommunernas budgetar i sin helhet men nog storsta
delen av dem. Budgetkoordineringen géller i praktiken verksamhetsutgifter och investe-
ringar. T.ex. i budgetkoordineringen for ar 2015 uppgick Glostrups kommuns verksam-
hetsutgifter till ca 1 md DKK och investeringarna till ca 30 miljoner DKK och tillsammans
utgjorde dessa ca 74 % av budgeten. Med verksamhetsutgifter avses har I6pande kost-
nader for organiserande och producerande av tjansterna exklusive avskrivningar (obs
investeringarna periodiseras inte). Exempelvis inkomstéverforingar och delfinansiering-

en av halsovarden ingar inte i koordineringsramen.

Udgifter i Glostrup Kommunes budget 2015 (mio. kr.)

Udgifter til
forsikrede Iedige_\ rAnla&g; 31,2

mv; 45,5 N Jf

Overforsler; __

234,8 ™~

Aktivitetsbe stemt/
medfinansiering;
92,5

\‘\
“_Serviceudgifter;
1.049,0

@ GLOSTRUP
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Figur 11. Utgiftsfordelningen i Glostrups kommuns budget for ar 2015. (Kalla: Glostrup
2016)

Budgetkoordineringen och avgransningen av ramen styrs av en princip enligt vilken
kommunernas verksamhet uppdelas i skattefinansierad (offentligt finansierad service-
produktion) och avgiftsfinansierad verksamhet. Ramen omfattar bara den skattefinansi-
erade verksamheten. Exempelvis vatten- och avloppsservice finansieras nastan helt med
kundavgifter och koordineringen omfattar inte dessa tjanster. Dagvarden finansieras
maximalt upp till 25 % med kundavgifter. | fraga om dessa tjanster beaktas nettokostna-
derna i ramen medan kundavgifternas andel inte tas med i budgetférhandlingarna. En
kommun kan salunda fritt 6ka utgifterna for sadan service dar utgiftsékningen kan finan-

sieras med avgifter.

De danska kommunerna har i samarbetssyfte grundat gemensamma kommunagda bolag
(joint municipal companies) som motsvaras av samkommunerna i Finland. Under de
senaste aren har bl.a. brandverk centraliserats varvid kommunerna har grundat gemen-
samma kommundgda bolag for skotseln av den har uppgiften. Om dessa bolag, exem-
pelvis centraliserade brandverk, skoter kommunala uppgifter beaktas kommunens avgif-
ter och betalningsandelar at foretaget i ramen. Foretagen i sig beaktas inte i ramen ef-

tersom granskningen inte gors pa basis av koncernbokslutet.

A andra sidan giller koordineringen inte sddana kommunégda foretag som skoter icke-
kommunal service eller service som finansieras med kundavgifter. Exempelvis Képen-
hamns metro och hamnomradenas utvecklingsbolag (CPH City & Port Development) star
utanfér ramen. De kommunéagda bolagen har ocksad méjlighet att lyfta 1an fran Kom-
mune Kredit under forutsattning att agarkommunerna gar i borgen for lanet. Om ett
bolag som fungerar pa marknaden far ett 1an av Kommune Kredit, bér bolaget betala en
sarskild avgift at sina dgarkommuner. Avsikten med avgiften ar att forhindra en sned-

vridning i konkurrensen.
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7.2 Regler for budgetering av underskott

Kommunernas budgetar bor i sin helhet vara i balans.

Dessutom bor nettoverksamhetsutgifterna for serviceproduktionen (utgifter — forsalj-
ning - kundavgifter — 6vriga inkomster), nettoranteutgifterna och utgifterna for gamla
pensioner underskrida den sammanlagda skattefinansieringen. En kommun far inte géra
ett underskott enligt den definitionen. Det ovansagda omfattar inte sadan verksamhet
som helt finansieras med kundavgifter, sasom vatten- och avloppstjanster, servicebo-
ende for aldringar (boendets andel, med andra ord hyran), och inte heller sadana in-
komstoverforingar for vilka kommunen far finansiering av staten. Skattefinansieringen

bor tacka dessa utgifter sa att medel blir 6ver for kommande investeringar.

Kommunerna féljer strikt social- och inrikesministeriets klassificeringar for kostnadsbe-
rakning och bokforing, enligt vilka verksamhetsutgifterna uppdelas i sju huvudkonton av
vilka sex beaktas i granskningen av underskottet. De utgifter som budgeteras pa dessa
sex huvudkonton far inte férorsaka underskott, dvs. dverskrida kommunens budgete-
rade skattefinansiering (antingen statens garanti eller egen kalkyl). Med undantag for
huvudkonto 1 beaktas de nettoutgifter som bokforts pa alla utgiftskonton da t.ex. kund-

avgifterna har dragits av fran utgifterna.

Huvudkonto:
Konto O Stadsutveckling, bostader och miljo
Konto 1 Vattentjanster, avfalls- m.m. annan verksamhet som inte utgor en del av
det offentligt finansierade serviceutbudet (tdcks med kundavgifter eller
forsaljningsinkomster, inte skattefinansierad verksamhet)
> Beaktas inte i granskningen av underskottet, nettoutgifterna for dessa
uppgifter borde i vilket fall som helst balanseras till noll eftersom ut-
gifterna tacks av kundavgifter (atminstone pa lang sikt).
Konto 2 Trafik och infrastruktur
Konto 3 Undervisning och kultur
Konto 4 Halsovard



Konto 5 Socialvard och arbetsloshet
Konto 6 Centraliserade funktioner och férvaltning

Konto 7 Ranteinkomster, statsandelar, skatteinkomster m.m.

Huvudkontostrukturen har sitt ursprung i de danska kommunernas organisationsstruk-
tur under 70-talet. Antalet konton har varit oférandrat redan under en langre tid. Kom-
munernas organisation motsvarar inte langre den gamla strukturen, sa i praktiken forde-
las kostnaderna i kommunernas kostnadsberakning pa konton som bygger pa den gamla
forvaltningsstrukturen. Enligt expertutldtanden haller de danska kommunernas kost-
nadsberékning hog kvalitet. P basis av den uppgiften lyckas kommunerna pa ett palitligt

satt fordela sina kostnader pa de olika huvudkontona (uppgifterna).

Kommunerna budgeterar och féljer upp kostnaderna pa basis av social- och inrikesmi-
nisteriets klassificering. | klassificeringen definieras reglerna for bokféringen samt den
uppgiftsklassificering som kommunerna bor félja. Produktionen av data samt budgete-
ringen ar i rimlig grad standardiserade eftersom klassificeringen har inforts i systemen.
Eftersom en del av kostnaderna omfattas av budgetkoordineringen och en del lamnas
utanfor ar det speciellt viktigt att kommunerna noggrant féljer kontoklassificeringen.
Naturligtvis ar vissa bokningar tolkningsbara, t.ex. om en utgiftspost ska bokféras som
en investering eller om den kan anses vara en verksamhetsutgift som ska bokféras som

en grundlig forbattring.
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8 Sanktioner

Pa grund av tidigare budgetoverskridningar behovdes ett system som skapade ett till-
rackligt starkt incitament for att halla sig inom ingangna avtal. Sanktionssystemet ar
lagstadgat, forhandlingar om sanktionerna fors inte. Det egentliga budgetavtalet ar inte
juridiskt bindande. Kommunerna kan bryta avtalet, men da straffas kommunerna pa

bade individuell och kollektiv niva.

Sanktionssystemet bestar av tre delar:

1) budgetsanktioner
2) utgiftssanktioner

3) skattesanktioner

Sanktionssystemet har i sin nuvarande form varit effektivt. Budget- och utgiftssanktioner
har inte annu kommit till anvdandning. Skattesanktionen har anvants en gang fér en
kommuns vidkommande i ett fall dar kommunen gjorde ett raknefel i samband med
budgeteringen. Innan skattesanktionerna infordes gjorde kommunerna i hogre grad

andringar i skattesatserna.

8.1 Budgetsanktioner

Budgetsanktionerna trader i kraft om kommunsektorn (kommunerna sammanlagt) bud-
geterar over det belopp som KL och staten kommit éverens om. Budgetsanktionerna
beror verksamhetsutgifter och investeringar skilt for sig. Av den statsandel som betalas i

form av en klumpsumma utgér 3+1 miljard DKK en villkorlig del. Om kommunerna bryter



mot avtalet betalar staten inte ut den villkorliga statsandelen. Eftersom statsandelen
betalas ut i manatliga rater kan staten reagera pa overskridningen redan under pa-

gaende budgetar.

Den villkorliga delen av statsandelen for verksamhetsutgifterna uppgar till 3 miljarder
DKK. Om kommunerna (sammanlagt) budgeterar t.ex. 0,5 miljarder DKK over det avta-
lade beloppet dras 6verskridningen i sin helhet av fran den villkorliga statsandelen. | det
fallet skulle 2,5 miljarder DKK betalas i statsandel. Om en enskild kommun, t.ex. Képen-
hamn, budgeterar 0,5 miljarder DKK 6ver det avtalade beloppet och alla andra kommu-
ner foljer avtalet, sjunker alla kommuners sammanlagda statsandel med 0,5 miljarder.
Hela kommunsektorn straffas pa grund av en enskild kommuns 6verskridning, om den

enskilda kommunens 6verskridning orsakar en 6verskridning for hela sektorn.

Granskningen gors pa kommunsektorns totalniva. Enskilda kommuner kan 6ka pa sina
budgeterade utgifter om andra minskar pa sina. Maximisanktionen uppgar till 3 miljar-
der DKK, dvs. den villkorliga statsandelen i sin helhet. For investeringarnas del uppgar

motsvarande belopp till en miljard DKK. For investeringarnas del fungerar logiken pa

samma satt som for verksamhetsutgifterna.

8.2 Utgiftssanktioner

| systemet ingar forutom budgetsanktioner ocksa separata utgiftssanktioner, som be-
raknas utgaende fran forverkligad utgiftsram. Utgiftssanktionerna berér enbart verk-
samhetsutgifterna. | varsta fall kan kommunerna drabbas av saval budget- som utgifts-

sanktioner.

Utgiftssanktionssystemet aktiveras om hela kommunsektorn (kommunerna samman-
lagt) 6verskrider utgiftsramen. | det skedet féljer man upp vilka kommuner som &r orsak
till 6verskridningen. Overskridningen dras i sin helhet av fran den generella statsande-

len.

63



Danmarks modell

64

Avdraget fordelas sa att 60 % pafors den berérda kommunen och 40 % fordelas kollek-
tivt pa kommunerna. Om t.ex. Kbpenhamn skulle géra en 6verskridning pa 10 miljoner
DKK, skulle Képenhamns statsandel minskas med 6 miljoner och de 6vriga kommuner-

nas statsandelar med 4 miljoner. Sanktionen minskar statsandelarna féljande budgetar.

En utgiftsdverskridning utraknas i regel som skillnaden mellan férverkligade och budge-
terade utgifter. Inrikesministeriet har dock en formell ratt att i stallet jamfora de for-
verkligade utgifterna med budgetavtalets utgiftsniva. Ur statens synvinkel ar det har mo-
tiverat om summan av kommunernas sammanlagda budgetar avviker fran budgetavtalet
med staten. | praktiken skulle KL férhandla om byte av jamforelseobjekt med finans- och

inrikesministeriet.

8.3 Skattesanktioner

Utover budget- och utgiftssanktioner anvands ocksa skattesanktioner i Danmark. Skatte-
sanktionernas syfte ar att behalla totalskattegraden oférindrad. Andringar i de enskilda

kommunernas skattesatser ska inte fa paverka totalskattegraden. Kommunerna far hoja

sina skattesatser under forutsattning att andra kommuner sanker sina i motsvarande

o

man.

Skattesanktionerna foljer samma logik som budget- och utgiftssanktionerna, de utldses
med andra ord om kommunernas sammanlagda skattegrad stiger. | det har skedet foljer
man upp vilka kommuner som har hojt sin skattesats. Skattesanktionen delas upp i ett
individuellt (den kommun som hojt sin skattesats) och ett kollektivt straff. Skattegraden
mats i kronor, om en stor kommun sanker sin skattesats kan manga sma kommuner hoja

sina skattesatser.

Skattesanktionssystemet beskrivs enklast med hjalp av ett exempel. Tabell 2 beskriver
ett exempel pa férdelningen av skattesanktionen dar Odense kommun hdjer sin skatte-

sats sa att kommunen far 100 miljoner DKK i tillaggsinkomster medan de 6vriga kommu-



nerna bibehaller sin skattegrad. Kommunernas sammanlagda skattegrad har stigit, och

ur tabell 2 framgar de sanktioner som pafors som en foljd av det.

Odense Ovriga kommuner
Ar1 -75 mn DKK - 25 mn DKK
Ar2 - 50 mn DKK - 50 mn DKK
Ar3 - 50 mn DKK - 50 mn DKK
Ara - 25 mn DKK - 75 mn DKK
Ars 0 - 100 mn DKK

Tabell 2. Ett exempel pa hur skattesanktionerna bestams.

Under det forsta aret betalar Odense 75 % och 6vriga kommuner 25 % av sanktionen.
Sanktionen fér de 6vriga kommunernas férdelas pa basis av invanarantal. Den kommun
som hojt sin skattesats far under det foérsta aret behalla bara 25 % av 6kningen i skatte-
inkomsterna. Sanktionen 6verfors smaningom till de 6vriga kommunerna och under det
femte aret betalar de 6vriga kommunerna sanktionen till 100 %. Det har aret ar det
forsta nar Odense kommun i det har exemplet skulle ha fatt tilldgget i skatteinkomster-
na, dvs 100 miljoner DKK, i sin helhet. For att nivan pa skattegraden i sin helhet ska férb
konstant motsvarar sanktionens belopp i sin helhet de 6kade skatteinkomsterna. Sankt-
ionskalkylen ar konstant, dvs. den rdknas ut pa basis av det forsta arets uppgifter (juste-

ras inte arligen).

Sanktionens 6vergangstid har bestamts till fem ar eftersom kommunalpolitikerna valjs
vart fjarde ar. Systemet innehaller ett incitament for att inte hoja skattesatsen eftersom

kommunen gar miste om huvuddelen av 6kningen i skatteinkomsterna under de fyra

forsta aren. Sanktioner som paférs andra kommuner utgor ett ytterligare tryck i budget-

koordineringsprocessen.
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En kommun som sanker sin skattesats bibehaller en option for en hojning av skattesat-
sen senare utan individuella sanktioner. Optionen galler dnda upp till den ursprungliga

skattesatsen.

Det ar mojligt att andra skattesatserna i viss man utan individuella sanktioner som foljd.
Eftersom skattesatserna alltid jamfors med tidigare ar kan en kommuns skattegrad av
historiska orsaker vara pa fel nivad exempelvis om dndringar har skett i kommunens de-

mografi.

Inrikesministeriet beslutar om en arlig reserv som kan anvandas for skattesatsforhoj-
ningar. Kommunerna kan anhalla om medverkan i poolen och de kommuner som fatt
dispens kan hoja sina skattesatser maximalt s& mycket att tillaggsinkomsterna inte éver-
stiger det belopp som reserven uppgar till. For att inte totalskattegraden ska stiga avdras
beloppet dock jamnt av alla kommuner. Det &r fraga om en typ av "du befrias fran fang-
elset-kort” som innebar att den berérda kommunen undgar individuella skattesanktion-

er.

For sankning av skattesatsen har en egen reserv bildats. Beslut om reservens storlek
fattas arligen. Ur den har reserven betalas extra statsandel at sddana kommuner som
sanker sin skattesats. Avsikten ar att uppmuntra kommunerna till att sdnka sina skatte-
satser. Tillaggsstatsandelen utrdknas pa samma satt som skattesanktionerna men om-
vant (75%-50%-50%-25%-0%); kommunen far under det forsta aret 75 % av de uteblivna
skatteinkomsterna i statsandelar. Om reserven inte racker till for att kompensera skat-
tebortfallet pa grund av sénkningarna i skattesatserna, forlorar de kommuner som har
genomfort de storsta procentférandringarna. Kommunerna behdéver inte anhalla om
medverkan i den har reserven, kompensation betalas automatiskt at de kommuner som

sanker sina skattesatser.
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O Vad ledde till sanktioner och
stramare budgetdisciplin?

Budgetavtalet efter kommunstrukturreformen 2007 héll inte, kommunerna éverskred
d& bade utgifts- och skatteramen i férhallande till det man hade avtalat om. Overskrid-
ningen av helhetsavtalet det aret innebar en kulmination av de budgetoverskridningar

som gjorts sedan 2005.

Ar 2008 broét den internationella finanskrisen ut och effekterna av den var svara ocks3 i
Danmark. De danska bankerna rakade i svarigheter och bostadsbubblan sprack, vilket
ledde till att den privata konsumtionen sjonk med 4,5 % och BNP i sin helhet sjonk med
2 % fran ar 2008 till ar 2009. Av detta féljde en kraftig forhojning av arbetslésheten. Un-
derskottet enligt stabiliseringsavtalet steg till 6ver 3 % och EU gav Danmark en repri-
mand med krav pa korrigering av underskottet fore utgangen av 2013. Det ekonomiska

tryck som finanskrisen gav upphov till bérjade paverka den politiska atmosfaren.

Den finanskris som borjade ar 2008 forsvarade kommunernas situation bl.a. i och med
att utgifterna for socialsektorn 6kade och kommunerna hade svart att halla sig inom
budgeten. Som en foljd av de upprepade budgetoverskridningarna beslot den hogerre-
gering som tilltradde efter folketingsvalet 2008 att strama at budgetdisciplinen. Da stif-
tades de forsta versionerna av sanktionslagarna, som dock inte i fraga om bindande ver-
kan motsvarade nu gallande sanktioner. De forsta sanktionerna var inte automatiska,
s.k. institutionella. Av KL férvantade man sig samtidigt utékad budgetkoordinering och

ett dkat ansvar for en framgangsrik koordinering.
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2007
Kommunstruktur-
reformen, 98
kommuner

Kommunerna bud-
geterar over avtalad

ram for ar 2008

Folketingsval

Handelser kronologiskt (Kalla: Soren Kjaer Foget,
Kopenhamns Universitet)

Som en foljd av budgetéverskridningarna 2009 (utfallet av kommunernas utgifter 6ver-

2008

Ny regering (hoger)

1:a lagen om skatte-
0. budgetsanktioner
(i kraft 2009)

Tillfallig lag om
utgiftssanktioner
for ar 2008

KL stramar at sin
koordinering

Kommunerna res-
pekterar budget-
avtalet for ar 2009

Finanskrisen bryter ut

2009

Kommunerna res-
pekterar budget-
avtalet 2010 men
Gverskrider bud-
getutgiftsramen
med 3 %

Kommunalval

EU:s patryckningar
pa Danmark, 3%
underskott bor
skdras ner

2010

Sanktionerna

stramas at
utgifts- och bud-
getsanktioner:
individuell och
kollektiv, villkorlig
statsandel

Skattesanktionerna
stramas at

(6kning i individu-
ella sanktioner)

KL 6kar ocksa sin
utgiftskoordi-
nering

Delarsrapporter
inkravs av kommu-
nerna

Budgeten 2010
overskrids 1 %

2011

Kommunerna res-
pekterar budget-

och utgiftsramen

for ar 2011

Folketingsval

2013 - 2015

2012
Sanktionerna blir
permanenta,
sanktionerna
institutionaliseras
och automatiseras

En budgetlag
godkanns: 4 ars
utgiftstak pa kom-
munala tjanster

Kommunerna res-
pekterar avtal,
budget och utgifter
for ar 2012
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2016: risk for utgiftssanktioner for

investeringarnas del

skred budgeterna med 3 %) stramade regeringen 3t sanktionerna genom att inféra saval

individuella som kollektiva sanktioner. De atstramade sanktionerna tradde i kraft ar

2011. | budgetavtalet for samma ar gavs KL ett 6kat ansvar for koordineringen av budge-

tarna samt, som ny uppgift, ansvar for koordineringen av utgifterna (i forhallande till

utgiftssanktionerna). | det skedet bérjade man ocksa inkrdva ekonomiska delarsrappor-

ter av kommunerna.

Den vansterregering som tilltrddde efter folketingsvalet 2011 fortsatte pa atstramnings-

linjen. Sanktionerna gjordes bestaende varvid de skrevs in i kommunernas statsan-

delslag. Dessutom stiftades ar 2012 i en nationell budgetlag om ett fyraarigt utgiftstak

skilt for de olika organisationsnivaerna: staten, omradena och kommunerna. Kommun-



sektorns helhetsavtal bor félja detta utgiftstak. Genom att godkanna budgetlagen ville
man utat visa att Danmark har kontroll pa ekonomin ocksa i krissituationer. Budgetlagen

var ett svar pa EU:s oro over hallbarheten i Danmarks offentliga ekonomi.

Den fiskala stressen och de upprepade budgetdverskridningarna gav regeringen och fi-
nansministeriet en exceptionell havstangskraft for en atstramning av budgetdisciplinen.
Den allmanna atmosfaren blev kritisk gentemot den offentliga konsumtionen och kom-
munerna anklagades for en slapp budgetdisciplin. Koordinationsproblemet i anslutning
till situationen (du forst, sedan jag) hindrade anpassningen av ekonomin. Det tidigare
slappa sanktionssystemet ansags ineffektivt och det behévdes en mekanism som straffar
automatiskt utan skilt beslut. En institutionalisering (automatisering) av sanktionerna
svarade mot detta behov. KL motsatte sig sanktionerna trots att KL fick ett betydande

triumfkort i forhandlingarna och havstangskraft i budgetkoordineringsférhandlingarna.

Institutionaliseringen av effektiva sanktioner samt finanskrisen andrade kommunernas
beteende i ekonomiska fragor. Sedan ar 2011 har kommunerna hallit sig inom avtalade
budgetramar, sanktioner i sin nuvarande form har inte tagits i bruk en enda gang (un-
dantag: skattesanktioner en gang). Ur figur 12 framgar kommunernas budgetar, utfallet
(bokslut) samt ramavtalet mellan KL och staten. Den stora utgiftsoverskridningen ar
2009 kan anses utgéra det mest flagranta avtalsbrottet under de senaste aren och en
epokgorande puff mot en atstramning i ekonomidisciplinen. | synnerhet kostnaderna for

socialvasendet steg da kraftigt.
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Figur 12. Ramavtalet, kommunernas budgetar och budgetutfallet 2007-2014, kommu-

nerna sammanlagt. (Kalla: Kommunernes Landsforening 2016.)

De individuella och kollektiva sanktionerna i det starka sanktionssystemet har skapat ett
jamforelsebehov och en press pa enskilda aktorer, som i sin tur har gjort budgetkoordi-
neringen till en strang forhandlingsprocess dar kommunerna kraver redovisningsskyldig-
het ocksa av varandra. En stor del av sanktionerna ar ju kollektiva. Det ar svart for borg-
madstarna att motivera sadana utgiftsnedskarningar i sin egen kommun som beror pa
andra kommuners agerande. A andra sidan kan det vara svart for en borgméstare att

arbeta for en hojning av skattesatsen da 75 % av skatteinkomsterna uteblir (ar 1).

Tidigare fordes mycket diskussion om férvaltningsomradenas utgiftsbehov och i synner-
het om socialsektorns behov av tillaggsbudgetering. Den 6kade budgetdisciplinen har
ocksa paverkat kulturen i kommunernas ledarskap. Ekonomiskt tankande har spridit sig i
kommunerna och kommunernas ekonomiledning har lattare kunnat motivera budgetdi-
sciplin ocksa inom kommunen. | synnerhet tjansternas omfang och pris dvervags allt

noggrannare. En del av kommunerna har emellertid fortsattningsvis en sarskilt dalig



ekonomi och de kommunerna far speciella statsandelar. Man kan dnda saga att atmo-

sfaren har éandrat i sin helhet.

Budgetkoordineringsprocessen har utvecklats under tidens gang. Budgetarna och utgif-
ternas utfall har ar for ar narmat sig de avtalade beloppen och kommunerna har borjat
lara sig det nya koordineringssystemet. Systemet har nu i sin nuvarande form fungerat
ca 7 ar utan storre chocker. Det aterstar att se hur systemet reagerar t.ex. pa snabba
forandringar i den ekonomiska utvecklingen. Externa chocker har de facto inte annu ut-
manat nuvarande modell, och budget- och utgiftssanktioner har inte tills vidare reali-
serats. Det skulle vara intressant att se pa vilket satt kommunernas beteende i ekonomi-
fragor skulle dndra efter den forsta sanktionen, och om KL skulle klara av att bibehalla

forhandlingskontakten med kommunerna.

Brist pa smidighet ar ett problem i Danmarks modell. Kommunerna kan fastna i en
foraldrad konsumtionsniva eftersom den tekniska budgeten alltid bygger pa foregaende
ars uppgifter. En kommun kan ha genomgatt en strukturforéndring och darfor vara i be-
hov av storre forandringar. Nagra kommuner kan aterigen ha en stor reparationsskuld
och ar i stort behov av nya investeringar. Om investeringarna har blivit framskjutna kan
helhetsramen komma emot alltfor snabbt i det fall att ocksa andra kommuner har hojt

pa sina investeringsutgifter.

| Danmark finns manga framgangsrika kommuner som arligen har budgeterat ett 6ver-
skott som de nu vill anvanda for investeringar. De har kommunerna har ett speciellt
tryck pa investeringsramen. De fattigare kommunerna har lattare att halla siginom den

kommunvisa ramen.
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10 Halsovarden och kommuner-
nas delfinansiering

Fran och med ar 2007 ansvarar fem omraden foér halsovarden. Halsovarden finansieras
av staten med statsandelar och med kommunernas delfinansiering. En liten del (ca 1-2
%) av finansieringen ges pa basis av aktiviteter. Kommunerna star for ca 20 % av omra-
denas halsovardsutgifter. Helhetsnivan pd kommunernas delfinansiering bestams i arliga

forhandlingar som férs mellan staten, omradena och kommunerna.

En enskild kommuns finansieringsandel bestdms utgdende fran en funktionsbaserad
finansieringsmodell, anda sa att kommunernas totala delfinansiering (kommunerna
sammanlagt) inte dverstiger helhetsramen. Mekanismen beskrivs senare i detta kapitel.
KL, kommunerna och omradena ingar ocksa ett separat innehallsmassigt avtal i anslut-
ning till organiserandet av hélsovarden. | det avtalar man om fragor som avser organise-
randet av hdlsovarden och malsattningarna for halsovarden ur annat an ekonomiskt
perspektiv. Det har avtalet ar inte pa samma satt bindande som det avtal som avser

kommunernas niva pa finansieringen av halsovarden.

Tjansterna for bashéalsovarden och allmanldkarmottagningarna produceras huvudsaklig-
en av privatlakare och finansieras av omradena. Omradena betalar privatldkarna dels pa
basis av invanarantal (kapitation) och dels pa basis prestation. Klienterna kan byta egen-
lakare med vissa mellanrum eller exempelvis i samband med en flyttning. Om en klient
vill byta lakare oftare kan det medféra en extra avgift. Det ar inte vanligt att man byter
lakare i Danmark daven om det i princip ar mojligt. En utgangspunkt ar att klienten styrs

till den narmaste serviceenheten. Med undantag for tandvard och fysioterapi uppbars



inga avgifter for hdlsovarden. Klienterna betalar ocksa en del av kostnaderna fér medici-

ner.

Da halsovarden overfordes till omradena blev socialtjansterna kvar pa kommunernas
ansvar. Kommunernas ansvar for forebyggande atgarder har motiverats med att social-
vasendet fungerar i nara klientkontakt med de klienter som &r i stort behov av halso-
vard, varvid kommunerna har battre mojligheter att forebygga dessa kundgruppers be-
hov av sjukhusvard. Kommunens tjansteproducenter har goda kontakter framfor allt
med unga och aldringar vilket mojliggor férebyggande arbete. Kommunerna har ocksa
helhetsansvaret for de klienter som inte langre &r i sjukhusvard och som omradenas hél-

sovard inte langre tar hand om.

Kommunerna borde minimera behovet av sjukhusvard, sa att bara de som &r i behov av
specialvard skulle styras till hdlsovarden. Kommunernas forebyggande arbete och delfi-
nansieringsansvar har koppling till lingden pa patienternas vard pa sjukhusen. Om det

har har ocksa forts en offentlig debatt.

Omradena berérs av budget- och utgiftssanktioner pa samma satt som kommunerna.
For investeringarnas del berérs omradena, liksom kommunerna, bara av budgetsankt-
ioner. Inférandet av sanktionssystemet har stramat at ocksa omradenas hushallning;

overskridningar har inte forekommit en enda gang.

Omradena representeras i férhandlingarna med staten av Danske Regioner. Omradena
har visserligen ingen egen beskattningsratt, sa i praktiken konsumerar de inte mera an
vad de far i extern finansiering. Utgangspunkten i budgetférhandlingarna ar antalet akti-
viteter i form av DRG-prestationer. Ocksa ett produktivitetsmal har skrivits in i budgetav-
talet mellan omradena och staten. Under de senaste aren har omradenas produktivi-
tetsmal inneburit en 6kning av aktiviteterna (DRG-produkter) med 4 procent, av vilket
halften har tackts med tillaggsfinansiering och hélften med krav pa produktivitetsfor-
battringar i omradena. Innan omradena grundades var kéerna till sjukhusvarden langa.

Med produktivitetsmalen har man siktat pa att forkorta de langa vardkoerna.
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Ett problem som ar anknutet till produktivitetsmal som mats med DRG-aktiviter ar att
bara den tekniska effektiviteten méts, inte den allokativa. Den tekniska effektiviteten
mater hur effektivt hdlsovardstjansterna har producerats. Den svarar inte pa fragan om
patienten har fatt ratt vard och om man har lyckats forebygga efterfragan pa service. A
andra sidan stéder mataren tanken pa att omradenas roll mera ar att producera hélso-
vard, kommunerna har ansvar for det forebyggande arbetet och staten for styrning och
reglering. Danske Regioner har utvecklat ett nytt satt att mata effektivitet dar man som
prestationer kunde anvanda slutresultat och vardeokning i stéllet for prestationer. Det

har skulle gora det maojligt att eliminera den s.k. svangdorrseffekten ur matningen.

Matt med nuvarande matningsmetoder har omradenas produktivitet forbattrats arligen,
men under de senaste aren har produktivitetsnivan enligt experterna ndrmat sig gransen
for vad som ar mojligt. Det har for varje ar blivit allt svarare att (utan storre teknologiska
forbattringar) forbattra produktiviteten. Danske Regioner, finansministeriet samt halso-
och dldreministeriet har publicerat uppgifter om sjukhusens DRG-baserade produktivi-
tetsutveckling. Enligt de uppgifterna har produktiviteten pa arsniva under aren 2007-
2014 som minst stigit med 1,4 procent och som mest med 5,6 procent. | sjdlva verket
har sjukhusens produktivitet mellan aren 2004 och 2014 sjunkit bara ar 2007. | genom-

snitt har sjukhusens produktivitet stigit med 2,4 % per ar.

Skillnaderna i sjukhusens produktivitet mellan de olika omradena ar inte lika stora som
skillnaderna mellan sjukvardsdistrikten i Finland, dar intervallen fér motsvarande DRG-
baserade produktivitet enligt Institutets for halsa och valfard (THL) statistik &r 88-119 %.
Men eftersom de danska omradena ar stoérre aktdrer summeras skillnaderna till stérre

helheter som narmar sig genomsnittet.



Sjukhusens produktivitet per omrade ar 2014,
(100 = landets medeltal), kdlla: Danske Regioner
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Figur 13. Sjukhusens produktivitet per omrade ar 2014. Kélla: Danske Regioner.

Omradenas budget for ar 2015 uppgick till 104,2 miljarder DKK. Av det har finansierades
80,4 procent av staten, 18,3 procent av kommunerna och 1,3 procent pa basis av aktivi-
tet. Statens statsandel i form av klumpsumma fordelas pa omradena pa basis av demo-

grafi, socioekonomi och DRG.

| hdlsovarden finns en s.k. enmanadsregel som ocksa kunde kallas tvamanadersregel.
Patienten bor fa en diagnos inom en manad och efter diagnosen bér hen fa vard inom
en manad. Patienten kan valja ett sjukhus ocksa utanfor det egna omradet, men da gal-
ler inte enmanadsregeln. Patienterna kan inte vélja privata sjukhus om inte omradets
offentliga sjukhus styr patienten till ett privat sjukhus pa grund av egna kapacitetspro-
blem. Matt med DRG-aktiviteter uppgar de privata sjukhusens andel dnda bara till 1-2
procent. Omraden har styrt patienter ocksa till andra omradens sjukhus. Faktureringen
baserar sig da pa nationella DRG-priser. Omradena forhandlar med de privata sjukhusen

om taxorna.

10.1 Kommunernas delfinansiering
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Mellan aren 2007 och 2012 bestamdes kommunernas betalningsandel utgaende fran
invanarantal och prestationer. Ar 2012 gjordes en andring i finansieringssystemet och
efter den dndringen bestams kommunernas andel av hilsovardsutgifterna enbart pa
basis av prestationer. Avsikten med den har dandringen var att 6ka kommunernas moti-
vation for forebyggande arbete och for en minskning av antalet sjukhusremisser. Om
kommunen lyckas gallra “onddiga” remisser kan omradets sjukhus koncentrera sig pa

vard pa specialnivd och kommunen sparar pengar.

Den prestationsbaserade betalningsandelen bygger pa en DRG-produktgruppering, dvs.
de prestationer som ligger till grund for kommunernas betalningsandel baserar sig pa
diagnoser. Prissattningen omfattar ca 1000 DRG-produkter for vilka hdlsoministeriet ar-
ligen pa raknar ut priserna basis av empirisk data. Férenklat kan man sdga att kommu-
nerna betalar prestationsmangd ganger pris at omradena, aven om saken inte ar riktigt
s& enkel. Den danska modellen omfattar alltid en utjdmningsmekanism. Aven om betal-
ningsandelen for en enskild kommun bestams pa basis av prestationsméangd bor kom-
munsektorns finansieringsandel anda halla sig inom ramen fér det avtal som ingatts med
staten. Det avtal som avser kommunernas delfinansieringsandel och utgiftsramar ingas

omradesvis, inte kommunvis.

Omradenas finansiering baserar sig pa den statsandel som erhalls av staten och pa
kommunernas finansieringsandel. Den finansiering som omradena far av staten grundar

sig pa antalet DRG-produkter, eller aktiviteter, tva ar tidigare.
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Figur 14. Kommunernas delfinansiering i férhallande till det godk&nda avtalet.

Ur figur 14 framgar hur kommunernas finansieringsandel per omrade bestams, samt
utjdmningen av densamma i nu géllande modell. Férst estimeras totalutgifterna for varje
omrade pa basis av tidigare efterfragan inom omradena. T.ex. infor ar 2017 granskas
statistiken over forverkligade DRG-produktmangder 2015 varefter omradets totalkost-
nader estimeras. Pa basis av det har avtalar man om kommunernas sammanrdknade
finansieringsandel inom respektive omrade. Andelen uppgar till ca 20 % av totalkostna-
derna. Kommunernas avtalade finansieringsandel utgérs av en klumpsumma som féljs
upp omradesvis. P4 kommunniva kan storleken pa delfinansieringen variera i betydande

grad.

Kommunerna faktureras manadsvis utgaende fran nationella DRG-priser och manatlig
prestationsmangd. Sa lange summan av ett omrades fakturering till kommunerna inte
overskrider den avtalade delfinansieringsnivan betalas fakturorna at omradet.

Om summan av ett omrades fakturering till kommunerna 6verskrider den avtalade del-
finansieringsnivan for omradet i fraga betalas 6verskjutande del direkt at staten. En en-
skild kommun ser inte i vilket skede den fakturerade betalningsandelen gar till staten
och inte langre till omradet. Om alltsa kommunernas sammanraknade finansieringsan-

del i ett visst omrade Overskrider den avtalade finansieringsandel som kommunerna ska
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betala inom omradet (kommunerna sammanlagt) gar den overskjutande delen av betal-
ningarna till staten. Betalningarna i fraga férdelas ett ar senare jamnt at alla kommuner
pa basis av invanarantal (dven at kommuner inom andra omraden). Det héar gors for att

inte kommunernas finansieringsandel i sin helhet ska 6verskrida det avtalade beloppet.

Ur den enskilda kommunens synvinkel &r mekanismen intressant. Om kommunens inva-
nare utnyttjar sjukhustjanster i riklig man uppkommer manga DRG-produkter och kom-
munens betalningsandel ar stor. Om kommunen lyckas i sitt forebyggande arbete mins-
kar antalet DRG-produkter och dven betalningsandelen krymper. Om alla kommuner
misslyckas i sitt forebyggande arbete men en enskild kommun lyckas, minskar den
kommunens DRG- betalningsandelar och den far féljande ar en aterbetalning av staten
eftersom de 6vriga kommunerna har betalat mera dn vad avtalet férutsatter. Eftersom
den slutliga utjamningen gors per omrade kvarstar modellens incitamentelement for
den enskilda kommunens del. Det I6nar sig m.a.o. for en enskild kommun att strava till

att minska antalet DRG-produkter.

En del kommuner har ett avvikande demografiskt och socioekonomiskt utgangslage och
darfor ar deras prestationsmangd storre an andra kommuners. Av den anledningen be-
talar vissa kommuner alltid en storre betalningsandel for halsovarden. De har kommu-
nerna far visserligen ocksa mera statsandelar eftersom nettoutjamningssystemets krite-
rier innehaller indikatorer som beaktar den demografiska och socioekonomiska situat-
ionen. Om kommuner med svagare stallning lyckas minska antalet remisser (farre pre-
stationer) far de dnda behalla de hoga statsandelarna, kommunens utgifter minskar och

balansen i kommunens ekonomi forbattras.

Ur omradenas synvinkel ingar i den nuvarande modellen ett annat slag av incitament.
Modellen sporrar namligen sjukhuset och omradet att producera flera DRG-produkter
dnda tills kommunernas betalningsandel uppgar till det avtalade beloppet dven om en
kommun skulle ha lyckats forebygga uppkomsten av prestationer. Det har forts diskuss-

ioner mellan omradena och kommunerna om den nuvarande modellen eventuellt spor-



rar omradena och deras sjukhus till att producera och skéta klienter mera dn behovligt
for att kommunernas betalningsandelar inte ska underskrida den avtalade och plane-
rade nivan. Diagnoserna gors alltid av lakare, kommunerna kan inte paverka dem. De
beslut som avser vardens langd och utbud paverkar kommunernas betalningsandelar.
Det hér har lett till planer pa att fornya finansieringsmodellen. Avsikten &r att reformer-

na ska genomforas ar 2018.

10.2 Den kommande delfinansieringsmodellen

Ett lagforslag angaende fornyandet av halsovardens finansieringssystem ska tas upp till
behandling under hésten 2016. Avsikten med reformeringen av finansieringsmodellen ar
att minska pa ojamstalldheten inom landet, eliminera incitamenten for omradena att
producera mera tjanster an nédvandigt samt bibehalla incitamenten fér kommunerna

for forebyggande arbete.

-~

Ve \
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Figur 15. Halsovardens kommande finansieringsmodell.

Enligt den modell som avses trada i kraft i borjan av 2018 ska de betalningsandelar som
overskrider kommunernas avtalade delfinansieringsgrans betalas till en omradesvis
pool. Kommunernas betalningar bérjar ackumuleras i poolen i det skede da ett omrades
sammanradknade betalningar 6verskrider delfinansieringens avtalade totalniva. De medel
som ackumulerats i poolen aterbetalas i slutet av aret at kommunerna inom respektive

omrade (inte at alla kommuner sasom i den nuvarande modellen).

Utover den omradesvisa delfinansieringsgransen ingar i modellen en separat inkomst-
grans for omradenas kommunvisa betalningar som ar lagre &n totalnivan pa kommuner-
nas delfinansiering. Kommunerna betalar sina avgifter &t omradena upp till denna gréns.
Om aktiviteterna 6verskrider gransen betalar kommunerna den 6éverskjutande delen at
staten. Om aktiviteterna underskrider helhetsnivan for kommunernas delfinansiering
betalar kommunerna inom omradet likval skillnaden mellan det forverkligade beloppet
och delfinansieringen at staten. Skillnaden fordelas jamnt mellan kommunerna. | den
nya modellen betalar kommunerna darigenom alltid delfinansiering till det avtalade be-
loppet, varav en del gar till omradena och en del till staten. Granskningen gors per om-
rade (inte per kommun) varvid incitamentet fér den enskilda kommunen att minska pa
sina utgifter kvarstar. For omradets del forsvinner incitamentet for éverproduktion ef-
tersom det far finansiering pa basis av aktiviteter av kommunerna bara upp till en viss
grans. Inkomstgransen for de avgifter som omradena debiterar av kommunerna ar ca 4
miljarder DKK lagre dn delfinansieringen och den kommer i praktiken alltid att 6verskri-

das.



Figur 16. Omrade x, aktiviteterna pa lagre niva an avtalat

Utfall

Nivan pa kommunernas

delfinansiering (pa férhand avtalad) T
‘ ~ Atstaten, dven om utfallet
‘ underskrider avtalet

Omradets inkomstgrans for
kommunfaktureringen

Delfinansieringen och
— At omradet inkomstgransen ar lagre under de
foljande aren

Omride X Omrade X
Art Art+1

Figur 16 beskriver den nya delfinansieringsmodellen i en situation dar aktiviteten under-
skrider nivan pa den avtalade delfinansieringen. Omradets aktivitet ar liten och kommu-
nernas delfinansiering underskrider den avtalade nivan. Eftersom utfallet underskrider
den avtalade delfinansieringsnivan bor kommunerna betala skillnaden mellan den (del-
finansieringsnivan) och utfallet at staten. Kommunernas betalningar uppgar darigenom
exakt till det avtalade delfinansieringsbeloppet, dven om omradets inkomster av kom-
munerna bara uppgar till inkomstgransbeloppet. Det foreligger darigenom inget incita-
ment for omradet att 6ka pa aktiviteten eftersom tillaggsinkomsterna av det gar till sta-

ten. Omradena far likval den har skillnaden i form av statsandelar.

| exempelsituationen i figur 16 kommer nyttan kommunerna tillgodo med férdréjning.
De kommande arens nivaer grundar sig pa aktiviteten under tidigare ar, sa sdnkningen
av inkomstgransen for den finansiering som ska betalas at omradena samt sdankningen
av nivan pa kommunernas delfinansiering sker med férdrojning. Under de féljande aren
behéver kommunerna foljaktligen inte betala lika mycket for sin halsovard som tidigare,

eftersom storleken pa den skillnad som ska betalas at staten minskar och jamforelseni-
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van ar lagre. Incitamentet for forebyggande arbete for en enskild kommun kvarstar i den
nya modellen eftersom aterbetalningarna och tillaggsbetalningarna at staten fordelas
jamnt mellan kommunerna. Ur den enskilda kommunens synvinkel ar det betydelsefullt

hur bra kommunen har klarat sig i forhallande till omradets 6vriga kommuner.

| den nya finansieringsmodellen stravar man efter att ratta till de problem som ar for-
knippade med bade kommunernas och omradenas incitament. En returnering av de
overskridande betalningarna inom samma omrade ar motiverat ur den synvinkeln att
det finns skillnader i efterfragan pa halsovard mellan olika omraden. Ett allmént problem
i anslutning till budgetering ar hur man ska bel6éna goda prestationer. Ska inbesparingar
ett ar paverka framtida ramar fullt ut eller ska den berdérda enheten fa behalla en del

som bel6ning? Och i sa fall, hur mycket?

| den nya modellen ingar teoretiskt sett en sporre bade for ett omrade och for en enskild
kommun att minimera antalet aktiviteter (vardméangden). Omradets inkomstgrans for de
avgifter som debiteras av kommunerna kommer i praktiken att uppfyllas, varvid inkoms-
terna for ytterligare vard gar till staten och omradet blir utan dessa tilldggsinkomster.
Omradena far givetvis ocksa statsandelar for skdtseln av sina uppgifter, men det finns
ingen som helst koppling mellan omradenas statsandelar och kommunernas delfinansie-

ring.

I modellen ingar teoretiskt sett en sporre till att minska pa kostnaderna. Visst ska omra-
dena ocksa annars strava till en stram budgetdisciplin, deras finansiering bestar enbart
av statsandel och delfinansiering av kommunerna. Omradena kan konsumera allt de far i
inkomster men de kan inte uppvisa ett underskott. Visserligen har aktiviteten pa omra-

desniva inte tills vidare uppvisat stora variationer mellan de olika aren.



10.3 Jamforelse mellan Finlands och Danmarks halso-
vard

Se bilaga 1.
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11 FLIS - kommunernas gemen-
samma datasystem

| anslutning till kommunreformen 2007 tog Kommunernes Landsforening ett initiativ till
ett kommunalt datasystem som skulle stodja de forstorade kommunerna i sin datastyr-
ning. Kommunernas antal minskade i samband med reformen till 98 och det genomsnitt-
liga invanarantalet i kommunerna steg till 50 000. Kommunstorlekens tillvaxt mojlig-
gjorde och skapade ett vidare intresse for dataproduktion, ekonomiska och verksam-
hetsmassiga indikatorer och datastyrning i allmanhet. FLIS-systemet skapades for att
tillfredsstalla detta behov. Man kan jamfora FLIS med det i Finland aktuella Kommunin-

formations-programmet (Kuntatieto) dven om det har forverkligats pa ett lite annat satt.

Fore FLIS hade kommunerna svarighet med att fa tillgang till de data som insamlats av
dem. Kommunerna tvingades betala for att fa de data fran den egna kommunen och
fran andra kommuner som ursprungligen hade insamlats av kommunerna. | samband
med kommunreformen togs ett strategiskt beslut om att i fortsattningen satsa pa kom-
munsektorns dataproduktion. KL har spelat en betydelsefull roll i férverkligandet av
detta mal. Man ville att kommunerna snabbt och Iatt far tillgang till data fran saval egen
kommun som fran andra kommuner och kan jamfora indikatorer for ledningen. Man
ville ha en databas med aktuell och detaljerad information. Reformen har férbattrat

kommunernas situation, numera har kommunerna battre tillgang till sitt egna data.

FLIS-systemet har skapats i samarbete mellan KL och KombIT. KombIT ar ett kommunagt
foretag som har till uppgift att konkurrensutsatta kommunernas IT-anskaffningar for
deras rakning. Foretaget sysselsatter ca 200-300 personer. KombIT har konkurrensutsatt

programanskaffningarna i anslutning till FLIS medan KL i samarbete med kommunerna



har planerat databankens innehall. Utvecklingen av FLIS har redan under manga ar fi-
nansierats med KomblT:s startkapital. | initialskedet tacker FLIS bruksavgift inte kostna-
derna, men avgiften stiger med tiden. Tanken ar att bruksavgiften med tiden tacker
ocksa utvecklingskostnaderna. En tackning av initialskedets utvecklingsutgifter retroak-

tivt forutsatter att bruksavgiften senare bor 6verskrida de verkliga arskostnaderna.

Anvandningen av FLIS ar frivilligt for kommunerna. En del av kommunerna anvander FLIS
bara som insamlare av data, dvs. de 6verfor informationen till sina informationssystem.
Enligt den ursprungliga idén skulle FLIS fungera som kommunernas gemensamma data-
bank fran vilken kommunerna kan plocka information till sina egna informationssystem.
| FLIS inbyggdes dnda en anvandaranslutning som gor det majligt for kommunerna att
gora jamforelser pa basis av de data som inforts i systemet. Avsikten &r att slopa anvan-
daranslutningen varvid FLIS skulle koncentrera sig enbart pa insamling och inte pa pre-

sentation. Diskussionerna om FLIS framtida roll &r dock annu pa halft.

FLIS-systemet knots ursprungligen direkt till kommunernas system. Situationen var lat-
tare dni Finland. | Danmark finns 98 kommuner och bara 5 olika informationssystem
som behovde kopplas till FLIS databank. Kommunernas informationssystem ar kopplade
till den av FLIS uppratthallna databanken saledes, att systemet automatiskt varje manad
overfor data fran kommunernas system. Varje manad 6verfors ca 50 000 filer fran kom-
munerna till FLIS. Datadverférningen sker automatiskt. Om kommunens data innehaller
fel rattas felen i kommunernas system varvid indikationerna i FLIS system uppdateras
med hogst en manads férdrojning. | undantagsfall kan man géra manuella rattelser i in-

formationen, s.k. hot fix.

Till FLIS 6verfors uppgifter om ekonomin fran kommunerna men ocksa individuell in-
formation pa personnummerniva sasom exempelvis elevers inlarningsresultat och

mycken annan information pa individniva fran klientinformationssystemen. Anvand-
ningsratten ar ocksa strikt begransad eftersom materialet ar avsett att anvandas for

statistiska andamal och stod for ledningen. Huvudanvandarna har danda mojlighet att se
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data pa individniva. Data pa individniva ger manga mojligheter at FLIS data-kub och maj-
liggor forskning i specifika fragor.

Anviandarrattigheterna for informationen har begransats sa att kommunerna har ratt att
se de 6vriga kommunernas nyckelindikatorer och nyckeltal. Anviandaren kan dnda ga
djupare in i den egna kommunens information. Beroende pa anvandarens skyddsniva
kan hen ga ner till information dnda pa individniva. Kommunerna ingar en forbindelse

angaende dataskyddet i FLIS.

Insamlingen av standardiserad och aktuell information som inte annars skulle vara till-
ganglig ger ett tillaggsvarde. Den mojliggdr en jamforelse pa basis av aktuell information.
Systemet omfattar indikatorer for bl.a. ekonomi, personal och tjanster. P basis av det
meta-material som kommunerna levererar raknar FLIS fardigt ut de indikatorer som KL
har definierat. Via anvdndaranslutningarna far man ocksa visualiseringar, rapporter och
grafer. Fran den ytterst digra informationsméangden kan anvandaren ocksa plocka ut och
sammanstalla behovlig information med hjalp av en data-kub. Rapporter som plockats

ur systemet kan ocksa skickas at andra dn de som anvander FLIS.

En anvadndare kan till exempel vara intresserad av sjukfranvarons inverkan pa en kom-
muns personalutgifter. Hen kan ur FLIS plocka ut sjukfranvaron per enhet, aldersgrupp,
kon, sektor osv. med hjalp av parametrar. Eftersom materialet ar infort pa individniva
kan systemet automatiskt rakna ut variablerna enligt gjorda val. De tidsserier i ekonomi-

statistiken som avser kostnader kan presenteras bade i fasta och I6pande priser.

Den data som inforts i FLIS kontrolleras inte eftersom den uppdateras av kommunerna i
systemet manatligen. Eventuella fel rattas darigenom senast efter en manad i och med
att nytt material fors in och materialet preciseras med tidens gang (exempelvis sjukfran-
varon registreas inte omedelbart). | FLIS gors inte heller automatiska felkontroller. An-
vandarna kan géra anmarkningar och skriva in forklaringar i anslutning till avvikande

uppgifter.



| fraga om datakvalitet och jamforbarhet har man likadana erfarenheter i Danmark och i
Finland. | samband med att FLIS skapades gjordes en viss normalisering och standardise-
ring i datamaterialet for att pa sa satt minska skillnaderna mellan data fran olika kom-

muner. Sakkunniga inom KL bedémer att kvaliteten pa FLIS-systemets data &r pa en god

niva och KL tar inte stallning till kvaliteten pa det (ingen felkontroll gors).
FLIS &r inte ett statistiksystem, det paminner mera om ett Bl-system till vilket kommu-
nernas okontrollerade data kors in nastan i realtid fran ekonomi- och verksamhetssy-

stemen.

FLIS-systemet omfattar indikatorer for féljande delomraden:

1) ekonomi (bl.a. bokslutsindikatorer, nyckeltal for ekonomin)
2) personal

3) befolkning och demografi

4) utbildningstjanster

5) aldringsvard

6) tjanster for handikappade.

| varje delomrade kan man valja mellan minst 100 indikatorer. Sammanlagt omfattar
systemet upp till 1 000 indikatorer. KL har i betydande grad satsat pa utveckladet och
ibruktagandet av FLIS som redan nu omfattar dver 80 kommuner. Kvaliteten pa det
statistikmaterial som inforts i systemet har forbattrats under de senaste aren. Exempel-
vis fran skolorna finns tillgang till féljande uppgifter: genomsnittlig skol- och gruppstor-
lek, andel elever i offentligt 4gda skolor och inlarningsresultat. Data om elevernas inlar-
ningsresultat infors i systemet pa individniva. Pa basis av de data som inforts i systemet
utges arligen publikationen Kend Din Kommune dar de mest centrala indikatorerna for

de fem delomradena finns samlade.
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12 Sammanfattning

Forvaltningsreformen 2007 innebar en omorganisering av den danska offentliga férvalt-
ningen. Kommunernas antal minskade till 98 och ansvaret fér halsovarden overférdes till
fem omraden. Omradena fick likval ingen beskattningsratt, sa de uppfyller inte lokalfor-
valtningens kriterier. Bland annat féljande uppgifter forblev pa kommunernas ansvar:
dagvard, grundldggande utbildning, aldringsvard, bibliotek, kultur, arbetsléshetstjanster
och raddningsvasendet. Kommunerna ansvarar dnda for den férebyggande halsovarden

och finansierar ca en femtedel av omradenas utgifter for halsovarden.

Kommunernas totalutgifter uppgick ar 2015 till ca 50 miljarder euro, vilket dr ca 7 mil-
jarder hogre an de finlandska kommunernas utgifter. Kommunerna svarar for ungefar
halften av den offentliga sektorn och kommunens arbetskraft utgér ungefar 60 % av ar-
betskraften inom den offentliga sektorn. Av kommunernas utgifter hanfor sig ca 26 %
till service for barn och unga, 21 % till aldringsvarden, 20 % till inkomstéverfoéringar och

20 % till arbetsloshetsservice.

Kommunernas mest betydande inkomstkalla utgérs av skatteinkomster. Kommunernas
skatteinkomster uppgick ar 2014 till ca 35 miljarder euro. Kommunernas statsandelsin-
komster uppgick pa motsvarande satt till 13 miljarder euro. For vissa tjdnster, t.ex. dag-
vard, kan kommunerna uppbara klientavgifter, men den halsovard som organiseras av
omradena ar huvudsakligen avgiftsfri. Kommunernas laneupptagning ar reglerad. Kom-
munerna far inte fritt lyfta Ian for den skattefinansierade verksamheten. Social- och inri-
kesministeriet beslutar om de kommunala objekt som far finansieras med lan och om
maximala lanebelopp. Lanebegransningarna géller inte tjanster som helt finansieras
(icke-offentligt) med anvandaravgifter. Laneupptagningen sker centraliserat via Kom-

mune Kredit.



Syftet med statsandelssystemet ar att garantera alla kommuner ekonomiska forutsatt-
ningar fér organiserandet av tjansterna. DUT (Det Udvidede Totalbalanceprinciple) —
principen garanterar full finansiering for utokade uppgifter. Staten har ocksa gett ett
separat budgetlofte i anslutning till vissa konjunkturkansliga inkomstoverféringar. Kom-
munerna erhaller 6ronmaérkt finansiering exempelvis for utbetalning av arbetsloshetser-

sattningar.

Storsta delen av statsandelen férdelas via den landsomfattande utjamningen. Den
landsomfattande utjamningen berdknas enligt en nettoutjamningsprincip sa att en
kommuns estimerade underskott (utgifter minus inkomster) stods med statsandel. Den
landsomfattande utjamningen ar det viktigaste elementet i utjagmningen av skillnaderna
i kommunernas ekonomi. Statsandelarna ar kalkylerade, icke 6ronmarkta och betalning-

en av dem sker manadsvis.

Kommunerna kan budgetera sina utgifter antingen pa basis av statens garanti eller pa
basis av egna kalkyler. Statens garanti utgors av en garanterad skattebas enligt vilken
kommunen budgeterar sina inkomster. Statens garanti justeras inte i efterhand, skatte-
finansieringen bestams slutligt pa basis av den skattebas som bestdmts pa forhand. Om
en kommun férkastar statens garanti budgeterar den sin skattefinansiering utgaende

fran sina egna kalkyler, och i det alternativet justeras beloppen tva ar senare.

Styrningen av kommunalekonomin grundar sig pa ett arligt budgetavtal som ingas mel-
lan staten och KL. KL har till uppgift att foérsdkra sig om att kommunerna inte 6verskrider
den ram som ingar i budgetavtalet. Kommunvisa prioriteringar kan goras inom helhets-
ramen men ramen far inte éverskridas. Omradena for egna forhandlingar med staten. |

dessa forhandlingar representeras omradena av Danske Regioner.

Budgetavtalet mellan staten och KL uppgors vanligtvis under borjan av sommaren.
Kommunerna uppgor sina egna budgetar fore utgangen av oktober. Efter avtalet med
staten inleder KL en koordineringsprocess gadllande kommunernas budgetar. Koordine-
ringen ar som mest intensiv under slutet av sommaren och under hosten. | avtalet fast-

slas ett tak for verksamhetsutgifterna och investeringarna i kommunernas budgetar
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samt ramarna for kommunernas beskattning och laneupptagning. Den skattebelastning

som kommunerna ger upphov till far da inte dndra.

Budgetavtalet ar inte juridiskt bindande men de sanktioner som har skrivits in i lagen ger
ett starkt incitament &t kommunerna att inte bryta mot det. Sanktionerna indelas i bud-

get- utgifts- och skattesanktioner. Budgetsanktionerna utléses om kommunernas budge-
tar 6verskrider avtalet medan utgiftssanktionerna utléses om kommunernas konsumtion
overskrider det budgeterade beloppet. Skattesanktionerna utléses om den skattebelast-
ning som kommunerna ger upphov till vaxer. Alla sanktioner dras direkt av fran de stats-

andelar som betalas at kommunerna. Avdraget gors krona mot krona.

Budgetavtalet, budgetkoordineringen och sanktionerna berér endast kommunernas
skattefinansierade verksamhet. Den tacker likvdl ca 75 % av kommunernas budgetar.
Verksamhets- och investeringsutgifter granskas utgaende fran kassastrémmar, investe-
ringarna periodiseras med andra ord inte i form av avskrivningar. Eftersom laneupptag-
ningen ar reglerad och liten, finansieras investeringarna huvudsakligen med medel som
inbesparas pa forhand. Utover budgetkoordineringen géller i kommunernas budgetering

ett forbud att budgetera underskott samt regler gillande kassamedlens miniminiva.

KL:s roll i styrningen av Danmarks kommunalekonomi ar viktig. KL sdkerstéller att kom-
munernas budgetar och konsumtion haller sig till ramarna. Utan KL:s vetande, tysta kun-
skap och annat intellektuellt kapital skulle detta knappast vara mojligt. Ibruktagandet av
sanktionssystemet i sin nuvarande form ar 2011 har férandrat kommunernas agerande i
ekonomiska fragor. Tidigare overskreds helhetsavtalet ofta men nu géallande sanktioner
har inte tagits i bruk en enda gang, kommunerna har med andra ord féljt budgetavtalen

sedan ar 2011.

Ibruktagandet av sanktionssystemet, den atstramade ekonomin och KL:s atstramade
budgetkoordinering har forandrat de danska kommunernas agerande i ekonomiska fra-

gor. Ekonomiskt tdnkande har spritt sig vidare inom kommunfaltet.



Bilaga 1 Jamforelse av halso-
vardssystemen

HEALTHCARE

BENCHMARK

DENMARK & FINLAND

Mikko Mehtonen & Christian Hejlesen

- Different models -

In denmark healthcare is organised by five region as in Finland
it's divided between hospital districts and muricipalities. Danish
health is financed 80% by state and 20% by municipalities. In
Finland healthcare is financed only by municipalities.



Danmarks modell

RESOURCES

Current expenditure on health
(per capita, price corrected)

Healthcare sEending is an ongoing topic. It seems
that Denmark and Finland are quile far apart in
matter of costs. Denmark lands quite near to the
Nordic average of 4950% as Finland seems quite
parsimonious.

DK 4940 § FIN 3980 $

Salaries are the main cost driver in healthcare. So
one explanation to the cost difference lies in staff:
danish have 16% more nurses and 21% more
doctors per capita. Ongoing economic difficulties
in Finland have driven the health sector to tighten
upgear after year which in part leads 1o strict cost
and personel discipline.

..0f GDP

Denmark 10,6%
\) Finland 9,6%

Rising expenditure Growth of health expenditures is
(health currrent expenditure, inevitable trend in countries where

; ; average age Is rising rapidly. Both
§ per capita, price corrected Denm%rk gnd F'mlar%:l a?e s}fltferin

)
from fast aﬁing. Eurostat estimate
I that Finland is going 1o be third (3) and
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Denmark fourteenth (14) oldest nation
in Europe in year 2030. It's estimated
that over 65-year old's share of social &
héean}th costs 1n Finland is already over
46 Yo

It seems that Danish health costs have
keep on rising since 2007 municipal
reform when region started taking over
the healthcare.
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E NETWORK

Finland has almost 8 times more land area than Denmark.
So it seems obvious that Finland has nearly 260 hospitals
and Denmark just above 53. I[t's curious why this fact
cannot be seen in costs. Maybe the cost effect of man¥
hospitals isn't big enough to abolish the cost savings irom
smaller staff.

@

[

Number of hospital beds gives a sign that average size of
hospital is smaller in Finland. Even though Finland has 3,6
times more hospitals it has only 1,6 times more hospital
beds. In total it's though interesiing that Finland has 60%
more hospital beds even thou%h the totalc[)opulatlon is

about the same. Average time hospitalized must have some Hospitals

influence on the amoum of beds. FIN 260
DK 53

On the other hand it might also be a question of capacity.

The occupancy rate in danish hospitals is high. Question Hosnital beds

remains are the finns Keeping a high capacity and is there FIN 25 000

low occupancy rate? The future trend in Denmark seems to DK 15 000

centralize the hospital network even more and that might
reduce the bed count even more.

AVERAGE
TIME
HOSPITALIZED AVERAGE NUMBER OF DAYS

DENMARK NORDIC FINLAND

One mafor difference between Finnish and Danish healthcare is the average time beeing

hospitalized. Denmark is the lowest of Nordic countries with average of just 4 days as Finland
is at the other end of the scale with whopping average of 11 days.

There is a tendency in danish hospitals to send patients quickly to caring houses or to their
own homes. Once the hospital cannot give anymore clinical treatment the patient is sent
immediately to caring home or own home, even though the patient isn't well enough to take
care himsell. Sending patients to their homes is su?ported with visits from home nurses or
other helpers. In the division of tasks in Denmark, it's municipalities responsibility to look after
patients that are unhospitalized.

The practises to determine a patient to an in- or out-patient must vary between countries. The
observation of the number of beds support this finding. Of course there might be other reasons
as well.
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PERFORMANCE
OUTCOMES
QUALITY

Main question of all: What have we achieved with health spending?

. Reversed survival rate: mortality
Su leal rates ;(The n:umber;of deads per;ﬂ 00k qapita)

Success of health services can be
measured in many ways. One solution
is to measure the rate at which a patient
survives from severe medical condition
or injury. Cancer and Ischemic heart
diseases are the most common cause
of the death in Nordic countries.

Isch. heart dise..

Data tells us that the danish have better

change to survive from heart attack but

worse change to heal from cancer,

;lem(lzlrllhas been a major topll'jc in da{l(ish i P
ealthcare in recent years. Denmar ) i i i .

has been able to Iedl}{ce heart disease C o0 Y KD 2 =D S S

mortality Signiﬁcamly in recent years. B Denmark Finland

Cancer

EUROPEAN HEALTH |
CONSUMER INDEX =rieciivensss

European health consumer index (EHC) is the
best single index number that can be used to
evaluate the total performance of healthcare
system. It's constructed from 48 indicators
which measure patient rights & information,
availability, outcomes, range & reach of
services, prevention & pharmaceuticals.

846 845 (4)

822 (2) 815

836 It could be said that Finland and Denmark

I

I

I

I

I

I

l

. have switched places. Denmark had Europes
' second best healthcare system in 2012. Since
' then relative position and actual index have

. declined. On the contrary Finland has rocketed
' from 10. o 4. place.

I
I
I
I
I
I

793 (9)

773
Finland has gained more points in recent

years b?/ shortening waiting lines. Finland
gams also many points from good range and
reach of services and excellent outcomes. In
comparison Finland beals Denmark in all
areas but patient rights & information.
Differences aren't big though.

752 (10)

B Denmark Finland
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I3 concLusions Qe

Denmark and Finland both have a very good healthcare systems, one of the bests in
Europe. Finland seems to excel in price-quality-ratio since the Finnish system
produces high results with low cost. Of Nordic tountries only Iceland is below in
matter of costs. Compared to Denmark Finland is spending almost one thousand
dollars less in healthcare per capita. The cost difference is mainly seen in staff,
danish have way more doctors and nurses.

One major difference can been seen in hos%italizing. Finns have Flemy of hosgital
n

beds and they're keeping patients over double time in Hospitals. In outcomes Finland
and Denmark seem to make quite even,

SOURCE

Data source: OECD Health data, Health Consumer Powerhouse AB,
Kommunernes Landsiorening (DK), Danish Regions

www.piktochart.com
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Bilaga 2 Slagelse kommuns

kalkylerade utgiftsbehov

skatteinkomster

Kalkylerade skatteinkomster (i den landsomfattande utjdamningen, schemal)

1 Skattebas 2 ar tidigare (beskattningsbara inkomster, in-

komstskatt)

2 Forhojning-% till nivan 2017

3 Av staten garanterad skattebas inkomstskatt (2)*(1)

410,5% av fastighetsskattens och 2,8 % av produktionsan-
laggningarnas basvarden

5 Av staten garanterad bas sammanlagt (3)+(4)

6 Genomsnittlig skattesats

7 Kalkylerade skatteinkomster

Berakning av det demografiska utgiftsbehovet:

0-5-aringar
6-16-aringar
17-19-aringar
20-24-aringar
25-29-aringar
30-34-aringar
35-39-aringar
40-44-aringar
45-49-aringar
50-54-aringar
55-59-aringar
60-64-aringar
65-74-aringar
75-84-aringar

60093
76 998
33 046
21021
22972
26523
26399
27571
29683
31304
35258
36 956
26 853
53535

Pris per enhet Antal i Slagelse

4 465
9792
2972
5113
4431
3948
4313
5179
5417
5977
5202
5017
9758
4902

Utgifts-
behov

268 313
753 967
98 211

107 479
101789
104 708
113 861
142 789
160 792
187 106
183 412
185 406
262 031
262 430

och

10567 770
10,30 %
11 656 250

1097 874
12754124

24,9009
3175892



Over 85-aringar 122 593 1771 217 112
Berakning av det socioekonomiska indexet:

1 2 Antal i 3 Hela lan- | Viktad mangd

Vikt Slagelse det 1*(2/3)
20-59-ariga arbetslésa 0,19 | 6225 393728 0,003003977
25-49-§ringar som saknar ut- 0,16 6634 433303 0,002449648
bildning
Antal hyresbostader 0,05 16733 1058942 0,000790081
Antal patienter inom psykiatrin 0,05 1929 150726 0,000639903
(diagnostiserade)
Antal familjer som bor i vissa 0,15 11877 684279 0,002603543
bostader
Antal barn i familjer med lag 0,08 2267 122098 0,001485364
utbildningsniva
Over 65-ariga ensamboende 0,025 | 7053 461319 0,000382219
Antal I3ginkomsttagare 0,08 2187 123389 0,001417955
Antal handikappade 0,05 1014 56313 0,000900325
Antal invandrare och attlingar till | 0,03 6357 452546 0,000421416
dem
20—59—§riga arbetstagare med 0,05 12983 880082 0,000737602
1&g fardighetsniva (utbildning)
Uppskattad befolkningsminsk- 0,02 0 28397 0
ning
Antal barn med ensamforsor- 0,04 2680 167135 0,000641398
jande fordlder
Antal barn som flyttat minst tre 0,025 | 599 34610 0,000432678
ganger
4) Sammanlagt 1 0,01590611
Invanarantal 78 257 5 755 005

Slagelse kommuns andel av hela
landets invanare

0,013598077

Socioekonomiskt index
(0,015906/0,0135981)

116,9732291

Tabell 3. Berakning av det socioekonomiska indexet.

Ur tabell 3 framgar, att Slagelse kommuns socioekonomiska bakgrund &r tyngre &n

genomsnittet (~17 %).
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Bilaga 3 Kommuner som om-
fattas av huvudstadsutjam-
ningen

101 Kgbenhavn

147 Frederiksberg

151 Ballerup

153 Brgndby

155 Drager

157 Gentofte

159 Gladsaxe

161 Glostrup

163 Herlev

165 Albertslund

167 Hvidovre

169 Hgje-Taastrup
Lyngby-

173 Taarbak

175 Rgdovre

183 Ishgj

185 Tarnby

187 Vallensbak

190 Furesg

201 Allergd

210 Fredensborg

217 Helsinggr

219 Hillergd

223 Hgrsholm

230 Rudersdal

240 Egedal

250 Frederikssund

253 Greve

259 Kgge

260 Halsnaes

265 Roskilde
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269 Solrgd
270 Gribskov
336 Stevns
350 Lejre
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