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Hvorfor havde den internationale finanskrise i 2008
veesentligt forskellige indvirkninger pa offentlige fi-
nanser i Sverige i forhold til i Danmark? Pa baggrund
af en sammenligning af Danmarks og Sveriges finans-
politiske institutioner undersgger denne artikel, hvor-
vidt forklaringen pé forskellene skal findes i lande-
nes budgetinstitutioner, hvor Sverige havde en mere
centraliseret budgetprocedure end Danmark indtil
indfgrslen af den danske budgetlov i 2012. Grundet
forskelle i konjunkturudvikling og ®ndring af dansk
skattepraksis er det vanskeligt entydigt at vurdere,
hvorvidt forskellen mellem Danmark og Sveriges
finanspolitiske performance efter finanskrisen 1a i
forskellige budgetprocedurer. Dog kan den centra-
liserede svenske budgetprocedure have varet delvis
medvirkende til en bedre performance i Sverige. Pa
det kommunale niveau synes de budgetinstitutionelle
forskelle mellem Danmark og Sverige imidlertid at
kunne forklare en stor del af udviklingen i andelene
af kommuner med budgetoverskridelser i de to lande.

De markante forskelle i offentlige finanser
efter finanskrisen

I kglvandet pa den globale finansielle krise,
der for alvor gjorde sit indtog i 2008, opleve-
de Danmark flere ar med store underskud pa
de offentlige budgetter.! I modsetning hertil
formdede Sverige at imgdega de gkonomi-
ske folger af den finansielle krise med for-
holdsvis balancerede statsbudgetter, hvorfor

Sverige typisk betegnes som et finanspolitisk
foregangsland (Bergman, 2011; Hallerberg,
2011: 132-3). Spgrgsmalet er derfor, hvad
der ligger til grund for den forskelligartede
reaktion pa den finansielle krise i Sverige og
Danmark? En veasentlig faktor til at besvare
dette spgrgsmal er landenes specifikke politi-
ske prioriteringer, sdsom fremrykning af pen-
sionsbeskatningen i Danmark samt afthjalp-
ning af arbejdslgsheden i Sverige. Centralt
for indeverende artikel er, at indretningen af
de to landes budgetinstitutioner bgr tages i
betragtning. Sarlig interessant er det derfor,
at Danmark i 2012 vedtog den sakaldte bud-
getlov, som med inspiration fra Sverige @n-
drede de danske budgetinstitutioner.

Med udgangspunkt i det teoretiske perspektiv
pa offentlige finanser, der kaldes common-
pool-tilgangen samt BNP-udviklingernes og
den generelle konjunktursituations indfly-
delse pa de to landes offentlige finanser, vil
vi sammenligne Danmarks og Sveriges bud-
getinstitutioner fgr, under og efter krisen og
kigge pa perspektiverne fremadrettet for lan-
denes budgetinstitutioner. Vi ser budgetinsti-
tutioner som de regler, procedurer og struktu-
reringer, der omhandler statsbudgettet. Dan-
mark og Sverige er to spendende cases at
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arbejde med, da de ligner hinanden pa en lang
reekke institutionelle parametre. Krisens di-
vergerende gkonomiske konsekvenser for de
to lande ggr det saledes interessant at dykke
ned i Sveriges og Danmarks budgetinstitutio-
ner for at undersgge betydningen af disse for
landenes budgetunderskud eller budgetba-
lancer, s@rligt 1 lyset af den @®ndrede danske
budgetprocedure efter budgetloven. En anden
sammenligning af Danmark og Sverige, der
dog har fokus pa niveau af finanspolitisk cyk-
likalitet, kan findes hos Bergman (2015).

Vi vil fgrst beskrive vores teoretiske tilgang
til studiet af offentlige finansers politik. Der-
nast fglger en beskrivelse af Danmarks og
Sveriges budgetinstitutioner forud for krisen
med fokus pa niveau af budgetcentralisering,
det subnationale styringsniveau og finans-
politisk transparens. Dette leder videre til et
komparativt casestudie af de to landes budget-
institutioner og deres eventuelle betydning for
den divergerende finanspolitik i Danmark og
Sverige. Til sidst vil vi diskutere budgetpro-
cedurers relation til finanspolitisk transparens
med henblik pa en vurdering af danske og
svenske budgetinstitutioners fremtidige virke.
Pé baggrund heraf vil vi konkludere.

Common-pool tilgangen til offentlige fi-
nanser

Dette afsnit behandler kort det teoretiske
perspektiv, vi vil anvende til at analysere og
sammenligne Danmark og Sveriges offentli-
ge finanser i regi af deres budgetinstitutioner.
Det teoretiske perspektiv tager udgangspunkt
i den sakaldte common-pool tilgang til offent-
lige finanser og eksisterende forskning om
finanspolitisk decentralisering, budgetinstitu-
tioner og finanspolitisk transparens’ effekt pa
offentlige finanser.

Analysen af dansk og svensk finanspolitik ta-
ger udgangspunkt i, hvad der ofte er blevet
benavnt som common-pool-tilgangen til of-
fentlige finanser. Common-pool-tilgangen
géar grundleggende ud pa at anskue offent-

lige finanser som en common-pool ressource,
altsd en ressource som er begrenset, men
som alle som udgangspunkt har adgang til at
forbruge. Common-pool tilgangen i forhold
til offentlige finanser er sdledes at anskue
ressourceproblemet i regi af, at de offentlige
udgifter er skattefinansierede, og omkostnin-
gerne derved er béret af den store gruppe af
skatteydere, mens specifikke interessenter
har fordele af de enkelte offentlige udgiftspo-
ster. Omkostningen ved den enkelte udgifts-
post kan saledes eksternaliseres. Dette spiller
over pa den politiske beslutningsproces om
offentlige finanser, hvor politikere ikke in-
ternaliserer omkostningen ved den enkelte
udgiftspost, hvilket resulterer i overtraek pa
de offentlige udgifter og i sidste ende bud-
getskred og gget statsunderskud og statsgaeld
(Velasco, 2000). Denne dynamik gges, jo fle-
re beslutningstagere, herunder politiske par-
tier, der indgar i udgiftsbeslutningsprocessen,
og jo stgrre preferenceforskelle der er imel-
lem disse (Wehner, 2010).

Foruden denne finanspolitiske dynamik pa
nationalt niveau vil vi i artiklen have et ser-
ligt fokus pa det kommunale niveau med ind-
sigter fra litteraturen om finanspolitisk decen-
tralisering. Det er s@rlig relevant i Danmarks
og Sveriges tilfelde, idet kommunernes ud-
gifter udggr knap halvdelen af de samlede
offentlige udgifter i begge lande (Nielsen og
Rasmussen, 2012: 77-8; Finansdepartemen-
tet, 2013: 626). Finanspolitisk decentralise-
ring kan give anledning til et sakaldt moral
hazard-problem i finanspolitisk regi, da sub-
nationale enheder kan blive fristede til at fore
en uholdbar finanspolitik med hab om red-
ning fra centralregeringen (Rodden, 2002).
Safremt alle decentrale aktgrer tenker sddan,
vil det ggre common-pool-problemet endnu
stgrre og dermed have store implikationer for
offentlige underskud (Hallerberg o.a., 2009:
68-70). Derfor er dette niveaus udgifter i hgj
grad bundet op pa geldende aftaler og reg-
ler mellem det nationale og subnationale ni-
veauer om blandt andet galdsstiftelse, lane-
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muligheder og tilskud fra centralregeringen
samt, hvorvidt overvejende regelstyring ggr
sig geeldende pa decentralt niveau (Kelemen
og Teo, 2014).

Centralisering af budgetprocedurer som
lpsning pa common-pool problemet?

En stgrre akademisk litteratur peger pa, at
visse typer budgetprocedurer kan medfgre
mindre tendens til offentligt underskud. En
tidlig litteraturgennemgang kan findes i Ale-
sina og Perotti (1996). Det bagvedliggende
argument er, at centralisering af budgetproce-
duren i mods@tning til en fragmenteret pro-
ces medfgrer, at politikerne internaliserer en
stgrre del af de offentlige udgifter og indteg-
ter, nar de treeffer beslutningerne (Hallerberg
0.a., 2009: 24). Centraliserede budgetproce-
durer kan saledes afhjelpe common-pool-
problemet ift. offentlige finanser.

I et stgrre studie af budgetprocedurerne i
europeiske lande introducerer forskerne
Mark Hallerberg, Rolf Strauch og Jiirgen
von Hagen to typer af centralisering af bud-
getproceduren, der potentielt kan Igse com-
mon-pool-ressourceproblemet, henholdsvis
delegationscentralisering og kontraktcen-
tralisering (Hallerberg o.a., 2009: 5). Ved
delegationscentralisering er magten over
budgetproceduren delegeret til én central mi-
nister, typisk finansministeren, som indtager
en dominerende rolle bade i kabinettet, den
parlamentariske fase af vedtagelsen af bud-
gettet og i budgettets implementeringsfase.
Finansministeren fungerer som budgetvog-
ter indadtil i regeringen, og parlamentet har
ringe mulighed for at @ndre i budgettet. Bud-
getproceduren er saledes karakteriseret ved
top-down-budgettering og ringe muligheder
for administrativt og politisk at @ndre det op-
rindelige budgetforslag.

Kontraktcentralisering gar ud pa, at regering
og/eller parlamentet aftaler sakaldte finans-
politiske kontrakter, der setter mal for stig-
ning i offentlige udgifter over en arrekke.

Centraliseringsniveauet stiger, jo mere bin-
dende disse aftaler er, jo l&ngere en arraek-
ke aftalerne gzlder for, og hvis aftalerne er
baseret pa faste, makrogkonomiske model-
ler (Hallerberg o.a., 2009: 58-62). Pa denne
made er rammerne for den samlede offentlige
finanspolitik aftalt pa forhand, hvilket hem-
mer common-pool-dynamikken i forbindelse
med politiske forhandlinger bade internt i
regeringen og 1 forbindelse med eventuelle
budgetforhandlinger med stgttepartier eller
opposition. Selvom kontraktcentralisering
saledes ikke ngdvendigvis indebarer en
streng top-down-budgettering, satter de
vedtagne kontrakter rammer for de politiske
forhandlinger om offentlige udgifter og ind-
tegter. Disse finanspolitiske kontrakter kan
bade vere interne aftaler mellem regerings-
koalitioner eller haves helt op pa lovniveau
og vil generelt vaere mere effektive til at sikre
finanspolitisk styring, nar de er mere binden-
de. Finansministeren har fortsat en central rol-
le i kontraktcentralisering, men mere som en
vogter af de finanspolitiske kontrakter end en
strengt hierarkisk styringsaktgr (Hallerberg
0.a., 2009: 12-75). Budgetcentraliserings ef-
fektivitet atheenger af landets politiske karak-
teristika. Delegationscentralisering passer i
lande med faste blokke og lille ideologisk af-
stand mellem partierne i regering, hvorimod
kontraktcentralisering fungerer i lande med
flere partier i regeringen, stgrre ideologisk
afstand internt i regeringen og en forgget ri-
siko for, at eventuelle koalitionspartier skal i
valgkamp imod hinanden (Hallerberg et o.a.,
2009: 5-7). Danmark og Sverige beskrives af
Hallerberg, Strauch og von Hagen som typi-
ske kontraktlande, hvor finanspolitisk styring
bgr foretages ved sterke finanspolitiske kon-
trakter (Hallerberg o.a., 2009: 72). Figur 1 il-
lustrerer centraliseringsdynamikken i regi af
common-pool-tilgangen.

Finanspolitisk transparens

For at budgetinstitutionerne skal virke efter
hensigt, er det desuden vigtigt, at de offent-
lige finanser er transparente, forstaet som at
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Figur 1: Centralisering af budgetprocedurer
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Kilde: Hallerberg o.a. (2009).

borgere, politikere og medier har adgang til
korrekte, overskuelige og informative oplys-
ninger om offentlige budgetter, regnskaber,
prognoser samt den offentlige sektors virke
generelt (Kopits og Craig, 1998). Uden fi-
nanspolitisk transparens er det ikke muligt
for velgere at gennemskue, om de finanspo-
litiske aftaler bliver overholdt, samt vurdere
kvaliteten af de makrogkonomiske progno-
ser, de hviler pa. Uathengig granskning af
gkonomiske prognosers forudsatninger er
derfor en central del af finanspolitisk transpa-
rens i dette perspektiv (Alt og Lassen, 2006:
1407). I forlengelse heraf peger eksisterende
forskning pa, at finanspolitisk transparens
har en direkte positiv effekt pa finanspolitisk
performance (Alt og Lassen, 2006; Arbatli og
Escalano, 2015). Et mindre transparent bud-
get giver desuden politikerne mulighed for
at skjule udgifter eller angive ukorrekte op-
lysninger om en given politiks omkostninger
(Hallerberg o.a., 2009: 67). I regi heraf tyder
nyere forskning pa, at manglende finanspo-
litisk transparens kan medfgre stgrre niveau

af kreativ bogfgring, der ogsa underminerer
finanspolitiske regler og budgetinstitutioners
virke (Alt 0.a., 2014). Saledes ggr manglende
finanspolitisk transparens det mere vanske-
ligt for velgere at gennemskue politikerne
pa bade regerings- og subnationalt niveaus
evner til at fgre holdbar finanspolitik og deri-
gennem belgnne eller straffe dem. Vi finder
det derfor relevant at undersgge Sveriges og
Danmarks finanspolitiske transparens. Vi vil
i artiklen tage udgangspunkt i en definition
af finanspolitisk transparens inspireret af Alt
og Lassen (2006: 1414-5) og have fokus pa,
at en stgrre grad af finanspolitisk transparens
involverer:

— Statsbudgettet indeholder meget informa-
tion i fa dokumenter.

— Der er uath®ngig verifikation af statsbud-
gettet.

— Klar og gennemsigtig regnskabspraksis.

— Tilstedevaerelsen af prognoser og efterfgl-
gende sammenligninger mellem progno-
ser og faktiske tal.
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Figur 2: Budgetinstitutioner
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I figur 2 skitserer vi den teoretiske model for
den politiske dynamik mellem de forskellige
budgetinstitutioner samt politikere og vel-
gere, vi forventer, sifremt de medfgrer over-
holdte statsbudgetter.

Vores fokus pa kontraktcentralisering bety-
der, at vi opfatter landenes politiske systemer
som givet i form af koalitionsregeringer. Vi er
imidlertid opmerksomme pa, at faktorer som
ideologisk fragmentering kan betinge budge-
tinstitutionernes effekt pa budgetunderskud
(de Haan, Jong-A-Pin og Mierau, 2012). For
at holde fokus pa effekten af kontraktcentrali-
sering veelger vi dog ikke at gé i dybden med
regeringskonstellationerne i de to lande.

Danmarks budgetinstitutioner

I dette afsnit vil vi undersgge de danske bud-
getinstitutioner, der gjorde sig geldende fgr
og under finanskrisen. Vi vil ligeledes bergre
@ndringerne som fglge af vedtagelsen af bud-
getloven i 2012.

Kontraktbaserede institutioner

Op gennem 00’erne og under finanskrisen
var det mere reglen end undtagelsen, at real-
vaksten i de offentlige forbrugsudgifter blev
stgrre end planlagt i Danmark (Finansmini-
steriet, 2012a: 4). Karakteristisk for de dan-
ske, kontraktbaserede budgetinstitutioner i
denne tid var, at mals@tningerne om niveauet
for de offentlige finanser blev fastlagt i sam-
menhang med mellemfristede makrogko-
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nomiske planer og med inkorporering af de
overordnede, gkonomiske malsatninger. Der
blev altsa fremsat en overordnet udgiftsmal-
setning for hele budgettet. Udgiftsmalsat-
ningerne om vaksten i det offentlige forbrug
blev udarbejdet ud fra en firearig budgetlag-
ning med budgetoverslag for de kommende
tre ar. Disse udgiftsmalsatninger blev imid-
lertid ikke omsat til folketingsbeslutninger i
form af lovbestemmelser for udgiftslofter og
havde dermed ikke juridisk bindende virk-
ning (Regeringen, 2011: 12).

En central del af kontraktcentralisering er
anvendelsen af stringente makrogkonomi-
ske modeller (Hallerberg o.a., 2009: 59). I
forbindelse med politisk-gkonomiske tiltag
eller finanspolitiske fremskrivninger anven-
der Finansministeriet nogle faste modeller,
herunder Danmarks Statistiks ADAM-model
(Finansministeriet, 2012b: 1). ADAM tages
i brug ved blandt andet mellem- og langfri-
stede fremskrivninger samt i forbindelse med
konjunkturvurderinger. De overordnede in-
dikatorer for niveau af centralisering af den
danske budgetprocedure ses i tabel 1.

Den offentlige sektors og specielt kommuner-
nes tendens til at bryde budgetlofterne blev
direkte adresseret ved vedtagelsen af Budget-
loven i foraret 2012 (Suenson o.a., 2016: 11),
der indfgrte regler for et nyt udgiftsstyrings-
system for den offentlige sektor galdende
fra 2014. Budgetloven reprasenterer dermed

ogsa Danmarks implementering af den euro-
paiske Finanspagt (Suenson o.a., 2016: 1).
Med budgetloven blev der sat faste rammer
for udgifterne i staten, kommunerne og regi-
onerne, der fungerer som arlige udgiftslofter
for afholdte udgifter. En klar inspiration er at
finde fra den svenske budgetlov fra 1996, der
ligeledes satte loft pa udgifterne pa statsligt
niveau (Suenson o.a., 2016: 9). Udgiftslof-
terne vedtages af Folketinget for en 4-arig
periode (Finansministeriet, 2012a: 2-3). Bud-
getlovens nye tiltag adskiller sig signifikant
fra det forhenverende system, hvad angér
forpligtelse til den udgiftspolitiske del, med
fastleggelse af udgiftslofter ved lov modsat
tidligere tids tilknytning til malsatninger.

Regelstyring af det subnationale niveaus
budgetter

Kommunernes Landsforening og Danske Re-
gioner indgar hvert r aftaler med regeringen
om kommunerne og regionernes gkonomi.
Heri indskrives, at parterne er enige om, at
der under et skal vere balance i budgetterne
(Finansministeriet, 2009: 18). Op gennem
00’erne var det ikke muligt at sanktionere
kommunale budgetoverskridelser. Fra 2006
indfgrte man serviceloftet som styringsred-
skab, om end disse heller ikke inkluderede
konkrete sanktionsmekanismer. Fra 2009 blev
det imidlertid muligt at sanktionere kommu-
nale budgetoverskridelser bade kollektivt (40
pct.) og individuelt (60 pct.) ved at skere 1
mia. af det samlede kommunale bloktilskud

Tabel 1: Indikatorer for kontraktcentralisering

Kontraktcentralisering af den danske budgetprocedure fgr budgetlovens ikrafttreedelse

Indikatorer

Karakteristik i Danmark

Tilstedeveerelse af budgetlofter for hele budgettet

Fastseette udgiftslofter for hele budgettet

Mangearig tidshorisonten for budgetlofter

Udgiftslofter bliver fastsat tre ar frem i tiden

Budgetloft baseret pa makroskonomiske
forudsigelser

Budgetloftet er baseret pa makrogkonomiske
prognoser

Bindende aftaler for overholdelse af budgetlofter

Budgetlofterne tager form af malsaetninger med ikke-
bindende karakter

Kilde: Inspiration fra Hallerberg, Strauch og von Hagen (2009).
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(lovbekendtggrelse nr. 798 af 24. juni 2013:
§ 14, stk. 5). Fra 2010 blev loven @ndret, sale-
des at 3 mia. kr. af kommunernes bloktilskud
blev gjort athengig af overholdelse af service-
udgifterne (lov nr. 710 af 25. juni 2010: § 14,
stk. 1). Ved Budgetlovens vedtagelse blev
disse regler suppleret med gget mulighed for,
at gkonomi- og indenrigsministeren kunne
treffe beslutninger om mere individualiserede
sanktioner (Finansministeriet, 2014: 338).

Ydermere har kommunerne i vid udstreekning
haft adgang til optagelse af 1an ud fra en raekke
bestemmelser, herunder med dispensation til
yderligere lantagning fra daveerende indenrigs-
og sundhedsminister (Bekendtggrelse nr. 1372
af 12. december 2006: § 2 og §§ 16-17). Det
er imidlertid ikke et krav, at de enkelte 1an re-
gistreres pa formal svarende til de udgifter, der
ligger til grund for kommunernes 1&neramme.
Kommunernes mulighed for geldstiftelse er
derfor ikke knyttet til enkelte omrader. Der er
dog fastsat en laneramme for den enkelte kom-
mune eller region indeholdende blandt andet
den langfristede geeld, og som dermed funge-
rer som den gvre grense for geldsstiftelse (Fi-
nansministeriet, 2006b: 47). Indikatorerne for
regelstyring pa subnationalt niveau i Danmark
fremgar af tabel 2.

Finanspolitisk transparens i den danske
finanslov
Generelt synes Danmark komparativt at have

ganske lav transparens i finansloven, hvilket
afspejles i Alt og Lassens transparensindeks
(Alt og Lassen, 2006: 37), hvor Danmark lig-
ger pa scorer 3 ud af en skala fra 0-11. Den
danske finanslov er samlet i ét dokument og
indeholder generelt meget information i fa do-
kumenter. Budgettet er opdelt pa de enkelte
udgiftsposter inden for hvert ministerium. Her
fremgér bade de overordnede tal for indtaegter,
udgifter og nettotal samt anmarkningskapitler
for de enkelte ministerier (Finansministeriet,
2006a). Regnskabstal for de seneste tre ars ud-
giftsbudgetter er ligeledes angivet samt under-
liggende specifikationer af nettotallene. Som
helhed foretages der dog ikke uathaengig veri-
fikation af statsbudgettet og dens gkonomiske
forudsatninger. Prognoser for de kommende
tre ars regnskaber er indberettet i finansloven.
Disse er udarbejdet af ministerierne, men veri-
ficeres uathengigt i lgbet af finanslovsaret af
bade Nationalbanken samt det @konomiske
Rad (Christiansen, 2014), der hver iser udar-
bejder selvstendige prognoser for den danske
gkonomi og pa baggrund heraf kan komme
med anbefalinger til regeringens finanslovfor-
slag. Malsatningerne om kommende ars udgif-
ter indeholder dog generelt ikke opfglgninger.
Saledes fremgar der ikke sammenligninger af
prognoser og de faktiske tal i efterfglgende ars
finanslove (Finansministeriet, 2006a).

Det @konomiske Rads rolle i finanspolitik-
ken har veret arligt at skulle udarbejde uaf-

Tabel 2: Indikatorer for regelstyring af det subnationale niveaus budgetter

Regelstyring af det subnationale niveaus budgetter

Indikatorer

Karakteristik i Danmark

Klare krav til balancerede budgetter hos kommuner
og regioner

Klare krav og enighed om balancerede budgetter

Sanktionsmuligheder ved manglende overholdelse

Ingen direkte sanktionsmuligheder for den centrale
administration op til 2009. Herefter blev dele af
bloktilskud betinget af budgetoverholdelse

Manglende mulighed for geeldsstiftelse

Bred mulighed for geeldsstiftelse hos kommuner.
Ikke knyttet til enkelte omrader

Kilde: Med inspiration fra Kelemen og Teo (2014).
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hengige konjunkturvurderinger og komme
med anbefalinger til den gkonomiske politik
(Finansministeriet, 2012: 12). Institutionens
rolle har séledes indirekte veret at agere fi-
nanspolitisk vagthund. Med introduktionen
af budgetloven blev formélsparagraften for
Det @konomiske Rad udvidet, og radet fik
til opgave at: »(...) vurdere, om de vedtagne
udgiftslofter er afstemt med de finanspolitiske
mdlscetninger for de offentlige finanser (... )«
(Retsinformation, 2012: § 1, stk. 2).

Det er ikke muligt via finansloven at fa regn-
skabsmassig information om kommunernes
overskud eller underskud samt galdsopgg-
relsen, hvilket ggr det vanskeligt for udefra-
kommende at gennemskue kommunernes of-
fentlige finanser. Som fglge af budgetloven er
det gjort lovpligtigt, at en indledende oversigt
over kommunernes udgiftslofter for de kom-
mende tre ar er angivet (Finansministeriet,
2015: 9). De indledende sektioner af den
danske finanslov indeholder desuden ikke
regnskabsmassig information om de danske
offentlige finansers overskud/underskud samt
geeld. Indikatorerne for Danmarks finanspoli-
tiske transparens fremgar af tabel 3.

Sveriges budgetinstitutioner

I dette afsnit vil vi beskrive de svenske bud-
getinstitutioner. Vi vil kort skitsere de sven-
ske finansreformer i 90’erne og ga i dybden

med denne periodes indflydelse pa de nuti-
dige budgetinstitutioner.

De finanspolitiske reformer i 90’erne: Fra
minimal til omfattende kontraktcentralise-
ring

De svenske budgetinstitutioner bade fgr og
efter krisen i det internationale finanssystem
er i hgj grad preget af finansreformerne i
midten af 90’erne. Disse reformer af den fi-
nanspolitiske proces kom i kglvandet pa en
gkonomisk overophedning i Sverige i slut-
ningen af 80’erne og begyndelsen af 90’erne.
Den svenske Riksdag stemte forinden om
delelementer frem for det samlede budget,
og budgettets overordnede stgrrelse var der-
for uvis til meget sent i processen (Wehner,
2007: 317-8). Denne proces medfgrte, at der
var en stor diskrepans mellem indtegter og
udgifter i Sverige i begyndelsen af 90’erne
(Wehner, 2007: 319).

Reformerne var af meget omfattende karak-
ter. Selve sekvensen blev @ndret, siledes at
Riksdagen fgrst skulle stemme om budget-
tets stgrrelse, for allokeringer skulle vedtages
(Wehner, 2007: 321-2). Der blev sat over-
ordnede udgiftslofter, hvilke fastsattes for
trearige perioder (Molander og Holmquist,
2013: 4). Udgifterne skulle fordeles mellem
27 udgiftsomrader, hvor 15 sektorale komi-
téer fik ansvaret for et til fire udgiftsomrader

Tabel 3: Indikatorer for finanspolitisk transparens i Danmark

Finanspolitisk transparens

Indikatorer

Karakteristik i Danmark

Statsbudgettet indeholder meget information i fa
dokumenter

Statsbudgettet i ét dokument. Generelt stor information.
Dog ingen regnskabsmaessig information om

kommunernes udgifter eller geeldsstiftelse

Der er uafheengig verifikation af statsbudgettet i
sin helhed og de gkonomiske prognoser

Nationalbanken og de skonomiske vismaend i Det
Jkonomiske Rad verificerer de gkonomiske prognoser

Klar og gennemsigtig regnskabspraksis Finansloven indeholder oplysninger om indtaegter og
udgifter pa alle hovedkonti. Dog ingen samlet opggrelse
af statens offentlige finanser i starten af finansloven
Tilstedeveerelsen af prognoser og efterfalgende Prognoser tilstede om end der ikke efterfglgende er

sammenligninger mellem prognoser og faktiske tal direkte sammenligninger mellem dem og faktiske tal

90



med individuelle, predefinerede lofter in-
den for det overordnede loft. Denne proces
skulle overvages af finanskomitéen (Wehner,
2007: 321). Den finanspolitiske proces blev
ydermere delt op i to dele. Den fgrste er den
gkonomiske varproposition, der i april frem-
setter retningslinjer for finanspolitikken.
Budgetpropositionen udggr den anden del,
der er det reelle forslag til statsbudgettet (Re-
geringskansliet, 2015).

Introduktionen af lgbende malseatninger for
hele det svenske statsbudget, trearige ud-
giftslofter baseret pa makrogkonomiske for-
udsigelser og det forhold, at méalsetninger
fastsettes ved lov medfgrer gget kontrakt-
centralisering. I forlengelse af udgiftsloftet
har Riksdagen besluttet, at der skal veare et
gennemsnitligt overskud pa den faktiske sal-
do pa 1 procent over den gennemsnitlige kon-
junkturcyklus (Finansdepartementet, 2014a:
7-8). Dette kaldes for overskudsmalet. Indi-
katorerne for af centralisering af den svenske
budgetprocedure fremgar af tabel 4.

Reformer pa det subnationale niveau

Reformerne i kglvandet pa 90’ernes krise
@ndrede ogsa vasentligt pa budgetinstitutio-
nerne for det decentrale niveau. De svenske
kommuner og ldn blev nu m@gdt med et mi-
nimumskrav om balancerede budgetter og en
forventning om fornuftig gkonomisk styring,
hvilket i praksis betyder et overskud pa 2
procent arligt (Finansdepartementet, 2014a:

9). Kommunerne og landsting kan dog un-
der ekstraordinzre omstendigheder have et
midlertidigt underskud, der skal elimineres i
Igbet af tre ar. Balancekravet er desuden de-
fineret i omkostningstermer, saledes at drifts-
omkostninger ikke ma finansieres med lan
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004:
88-89). Derudover skulle centraladministrati-
onen fgre ngje tilsyn med de subnationale ak-
tgrers gkonomiske forméen, og kommunerne
indsender arlige rapporteringer omhandlende
gkonomien (Bergman, 2011: 441). Kravene
og den individuelle kontrol med alle kommu-
ner og landsting betyder, at regelstyring af det
decentrale niveau er tilstede. Disse krav blev
desuden i 2005 udbygget af, at kommuner og
landsting skulle fastsatte finansielle mal, der
sikrer efterlevelsen af god, gkonomisk hus-
holdning (Finansdepartementet, 2014b: 178).

Der er imidlertid ikke nogen konkrete sank-
tioner for manglende overholdelse af krave-
ne for balancerede budgetter (Indenrigs- og
Sundhedsministeriet, 2004: 90). Det er der-
for kun omtalen om de manglende evner til
at overholde budgettet, der kan anskues som
straf for overtreedelser. Derudover er der in-
gen lanebegraensninger for de svenske kom-
muner, sd lenge lanene finansierer investe-
ringer. Denne frie laneadgang har til formal,
at de svenske kommuner skal kunne velge
det finansieringsalternativ, der giver laveste
omkostninger pa langt sigt (Indenrigs- og
Sundhedsministeriet, 2004: 90-1). Karakte-

Tabel 4: Indikatorer for kontraktcentralisering

Kontraktcentralisering

Indikatorer

Karakteristik i Sverige

Tilstedeveerelse af budgetlofter for hele budgettet

Udgiftslofter fastseettes for hele budgettet

Mangearig tidshorisonten for budgetlofter

Udgiftslofter bliver fastsat tre ar frem i tiden

Budgetloft baseret p& makrogkonomiske
forudsigelser

Budgetloftet er baseret pa makrogkonomiske
prognoser

Bindende aftaler for overholdelse af budgetlofter

Budgetlofterne er en del af lovgivningen i form af
budgetpropositionen

Kilde: Med inspiration fra Hallerberg, Strauch og von Hagen (2009).

91




ristikken ved finanspolitisk regelstyring af
subnationale enheder i Sverige opsummeres
i tabel 5.

Den finanspolitiske transparens i Sverige

90’ernes reformer betgd, at det svenske stats-
budget blev samlet i ét dokument. Denne
budgetproposition indeholder udgifter fordelt
pé de 27 udgiftsomrader savel som en opgg-
relse over de forventede indtegter samt over-
sigt over statsgazlden. Desuden indeholder
budgettet prognoser for indtaegter, udgifter og
udvikling i statsgeelden i de folgende tre ar,
og budgettet inkluderer prognoser for eksem-
pelvis BNP og arbejdslgshed. Statsbudgettet

indeholder ligeledes et overblik over indteg-
ter og udgifter i kommunalsektoren og i de
svenske landsting savel som en omfattende
beskrivelse af situationen i disse (Finansde-
partementet, 2013: 612-3, 623-39).

I forbindelse med det overordnede statsbud-
get er der udferdiget separate budgetter for
hvert af de 27 udgiftsomrader, hvor forven-
tede udgifter til specifikke poster er angivet
bade for det kommende ar og de tre efterfgl-
gende (Finansdepartementet, 2013). Disse
separate budgetter indeholder foruden forslag
til udgifternes stgrrelse ogsa en opggrelse
over udgiftsposternes budgetterede stgrrelse

Tabel 5: Indikatorer for regelstyring af det subnationale niveaus budgetter

Regelstyring af det subnationale niveaus budgetter

Indikatorer

Karakteristik i Sverige

Klare krav til balancerede budgetter hos kommuner
og landsting

Klare krav om balancerede budgetter, overordnet
malsaetning om overskud pa 2 % samt individuelle
malsaetninger for at opna dette

Sanktionsmuligheder ved manglende overholdelse

Ingen direkte sanktionsmuligheder for den centrale
administration

Manglende mulighed for gaeldsstiftelse

Mulighed for geeldsstiftelse hos kommuner, sa leenge
det ikke omhandler finansiering af drift

Kilde: Med inspiration fra Kelemen og Teo (2014).

Tabel 6: Indikatorer for finanspolitisk transparens i Sverige

Finanspolitisk transparens

Indikatorer

Karakteristik i Sverige

Statsbudgettet indeholder meget information i fa
dokumenter

Statsbudgettet samlet i form af budgetpropositionen
og indeholder mange informationer om den
overordnede gkonomi og gkonomien i kommuner og
regioner

Der er uafhaengig verifikation af statsbudgettet

Finanspolitiska Radet gennemgar statsbudgettet og
de gkonomiske prognoser og modeller

Klar og gennemsigtig regnskabspraksis

Budgetpropositionen indeholder oplysninger om
indtaegter og udgifter pa alle udgiftsomrader, om
end en overordnet opggrelse mangler for resultater
i tidligere ar

Tilstedeveerelsen af prognoser og efterfalgende
sammenligninger mellem prognoser og faktiske tal

Prognoser til stede, om end der ikke efterfalgende er
direkte sammenligninger mellem dem og faktiske tal
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og prognose for det faktiske belgb for det
indevaerende ar, saledes at det er muligt at
anskue en mulig diskrepans herved. En akku-
muleret oversigt over disse stgrrelser for alle
de statslige udgifter og indtegter kan imid-
lertid savnes i det samlede dokument.

Iar 2007 blev Finanspolitiska Radet oprettet i
Sverige, hvilket har til formal at granske den
svenske regerings finanspolitik. Finanspoliti-
ska Radet skal vurdere, hvorvidt budgetpro-
positionen er forenelig med langsigtede, gko-
nomisk holdbare finanser, samt kvaliteten af
prognoserne (Riksdagen, 2011: 1-3). Denne
uathengige kontrol med budgetpropositio-
nen og kvaliteten af det grundlag, regeringen
baserer sine prognoser pa, er med til at gge
den finanspolitiske transparens i Sverige. Ta-
bel 6 opsummerer indikatorerne for den fi-
nanspolitiske transparens i Sverige.

Sammenligning af Danmarks og Sveriges
finanspolitiske performance

Vi vil nu analysere og sammenligne budge-
tinstitutioner i Danmark og Sverige 1 forbin-
delse med finanskrisen. Vi vil sette serligt

fokus pa tiden efter de gkonomiske fglger af
finanskrisen, og hvilken betydning den Dan-
ske Budgetlov fremadrettet vil have. Sam-
menligningerne vil struktureres ud fra samme
opdeling af budgetinstitutionerne som hidti-
dig anvendt.

Effekten af centraliserede budgetinstitutio-
ner?

Danmarks og Sveriges gkonomiske reak-
tion pa krisen er ganske bemearkelsesvardig.
Efter at have haft massive statsunderskud i
starten af 1990’erne oplevede Sverige efter
implementeringen af de finanspolitiske refor-
mer markant forbedring af offentlige finanser
(Wehner, 2007: 322-6). Dette var ligeledes
tilfeeldet i begyndelsen af 00’erne, hvor Sve-
rige savel som Danmark under hgjkonjunktu-
ren oplevede store overskud pa de offentlige
finanser som afspejlet i nedenstaende figur.
Da krisens effekter indtreffer i 2008, ople-
ver begge lande et fald i budgetbalancen, om
end de gkonomiske implikationer er verst i
Danmark. I perioden 2009-2011 er det imid-
lertid interessant, hvordan Sverige — modsat
Danmark — formar at holde landets offentlige

Figur 3: Over/underskud pa offentlige finanser i Danmark og Sverige 2000-2014
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finanser nasten fuldstendig balanceret (fi-
gur 3). En ganske betragtelig realisering, der
imidlertid skifter fortegn fra 2012 til 2014,
hvor Sverige mgder underskud pa de offentli-
ge finanser, mens Danmarks offentlige finan-
ser forbedres og praesterer et budgetoverskud
12014.

Umiddelbart fgr og under krisen var udform-
ningen af de danske og svenske kontraktba-
serede budgetinstitutioner relativt ens. Der
blev séiledes fastsat udgiftslofter for hele
budgettet i bade Danmark og Sverige. Disse
blev i begge lande fastsat tre ar frem i tiden
pa baggrund af makrogkonomiske prognoser,
om end man i Sverige opererede med udgifts-
lofter, mens man i Danmark arbejder med
malsetninger. Den primeare forskel landene
imellem er imidlertid, om disse aftaler var
bindende. Modsat Danmark, hvor udgifts-
mals@tningerne kun var indikative, var bud-
getlofterne i Sverige en del af lovgivningen i
form af budgetpropositionen.

Udbygningen af de svenske kontraktbaserede
budgetinstitutioner viste sig at have en stor
effekt for landets offentlige finanser i starten
af 00’erne, der ved indfg@rslen af udgiftslofter,
budgetmargin og konkrete malsatninger for-
maede at nedsztte de offentlige udgifter og
polstre gkonomien til den gkonomiske krise.
Denne tydelige internalisering af common-
pool-problemet blandt de svenske politikere
star 1 kontrast til den danske reaktion pa kri-
sen som vist ovenfor. I den danske finansre-
deggrelse for 2014 afspejledes det, hvordan
arreekken op til finanskrisen var praget af
markante, offentlige udgiftsskred, hvoraf for-
brugsudgifterne siden 2000 hvert ar var ste-
get mere end regeringens estimater (Whitta-
Jacobsen o.a., 2010). En overskridelse 1 de
planlagte udgifter ét ar blev imidlertid ikke
modsvaret de efterfglgende ar ved reduktion i
realvaeksten, hvilket ifglge Finansministeriet
var instrumentet i overophedningen af gko-
nomien frem mod finanskrisen og dermed til-
bageslaget i dansk gkonomi under finanskri-

sen (Finansministeriet, 2014: 335-7). Da man
hverken i Sverige eller Danmark var omfattet
af sanktioner ved budgetoverskridelser, sy-
nes den komparative forskel i de offentlige
finanser i kglvandet pa krisen at ligge i dis-
krepansen mellem de lovbestemte udgifts-
lofter i Sverige og Danmarks finanspolitiske
malsatninger.

En na@vnevardig forskel er imidlertid at
spore, nar vi kigger pa Danmarks indfgrsel
af bindende udgiftslofter gennem budgetlo-
ven. Med ikrafttredelsen af budgetloven fra
2014 kan Danmark saledes i det ar fremvise
det fgrste budgetoverskud umiddelbart efter
krisens gkonomiske implikationer pa 1,25
pct. af BNP. Dette er en positiv udvikling, der
star i skarp kontrast til Sveriges budgetunder-
skud og generelt nedadgaende gkonomiske
tendens i samme periode. Underskuddet skal
leses ind i et svensk fokus pa, at finanspoli-
tikken skal afhjzlpe arbejdslgsheden i Sve-
rige i disse ar (Finansdepartementet, 2013:
9-15). Desuden argumenteres der i denne for-
bindelse for, at overskudsmalet tilstreeber et
overskud pa 1 pct. over hele konjunkturcyk-
len, hvorfor den nuvarende udvikling ikke
vurderes som vaerende 1 modstrid med malet,
da det forventes, at finanserne bliver bedre
fra 2017 (Finansdepartementet, 2013: 14-5).
Dog efterlader opfglgningen pa overskuds-
malet meget til fortolkning, og det har ve-
ret Finanspolitiska Radets vurdering, at der
har veret et brud pa dette mal i regeringens
planer fremstillet i budgetpropositionen 2015
(Finanspolitiska Radet, 2015: 45-7). Selvom
konklusioner pa baggrund af et enkelt ar med
bindende budgetlofter i Danmark skal tages
med forbehold, virker Sveriges budgetlofter
saledes til at have deres begrensninger i for-
hold til centralisering af budgetinstitutioner-
ne og dermed mindskelsen af common-pool
problemet. Det kan problematiseres, at der i
det svenske, fiskale framework ikke er nogle
formelle omkostninger for manglende efter-
levelse af mals@tningerne, hvorfor der ikke
er anden straf involveret end darlig omtale
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(Flodén, 2013: 188). Man bgr dog vere op-
marksom pa de forggede statslige indtaegter
fra pensionsskatterne i Danmark de seneste
ar (Rosenkilde og Larsen, 2014), der kan
have influeret de offentlige finanser og deraf
det offentlige budgetoverskud. De to landes
kontraktcentraliserende  budgetinstitutioner
synes altsa at have haft en i hvert fald delvis
betydning for den finanspolitiske udvikling
1 Danmark og Sverige og forskellene lan-
dene imellem fgr, under og i kglvandet pa
finanskrisen.

Diskretionzr finanspolitik, som iser ma for-
ventes pavirket af budgetinstitutioner, er dog
langt fra det eneste forhold, der pavirker of-
fentligt over- og underskud. Den gkonomi-
ske udvikling anses typisk som den centrale
faktor for udviklingen i de offentlige finan-
ser (Blondal, 2003: 8). Vi vil derfor nu be-
skrive, hvordan de makrogkonomiske forhold
har udviklet sig i Danmark og Sverige efter
finanskrisens indtreeden med fokus pa real-

Figur 4: Realveekst i BNP i Danmark og Sverige 2007-2014

vakst i BNP og arbejdslgshed. Figur 4 og 5
skitserer disse udviklinger.

I figur 4 kan det ses, at den gkonomiske ud-
vikling i de to lande er relativt ens, dog med
undtagelse af aret 2010 hvor Sverige med en
realvaekst pa 6 pct. klarede sig vaesentligt bed-
re end Danmark. Selvom de to landes gkono-
mier reagerer forholdsvis ens pa krisen, pa-
virkes de danske offentlige finanser vasentlig
mere i negativ retning sammenlignet med de
svenske. Dog skal det ogsd navnes, at den
svenske gkonomi kommer sig hurtigere sam-
menlignet med den danske. Séledes havde
Sverige i arene 2010 og 2011 en klart hgjere
vakst i BNP end Danmark, hvilket kan ses
som en stor del af forklaringen p4, at Sverige
formar at holde de offentlige balancer i balan-
ce efter krisen, idet underskud/overskud som
andel af BNP selvsagt er pavirket af udvik-
lingen i BNP. Imidlertid &ndrer billedet sig i
2013 og 2014, hvor Sverige opnar underskud
pé de offentlige finanser, hvorimod de dan-
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ske offentlige finanser forbedres vasentligt,
jf. figur 3. Dette til trods for at den svenske
gkonomi klarer sig en anelse bedre end den
danske. Det virker altsa til, at der inden for
de gkonomiske rammer er en variation i de to
landes finanspolitiske formaen. Som tidligere
nevnt har fremrykningen af pensionsskatter
i Danmark dog ogsé formodentligt en betyd-
ning for denne udvikling.

De to landes arbejdslgshedsrater under kri-
sen vil kort blive beskrevet grundet deres
betydning for de offentlige finanser, herun-
der gennem skatteindtegterne og udgifterne
til arbejdslgshedsunderstgttelse og arbejds-
markedsprogrammer. Figur 5 nedenfor viser
tydeligt den forhgjede arbejdslgshed i bade
Danmark og Sverige specielt i 2008-2009.
Til sammenligning drejer det sig om en stig-
ning pa 75 pct. i Danmarks arbejdslgshed i
navnte periode mod en relativ stigning pa 34
pct. i Sverige, jf. figur 5, hvilket har gjort ud-
slag i et hgjere pres pa den danske gkonomi

samt de offentlige finanser. Den lave stigning
i den svenske arbejdslgshed er historisk unik
i forbindelse med kriser, og den henger i hgj
grad sammen med et relativt lille fald i til-
knytning til arbejdsmarkedet (Finanspolitiska
Radet, 2011: 192). Det er desuden relevant at
navne den politiske prioritering i forbindel-
se med at afhjelpe den hgje arbejdslgshed i
Sverige, som den svenske regering har foreta-
get de seneste ar. Det betyder, at overholdel-
sen af de svenske offentlige budgetter ikke 1
samme grad handhaves, da man prioriterer at
nedbringe arbejdslgsheden (Finanspolitiska
Rédet, 2015: 52). I evalueringen af Sveriges
underskud pa de offentlige finanser i 2013
og 2014 skal man derfor have dette aspekt in
mente.

Det er saledes vanskeligt entydigt at konklu-
dere, hvorvidt den mere centraliserede bud-
getprocedure i Sverige i forhold til Danmark
indtil indfgrslen af den danske Budgetlov
var arsagen til den forskellige finanspolitiske

Figur 5: Arbejdslgshedsraten i Danmark og Sverige 2007-2014
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performance, idet konjunkturerne udviklede
sig forskelligt i landene i perioden. Serligt
den store forskel i arbejdslgshedsudviklingen
er betydningsfuld i denne sammenhang. Der-
udover har fremrykningen af pensionsbeskat-
ningen haft en stor betydning for de kortsigte-
de offentlige finanser hen imod slutningen af
den undersggte periode, hvilket falder sam-
men med ikrafttredelsen af den danske bud-
getlov i 2014, hvor Danmark for fgrste gang
siden finanskrisen kan fremvise et overskud
pa offentlige finanser. Dog kan der stadig ar-
gumenteres for, at forskellige institutionelle
forhold i Danmark og Sverige formodentlig
har haft en betydning for den forskellige fi-
nanspolitiske performance mellem landene
efter finanskrisen. Serlig har den relativt
mindre centraliserede danske budgetprocedu-
re og generelle finanspolitiske ramme i Dan-
mark formodentligt vaeret medvirkende til, at
de offentlige udgifter i Danmark steg vesent-
ligt mere end forventet, hvilket kan have haft
betydning for niveauet af overophedning af
den danske gkonomi forud for finanskrisen
og dermed indirekte de offentlige finanser

gennem overophedningens indvirkning pa
dansk gkonomi eftoer finanskrisen (Udvalget
om Finanskrisens Arsager, 2013: 106-11).

Store forskelle pa styringen af det decentrale
niveau

Pa aggregeret niveau er det saledes svarere
at konkludere entydigt, hvorvidt forskelle i
danske og svenske budgetinstitutioner er en
central drsag til forskellen i landenes finans-
politiske performance. Men som tidligere
navnt er fokus pa det subnationale niveau,
herunder kommuner, dog ogsa centralt i for-
hold til vurderingen af finanspolitisk perfor-
mance, serligt i relativt finanspolitisk decen-
traliserede lande som Danmark og Sverige.
Som det fremgar af nedenstaende figur, der
indeholder en sammenligning af andelen af
budgetoverskridelser i de to landes kommu-
ner, havde stgrstedelen af de danske kommu-
ner vanskeligt ved at overholde egne budget-
ter frem til @endringerne i regelstyringen i ar
2009 og 2010, hvor det blev muligt at sank-
tionere kommunerne ved overskridelser af
budgetterne. Markante budgetunderskud har

Figur 6: Andelen af svenske og danske kommuner med budgetoverskridelser 2000-2014
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derfor vearet udbredte blandt danske kom-
muner. Noget anderledes har forlgbet varet i
Sverige, hvor 90’ernes reformer med krav om
balancerede budgetter og indfgrslen af finan-
sielle malsatninger i kommunerne fra 2005
medfgrte meget ferre budgetoverskridelser,
selv efter de gkonomiske konsekvenser af
krisen fra 2008 og frem, jf. figur 3.

Det kan séledes ses, at de svenske kommuner
generelt har haft feerre budgetoverskridelser i
kommuner end Danmark med undtagelse af
2013 og 2014. For begge lande steg andelen
af budgetoverskridelser i ar 2008 pa grund
af finanskrisens gkonomiske fglger, men
hvor stigningen vedbliver de to fglgende ar i
Danmark, sker der et fald i andelen af sven-
ske kommuner med budgetoverskridelser i ar
2009 og 2010, hvilket stemmer overens med
den gkonomiske udvikling i Sverige. Det skal
desuden navnes, at budgetoverskridelserne i
danske kommuner blev markant stgrre i pe-
rioden 2008-2010, hvilket formodentlig blev
tilladt fra politisk side pa grund af det store
konjunkturtilbageslag i regi af krisen. Dette
har en stor betydning for de offentlige finan-
ser sammenlignet med perioden inden krisen,
hvor kommunernes budgetoverskridelser ty-
pisk var meget mindre. Der kan ikke identifi-
ceres en tilsvarende forggelse af budgetover-
skridelser i svenske kommuner i perioden
2008-2010, hvilket formentlig skyldes mini-
mumskravet om balancerede budgetter. Set i
sin helhed ma det ud fra dette komparative
billede derfor siges, at de svenske og dan-
ske budgetinstitutioner omhandlende regel-
styring er medvirkende til forskellene i de to
landes finanspolitiske formden, iser da kom-
munale udgifter udggr en stor del af de to lan-
des samlede offentlige udgifter. Det skal dog
navnes, at de svenske kommuner modtog et
gget statsbidrag efter finanskrisen (Konjunk-
turinstitutet, 2012: 5), hvilket er en medvir-
kende érsag til det gode resultat.

En lige sa slaende udvikling er, at @ndringer-
ne i den danske regelstyring af kommunerne

i form af sanktioner ved manglende budge-
toverholdelse vender op og ned pa forskel-
lene mellem de to lande. Fra 2011 og frem
kommer de danske andele saledes pa niveau
med de svenske. Selvom det er relativt fa ar at
drage endelige konklusioner pa baggrund af,
virker sanktionsmuligheden i form af skarin-
ger 1 bloktilskuddet til at vaere meget effektiv
sammenlignet med de svenske budgetinstitu-
tioner. Dette ligeledes afspejlet i et markant
fald fra 2010 til 2011 i andelen af de danske
kommuners budgetoverskridelse, hvor det
betingede bloktilskud netop blev forgget fra
1 til 3 mia. kr. og derved gjorde omkostnin-
gerne ved budgetunderskud endnu stgrre. De
danske kommuner kan saledes direkte maerke
konsekvenserne af manglende budgetover-
holdelse, hvorved moral hazard-problema-
tikken undgas, hvorimod de svenske kommu-
ner alene bliver mgdt med forventninger og
eventuel darlig omtale. Men er sidstnavnte
en reel straf? Det vil vi nu satte fokus pa.

Den politiske vilje og finanspolitisk transpa-
rens som fundament for budgetinstitutioners
virke?

Som tidligere beskrevet overlader de mang-
lende sanktioner meget til politisk vilje savel
som omkostningerne ved darlig omtale, hvis
common-pool ressource problemet skal und-
gas. Da udgiftslofterne og de tidligere mal-
setninger 1 Danmark ikke sanktioneres ved
manglende efterlevelse, er omkostninger ikke
givet i forbindelse med kontraktcentraliserin-
gen. I denne forbindelse kan det pointeres,
at meget efterlades til villigheden i landenes
regeringer til at overholde budgetterne. I Sve-
rige kan denne villighed siges at vare stor
efter de omfattende konsekvenser af krisen
i starten af 90’erne og de deraf meget hgje
offentlige udgifter (Wehner, 2007: 319-20).
Dog kan denne vilje mod overholdelse af
budgetter siges at vere mindsket fra 2012 og
frem, da et nyt fokus er et undga arbejdslgs-
heden. Omvendt kan det i Danmarks tilfelde
pointeres, at der er skabt en gget vilje mod
balancerede budgetter hos politikere, hvilket
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sker efter den manglende evne til at over-
holde budgetter efter finanskrisens komme
og det efterfglgende fokus pa fornuftig gko-
nomisk formaen blandt valgere (Hvass og
Kongstad, 2014). Styrkelsen af de danske
budgetinstitutioner efter budgetlovens vedta-
gelse i 2012 kan séledes ses som et resultat
af gnsker hos befolkningen, der ved den fi-
nansielle krise markede konsekvenserne af
landets decentraliserede budgetinstitutioner.
Ved at adoptere sterkere budgetinstitutioner
har politikerne derved mulighed for stem-
memaksimering (Hallerberg o.a., 2009: 138).
Politisk villighed er saledes en central faktor
for landenes budgetoverholdelse.

Da politikere generelt kan antages at have
et gnske om genvalg (Brender og Drazen,
2005), er et centralt punkt for kontraktcentra-
liseringens virkning ved manglende sanktio-
ner saledes, at vaelgere har en interesse i, at
de offentlige budgetter overholdes. Det virker
generelt til at vere tilfeldet. Sdledes finder
de to gkonomiske forskere Brender og Dra-
zen, at valgere straffer politikere for offent-
lige underskud i valgar (Brender og Drazen,
2008). Lignende resultater kendes ogsa fra
norske kommuner (Hopland, 2014). I denne
forbindelse er finanspolitisk transparens vig-
tigt, saledes at vaelgere nemt kan tilegne sig
information om den finanspolitiske forméaen
hos politikere. Her er problemerne specielt
udtalt i forbindelse med de danske prognoser
samt Finanspolitiska Rédets informationsad-
gang i forbindelse med de svenske prognoser.
En undersggelse af prognoserne i den danske
finanslovs budgetter viser en klar tendens til
undervurdering af nettotallene i det offent-
lige udgiftsbudget. Ved at kigge pa nettotal-
lene for Finansministeriets udgiftsbudget fra
finanslovene fra 2005 til 2008 afspejles en
konsekvent fejl- og undervurdering i progno-
serne for udgifterne i de kommende finansar
(Finansministeriet, 2005; Finansministeriet,
2006a; Finansministeriet, 2007; Finansmini-
steriet, 2008). En tendens, der ligeledes ggr
sig geeldende for arerne under finanskrisen.

Resultatet har varet en usikker offentlig bud-
getplanlegning, der fgr og under krisen har
gjort det vanskeligt at overholde de offentlige
budgetter og legge den rette finanspolitiske
linje. Det faktum, at statsbudgettet ikke inde-
holder sammenligninger mellem tidligere ars
prognoser og de faktiske tal, har imidlertid
den betydning, at velgere far vanskeligere
ved at straffe regeringen for fejlprognoserne
og udgiftsoverskridelser pa de enkelte ud-
giftsposter. Et lignende kritisk element kan
péapeges i Sverige, hvor Finanspolitiska Ré-
det pointerer, at der ikke er tilstreekkelig ad-
gang til den information, som kraves for at
vurdere kvaliteten af prognoserne i budget-
propositionen (Finanspolitiska Réadet, 2015:
48-9). Nar dette kombineres med manglende
flerdrige sammenligninger af prognoser og
faktiske tal i budgetproposition, udggr dette
et vaesentligt problem for den finanspolitiske
transparens i Sverige og deraf valgernes mu-
ligheder for at bedgmme politikeres finans-
politiske forméen. Selvom den finanspoliti-
ske transparens kan siges at vaere mangelfuld
i bade Danmark og Sverige, er oprettelsen
og kompetenceudvidelsen af henholdsvis Fi-
nanspolitiska Radet og Det @konomiske Rad
et skridt i retning af mere transparens. Séle-
des er der nu aktgrer, der har kapaciteter til at
gennemga de offentlige budgetter. Samtidig
har Finanspolitiska Radet skabt forgget debat
om de offentlige finanser bade i medier og
Riksdagen (Flodén, 2013: 189).

Et andet spgrgsmal er s, om sanktioner bgr
indfgres i1 forlengelse af udgiftslofter? Det
kan ud fra de danske kommuner beskrives,
at det er et meget effektivt instrument selv i
krisetider. Imidlertid vil fleksibiliteten i selv
samme kriseperioder blive mindsket, hvilket
kan have store konsekvenser for de offentlige
serviceydelser. Sveriges eksempel viser mod-
sat, at strafelementet under krisen ikke er en
ngdvendighed for at overholde egne budget-
ter.
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Budgetinstitutioner som en del af forkla-
ringen

Selvom Danmark og Sverige er to lande med
mange ligheder, udviste de to lande forskel-
lige mgnstre i forhold til de offentlige budget-
ter i kglvandet pa de gkonomiske konsekven-
ser af den finansielle krise. Danmark havde
umiddelbart efter krisen store budgetunder-
skud, hvor Sverige overholdt sine budgetter.
Vi har med udgangspunkt i en sammenlig-
ning af landenes budgetinstitutioner under-
spgt baggrunden for disse forskelle. Pa bag-
grund af eksisterende forskning i kompara-
tive budgetinstitutioner har vi fundet frem til,
at der mange ligheder til trods er en vaesentlig
forskel pa de to landes budgetinstitutioner. Vi
mener, at de danske regeringer ikke har haft
tilstreekkeligt incitament til at internalisere de
eksternaliteter, common-pool problemet stil-
ler dem over for, og blandt andet som fglge
heraf har danske offentlige udgifter haft ten-
dens til udgiftsskred. Udgiftslofter var nemlig
ikke som i Sverige en del af lovgivningen fgr
budgetlovens vedtagelse i ar 2012. Dette kan
forklare en del af forskellene pa de to landes
offentlige finanser efter finanskrisen, selvom
forskelle i makrogkonomiske forhold og @n-
drede beskatningspraksisser i Danmark ggr
det vanskeligt at vurdere det precise omfang
af de forskellige budgetinstitutioner. Den
danske budgetlov repraesenterer et vaesentligt
tiltag til at centralisere budgetinstitutionerne
og synes at have bragt styrkeforholdet i fi-
nanspolitiske kontrakter mere pa niveau med
Sverige.

Vi mener dog ikke, at forskellige niveauer
af binding i finanspolitiske kontrakter pa
overordnet niveau kan forklare hele forskel-
len. Vi er derfor ogsa géet i dybden med re-
gelstyring af det subnationale niveau. Hvor
der i Sverige har varet klare regler og mal-
setninger angdende balancerede budgetter i
kommuner og landsting, har der ikke vearet
de samme retningslinjer for danske kommu-
ner og regioner. Derfor overholdt meget fa
danske kommuner deres budgetter i kglvan-

det pa finanskrisen, hvorimod stgrstedelen af
de svenske kommuner overholdt kravet om
balancerede budgetter. Dette er en stor arsag
til forskellene i de to landes offentlige finan-
ser efter de gkonomiske implikationer af den
finansielle krise. Dog @ndrede billedet sig
efter ar 2011, hvorfra effekterne af, at dan-
ske kommuner kunne sanktioneres ved bud-
getoverskridelser, kunne spores. Fra dette ar
begynder de danske kommuner i hgjere grad
end svenske at overholde deres budgetter.

Sa hvilke udgangspunkter giver de nuve-
rende budgetinstitutioner i henholdsvis Dan-
mark og Sverige i tilfelde af en ny finansiel
krise 1 fremtiden? Med indfgrslen af den dan-
ske budgetlov, og dermed en klar centralise-
ring af de danske budgetinstitutioner, virker
Danmark til at have overtaget stafetten fra
Sverige, der modsat star relativt svagere ef-
ter finanskrisen afspejlet i udviklingen af de
offentlige finanser. I hverken Danmark eller
Sverige kan regeringer imidlertid sanktio-
neres for budgetoverskridelser, som danske
kommuner nu kan. Landenes budgetinstitu-
tioner efterlader derfor en grad spillerum til
politikere i forhold til deres villighed til at
overholde udgiftslofter og budgetkrav. Over-
holdelse afh@nger af, hvor meget valgere
gar op i balancerede budgetter og vil straffe
politikere for manglende overholdelse. I den-
ne forbindelse er finanspolitisk transparens
afggrende, da det muligggr, at velgere kan
fa besked om reelle budgetoverskridelser og
manglende efterlevelse af finanspolitiske reg-
ler.

Note
1. Forfatterne vil gerne takke to anonyme reviewere
for gode kommentarer og feedback.
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