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Blandt andet som falge af et demografisk betinget pres pa kom-
muner og amters serviceydelser vil kravene til den kommunale
sektors effektivitet og evne til at prioritere blive skeerpet yder-
ligere i de kommende ar. Det indebaeerer et behov for at vurdere,
om det kommunale budget- og regnskabssystem skal send-
res/justeres, sa det i videre udstraekning kan understgtte denne
opgave.

| regeringens moderniseringsprogram for den offentlige sektor —
"Med borgeren ved roret” — fra maj 2002 lsegges en betydelig
veegt pa anvendelsen af omkostningsprincipper som grundlag
for visionen om en mere aben, enkel og lydhgr offentlig sektor,
der giver kvalitet for pengene og er baseret pa borgernes frie
valg.

Det fremgar af moderniseringsprogrammet, at regeringen har
besluttet at indfare "omkostningsprincipper i statslige og kom-
munale regnskaber for at vise, hvad det koster at producere
serviceydelser og gge sammenligneligheden mellem offentlige
og private leverandgrer. Samtidig vurderes om statslige og
kommunale budgetter kan baseres pa omkostningsprincipper
for at skabe et bedre grundlag for effektivitet og prioritering”.

I Finansministeriets rapport fra marts 2003, "Omkostninger og
effektivitet i staten” er problemstillingerne i forbindelse med en
overgang til omkostningsbaserede budget- og regnskabsprin-
cipper i staten undersggt naermere. | rapporten anbefales det,
at der indfgres omkostningsregnskaber fra 2005 og omkostbe-
villinger pa finansloven fra 2007. P& det kommunale omrade er
der ikke for s& vidt angar omkostningsbevillinger blevet fore-
taget en tilsvarende analyse.



Det nuveerende budget- og regnskabssystem i kommunerne er
bl.a. indrettet pa med henblik p& at kunne opggre de samlede
kommunale udgifter og disses pavirkning af samfundsgkonomi-
en.

Bogfaringen af udgifterne sker enten i forbindelse med dispone-
ringstidspunktet, transaktionstidspunktet (det tidspunkt et
arbejde udfares eller en vare eller tjenesteydelse bliver leveret)
eller betalingstidspunktet. | forbindelse med den regnskabs-
meessige arsafslutning geelder det, at regnskabsfaringen skal
ske i regnskabsaret for det ar, hvor transaktionen finder sted.

| praksis er der ikke stor tidsmeessig forskel pa disponerings- og
transaktionstidspunktet pa den ene side og betalingstidspunktet
(omtales ogsa som kasseprincippet) pa den anden side.

| et omkostningsbaseret budget- og regnskabssystem skal der
derimod foretages en periodisering af omkostningerne svar-
ende til forbrugstidspunktet uafhaengigt af betalingstidspunktet.
Det betyder eksempelvis, at udgifter til investeringer og anskaf-
felser udgar af bevillingerne, mens der til gengzeld inden for be-
villingen i en arreekke - svarende til investeringernes levetid -
skal veere plads til afskrivninger af de foretagne investeringer.

Omkostningsbevillinger indebaerer dermed, at der bliver en vee-
sentligt starre forskydning mellem bevilling og likviditetsbehov,
end det kendes det fra det nuveerende system.

Formalet med indfarelsen af omkostningsbevillinger er primzert,
at det skal forbedre gkonomistyringen i kommunerne og i de
kommunale institutioner og give anledning til en mere effektiv
opgavevaretagelse. Ledelserne skal have en stgrre tilskyndelse
— 0g starre frihedsgrader - til at tilpasse produktionsfaktorsam-
mensaetningen, f.eks. ved at investere i arbejdskraftbesparende
IT-investeringer, veere opmaeerksom pa disponeringer der kan



indebaere fremtidige udgifter (f.eks. optjening af feriepenge og
tienestemandspension, udstedelse af garantiforpligtelser).

I henhold til kommuneaftalerne for 2004 med henholdsvis KL og
Amtsradsforeningen skal der nedseettes en arbejdsgruppe, der
nermere skal beskrive fordele og ulemper ved indfgrelse af
omkostningsbaserede bevillinger i kommuner og amter. Kom-
missoriet for arbejdsgruppen er fglgende:

"Omlaegningen af det kommunale regnskabssystem til — inden
for rammerne af det nuveerende udgiftsbaserede system - at
veere omfattet af omkostningsbaserede principper er aftalt i
kommuneaftalerne vedrgrende den kommunale gkonomi for
2003 og 2004.

| forbindelse med gkonomiaftalerne for 2003 blev det besluttet,
at der fra 2004 i regnskabet skal indfgres omkostningsregistre-
ring pa udvalgte omrader (eeldre- og sygehusomradet), og at
der pr. 1. januar 2004 skal etableres en samlet statusbalance
med bade finansielle aktiver og materielle aktiver.

| skonomiaftalerne for 2004 har regeringen, Kommunernes
Landsforening og Amtsradsforeningen tilkendegivet, at der er
enighed om at viderefgre arbejdet med omkostningsregistre-
ring, saledes at der pa grundlag af de indhgstede erfaringer
skal indfares omkostningsregistrering pa hele det kommunale
og amtskommunale omrade senest i 2006.

Der er saledes aftalt en plan for indfarelse af omkostningsbase-
rede principper i det kommunale regnskabssystem. Derimod er
der ikke nogen aftale om indfarelse af omkostningsbaserede
bevillinger. | kommuneaftalerne for 2004 udtrykkes der dog
enighed om, at en analyse af fordele og ulemper ved indfgrelse
af omkostningsbaserede bevillinger skal beskrives naermere:
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"Som fglge af de seerlige styringsmaessige hensyn, der gar sig
geeldende for kommuner og amter, er det ikke foreslaet at
indfgre omkostningsbaserede bevillinger i kommuner og amter,
men der er enighed om at fordele og ulemper ved disse be-
skrives neermere. Resultatet heraf skal foreligge i foraret 2004.”

Arbejdsgruppens beskrivelse af fordele og ulemper ved omkost-
ningsbaserede bevillinger kan tage udgangspunkt i Finansmini-
steriets rapport "Omkostninger og effektivitet i staten” fra marts
2003. Det vurderes om de fordele og ulemper, der er ved ind-
forelse af omkostningsbaserede bevillinger i staten, bl.a. gkono-
miske incitamenter til mere omkostningsbevidst adfeerd og risi-
ko for udgiftsopdrift i forbindelse med investeringsbeslutninger,
kan overfgres til den kommunale sektor, eller om andre forhold
gar sig geeldende.

Arbejdsgruppen skal endvidere beskrive og vurdere, hvilke kon-
sekvenser indfgrelse af omkostningsbaserede bevillinger har for
mulighederne for fortsat ud fra overordnede samfundsmaessige
hensyn at regulere omfanget af kommunernes anleeg og bygge-
ri, f.eks. i forbindelse med de arlige skonomiaftaler. En evt. ind-
farelse af omkostningsbaserede bevillinger ma ikke indebeere
en risiko for, at de fremtidige kommunalbestyrelsers disposi-
tionsfrihed begraenses vaesentligt i forhold til i dag.

| tilknytning hertil anmodes udvalget om at beskrive og vurdere
konsekvenser i forhold til de kommunale lane- og deponerings-
regler.

Arbejdsgruppen skal ligeledes beskrive, hvilke konsekvenser
evt. indfgrelse af omkostningsbevillinger har i forhold til bevil-
lingsreglerne for anleegsanskaffelser og stgrre driftsanskaf-
felser, og vurdere fordele og ulemper ved en gendring af bevil-
lingsreglerne.

Endelig skal forskellige modeller, der kan gge kommunernes
incitament til at anleegge mere driftsgkonomiske lgnsomheds-
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betragtninger i budgetfasen, herunder bl.a. indfgrelse af et loft
for kommunernes geeldseaetning eller indfgrelse af huslejemodel
som det kendes fra den statslige sektor, overvejes.

Arbejdsgruppen sammenseettes af repreesentanter fra
Indenrigs- og Sundhedsministeriet, der varetager formandskab-
et, Finansministeriet, KL og Amtsradsforeningen, Kgbenhavns
Kommune og Frederiksberg Kommune. Arbejdsgruppen kan
inddrage andre sagkyndige i arbejdet.

Arbejdsgruppen skal afslutte sit arbejde i foraret 2004.”

Arbejdsgruppen har haft fglgende sammensaetning:

Kontorchef Jens Kristian Poulsen, Indenrigs- og Sundhedsmini-
steriet (formand)

Chefkonsulent Anders Andersen, Amtsradsforeningen
Fuldmeegtig Marianne Skoven, Amtsradsforeningen
Analysechef Mikael Holm, Kommunernes Landsforening
Fuldmaegtig Morten Mandge, Kommunernes Landsforening
Fuldmaegtig Esther Mgrup, Kgbenhavns Kommune

Fuldmeaegtig Jesper Hvid Hansen, Frederiksberg Kommune
Chefkonsulent Jonas Fallov, Finansministeriet

Fuldmeegtig Jens Gordon Clausen, Finansministeriet

Lektor, ph.d. Jens Blom-Hansen, Arhus Universitet

Fuldmeegtig Sgren Gregersen, Indenrigs- og Sundhedsministe-
riet

| et eller flere af arbejdsgruppens mgder har endvidere deltaget:
Kontorchef Kristian Wendelboe, Finansministeriet
Fuldmaegtig Henrik Rosenberg Seiding, Finansministeriet

Fuldmaegtig Bettina Kristensen, Frederiksberg Kommune

Sekretariatet er varetaget af Indenrigs- og Sundhedsministeriets
1. skonomiske kontor ved:
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Chefkonsulent Henning Elkjser Nielsen
Fuldmeegtig Karsten Stentoft
Fuldmaegtig Jakob Sylvest Nielsen

Arbejdsgruppen har afholdt 7 mgder i perioden 26. november
2003 til 23. april 2004.

Herudover har formanden for den svenske kommunaldirektar-
forening, Lars Niklasson, Lund Kommune, den 10. februar 2004
overfor arbejdsgruppen praesenteret det omkostningsbaserede
budgetsystem i Sverige og redegjort for erfaringerne hermed.
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Arbejdsgruppens overvejelser og anbefalinger vedrarer fglg-
ende hovedpunkter:

Fordele og ulemper ved at indfgre omkostningsbaserede
budgetter

Styringen af kommunernes og amternes gkonomi ved
overgang til omkostningsbevillinger

Model for omkostningsbaserede budgetter
Konsekvenser for bevillings- og lanereglerne
Incitamenter til at anleegge mere driftsgkonomiske lgn-
somhedsbetragtninger i budgetfasen

Overvejelser om implementering af omkostningsbudget-
ter, herunder tidsplan

Arbejdsgruppen har ifglge sit kommissorium bl.a. haft til opgave
at vurdere fordele og ulemper ved at indfgre omkostningsba-
serede bevillinger i kommuner og amter. Arbejdsgruppen har
taget udgangspunkt i overvejelserne om fordele og ulemper,
som de er anfart i Indenrigsministeriets betsenkning nr. 1369 fra
januar 1999 om det fremtidige budget- og regnskabssystem
samt Finansministeriets rapport fra marts 2003 om omkostning-
er og effektivitet.

Arbejdsgruppen finder, at der bl.a. er fglgende veesentlig fordel
ved omkostningsbaserede budgetter:

14

Starre gkonomiske incitamenter til en mere rationel og
omkostningsbevidst ressourceanvendelse, herunder ved
et bedre grundlag for investeringsbeslutninger, driftsgko-
nomiske afvejninger mellem anvendelsen af forskellige
produktionsfaktorer. Fordelen begreenses dog i et vist



omfang af lanebegraensningerne, saledes at der ikke kan
foretages en fri prioritering af anlaegs- og driftsmidler.

Herudover kan der peges pa falgende fordele, der dog ogsa i
en vis udstraekning kan opnas i kraft af den allerede besluttede
indfgrelse af omkostningsregnskaber:

Synliggarelsen og fokuseringen pa omkostninger i bade
budget og regnskab vil sandsynligvis bidrage til anvend-
elsen af markedsorienterede styringsredskaber som
f.eks. BUM-modellen.

Bedre afdaekning af de konkurrencemaessige forhold i
forbindelse med opgarelse af omkostningerne pa om-
rader, hvor ogsa private virksomheder potentielt kan va-
retage opgaverne. Oplysninger til brug for kalkulations-
beregninger i forbindelse med udbud, udfordringsret og
tilbud om opgaveudfagrelse for andre offentlige myndig-
heder kan udledes mere direkte af budgettet end i det
udgiftsbaserede system.

De primaere ulemper, som arbejdsgruppen peger pa, er:

Som udgangspunkt risiko for udgiftsopdrift i forbindelse
med investeringsbeslutninger, da anvendelse af omkost-
ningsprincipper indebeerer, at det kun er afskrivningerne
og ikke hele anleegsudgiften, der kommer til at indga i
prioriteringsgrundlaget og budgettet. Arbejdsgruppen an-
ser denne risiko for veesentlig. Arbejdsgruppen anbefaler
derfor at det fortsat er kommunalbestyrelsen, der skal
godkende stgrre anlaegsinvesteringer.

Mindre objektivitet i bevillingsgrundlaget og -kontrollen
sammenlignet med det udgiftsbaserede system. Risiko
for styringsproblemer som fglge af manglende klarhed og
objektivitet, f.eks. er afskrivninger ikke objektive.
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¢ Finansieringsbehovet kan ikke afleeses direkte af budget-
tet, da nogle omkostninger ikke udlgser udbetalinger,
f.eks. afskrivninger, ligesom nogle udbetalinger ikke er
forbundet med omkostninger, f.eks. anlaegsinvesteringer.
Forskellen mellem bevilling og likviditetsbehov kan af-
hjeelpes ved, at der stilles krav om udarbejdelse af pen-
gestramsopggarelse og investeringsbudget.

En overgang til omkostningsbudgetter i kommuner og amter
kan fa veesentlig betydning for den nuveerende udgifts- og fi-
nanspolitiske styring af den kommunale gkonomi, herunder af-
talemodellen med de kommunale organisationer.

En overgang til omkostningsbudgetter kan ggres forenelig med
det eksisterende aftalesystem og den nuveerende udgifts- og fi-
nanspolitiske styring af den kommunale gkonomi. Det skyldes,
at en overgang til omkostningsbudgetter i kommuner og amter
forudseettes gennemfart med afseet i den eksisterende kommu-
nale kontoplan.

Det ma imidlertid forventes, at en viderefarelse af det nuveer-
ende udgiftsbaserede styringssystem efter en overgang til om-
kostningsbudgetter vil kunne give anledning til en form for to-
strenget system med aggregerede udgiftsniveauer og omkost-
ningsbaserede budgetter, sadledes at udgiftsudviklingen fortsat
vil veere bindende for de kommunale dispositioner. Seerligt i for-
hold til gansket om en mere rationel og omkostningsbevidst res-
sourceanvendelse vil det derfor veere usikkert i hvilket omfang
omkostningsreformens tilskyndelse til en mere effektiv res-
sourceudnyttelse realiseres.

Udgangspunktet for arbejdsgruppens overvejelser har veeret, at
der fortsat skal kunne opretholdes et preecist aftalesystem for
overordnet styring af den kommunale gkonomi efter en over-
gang til omkostningsbudgetter. Der er derfor behov for, for end
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der kan treeffes en beslutning om overgang til omkostningsbud-
gettering i kommuner og amter, at styrings- og aftaleproblema-
tikken er analyseret naermere, herunder hvordan en ny model
for styringen af den kommunale gkonomi kan indrettes.

Arbejdsgruppen skal anbefale, at der opstilles og analyseres en
eller flere konkrete modeller for et fremtidigt aftalesystem ba-
seret pad omkostningsbaserede principper. Modellerne bgr ind-
drage savel aftalesystemet og den eksterne styring, herunder
ogsa laneregler og andre former for likviditetsbegraensninger,
som den interne styring m.v.

Arbejdsgruppen har i forbindelse med overvejelserne om sty-
ringsmodeller studeret den svenske kommunale budgetmodel,
hvor den eneste styringsparameter er et krav om, at budgettet
skal veere i balance, dvs. at indteegterne skal overstige omkost-
ningerne. Modellen er enkel, og giver kommunerne adgang til
frit at prioritere anleegs- og driftsmidler, idet der er fri lanead-
gang til finansiering af anlaegsinvesteringer. Modellen styrings-
maessige aspekter indebaerer bl.a. en betydelig risiko for overin-
vesteringer, som fglge af at det kun er renter pa optagne lan og
afskrivninger, der indgar i balancekravet, og lever ikke op til de
danske krav for styring af den kommunale gkonomi.

Arbejdsgruppen vurderer, at indholdet og strukturen i den sven-
ske model er anvendeligt ved udarbejdelsen af omkostnings-
baserede budgetter. Modellen er inspireret af arsregnskabs-
loven og indeholder et resultatbudget, et balancebudget og et
finansieringsbudget (pengestramsopggrelse), som udtrykker
likviditetsvirkningen af budgettet.

Der er tale om nye oversigter, som ikke udarbejdes i dag i for-
bindelse med det udgiftsbaserede budgetsystem. Der er imid-
lertid tale om oversigter, der kendes fra private virksomheders
regnskaber, hvilket kan medvirke til, at der gives mere relevant
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information, og at de kommunale budgetter bliver mere forstae-
lige.

Arbejdsgruppen skgnner, at det i lighed med i dag fortsat vil
veere ngdvendigt og relevant, at der udarbejdes en reekke over-
sigter til budgettet, som f.eks. hovedoversigten, bevillingsover-
sigten, specifikationer til budgettet, dog opgjort efter omkost-
ningsbaserede principper.

Arbejdsgruppen papeger, at en overgang til omkostningsba-
serede bevillinger naturligt vil indebaere, at kommunens eks-
terne regnskab overgar fra at veere udgiftsbaseret til at veere
omkostningsbaseret, idet budget og regnskab af hensyn til bl.a.
bevillingskontrollen bgr udarbejdes efter samme principper.

Arbejdsgruppen vurderer, at kommunalbestyrelsen fortsat skal
godkende investeringer/anleegsarbejder, da disse har betyde-
lige planleegningsmaessige og langsigtede driftsgkonomiske
konsekvenser. Endvidere vil en omkostnings-bevillingsmodel,
hvor selve investeringsudgiften ikke bevilges, men i praksis for-
deles over aktivets levetid, kunne give anledning til "overin-
vesteringer” foretaget af fagudvalgene og medfare et ikke styr-
bart treek pa kommunens likviditet.

Arbejdsgruppen finder ligeledes, at det bgr overvejes at gare
betingelserne for afgivelse af anleegsrammebevillinger mere
fleksible. Rammebevillinger kan efter de eksisterende regler
gives til anleegsarbejder af belgbsmaessigt mindre omfang og
som er neert besleegtede og som enten alle afsluttes inden for
det pageeldende budgetar eller udger veldefinerede projekter.
Alle tre betingelser skal veere opfyldt for den enkelte rammebe-
villing. Et forslag om at alle anleegsarbejder af belgbsmaessigt
mindre omfang - uden yderligere betingelser - kan afgives som
en samlet rammebevilling vurderes at kunne sikre en smidigere
bevillingsprocedure.
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Med de geeldende regler vil en reekke stgrre driftsanskaffelser
betragtes som anleaegsinvesteringer i et omkostningsbaseret sy-
stem, idet investeringerne kan have en levetid pa flere ar. Det
forekommer ikke at veere hensigtsmaessigt, at nogle driftsan-
skaffelser straksafskrives, mens andre skal aktiveres og af-
skrives over flere ar.

Arbejdsgruppen finder derfor, at det bgr overvejes at udvide
reglerne for anlaegsbevillinger til at omfatte alle aktiver, der skal
indregnes i kommunens balance, dvs. aktiver som overstiger
den af kommunen fastsatte bagatelgreense pa mellem 50.000
kr. og 100.000 kr., og som har en levetid pa mere end 1 ar. For-
delen herved vil veere, at reglerne for, hvornar en anskaffelse
skal behandles som drift eller anleeg bliver klarere. Imidlertid vil
det betyde en vaesentlig stigning i antallet af anleegsbevillinger.
Dette kan dog modvirkes ved, at der gives mulighed for at af-
give mere fleksible rammeanlaegsbevillinger til mindre anlaegs-
investeringer, jf. ovenfor.

Ulempen ved en udvidelse af reglerne for anlaegsbevillinger er,
at det betyder en aendret fordeling af de kommunale udgifter pa
henholdsvis drift og anleeg. Sammenligningen i forhold til tid-
ligere ar begreenses, og aftalegrundlaget mellem staten og
kommunerne vil skulle justeres i dette lys. Ulempen vurderes
dog at veere et overgangsproblem af begraenset omfang, da det
er muligt at udarbejde et skan over, hvad konsekvenserne Vvil
veere af den aendrede definition.

| relation til lanereglerne skal arbejdsgruppen fremhaeve, at en
aendret definition af anleeg indebeerer, at flere udgifter bliver om-
fattet af den automatiske laneadgang, da det primeert er in-
vesteringsudgifter, der er laneadgang til. Endvidere vil leje og
leasing af stgrre driftsanskaffelser, safremt de overstiger den af
kommunen fastsatte bagatelgreense for aktivering og har en le-
vetid pa mere end 1 ar, kraeve deponering svarende til vaerdien
af det lejede eller leasede. Dette er i modsaetning til i dag, hvor
driftsanskaffelser frit kan lejes eller leases. ZAndringen ma pri-
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meert antages at medfgre indgaelse af faerre leje- og
leasingaftaler og i mindre grad en gget laneadgang, da det for-
trinsvis kun er pa forsyningsomradet, at der kommer en afledt
laneadgang. Endelig vil flere mindre leje- og leasingaftaler skul-
le foreleegges kommunalbestyrelsen, da denne skal godkende
leje- og leasingaftaler, der kan sidestilles med en kommunal an-
lsegsopgave.

Det ligger uden for arbejdsgruppens kommissorium at foresla,
om de anfarte konsekvenser i relation til lane- og deponerings-
reglerne skal indebzere en justering af lanebekendtgarelsen.

Arbejdsgruppen har endvidere overvejet spgrgsmalet om de
forskellige niveauer i den kommunale sektor ved anvendelse af
omkostningsbudgetter far en starre tilskyndelse til at tilpasse
produktionsfaktorsammensaetningen, f.eks. ved at gennemfgre
arbejdskraftbesparende investeringer, der er driftsgkonomisk
lsnsomme.

Det vurderes pa den ene side, at dette ikke fuldt ud er tilfeeldet
for kommunalbestyrelsen, som fglge af de likviditetsbegraens-
ninger kommunerne er underlagt. P& den anden side vurderes
det, at hvis der ingen likviditetsbegraensninger var, vil der veere
en risiko for, at for mange investeringer vil blive gennemfart.
Den eksisterende likviditetsrestriktion medfgrer, at kommunerne
ma foretage en prioritering blandt forskellige anlaegsin-
vesteringer og kun gennemfgre de mest lansomme.

Arbejdsgruppen vurderer, at bade fagudvalgene og de kommu-
nale institutioner kan fa et incitament til i hgjere grad at gkono-
misere med ressourcerne, safremt indfgrelsen af omkostnings-
budgetter suppleres med interne laneordninger, som det er
foreslaet i den statslige sektor, til gennemfarelse af mindre an-
leegsarbejder og stgrre anskaffelser. | samme retning traekker

20



den foreslaede lempelse af rammebevillinger til mindre anleegs-
arbejder.

Arbejdsgruppen peger endvidere pd, at en huslejeordning, som
det kendes fra den statslige sektor, BUM- og resultatcentermo-
deller og andre markedsinspirerede modeller kan medvirke til at
understgtte den omkostningsbaserede model og gge de kom-
munale institutioners muligheder for at anleegge en mere om-
kostningsbevidst adfeerd.

Med ovenstaende overvejelser og anbefalinger til udformningen
af et omkostningsbaseret budgetsystem har arbejdsgruppen
gjort en raekke overvejelser om implementeringen.

Det er vigtigt, at implementeringen af et sa betydeligt udviklings-
projekt er godt forberedt. Der skal bl.a. afseettes den forngdne
tid til,

e at Indenrigs- og Sundhedsministeriets Budget- og regn-
skabsudvalg kan udarbejde de endelige retningslinjer for
omkostningsbaserede budgetter,

e at de kommunale politikere, ledere og medarbejdere kan
uddannes i anvendelsen af omkostningsbaserede bevil-
linger,

e at der i de enkelte kommuner kan gennemfgres pro-
jekter, som har til formdl at fastleegge, hvordan budget-
processen og selve budgetudarbejdelsen skal foregd i
lyset af de nye budgetprincipper, og

e at der kan foretages en aendret opsaetning af kommuner-
nes gkonomisystemer.

Arbejdsgruppen anbefaler, at tidsplanen for iveerksaettelse af
omkostningsbaserede budgetter afstemmes i forhold til den
planlagte strukturreform og den forventede indferelse af om-
kostningsbudgetter i staten fra 2007.
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Arbejdsgruppen finder det hensigtsmaessigt, at en reekke kom-
muner frivilligt udarbejder et omkostningsbaseret budget for
2006. | pilotprojekterne skal bl.a. vurderes konsekvenserne for
aftalesystemet, og hvilke gevinster der opnas ved anvendelse
af omkostningsbevillinger.

Arbejdsgruppen finder ligeledes, at der er behov for, at der fore-
tages neermere analyser af statens overordnede styring af den
kommunale gkonomi, indretning af aftalesystemet samt den in-
terne styring m.v. efter en overgang til omkostningsbaserede
budgetter i kommuner og amter.

Pa baggrund af pilotkommunernes erfaringer og resultaterne af
analyserne af styrings- og aftaleproblematikken vurderes, om
der skal treeffes beslutning om indfgrelse af omkostningsbevil-
linger i alle kommuner og amter. Implementeringen skagnnes tid-
ligst at kunne ske fra 2008.
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Spgrgsmalet om anvendelse af omkostningsbaserede budget-
og regnskabsprincipper har tidligere veeret overvejet eller lige-
frem indgaet i det kommunale budget- og regnskabssystem.
Séledes indeholdt budget- og regnskabssystemet for kommuner
og amtskommuner fgr budget- og regnskabsreformen i 1977
forretning og afskrivning bl.a. med det formal at kunne belyse
omkostningerne ved de forskellige kommunale aktiviteter.

Der gives pa den baggrund i dette kapitel en redegarelse for
indholdet af budget- og regnskabssystemet fgr 1977. Dernaest
beskrives overgangen til det nuvaerende system og baggrunden
for fravalget af omkostningsbaserede principper i bade de kom-
munale budgetter og regnskaber. Herefter beskrives det sa-
kaldte fornyelsesudvalgs overvejelser i 1993 om at medtage for-
retning og afskrivning i de kommunale budgetter og regnskaber.
Endelig beskrives anbefalingerne i Indenrigsministeriets be-
teenkning nr. 1369 om det fremtidige budget- og regnskabs-
system i kommuner og amtskommuner, januar 1999, om over-
gang til anvendelse af omkostningsbaserede principper.

Uanset de aendringer, der med virkning fra 1. april 1970 blev
gennemfgrt i kommunestrukturen og i kommunernes og amts-
kommunernes status, blev der fortsat anvendt flere forskellige
budget- og regnskabssystemer i kommuner og amtskommuner
helt frem til budget- og regnskabsreformen i 1977. Det amts-
kommunale budget- og regnskabssystem var feelles for alle
amtskommuner og svarede i meget hgj grad til det sakaldte
kabstadskommunale system. Kgbstadsregnskabet anvendtes i
naesten alle stgrre kommuner, herunder i alle de tidligere kab-
stadskommuner samt i hovedparten af kommunerne i hoved-
stadsomradet. Nogle af de mindre kommuner, der fgr indde-
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lingsreformen havde anvendt det sakaldte sognekommunale sy-
stem, fortsatte hermed ogsa efter at inddelingsreformen var
tradt i kraft. Dette system blev dog med virkning fra 1. april 1970
tilpasset det kabstadskommunale system.

Da det kabstadskommunale budget- og regnskabssystem sa-
ledes var det mest anvendte af de dengang eksisterende sy-
stemer, tages der her udgangspunkt i en beskrivelse af dette
system. Principperne i dette system, der var udformet i 1929,
var i hovedtreek:

e et nettoregnskab, hvor indtsegter blev fratrukket inden
registrering af udgifter, og hvor indteegterne tilsvarende
blev reduceret med de udgifter, der direkte vedrgrte ind-
teegterne.

e interne posteringer, hvorefter bl.a. forrentning og afskriv-
ning belastede budget og regnskab.

e status indrettet som "seskesystem" iseer af hensyn til til-
synsmyndighedens mulighed for kontrol.

e kommunerne havde pligt til at opstille et driftsbudget,
mens regnskabet omfattede alle kommunens indteegter
0g udgifter.

Kgbstadsregnskabet bestod af et driftsregnskab og en status,
hvorimod arsbudgettet alene bestod af et til driftsregnskabet
svarende driftsbudget.

| budgetter og regnskaber blev udgifterne primeert inddelt pa
udgiftsomrader sasom skoler, vejvaesen o.l. Disse var igen ind-
delt i underomrader og afdelinger. Foruden den primaere om-
radeinddeling var der gennemfgrt en vis sekundeer inddeling af
udgifter og indteegter efter art sdsom lgn, pension, skatter, ind-
teegter ved salg inden for de enkelte forsyningsvirksomheder
m.v. Denne sekundzere inddeling pa udgifts- og indteegtsarter
indgik hovedsagelig som en yderligere specifikation af konto-
planens omradeinddeling og var ikke konsekvent gennemfart,
idet inddelingskriterierne varierede fra omrade til omrade.
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Hovedveegten i det kommunale budget- og regnskabssystem
var dengang lagt pa, at kontrolopgaven skulle kunne lgses. Det-
te gav sig bl.a. udslag i, at systemet et langt stykke hen ad vej-
en var baseret pa en sektoropdeling, der kunne tilgodese stat-
ens behov for at kontrollere, at de statslige refusioner, der den-
gang var mangfoldige, blev administreret efter deres formal.
Derimod havde hensynet til en rationel Igsning af de kommunal-
politiske opgaver, den gkonomiske planleegning af de kom-
munalpolitiske mal og ressourceanvendelsen ikke preeget ud-
formningen af det kgbstadskommunale system.

Budgettet skulle i gvrigt vise de driftsudgifter, som det ved bud-
getvedtagelsen var besluttet at afholde samt starrelsen af den
kommunale skatteudskrivning, der afbalancerede udgifterne.
Skatteudskrivningen skulle fastsaettes saledes, at denne kunne
finansiere driftsudgifterne inkl. afdrag pa lan og eventuelle hen-
leeggelser. Det var et anerkendt princip, at driftsudgifter og af-
drag pa lan skulle skattefinansieres, hvorimod anleegsudgifterne
principielt kunne lanefinansieres. Med undtagelse af de beregn-
ede renter og afskrivninger, der blev fert til udgift pa kontiene
for de kommunale forsyningsvirksomheder, og som derfor effek-
tivt belastede disses drift, havde de beregnede belgb, jf. neden-
for, alene til formal at bidrage til en opggrelse af de samlede
omkostninger ved de forskellige foranstaltninger. De beregnede
renter og afskrivninger blev samtidig indtaegtsfart i budgettet og
pavirkede derfor ikke den kommunale skatteudskrivning. Der-
imod belastede renter og afdrag pa de optagne lan skatteud-
skrivningen, idet faktiske renteudgifter og afdrag pa lan belast-
ede driftsbudgettets konti.

Almindeligvis belastede kommunale anlaegsarbejder altsa ikke
skatteudskrivningen i takt med den nedslidning af anlseggene,
som afskrivningerne var et udtryk for, men derimod i takt med
afviklingen af de lan, som kommunerne optog til finansiering af
de respektive anlaegsarbejder. Selvom lanefinansiering havde
veeret anset for den naturlige form for finansiering af anleegs-
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arbejder, vendte udviklingen efterhanden i retning af, at der i
stgrre omfang fandt selvfinansiering sted af de kommunale an-
leegsudgifter. Dette skal ses i sammenhaeng med, at de kom-
munale drifts- og anleegsudgifter steg kraftigt i takt med den
almindelige gkonomiske udvikling. | forbindelse med folketings-
behandlingen af aendringer til den daveerende styrelseslov blev
det i 1968 palagt skonomiudvalgene — i det omfang det var for-
ngdent for en forsvarlig bedgmmelse af kommunernes gkonomi
— at lade budgetforslag ledsage af investerings- og finansie-
ringsplaner. Dette skete med henblik pa, at budget- og regn-
skabssystemet dog ferst og fremmest skulle kunne danne
grundlag for kommunalbestyrelsens beslutninger med hensyn til
omfang og indhold af de kommunale ydelser samt ressourcetil-
deling. For investerings- og finansieringsplanerne blev det i for-
bindelse med folketingsbehandlingen endvidere anbefalet, at en
vurdering over en flerarig periode blev lagt til grund. Det var
derimod ikke et krav, at der blev udarbejdet flerarige budgetter.

Som naevnt ovenfor var de kommunale budgetter og regnskab-
er opstillet pa grundlag af et nettoposteringsprincip. | overens-
stemmelse hermed fremkom saldiene pa de forskellige udgifts-
konti efter fradrag af indteegter, der vedrgrte de enkelte udgifts-
konti, herunder statsrefusioner. Tilsvarende var saldiene pa de
forskellige indteegtskonti reduceret med sadanne udgifter, som
direkte vedrgrte de pageeldende indteegtsomrader. Princippet
harmonerede med det faktum, at der i stor udstraekning var tale
om procentrefusioner, der ikke havde nogen betydning for star-
relsen af den kommunale skatteudskrivning. Systemet gav dog
nogle problemer i relation til kommunernes likviditetsplanlaeg-
ning, idet opstillingen af likviditetsoversigter kunne have veeret
lettet meget, safremt periodens forventede bruttoudgifter og —
indteegter i alle tilfeelde kunne udledes direkte af budgettet.

Et vigtigt omrade hvorpa det davaerende og det nuvaerende sy-
stem adskiller sig fra hinanden er vedrgrende anvendelsen af
interne posteringer. | det kgbstadskommunale budget- og regn-
skabssystem var der i vid udstreekning adgang til at foretage in-
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terne posteringer dvs. omfordelinger af de pa de forskellige kon-
ti registrerede belgbh. Opfattelsen var den, at det ogsa er
budget- og regnskabssystemets opgave at belyse omkost-
ningerne ved de forskellige kommunale aktiviteter. Ud over de
omkostninger, der direkte kan henfgres til de forskellige udgifts-
omrader, belastes disse af beregnede andele af sadanne om-
kostninger, som ikke direkte kan henfgres til de pageeldende
omrader, men som disse omrader — ud fra en omkostningsfor-
delingsbetragtning — bgr baere en andel af.

Der kan veere tale om to forskellige interne posteringer, nemlig
dels de malelige poster og dels de beregnede poster. Farst-
neevnte er karakteristiske ved, at belgbene overfares pa grund-
lag af konstaterbare overfarsler af varer eller tjenesteydelser fra
ét aktivitetsomrade til et andet. Systemet kreever en fastlaeggel-
se af de anvendte omkostningssteder. Den anden gruppe af in-
terne posteringer vedrgrer overfarsler, der er mere vilkarlige.
Vigtigst inden for denne gruppe er forrentning og afskrivning,
men ogsa f.eks. beregnede andele af kommunens almindelige
administrationsudgifter kan henfgres til denne kategori. De be-
regnede renter og afskrivninger blev medtaget pa driftsbudget-
tet og -regnskabet som et mal for regnskabsarets kapitalom-
kostninger. Afskrivningerne afspejlede saledes den veerdifor-
ringelse af de faste anleeg, der i regnskabsarets lgb fandt sted
pa grund af slid og teknisk foraeldelse.

Det daveerende finansieringssystem bar preeg af at veere ud-
formet under hensyntagen til seerlige finansieringsbestemmel-
ser, hvorefter visse indteegtsarter var reserveret til bestemte ud-
giftsformal. Den mest almindelige made, hvorpa kommunale an-
lsegsudagifter blev selvfinansieret var, at der over driftsbudgettet
pa kontoen for afdrag og henleeggelser blev foretaget henlaeg-
gelser til de fonde, der var registreret i kommunens status.

Status bar saledes i hgj grad praeg af et "seskesystem", der bl.a.

skulle gare det muligt for tilsynsmyndigheden at pase, dels at
kommunernes optagne lan blev anvendt i overensstemmelse
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med deres formal, og dels at egenkapitalen var placeret i over-
ensstemmelse med de gaeldende forskrifter. Interessen omkring
selvfinansiering og egenkapital blev dog i forbindelse med kom-
munalreformens ikrafttreeden blgdt noget op, idet kommunerne
herefter i nogen udstreekning kunne forbruge af opsamlede
fondsmidler, og der kunne optages kortfristede lan uden tilsyns-
myndighedens samtykke. Der var dog fortsat bestemmelser for,
hvorledes de forskellige komponenter af egenkapitalen kunne
anvendes, herunder regler for hvorledes kasseudleeg skulle re-
stitueres over driftsbudgettet.®

Status i det kgbstadskommunale system kunne til en vis grad
siges at veere sammenlignelig med den i erhvervslivet anvend-
te. Det blev dog efterhanden erkendt, at denne ikke var hen-
sigtsmaessig, idet en sammenligning af kommunen med er-
hvervslivet ikke kunne anses for relevant. Afheengigt af de veer-
dianseettelsesprincipper, som anvendes, kan en virksomheds
egenkapital opfattes som et skan over virksomhedens veerdi,
forstaet som gkonomisk indtjeningsevne. | kommunerne er det-
te veerdibegreb imidlertid ikke relevant, idet kommunerne ikke
har gkonomisk indtjening som formal.

| forbindelse med regnskabsreformen i 1977 var der i gvrigt og-
sa enighed om, at de bogfgrte anleegsveerdier gennemgaende
var temmelig urealistiske, hvorfor ogsa egenkapitalen var et
misvisende udtryk for kommunens evne til at imgdega frem-
tidige forpligtelser. Pa denne baggrund var de lgbende henleeg-
gelser, der var foretaget i konsolideringsgjemed, derfor tilsvar-
ende vanskelige at vurdere rimeligheden af. Da den reelle sik-
kerhed for kommunens lan og soliditet beror pA kommunens ret
til at udskrive skatter, blev der i forbindelse med regnskabsre-
formen peget pa det hensigtsmaessige i at undlade den hidtil
anvendte statusmodel.

! For en nzermere redeggrelse af indholdet af kabstadsregnskabets status
henvises til kapitel 2 i Indenrigsministeriets betsenkning nr. 1369 fra januar
1999 om det fremtidige budget- og regnskabssystem for kommunerne og
amtskommunerne.

28



Kritikken vedrgrende anvendeligheden af det kgbstadskommu-
nale system gik i tiden omkring kommunalreformen meget pa,
at da der kun var pligt til at opstille et driftsbudget, var dette helt
utilstraekkeligt, eftersom anlsegsudgifterne i takt med kommun-
ernes udbygning udgjorde en stgrre og stgrre andel af de sam-
lede kommunale og amtskommunale udgifter. Under de forhold
far kommunalreformen, hvor den enkelte kommune med ars
mellemrum havde et enkelt projekt som f.eks. en skole under
opfarelse, kan det vaere neerliggende at betragte laneoptagel-
sen saledes, at lan optages til finansiering af netop dette be-
stemte anlaeg. Dette gjaldt netop i tiden fgr kommunalreformen,
hvor tilsynsmyndighedens vilkar for stadfaestelse af afdragsvil-
karene i vidt omfang var afheaengig af formalet med den konkre-
te laneoptagelse. Efter kommunalreformen, hvor den enkelte
kommune almindeligvis kunne foresta adskillelige anleegsar-
bejder samtidig, og hvor kommunen som oftest selvfinansierede
en vaesentlig andel af anlsegsudgifterne, kunne henfgringen af
de enkelte lan til bestemte projekter derimod forekomme urime-
lig. Optagelsen af det konkrete lan var saledes efter kommunal-
reformen ikke leengere en forudseaetning for udfgrelsen af et be-
stemt anlaegsarbejde, som lanet formelt var optaget til finansie-
ring af. Det var derfor heller ikke leengere hensigtsmaessigt at
opretholde det "aeskesystem”, som hidtil havde fundet anvend-
else i forbindelse med statusopggrelsen.

Det skal endelig bemaerkes, at det naevnte "aeskesystem" var
sa relativt kompliceret indrettet, at det er blevet beskrevet som
pa det naermeste utilgaengeligt for andre end bogholder og revi-
sor. Under hensyn til, at der ved kommunalreformen var i gang-
sat en udvikling, hvor gnskerne til et solidt grundlag for den
kommunale beslutningsproces var accentueret, var det ikke
lzengere hensigtsmaessigt at viderefgre dette system.

Budget- og regnskabssystemet for kommuner og amtskommu-
ner indfartes fra regnskabsaret 1977 som et feelles system for
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alle kommuner og amtskommuner. Systemet er opbygget pa
baggrund af betaenkning nr. 722 vedrgrende det fremtidige
budget- og regnskabssystem i kommuner og amtskommuner,
afgivet af det af Indenrigsministeriet den 26. maj 1970 nedsatte
udvalg. Grundprincipperne i budget- og regnskabssystemet har
veeret geeldende siden 1977, idet der dog lgbende er foretaget
revision af systemet. Der er endvidere gennemfgrt mere omfat-
tende aendringer af systemet i 1982, 1990 og senest i 2002-
2004 i forbindelse med overgang til omkostningsregistrering pa
forsyningsomradet samt aeldre- og sygehusomradet og etable-
ring af en statusbalance omfattende stort set samtlige kommu-
nale aktiver og passiver.

Hvor de tidligere systemer havde til hovedformal at muliggere
tilsynsmyndighedens overordnede kontrol med, om de kom-
munale dispositioner var i overensstemmelse med lovgivning-
ens krav, eendredes hovedveegten i det nye system mod |lgs-
ningen af prioriterings-, planlaegnings- og ressourcestyringsfor-
mal. Det var endvidere en erkendt uhensigtsmaessighed, at
man hidtil havde arbejdet med flere forskellige budget- og regn-
skabssystemer i kommunerne; dette gjaldt ogsa selvom det
seerlige sognekommunale system med virkning fra 1. april 1970
var blevet tilpasset det kgbstadskommunale system.

Budget- og regnskabssystemet blev udformet pa grundlag af
felgende hovedprincipper:

1. Princippet om totalbudget og totalregnskab samt flerarigt
totalbudget, som indebeerer, at budget og regnskab skal
omfatte samtlige drifts-, anlaegs- og kapitalposter. Det er
herved tilsigtet, at politikere og administration kan fa det
forngdne overblik med henblik pa prioritering og langtids-
planlaegning.

2. Bruttoposteringsprincippet, som indebaerer, at udgifter og
indteegter opfares og specificeres hver for sig. Ogsa det-
te princip tilsigter, at der skabes mulighed for en forbed-
ret prioritering.
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3. Centralisationsprincippet, som indebeerer, at samtlige ud-
gifter finansieres under ét af samtlige indtaegter. Dermed
er kommunalbestyrelsens prioritering ikke bundet af, at
visse indtaegter anvendes til bestemte formal.

4. Klarhedsprincippet, hvorefter der ikke finder nogen ar-
bitreer fordeling sted af udgifter og indtsegter. Omkost-
ningerne ved de forskellige kommunale aktivitet-er bliver
herved mere overskuelig, da der ikke leengere indgar
mere fiktive interne posteringer, herunder forrentning og
afskrivning. Sigtet hermed var at fa et klarere grundlag
for de bevillingsmeaessige dispositioner.

Ad. 1. Totalbudget: Under kritikken af det tidligere budget- og
regnskabssystem, jf. beteenkning nr. 722 vedrgrende det kom-
munale budget- og regnskabssystem, blev det fremhaevet som
en forudsaetning for det nye system, at savel arsbudgettet som
de flerarige budgetoverslag matte omfatte samtlige udgifter og
indteegter. Kun ved at indfgre et totalbudget ville det efter ud-
valgets opfattelse vaere muligt at fa et sadant overblik over sam-
menhaengen mellem budgettets hovedposter, at det ville veere
muligt at iagttage de gkonomiske styringshensyn. Kravet om ét
budget, der omfatter samtlige udgifter og indteegter, var af cen-
tral betydning for overblikket bade set i relation til vedtagelsen
af arsbudgettet og ved den mere langsigtede tilretteleeggelse af
den kommunale virksomhed i forbindelse med flerarsbudgette-
ringen.

Baggrunden for kravet om at opstille arsbudgettet som et total-
budget var bl.a. den voksende selvfinansiering i kommuner og
amtskommuner, som var et resultat af kommunalreformen og
de efterfalgende opgave- og byrdefordelingsreformer. Dette stil-
lede krav til, at prioriteringsgrundlaget var i orden; men hertil
kom krav om og gkonomisk ngdvendighed af en bedre likvidi-
tetsstyring i kommunerne.

Likviditetsstyring forudseetter, at samtlige de dispositioner, der
har likviditetsmaessig konsekvens, omfattes af budgettet. Ek-
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sempelvis vil det i det flerarige totalbudget vaere muligt at fglge
de likviditetsmaessige forskydninger, der opstar, safremt visse
udgifter, som pa sigt finansieres af skatteudskrivningen, midler-
tidigt finansieres ved forbrug af likvide aktiver. Et andet naerlig-
gende eksempel pa, hvorledes beslutninger truffet i ét ar kan
gve indflydelse pa udgifter og likviditet i de efterfglgende ars
budgetter er anlsegsudgifterne, der har afledte virkninger i form
af udgifter til drift og vedligeholdelse.

De overvejelser det daveerende udvalg gjorde sig mundede ud i
en anbefaling om, at der blev opstillet flerarige totalbudgetter,
hvorefter der blev tilvejebragt oversigt over de af anlsegsaktivi-
teten afledte driftsudgifter, samt andre betydningsfulde sam-
menhaenge mellem hovedposter i forskellige budgetperioder.
Udvalget fandt, at dette matte vaere en veesentlig forudseetning
for en langsigtet tilretteleeggelse af den samlede drifts- og an-
leegsaktivitet.

Ad. 2. Bruttopostering: Efter dette princip opfgres og specifice-
res udgifter og indteegter uafhaengigt af hinanden. Udvalget an-
befalede dette princip — ligesom totalbudgetprincippet — ind-
fart med henblik pa en forbedret udgiftsprioritering og en bedre
tilretteleeggelse af den likviditets- og finansieringsmaessige ud-
vikling. | og med at der gennem 70’erne skete en udvikling veek
fra procentrefusioner til generelle tilskud, blev forskellen mellem
det tidligere anvendte nettoprincip og bruttoprincippet mindre, i-
det omleegningerne indebar, at udgifterne pa de bergrte om-
rader overgik til at veere bruttoudgifter. Der skete dog samtidig
en udvikling den modsatte vej i og med, at der kom en stgrre
udbredelse af anvendelsen af brugerbetaling. Under alle om-
steendigheder medfarte overgangen til bruttoposteringsprincip-
pet en bedre likviditetsbudgettering, idet bruttoudgiften og den
afledte procentrefusion eller indteegt, der i betalingsmaessig
henseende afvikles pa forskellige tidspunkter, herefter blev op-
fart hver for sig.
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Ad. 3. og 4. Centralisations- og klarhedsprincipperne: Begge
disse principper har til formal at tydeliggere sammenhaengen
mellem péa den ene side fordelingen af de reelle udgifter og pa
den anden side finansieringen ved enten skatteudskrivning, 1an
eller tilskud. Seerligt for sa vidt angar klarhedsprincippet gares
der herved op med arbitreere fordelinger af udgifterne og med
interne posteringer som f.eks. forrentning og afskrivning. Den
tidligere adgang til at foretage afskrivning pa faste anleeg inde-
bar, at anleegsudgifterne ikke indgik fuldt ud i det ar, hvor in-
vesteringen var foretaget, men i stedet indarbejdet over et antal
ar. Adgangen til at optage forrentning indebar, at arsregnskabet
forages med en beregnet omkostning, der afspejlede de alter-
native omkostninger, der kan vaere forbundet med investering-
erne. Af andre eksempler pad mere vilkarlige posteringer kan
neevnes overfarsel af andele af udgifterne pa ét aktivitetsom-
rade til et andet, hvor der ikke er tale om konstaterbare ydelser.

Begrundelsen for at forlade de fiktive posteringer var, at disse
vanskeliggjorde bedgmmelsen af de finansieringsmaessige for-
hold. Ved at udelade f.eks. beregnede renter og afskrivninger i
budget- og regnskabsoversigterne, blev der skabt et bedre
grundlag for varetagelsen af de finansielle funktioner.

| forbindelse med de kommunalgkonomiske forhandlinger mel-
lem regeringen og de kommunale parter for 1993 blev det aftalt,
at der skulle igangseettes et udvalgsarbejde, der nsermere skul-
le belyse udviklingen i den kommunale sektor samt komme med
forslag til, hvordan en fortsat fornyelse og effektivisering i den
kommunale sektor kunne sikres.

Udvalget vurderede bl.a. mulighederne for at medtage forrent-
ning og afskrivning i de kommunale budgetter og regnskaber, i-
det den ggede interesse for udbud m.v. — under hensyn til bl.a.
sammenligneligheden med omkostningerne i private virksom-
heder — satte fokus pa beregningen af omkostningerne ved
den kommunale opgavevaretagelse. Ogsa decentraliseringen til
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institutioner med et stadig bredere kompetenceomrade havde
skabt interesse for en udformning af regnskabssystemet, der
var mere sammenlignelig med de private virksomheders regn-
skaber.

Det papeges i beteenkningen, at der med afskrivninger er tale
om en omkostningsmaessig betragtning, ligesom forrentning er
en beregnet omkostning, der afspejler de alternative omkost-
ninger forbundet med de foretagne investeringer. Regnskabs-
maessige posteringer af forrentning og afskrivning har baggrund
i en parallelisering med det regnskabsprincip, der anvendes i
den private sektor. Sigtet er en reel omkostningsvurdering, for-
staet som en vurdering af ressourceforbruget. Anvendes dette
regnskabsprincip, har det samtidig som konsekvens, at status-
oversigter angiver kommunens "produktionsapparat” dvs., at
der foretages en veerdiansaettelse af anleeg baseret pa fysiske
stgrrelser.

Det var efter udvalgets opfattelse vaesentligt at fa de nsevnte
aspekter i forbindelse med forrentning og afskrivning undersggt
i relation til de konkrete formal. Udvalget fandt det imidlertid li-
gesa vaesentligt at fastsla, at de naevnte hensyn ngdvendigvis
matte afvejes overfor andre hensyn til de kommunale budgetter
og regnskaber. Der blev i den forbindelse peget pa de formal,
som budget- og regnskabssystemet i dag farst og fremmest
skal kunne opfylde; nemlig den bevillingsmaessige opgave, den
finansielle opgave og den oplysningsmaessige opgave.

Udvalget pegede pa, at mens "straksafskrivninger" i det eksi-
sterende system betagd, at bevillingsafgivelsen og kontrollen
med bevillingernes overholdelse var klar og gennemskuelig, vil-
le det veere vanskeligt at handtere denne styring, safremt der
blev indarbejdet fiktive stagrrelser som forrentning og afskrivning;
det vil med andre ord veere vanskeligt at identificere bevillingen.

Tilsvarende problemer ville ggre sig geeldende i relation til vare-
tagelsen af den finansielle opgave, idet der ikke laengere ville
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veere sammenhaeng mellem skatteudskrivningen og arets ud-
gifter. Der matte i givet fald foreligge et saerskilt anleegsbudget
uden for selve budget- og regnskabssystemet.

For sa vidt angik budget- og regnskabssystemets opfyldelse af
den oplysningsmaessige opgave ville en inddragelse af forrent-
ning og afskrivning i budget- og regnskabssystemet stille krav
om ensartede retningslinier for periodisering, afskrivningsni-
veauer, forrentning m.v. for, at oplysningerne vil kunne sam-
menlignes kommunerne imellem.

Pa denne baggrund var det udvalgets opfattelse, at det ville
veere vanskeligt at fa alle formalene tilgodeset inden for ram-
merne af budget- og regnskabssystemet, og at udformningen i
meget vidt omfang matte bero pa et valg mellem de forskellige
hensyn. Da der er graenser for, hvor mange forskelligartede opl-
ysninger et enkelt system kan rumme, er det ngdvendigt at byg-
ge systemet op omkring varetagelsen af bestemte funktioner.
Til gengeeld ma varetagelsen af en reekke interne gkonomiop-
gaver som virksomhedsregnskaber og omkostningskalkuler
loses ved siden af selve budget- og regnskabssystemet.

Det kan saledes vaere nyttigt, at en reekke oplysninger til brug
for dannelsen af et virksomhedsregnskab, en omkostningskal-
kule o.l. hentes direkte via budget- og regnskabssystemet, men
ofte ma der suppleres med omkostningsstarrelser, der hentes
uden for systemet. Ud over de ovennaevnte stgrrelser ved-
rgrende forrentning og afskrivning kan naevnes de indirekte om-
kostninger i form af andele af faste anleeg, inventar, generel ad-
ministration o.l.

Udvalget havde da ogsa noteret sig, at de af opgaverne, der var
af mere styringsmeessig art — allerede med det eksisterende
system — havde kunnet lgses ved andre systemer, der var kob-
let op pa budget- og regnskabssystemet, og saledes virkede
ved siden af dette system.
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Vedrgrende kommunernes statusopggrelse fandt udvalget i gv-
rigt, at der intet var til hinder for, at kommunerne udarbejdede
supplerende oplysninger om den beregnede veerdi af "produk-
tionsapparatet” pa de omrader, hvor en sadan beregning af
hensyn til gkonomistyringen var relevant.

Sammenfattende kan det konkluderes, at Fornyelsesudvalget
fandt, at en inddragelse af forrentning og afskrivninger i budget-
og regnskabssystemet vil vanskeliggare lgsningen af bevillings-
opgaven, den finansielle opgave og informationsopgaven. Eff-
ektiviseringsopgaven, som bl.a. indebaerer, at omkostningerne
ved gennemfgrelse af de kommunale aktiviteter synliggares,
fandt udvalget mest hensigtsmaessigt Igses uden for budget- og
regnskabssystemet. Fgr budget- og regnskabsreformen i 1977
blev der imidlertid lagt veegt, at denne opgave blev lgst direkte i
budget- og regnskabssystemet.

Budget- og regnskabsudvalget har i Indenrigsministeriets be-
teenkning nr. 1369 fra januar 1999 om det fremtidige budget- og
regnskabssystem overvejet styrkesider og begraensninger ved
henholdsvis et udgiftsbaseret budget- og regnskabssystem og
et omkostningsbaseret budget- og regnskabssystem. Der rede-
gares i det falgende for disse overvejelser og udvalgets anbe-
falinger i forleengelse heraf.

Udvalget har anfgrt falgende fordele ved det udgiftsbaserede
system:

e | det udgiftsbaserede system sker der en registrering af
de udgifter og indteegter, der forventes afholdt/er afholdt i
regnskabsperioden, dvs. at systemet fokuserer pa
periodens likviditetsforbrug. En vaesentlig arsag til at an-
vende det udgiftsbaserede system er, at finansieringsbe-
hovet derved direkte kan afleeses af budgettet. Dette
indebeerer, at anleegsudgifterne registreres i sin helhed i
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det regnskabsar, hvori de afholdes, og at der som ud-
gangspunkt ikke finder nogen arbitreere fordelinger sted
af udgifter og indteegter. Grundlaget for den politiske
prioritering er derfor udtrykt med en stor klarhed.

e | forhold til bevillingsopgaven har det udgiftsbaserede sy-
stem endvidere den fordel, at der ikke er usikkerhed om
stgrrelsen af de afholdte udgifter, der umiddelbart kan
sammenholdes med bevillingerne. Bevillingsafgivelse og
bevillingskontrol er hermed klar og gennemskuelig.

e Det udgiftsbaserede system medfgrer endvidere en be-
tydelig enkelhed i bogfaringspraksis, idet der ikke fore-
tages omkostningsfordeling pa funktioner, omkostnings-
steder m.v., samtidig med at systemet indebaerer en-
tydighed i indberetningen til centrale myndigheder. Der
skal f.eks. ikke foretages vurderinger af i hvilket omfang,
der skal afskrives pa faste anleeg eller foretages veaerdi-
anseettelse af fysiske aktiver. Systemet er hermed "om-
kostningslet".

Udvalget har anfart, at begraensningerne i systemet isaer knytter
sig til, at ind- og udbetalinger ikke desekker over de samme
handlinger. Omkostningerne ved de forskellige aktiviteter regi-
streres saledes ikke i regnskabet, og der kan derfor ikke fore-
tages sammenligninger med hensyn til omkostningerne ved al-
ternative foranstaltninger eller tilbud. Dette fremgar tydeligst ved
straksafskrivning af maskiner, som jo normalt har en lsengere
fysisk levetid end det ar, hvori de er anskaffet. Maskiner kan alt-
sa producere varer i flere perioder, men udgiften henfgres kun
til én periode.

Det udgiftsbaserede system indeholder med andre ord ikke de
oplysninger, der skal bruges ved omkostningsberegninger til
brug for en vurdering af bl.a. produktiviteten og dermed de sam-
lede omkostninger ved de forskellige aktiviteter. Den fysiske
nedslidning af faste anleeg registreres heller ikke. Dette med-
farer, at den politiske prioritering pa det leengere sigt kun kan
ske i forbindelse med anvendelse af seerskilte oversigter over
flerarsbudgetteringen.

37



Udvalget har anfgrt fglgende fordele ved det omkostningsba-
serede system:

Den veesentligste styrkeside ved det omkostningsba-
serede system er, at de konkurrencemaessige forhold
kan afdeekkes i forbindelse med opggrelse af omkost-
ningerne pa omrader, hvor ogsa private virksomheder
potentielt kan varetage opgaverne. Dette sker bl.a. i for-
bindelse med beslutninger om udbud af opgaver hen-
holdsvis tilbud om udfgrelse af opgaver for andre samt
beregning af takster — bl.a. som led i en stigende valgfri-
hed for borgerne mellem institutionstilbud m.v. Det er i de
situationer vigtigt pa grundlag af de reelle omkostninger
at foretage vurderinger af produktiviteten i opgavelgs-
ningerne. Det er en styrke for bedgmmelse af konkurren-
cesituationen, at oplysningerne fremgar mere direkte af
regnskabet — om end det naturligvis ikke er en ngdven-
dig forudseetning. Kalkulationsberegninger vil — som det
allerede sker i dag i forbindelse med bl.a. udbud — fuldt
ud kunne ske uden for selve budget- og regnskabssy-
stemet.

En anden styrkeside ved det omkostningsbaserede sy-
stem er, at systemet indebeerer, at der foretages veerdi-
anseettelse af samtlige aktiver og passiver. Systemet kan
saledes danne grundlag for en vurdering af den gkono-
miske situation pa leengere sigt.

Udvalget har anfgrt, at begraensningerne ved det omkostnings-
baserede system er, at bevillingsafgivelse og bevillingskontrol
er mere uigennemskuelig end i det udgiftsbaserede system.
Dels er det i sig selv vanskeligt at forestille sig bevillinger afgivet
i form af fiktive stgrrelser som f.eks. forrentning og afskrivning,
og dels vil omkostningsfordelingerne i systemet slgre bevillings-
ansvaret. | et omkostningsbaseret system ma bevillinger derfor
afgives i en seaerskilt oversigt uden for selve systemet. Savel
prioriteringen af opgaverne som finansiering er endvidere ikke
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relateret til det enkelte ar. Prioriteringen sker saledes ikke pa
grundlag af de finansielle muligheder i budgetaret, men ud fra
en langsigtet vurdering af lgnsomheden. Det stiller krav om
seerlige oversigter. Derfor er systemet i praksis mere komplice-
ret at administrere.

Ovenstaende gennemgang af de to systemer demonstrerer, at
der er greenser for, hvor mange forskellige hensyn der kan vare-
tages i ét og samme budget- og regnskabssystem. | det udgifts-
baserede system leegges hovedveegten pa at kunne lgse de
grundleeggende prioriteringsmaessige opgaver under hensyn til
finansieringsmulighederne i det enkelte ar. | det omkostnings-
baserede system laegges vaegt pa at tilvejebringe grundlaget for
at kunne prioritere ydelserne indbyrdes i et mere langsigtet per-
spektiv og i forhold til forskellige lgsninger direkte i systemet.

Udvalget stillede med udgangspunkt i de anfgrte overvejelser
forslag om, at det udgiftsbaserede system bevares som grund-
lag, men at der gennemfares tre forslag til eendringer eller til-
fajelser til systemet med henblik pa en klarere omkostningsi-
dentifikation. De tre forslag var fglgende:

e at der sker en samling pa én hovedkonto af de egentlige
kommunale forsyningsvirksomheder (gas- og varmefor-
syning, elforsyning, vandforsyning samt spildevandsaf-
ledning og renovation), og at der foretages en integrering
af grundlaget for takstberegningen pa el-, gas- og varme-
omradet i selve registreringen i budget- og regnskabssy-
stemet.

e at der indfgres en statusopgerelse for fysiske aktiver
med sigte pa at tilvejebringe et bredere og mere langsigt-
et perspektiv i budget- og regnskabssystemet.

e at der for kontoplanen som helhed indfgres kontofacili-
teter til registrering af omkostninger, hvorved der f.eks.
vil kunne knyttes en direkte korrespondance mellem regi-
streringen af afskrivninger og veerdianseettelsen i status-
opgarelsen for de fysiske aktiver.
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De anfarte forslag er senere blevet gennemfart i budget- og
regnskabssystemet, idet dog malet om at kunne udlede grund-
laget for takstberegningen direkte ud fra registreringerne i
budget- og regnskabssystemet er blevet opgivet, da der kan
forekomme afvigelser mellem den takst, der beregnes efter
hvile-i-sig-selv princippet, og den mere langsigtede omkost-
ningsberegning, der fremkommer pa baggrund af afskrivninger
af anskaffelsesprisen for de i produktionen anvendte aktiver
over deres forventede levetider.

De vaesentligste forskelle kan tilskrives, at takstberegningen i
vidt omfang baseres pa det samlede finansielle mellemveerende
mellem forsyningsomradet og kommunen, at der er mulighed
for over taksterne forlods at opkreaeve til fremtidige investeringer,
samt at kommunen kan have gnske om at bevare en vis kon-
tinuitet i taksterne og derfor ikke lgbende regulerer taksterne
f.eks. som falge af en aendret levetid for et anlaeg.
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De kommunale budgetter har forskellige funktioner eller op-
gaver. | forbindelse med den kommunale budget- og regn-
skabsreform i 1977 blev det fastlagt, at budget- og regnskabs-
systemet skulle kunne lgse fglgende opgaver:

Den finansielle opgave

At budgettet har en finansiel funktion vil sige, at budget-
tet ikke alene indeholder en oversigt over kommunens
udgifter, men ogsa en angivelse af, hvordan de samlede
udgifter skal finansieres. Budgettet er saledes udtryk for
en samlet afvejning af udgiftsgnsker over for skatte-
udskrivning og de gvrige indteegtsmuligheder. Kom-
muneskatten kan ikke saettes op i Igbet af aret, og der er
ligeledes fastsat restriktioner vedrgrende kassekredit og
lanoptagelse. Budgettets finansielle funktion spiller derfor
en mere central rolle for kommunerne, end det f.eks. er
tilfeeldet i private virksomheder.

Den bevillingsmaessige opgave

Ifglge den kommunale styrelseslovs § 40, stk. 1, angiver
de poster pa arsbudgettet, hvortil kommunalbestyrelsen
ved budgetvedtagelsen har taget bevillingsmaessig stil-
ling, den bindende regel for naeste ars kommunale for-
valtning.

Bevillingsangivelsen i budgettet er saledes udtryk for den
af kommunalbestyrelsen vedtagne fordeling af de gkono-
miske ressourcer mellem de forskellige kommunale op-
gaveomrader. Budgettet angiver dermed stgrrelsen af
det spillerum, der er overladt til udvalgene og til forvalt-
ningen og institutionerne, nar de i arets lgb skal foretage
gkonomiske dispositioner pa kommunens vegne.
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Den informationsmaessige opgave

Budgettet retter sig som informationskilde mod kom-
munens borgere, jf. den kommunale styrelseslovs § 39,
leverandgrer, ansatte med flere samt mod de centrale
myndigheder. De centrale myndigheder indsamler bud-
getdata med henblik p& at opggre det samlede ressour-
ceforbrug i den kommunale sektor. Det er bl.a. med hen-
blik p& denne dataindsamling, at der er indfart feelles
konteringsregler, som er obligatoriske for alle kommuner.

Som et seerligt aspekt af informationsopgaven indgar, at
budget og budgetforslag skal veere velegnede redskaber
for politikerne i forbindelse med beslutninger om den g@-
konomiske prioritering. Denne prioriteringsopgave er
bl.a. sggt tilgodeset ved, at kontoplanen sa vidt muligt er
opbygget, sa belab til sammenhaengende formal optraed-
er samlet.

Ud over de opgaver, som der blev lagt vaegt pa i forbind-
else med budget- og regnskabsreformen i 1977, bar der
ogsa leegges vaegt pa, at et kommunalt budget- og regn-
skabssystem kan lgse fglgende opgaver:

Bevillingskontrolopgaven
| regnskabsfasen skal det kunne kontrolleres om budget-
tet er overholdt (bevillingskontrolopgaven).

Effektiviseringsopgaven

Budget- og regnskabssystemet skal kunne belyse alle
omkostningerne ved de forskellige kommunale aktivi-
teter. Ved synligggrelse af alle omkostninger kan man
opnd, at forskellige alternativer indgar pa en mere rele-
vant made i budgetlaegningen.

Synliggarelsen af omkostningerne indebeerer, at de kom-
munale udgiftsomrader ud over de direkte henfarbare



omkostninger skal belastes med beregnede andele af
sadanne omkostninger, som ikke direkte kan henfares til
de pageeldende omrader, men som disse omrader bar
baere en andel af. De vigtigste omkostninger inden for
sidstnaevnte gruppe er beregnede renter og afskrivninger
samt beregnede andele af kommunens almindelige ad-
ministrationsudagifter.

| dag lgses effektiviseringsopgaven uden for budget- og
regnskabssystemet. Effektiviseringsopgaven er central i
forbindelse med overvejelser omkring udlicitering, ud-
forelse af opgaver for andre offentlige myndigheder, frit
valg mv. | den forbindelse er det centralt, at der kan fore-
tages en sammenligning af de reelle omkostninger ved
alternative made at foretage opgaveudfarelsen pa.

Udgiftsstyringsopgaven

Kommunernes og amtskommunernes andel af sam-
fundsgkonomien er i dag sa betydelig, at de ngdvendig-
vis ma indga i stegrre finanspolitiske tiltag. Heraf falger, at
staten skal have mulighed for en generel regulering af de
kommunale udgifter og indtsegter. Dette sker i for-
bindelse med de arlige gkonomiaftaler med de kom-
munale parter. Budget- og regnskabssystemet for kom-
muner og amtskommuner skal veere sa klart, at det er
muligt at fastleegge om kommuneaftalerne overholdes
bade i budget- og regnskabsfasen.

En vaesentlig forskel mellem en kommunes budget og budgettet
for en bgrsnoteret virksomhed - selv om budgetterne baseres
pa arsregnskabslovens principper - er, at budgettet i en privat
virksomhed skal kunne vise, hvor stort et overskud den private
virksomhed kan forventes at opna. Overskudsmalseetningen
spiller ikke en tilsvarende rolle for en kommune. Det primaere
formal med et kommunalt budget er i stedet, at det skal afspejle
en politisk prioritering.
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De kommunale politikere bliver primzert bedgmt af vaelgerne pa
kvaliteten og effektiviteten i den kommunale opgavevaretagelse
og i langt mindre grad pa, om de er i stand til at opbygge kom-
munens kassebeholdning. Denne forskel afspejler sig ogsa i, at
en bgrsnoteret virksomheds regnskab ofte kan give anledning til
voldsomme reaktioner pa bgrsen og i pressen, mens dette ikke
er tilfeeldet ved afleeggelsen af et kommunalt regnskab. Fokus i
den kommunale verden er derimod rettet mod budgettet, hvor
den politiske prioritering af, hvad skatteydernes penge skal
bruges til, fastleegges.

| dette afsnit diskuteres interessenternes behov i relation til det
kommunale budgetsystem, herunder i forhold til opgaver, som
det kommunale budgetsystem skal kunne lgse, jf. afsnit 4.1. Det
vurderes endvidere om de forskellige behov bedst varetages i
et udgiftsbaseret eller omkostningsbaseret budgetsystem.

Den konkrete udformning af et budgetsystem for kommuner og
amtskommuner vil til enhver tid veere udtryk for et kompromis
imellem de forskellige interessenters — ofte direkte modstrid-
ende — gnsker og krav til systemet.

Séaledes vil budgetsystemet f.eks. overordnet altid udtrykke et
kompromis mellem pa den ene side et centralt gnske om detal-
jerede oplysninger og pa den anden side et kommunalt gnske
om et system, der rummer frihedsgrader overfor alternative
mader at lgse de forskellige opgaver pa.

De vaesentligste interessenter i det kommunale budgetsystem
kan generelt anskueliggares som i nedenstaende figur:
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Figur 4.1. Interessenter i budget- og regnskabssystemet

Kommuner/ Centrale
Amtskommuner myndigheder

Budget-
systemet

Virksomheder Borgere/

brugere

Kilde: Indenrigsministeriets betsenkning nr. 1369 om det fremtidige budget-
og regnskabssystem, januar 1999.2

Nedenfor er de centrale interesser for hver af de omtalte grup-
per gennemgaet.

Budgetsystemet udgar selve grundlaget for den gkonomiske
styring i de enkelte kommuner og amtskommuner. De har derfor
nogle helt centrale interesser i systemets udformning.

De kommunale interesser har traditionelt veeret knyttet til vare-
tagelsen af opgaverne omkring den politiske prioritering, bevil-
lingsstyring og finansiering:

Den politiske prioritering medfarer et behov for, at der er en klar
opdeling mellem opgaveomraderne, saledes at udgifter og ind-
teegter pa de enkelte omrader er entydigt afgreensede, jf. den
omtalte informationsopgave i afsnit 4.1. Dette taler umiddelbart
for et udgiftsbaseret budgetsystem, men skal prioriteringen i

2| beteenkningen er EU ogsd omtalt interessent i forhold til det kommunale regn-
skabssystem. EU’s gennemsigtighedsdirektiv indeholder for at undgéa konkurrence-
forvridning via offentlig subsidiering regler om gennemsigtighed for de gkonomiske
forbindelser mellem offentlige myndigheder og offentlige virksomheder.
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budgetleegningsfasen ske pa baggrund af de forventede reelle
omkostninger ved de forskellige kommunale opgaver, er et om-
kostningsbaseret budgetsystem at foretraekke.

Lasningen af bevillingskontrolopgaven, jf. afsnit 4.1, indebeerer,
at der skal veere ma veere en entydighed i forhold til de afgivne
bevillinger. Dette sikres bedst i et udgiftsbaseret system.

Budgetsystemet skal endelig medvirke til at sikre, at der tilveje-
bringes finansiering af alle udgifter i arsbudgettet. Hensynet til
varetagelsen af finansieringsopgaven, jf. afsnit 4.1, tilsiger, at
budgetsystemet indrettes efter et udgiftsprincip, saledes at
samtlige udgifter og indtaegter registreres i det ar, hvori de af-
holdes — uanset om udgifterne afspejler et endeligt forbrug i
budgetaret, eller de vedrgrer et investeringsgode, der forbruges
over en arraekke.

Den stigende konkurrenceudseettelse af den kommunale sektor
i form af udbud, udfordringsret, opgaveudfgrelse for andre of-
fentlige myndigheder, frit valg mellem private og kommunale le-
verandgrer og pa tveers af kommunegraenserne resulterer i et
behov for at kunne budgettere og opggre de reelle omkost-
ninger ved opgaveudfgrelsen. Denne opggrelse indebeerer, at
der skal opereres med forrentning og afskrivninger samt fore-
tages en fordeling af feellesomkostninger pa de enkelte aktivi-
teter.

Lasningen af opgaven med opggrelse af de reelle omkostning-
er ved varetagelsen af kommunale opgaver sker i dag uden for
selve budget- og regnskabssystemet. Hvis opgaven skal lgses
inden for selve budget- og regnskabssystemet peger dette — i
modsaetning til de foregdende hensyn — pa et omkostningsba-
seret budget- og regnskabssystem.
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De centrale myndigheders interesse i det kommunale budgetsy-
stem er bl.a., at det skal kunne levere statistiske oplysninger om
kommuners og amtskommuners gkonomiske forhold.

Systemet skal endvidere kunne levere oplysninger til brug for
de gkonomiske forhandlinger mellem regeringen og de kom-
munale parter hvert ar om budgettet for det fglgende ar. Der er
her behov for en reekke oplysninger, om kommunernes og
amtskommunernes samlede udgifter og indteegter, savel som
informationer om udgifterne pa detailomrader til brug for bl.a.
DUT-forhandlinger.

Staten har ogsa et behov for at falge op pa de arlige aftaler om
kommunernes gkonomi. Staten har derfor et gnske om savel
ved budgetarets start, som lgbende gennem budgetaret at kun-
ne vurdere udviklingen i de samlede kommunale og amtskom-
munale udgifter, samt overholdelsen af de indgaede aftaler.

Endelig er der i forbindelse med gkonomiforhandlingerne ofte
en interesse omkring udviklingen i den kommunale sektors ge-
nerelle produktivitet og effektivitet.

De statslige interesser indebaerer et krav om, at det kommunale
budgetsystem er kendetegnet ved palidelige og praecise oplys-
ninger, som foreligger regelmaessigt — som udgangspunkt ar-
ligt. Hensynet til ensartethed og kontinuitet i informationerne gar
det endvidere gnskeligt, at der kun er et begraenset raderum for
forskelle i konteringspraksis kommunerne imellem. Dette be-
tyder samtidig, at systemet ikke bgr indeholde arbitreere forde-
linger af udgifterne, idet konteringsplan og konteringsreglerne i
sa stor udstraekning som muligt skal udtrykke klarhed og objek-
tivitet.

Udgiftstyringsopgaven varetages som udgangspunkt bedst i et
udgiftsbaseret system pa grund af dets enkelhed, og da aftaler-
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ne om den kommunale gkonomi er udgiftsbaserede. Det er sa-
ledes aktivitets- og likviditetsvirkningen af de kommunale bud-
getter, der er i fokus i kommuneaftalerne.

Lasningen af effektiviseringsopgaven i kommunerne er ogsa af
vaesentlig betydning for staten. Denne opgave lgses i dag
udenfor budget- og regnskabssystemet. Safremt den skal lgses
inden for budget- og regnskabsystemet sker det mest hensigts-
maessigt i et omkostningsbaseret system, jf. afsnit 4.2.1.

De private virksomheders interesser i det kommunale budgetsy-
stem er isaer knyttet til konkurrencehensynet. Det geelder situa-
tioner, hvor kommunerne udbyder opgaver og selv veelger at
byde pa opgaverne, eller hvor private virksomheder udfordrer
kommuner, eller i forbindelse med frit valg mellem kommunale
og private leverandgrer. Virksomhederne har i disse situationer
en interesse i at sikre, at der ikke forekommer krydssubsi-
diering. Altsa at kommunens eventuelle egne tilbud bygger pa
reelle omkostningskalkulationer.

Det ville set fra de private virksomheders side veere at foretraek-
ke, at budgetsystemet er indrettet saledes, at omkostningspost-
erne til brug for omkostningskalkulationer m.v. fremgik direkte af
budgettet. Altsa at dette byggede pa de samme principper som
den private sektor, hvorefter arsregnskabsloven var geeldende.

Lasningen af opgaven med opggrelse af de reelle omkostning-
er ved varetagelsen af kommunale opgaver sker i dag uden for
selve budget- og regnskabssystemet. Hvis opgaven skal lgses
inden for selve budget- og regnskabssystemet peger dette — i
modseetning til de foregaende hensyn — pa et omkostnings-
baseret budget- og regnskabssystem.

| forhold til borgerne varetager budgetsystemet en oplysnings-
maessig opgave. Det er da ogsa baggrunden for, at der i den
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kommunale styrelseslovs 88 39 og 45 er fastsat en pligt for
kommunerne til at oplyse borgerne om henholdsvis det vedtag-
ne arsbudget med de flerarige budgetoverslag.

Bestemmelsen stiller ikke naermere indholdsmaessige krav til
budgetinformationen. Det er saledes op til den enkelte kommu-
nalbestyrelse og amtsrad at bestemme, hvilke oplysninger fra
budgettet, der anses for at veere af seerlig interesse for borger-
ne.

Borgernes interesser i de kommunale budgetter drejer sig farst
og fremmest om som borgere at fa mulighed for indsigt i kom-
munens eller amtskommunens politiske prioritering af opgaver-
ne — hvad anvendes skattekronerne til — og som brugere af
bestemte serviceydelser at fa neermere oplysninger herom.

Det betyder for det farste, at borgernes interesser i hgjere grad
drejer sig om praesentationen af budgettet over for dem end om
selve udformningen af budget- og regnskabssystemet.

Det er da ogsa baggrunden for, at kommuner og amtskommun-
er igennem en arraekke har arbejdet med at udvikle budget-
pjecer fra at veere i en form praeget af budgetsystemets op-
garelse og oversigter til en form, der har mere karakter af en
malrettet rapportering.

Det ma dog formodes, at et budget opstillet efter omkostnings-
baserede principper, dvs. med en resultatopggrelse, balance og
evt. et investeringsbudget i sin strukturelle form vil veere mere
tilgeengelig for en bredere kreds af borgere, da formen er iden-
tisk med den der anvendes i private virksomheders regnskaber.

Det andet forhold, der kendetegner borgernes interesser er, at
de i vidt omfang vedrarer information, der ikke har indgaet i det
traditionelle budgetmateriale, nemlig serviceinformation. Altsa
information om indholdet og omfanget af de serviceydelser,
som vil blive udbudt til borgerne; og en kommunalbestyrelse/
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amtsrads malsaetninger for udviklingen pa de enkelte opgave-
omrader i de kommende ar.

Dette var da ogsa baggrunden for, at der i 1995 blev indsat en
bestemmelse i styrelseslovens 8§ 62. Bestemmelsen fastseetter
en pligt for kommunalbestyrelse og amtsrad til at udarbejde en
serviceredeggrelse, der over for borgerne redegar for oven-
naevnte forhold vedrgrende de kommunale serviceydelser.

Med virkning fra 2003 er styrelsesloven aendret, sa der er en
pligt for kommunalbestyrelsen og amtsradet til i valgperiodens
farste ar at udarbejde en servicestrategi for udvikling af kvali-
teten og effektiviteten i den kommunale opgavevaretagelse i
valgperioden. Servicestrategien skal samtidig ggres tilgeengelig
for borgerne i form af en redeggrelse.

Endvidere er kommunalbestyrelsen og amtsradet forpligtet til at
udarbejde en opfaglgningsredegarelse inden udgangen af tredje
kvartal i det ar, hvor valg til kommunalbestyrelsen og amtsradet
finder sted. Hermed sikres det, at kommunalbestyrelsen og
amtsradet fglger op pa den fastlagte servicestrategi, ligesom
borgerne far mulighed for at vurdere, om de kommunale ydelser
- inden for de politisk fastlagte rammer - produceres bedst og
billigst.

Sammenfattende kan det konkluderes, at den kommunale
finansierings- og prioriteringsopgave og den statslige udgifts-
styringsopgave lgses bedst i et udgiftsbaseret budgetsystem
som faglge af bl.a. dets klarhed og objektivitet. Derimod lgses ef-
fektiviseringsopgaven, som er vigtig bl.a. pa grund af det demo-
grafisk betingede udgiftspres i kommuner og amter, bedst i et
omkostningsbaseret udgiftssystem, da dette i hgjere grad af-
spejler de reelle omkostninger ved varetagelsen af kommunale
opgaver.
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| afsnit 3.4 er fordele og ulemper ved indfgrelse af omkostnings-
principper i de kommunale budgetter og regnskaber, som de er
preesenteret i Indenrigsministeriets betsenkning nr. 1369 fra ja-
nuar 1999 om det fremtidige budget- og regnskabssystem, pree-
senteret.

| dette kapitel preesenteres og vurderes fordele og ulemper ved
indfarelse af omkostningsprincipper i de kommunale budgetter
med udgangspunkt i de potentielle fordele og ulemper, der er
anfgrt i kapitel 2 i Finansministeriets rapport fra marts 2003,
"Omkostninger og effektivitet i staten”.

| den statslige rapport er der farst foretaget en gennemgang af
de opgaver, som det statslige budget- og regnskabssystem skal
varetage, uanset om det er et udgiftsbaseret eller omkostnings-
baseret princip, der lsegges til grund for dets udformning. Her-
efter vurderes det, hvordan omkostningsprincipper paregnes at
kunne understgtte disse opgaver.

Nedenfor preesenteres for hver opgave, som det statslige bud-
get- og regnskabssystem skal Igse, fordele og ulemper ved ind-
forelse af omkostningsbaserede bevillinger i staten. Det vur-
deres efterfglgende, om de anfgrte fordele og ulemper i den
statslige rapport kan overfgres til den kommunale sektor, eller
om andre forhold ggr sig geeldende.

Der kan opstilles en raekke opgaver, som et statsligt budget- og
regnskabssystem skal opfylde uanset, hvilke principper der
leegges til grund for systemets udformning (omkostnings- eller
udgiftsprincipper). Fglgende seks opgaver er relevante i denne
sammenhaeng:
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Effektivitet i opgavevaretagelsen
(Om)prioritering

Udgiftsstyring

Finanspolitik og offentlige finanser
Kontrol og ansvarsplacering
Information

| den statslige rapport anfares, at en af budget- og regnskabs-
systemets kerneopgaver er at give et godt grundlag for en ef-
fektiv opgavevaretagelse i staten.

Videre anfgres det i rapporten, at et omkostningsbaseret regn-
skab indirekte kan give et bedre grundlag for at opna effektivi-
seringer. Et omkostningsbaseret budget, hvor omkostningsprin-
cipperne ligeledes indarbejdes i bevillinger og disponerings-
regler, vurderes herudover at kunne give direkte incitamenter til
en eendret adfeerd og sk@nnes herved at kunne styrke effektivi-
seringspotentialet. Nedenfor redeggres der for argumenterne i
den statslige rapport:

Synliggarelse af omkostninger

Ved at synliggare alle omkostninger kan man opn4, at forskel-
lige alternativer indgar pa en mere relevant made i budgetleeg-
ningen. Omkostningsprincipper kan pa denne vis afstedkomme
et pres for rationaliseringer. Det bemeerkes, at en gget synlig-
gorelse af omkostninger kan opnas i et omkostningsregnskab
og ikke forudseetter en overgang til omkostningsbaserede bevil-
linger.

@konomiske incitamenter til mere omkostningsbevidst adfserd

Et egentlig omkostningsbudget, der indeholder bl.a. forrentning
og afskrivning, vurderes at kunne medfgre effektiviseringsge-
vinster, idet de statslige institutioner far mulighed for at anleegge
driftsgkonomiske lgnsomhedsbetragtninger pa sammensaet-
ningen af produktionsfaktorer set i forhold til de opgaver, der
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skal Igses. | dag forudseettes det ved gennemfgrelse af investe-
ringer, at der pa forhand er skabt det forngdne bevillingsmaees-
sige raderum til hele investeringsudgiften. Overgangen til om-
kostningsbudgetter dbner mulighed for, at finansieringen af in-
vesteringen sker ved efterfglgende effektiviseringsgevinster.

Omkostningsbudgettering vil kunne give et bedre grundlag for
at treeffe investeringsbeslutninger, saledes at man mere kon-
sekvent veelger de alternativer, der har den bedste totalgkono-
mi, og dermed giver de laveste omkostninger over hele pro-
jektets levetid. Den budgetmeessige og udgiftspolitiske behand-
ling af investeringsbeslutninger i staten har hidtil favoriseret al-
ternativer med en lav investeringsudgift uanset, om det pa-
geeldende projekt giver den laveste totalomkostning.

Med omkostningsbudgettering fjernes nogle af de mekanismer,
der i det nuveerende system kan sinke eller blokere for en ren-
tabel kapitalanvendelse. Investeringsbeslutninger i forhold til
mindre anskaffelser kan i hgjere grad sammentaenkes med
driften ved f.eks. at veelge investeringer med en hgjere investe-
ringsudgift, men mindre indsats af arbejdskraft, lavere vedlige-
holdelse eller andre afledte besparelser pa driften. Omkost-
ningsbudgettering er saledes ikke blot en metode til at gkonomi-
sere med kapitalanvendelsen, men derimod til at gkonomisere
med den samlede faktoranvendelse, herunder ved arbejdskraft-
besparende investeringer. Det skal dog understreges, at det ik-
ke er et mal i sig selv at foretage arbejdskraftbesparende in-
vesteringer. Sammensaetningen af produktionsfaktorer afhaeng-
er af den producerede ydelsestype.

Bedre grundlag for at styre pa resultater

For statslige institutioner er det primaere formal, at en reekke po-
litisk fastsatte krav og forventninger til de opgaver, som statsin-
stitutionerne skal udfare, leveres og indfries inden for de givne
bevillingsmaessige rammer. Fokus er i den statslige sektor pa
opgaver, aktiviteter og resultater. Dette er i modsaetning til den
private sektor, hvor fokus er rettet mod indtjeningsevnen.
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En overgang til omkostningsbudgettering indebaerer ikke i sig
selv, at det styringsmaessige fokus udvides til ogsa at omfatte
resultatsiden. Det vurderes dog i den statslige rapport, at grund-
laget for at styre pa resultater kan forbedres ved at introducere
omkostningsbudgettering, og det er vigtigt at denne mulighed
udnyttes, sa den gkonomiske og indholdsmaessige styring bliver
mere afbalanceret. Det ma i denne forbindelse forudseettes, at
der bade sker en korrekt periodisering af udgifter, og at faelles-
omkostninger fordeles pa opgaver, aktiviteter og resultater, sa-
ledes at de budgetterede omkostninger ved forskellige opgaver,
aktiviteter eller gnskede resultater fremgar i forbindelse med
budgetlaegningen.

En kombination af omkostningsbudgettering med resultatstyr-
ing, f.eks. i form af et optjeningsprincip for bevillingsudmalingen,
vil have den fordel, at institutionerne i overvejelserne om den
rette sammensaetning af produktionen ikke blot fokuserer pa
omkostningerne, men pa at optimere omkostninger og ind-
teegter i sammenhaeng. Ved anvendelse af optjeningsprincipper
skannes der ligeledes at kunne opnas hgjere effektivitet i
betydningen bedre malopfyldelse, idet der i afregningsmodeller-
ne kan tilvejebringes gkonomiske incitamenter til at imgdekom-
me politikernes efterspgrgsel.

Kultur- og ledelsesmaessige forandringer

Anvendelse af udgiftsbaserede principper er noget seerligt for
den offentlige sektor. Principperne giver andre — og pa nogle
punkter darligere — betingelser for ledelse og @konomistyring
end i den private sektor. Eksempelvis er det vanskeligere at
bygge ledelse og gkonomistyring op omkring Ilgnsomhedsover-
vejelser og resultatstyring.

En omlaegning til omkostningsprincipper ma forventes at an-
spore til en forbedret gkonomistyring i bred forstand. Omkost-
ningsregnskaber vil kunne skubbe pa udviklingen ved, at ledel-
sen skal rapportere pa institutionens ressourceforbrug. Vaesent-
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lige sendringer i ledelse og gkonomistyring forventes dog at for-
udseette, at omkostningsprincipperne indarbejdes i budgetter og
bevillinger.

Indfgrelse af omkostningsbudgettering kan give et gget eksternt
pres, hvor Folketing, regering og minister (departement) har
mulighed for at placere et stgrre og mere entydigt gkonomi-
styringsansvar hos institutionsledelserne. Samtidig kan omkost-
ningsbudgettering @ge behovet — men ogsa mulighederne — for
at malrette den interne styring, sa styringen pa alle niveauer af
organisationen afspejler de driftsgkonomiske Ignsomhedsbe-
tragtninger og den resultatorientering, som ledelsen eksternt vil
blive bedgmt pa.

Omkostningsbudgettering bar ogsa vaere udgangspunktet for
en kulturforandring, hvor produktion, ledelse og gkonomistyring
"teenkes” pa en ny made.

Ad synliggarelse af omkostninger

I lighed med den statslige sektor vurderes det, at en overgang
til omkostningsbaserede principper i regnskabet som udgangs-
punkt kan synliggare forskelle i omkostninger mellem forskellige
alternativer, der kan anvendes fremadrettet i forbindelse med
budgettet. Synliggarelse af forskelle i forhold til andre kom-
muner eller private leverandgrer kan f.eks. uddybes i en bud-
getanalyse udarbejdet som en del af beslutningsgrundlaget for
budgettet.

Det bemeerkes, at forskellene ikke i alle tilfselde vil kunne ud-
ledes direkte af budgettet. Budgettet kan kun ligesom regnskab-
et medvirke til at understgtte de kalkulationer, der skal laves
uden for budgettet for at sammenligne med private leveran-
darer. Sammenligning med private leverandgrer kan kun direkte
foretages i forbindelse med tilbud, udfordring eller udlicitering.
Det vurderes dog, at det omkostningsbaserede budget bedre

55



kan understgtte denne opgave end det udgiftsbaserede system,
da de anvendte regnskabsprincipper er de samme.

Det omkostningsbaserede system gar, at der fokuseres pa,
hvad forskellige alternativer koster. Systemet kan imidlertid ikke
som ovenfor anfart lase denne opgave fuldt ud. Det vil forment-
lig betyde, at flere kommuner vil overga til at anvende den sa-
kaldte bestiller-udfgrer-model (BUM-model) og andre markeds-
inspirerede modeller pa de borgerrettede omrader. Ved organi-
satorisk og gkonomisk at udskille udfgreropgaven fra myndig-
hedsopgaven gges sammenligneligheden i forhold til andre le-
verandgrer, og dermed gives der et bedre grundlag for at
vurdere effektiviteten i de leverede ydelser. Det kendes f.eks.
fra hjemmeplejen.

Som fglge af at kommunerne varetager borgervendte opgaver,
og at der er mange enheder, der udfgrer de samme opgaver, er
muligheden for benchmarking starre i forhold til kommunerne
end de statslige institutioner.

Omkostningsbudgetter vil medfgre, at sammenligneligheden af
de kommunale budgetter gges i forhold til i dag, om end mindre
forskelle i regnskabspraksis kan slare billedet.

Ad gkonomiske incitamenter til mere omkostningsbevidst ad-
feerd

Ligeledes findes argumentet om gget gkonomisk incitament til
mere omkostningsbevidst adfeerd som udgangspunkt at veere
geeldende i den kommunale sektor. Problemstillingen, med at
alternativer med lave investeringsudgifter i dag som fglge af
ressourceknaphed prioriteres til fordel for alternativer med hgje
investeringsudgifter og lavere driftsudgifter pa leengere sigt, gar
sig ogsa geeldende i den kommunale sektor.

En forudseetning for, at der i den kommunale sektor kan opnas

et incitament til en mere omkostningsbevidst adfeerd er ikke a-
lene, at kommunalbestyrelsen godkender et omkostningsbud-

56



get med tilhgrende omkostningsbevillinger, men ogsa, at f.eks.
fagudvalgene, der tildeles omkostningsbevillingerne, anvender
omkostningsbudgetter i forbindelse med den videre delegation
af de vedtagne bevillinger. Der har hidtil ikke veeret tradition for,
at der centralt fastseettes regler for den interne styring af de
kommunale institutioner. Det ma imidlertid forventes, at langt de
fleste kommuner vil anvende interne omkostningsbaserede
budgetter i forhold til de lokale institutioner, nar den overord-
nede bevilling er omkostningsbaseret.

En yderligere forudseetning for, at de gkonomiske incitamenter
til en mere omkostningsbevidst adfaerd kan sla fuldt igennem er,
at der i systemet ikke opleves at veere likviditetsbegraensninger
til at gennemfare lgansomme investeringer. Det er tvivisomt, om
det er forsvarligt at gennemfare en sadan ordning fuldt ud, da
det vil sveekke den statslige gkonomiske styring af kom-
munerne, ligesom det internt i kommunen vil begreense kom-
munalbestyrelsens og gkonomiudvalgets muligheder for at styre
de kommunale institutioner. Dette forhold er nsermere drgftet i
kapitel 8.

Trods disse begraensninger er den overordnede konklusion, at
omkostningsbaserede budgetter ogsa i den kommunale sektor
vil give incitamenter til en mere omkostningsbevidst adfeerd.

Ad bedre grundlag for at styre pa resultater

Kommunerne vil ligesom i staten f4 et bedre grundlag for at
styre pa resultater, da omkostningsbudgettering indebaerer, at
der fokuseres pa omkostningerne ved gennemfarelse af aktivi-
teter og opnaelse af resultater. Dette kendes allerede bl.a. fra
sygehusomradet, hvor det i forbindelse med kommuneaftalen
for 2004 er aftalt, at der gradvist skal indfgres en gget brug af
takststyring. Fra 2004 skal amterne enkeltvist som minimum af-
regne 20 pct. af bevillingerne til egne sygehuse direkte pa bag-
grund af preesteret aktivitet. Ved overgang til omkostnings-
baserede principper vil det kunne opnas, at afregningen i for-
hold til sygehusene mere praecist deekker de reelle omkostning-
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er ved den praesterede aktivitet. Grundlaget for gget anvendel-
se af takststyring gges saledes ved overgang til omkostnings-
baserede principper i regnskabet. Det er derimod ikke et krav,
at der anvendes omkostningsbaserede budgetter for at give in-
stitutionerne et incitament til en mere effektiv adfeerd. Taxa-
meterstyringen er tilstraekkelig i sig selv. Men skal der i budget-
lzegningsfasen gives et mere "sandfeerdigt” sken over de for-
ventede omkostninger ved gennemfgrelse af bestemte aktivi-
teter eller resultater er en overgang til omkostningsbaserede
budgetter ngdvendig.

Ad kultur- og ledelsesmeaessige forandringer

En forudseetning for at kunne opna kultur- og ledelsesmeaessige
forandringer ved en evt. overgang til omkostningsbaserede be-
villinger er, at disse forankres i hele den kommunale organisa-
tion og anvendes i den interne gkonomistyring. | modsat fald er
der en risiko for, at de omkostningsbaserede regnskaber ikke
anvendes i den fremadrettede styring af de kommunale institu-
tioner, og at gskonomistyringen ikke aendres i forhold til i dag.

Det skgnnes i den statslige rapport, at omkostningsprincipper
bedre kan understgtte prioriteringsopgaven ved at skabe et
mere ensartet og gennemskueligt grundlag for at tage stilling til
de enkelte bevillinger og for at afveje de enkelte udgiftsomrader
over for hinanden.

Omkostningsbaserede bevillinger vil indebaere, at alle relevante
omkostninger indgar i bevillingsudmalingen og dermed giver et
mere daekkende billede af "hvad tingene koster”. Det vil isaer
geelde i de tilfeelde, hvor en prioritering af et omrade hidtil har
medfart et ressourceforbrug, som ikke har veeret synliggjort
under det eksisterende udgiftsbaserede system. Et eksempel
herpa kunne veere et bevillingsforslag, der indebzerer et statsligt
bygningsforbrug, som ikke udgiftsfgres i det eksisterende sy-
stem, med mindre den pagaeldende bygning er omfattet af hus-
lejeordningen.
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Et mere gennemskueligt beslutningsgrundlag for prioriteringer
forudseetter, at synligggrelsen af omkostningerne sker tilpas tid-
ligt i den udgiftspolitiske proces til, at informationen kan an-
vendes fremadrettet. Det ma derfor vurderes, at en reel forbed-
ring af beslutningsgrundlaget kraever, at omkostningerne er ind-
arbejdet i bevillingsudmalingen.

Som det anfgres i den statslige rapport gaelder det ogsa i den
kommunale sektor, at en overgang til omkostningsbaserede
budgetter vil synligggre omkostningerne i en tidlig fase af den
udgiftspolitiske proces.

Det skal dog bemeerkes, at det omkostningsbaserede budget ik-
ke vil indeholde anleegsudgifter, men kun afskrivninger. Den
samlede prioritering af drifts- og anlaegsudgifter vil derfor ikke
fremga klart af budgettet, som det er tilfeeldet i det udgiftsbha-
serede budget. Denne ulempe vurderes dog at kunne mod-
virkes ved, at der udover det omkostningsbaserede budget og-
sa udarbejdes et investeringsbudget.

Ligeledes er det ngdvendigt, at der udarbejdes en penge-
stramsanalyse for at afdeekke budgettets likviditetsbehov og til-
vejebringelsen af finansieringen af budgettet.

Et af budget- og regnskabssystemets vaesentligste opgaver er
at sikre, at de samlede statslige udgifter er under kontrol, dvs. i
overensstemmelse med de politisk fastsatte mal herfor.

Den aktuelle udformning af det udgiftsbaserede system giver et
relativt entydigt grundlag for at styre de offentlige udgifter ved
hjeelp af udgiftsrammer. Den nuveerende udgiftspolitiske styring
er opdelt sdledes, at der styres seerskilt pa forskellige gkonomi-
ske "hovedarter” — drift, overfgrsler, investeringer og lgnsum.
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Rammestyringen kan fastholdes ved en overgang til omkost-
ningsbaserede budget- og regnskabsprincipper, idet rammerne
dog selvsagt vil vedrgre omkostninger frem for udgifter. Forskel-
len mellem omkostning og udgift, og dermed betydningen for
udgiftsstyringen, er starst pa investeringsomradet, hvor udgifts-
dispositionerne har betydning over lsengere tidsperioder.

| det udgiftsbaserede system indgér investeringsudgifter i ram-
merne svarende til arets andel af totaludgiften. Finansieringsbe-
hovet kan derfor pa kort sigt vaere betydeligt, hvilket kan vaere
en fordel i forhold til styringen af de samlede udgifter. Bag-
grunden for den eksisterende investeringsstyring er ogsa en an-
tagelse om, at investeringsudgifter kan fare til ggede driftsud-
gifter pa sigt. P& den anden side kan det nuveerende system
lzegge hindringer i vejen for drifts- og samfundsgkonomisk ren-
table investeringsprojekter.

| et omkostningsbaseret system vil investeringer kunne indga i
omkostningsbudgettet svarende til afskrivninger og forrentning
af den investerede kapital. En sadan periodisering sikrer en
form for neutralitet imellem investeringsudgifter og lgbende ud-
gifter, som er en forudseetning for at anlsegge en driftsgkono-
misk lgnsomhedsbetragtning.

Udagiftspolitisk giver det imidlertid anledning til beteenkeligheder,
hvis stgrre langfristede investeringsprojekter kun indgar med en
relativt lille veegt i budgettet i det ar, hvor udgiftsbeslutningen
treeffes. Periodiseringselementet i omkostningsbudgetteringen
kan indeholde "farlige fristelser”. Dette er iseer et problem pa de
seerligt statslige investeringsomrader, hvor der foretages meget
store og meget langsigtede investeringer.

Pa den baggrund forventes pa det statslige omrade, at kun en
mindre del af investeringsudgifterne vil blive underlagt en de-
central omkostningsstyring. Veesentlige omrader som forsvaret,
infrastruktur samt visse typer af nationalejendom mv. forventes
at veere fritaget i den statslige ordning.
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| forhold til overfarsler, lansum og starstedelen af driftsomradet
vurderes en overgang til omkostningsbaserede budget- og
regnskabsprincipper ikke at medfgre vaesentlige aendringer i be-
tingelserne for udgiftsstyringen. Det skyldes blandt andet, at der
ikke er vaesentlige periodiseringsforskelle pa disse omrader, og
dermed heller ikke stor forskel pa udgifter og omkostninger.

En overgang til omkostningsbudgettering i den kommunale sek-
tor, og hvor den udgiftspolitiske styring af kommunernes gkono-
mi erstattes af en styring baseret pa omkostningsbaserede prin-
cipper, vil som udgangspunkt svaekke styringen af den kom-
munale gkonomi, da kun en del af de samlede udgifter vil indga
i budgettet i det ar, hvor beslutningen treeffes. Det skyldes bl.a.,
at anleegsudgifter i det omkostningsbaserede system spredes
ud over mange ar. Omkostningsbudgettering indebzerer saledes
en risiko for udgiftsopdrift i de kommunale budgetter.

Dette forhold er neermere uddybet i kap 6.

Det er veesentligt, at statens budget og regnskab understgtter
tilretteleeggelsen af en effektiv finanspolitik. En vaesentlig fordel
ved det udgiftsbaserede system er, at der er god overensstem-
melse imellem grundlaget for bevillingerne og de virkninger for
samfundsgkonomien, der har interesse pa kort sigt.

| forhold til beregningen af budgettets aktivitetsvirkninger
(finanseffekten) er det iseer likviditetsvirkningen, der har interes-
se. Et omkostningsbaseret regnskab vil ikke aendre pa sam-
menhangen mellem bevillinger og likviditet. Omkostningsbud-
gettering, hvor bevillingerne periodiseres efter omkostningsprin-
cipper, vil derimod betyde, at bevillingerne til de enkelte statsin-
stitutioner eller opgaver ikke i sig selv siger noget om likviditets-
treekket pa de enkelte omrader. Det vurderes dog, at et omkost-
ningsbaseret bevillingssystem kan indrettes, sa det indeholder
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de ngdvendige oplysninger om den forventede likviditetsan-
vendelse. Det er sdledes et krav, at en overgang til omkost-
ningsprincipper er et "bade-og” snarere end et "enten-eller”.

Dette forhold er behandlet i kapitel 6.

For at statsbudgettet og -regnskabet kan opfylde sin funktion i
forhold til Folketinget kreeves gennemskuelighed om, hvad der
stemmes om, og under hvilke forudseetninger. Efterfalgende
skal det veere muligt at fare en effektiv kontrol med, at bevil-
lingsforudsaetningerne er overholdt, og der skal veere gode mu-
ligheder for en entydig ansvarsplacering.

| forhold til bevillings- og kontrolopgaven synes det traditionelle
udgiftsbaserede budget- og regnskabssystem at have en reekke
fortrin. Bevillinger baseret pa betalingsstramme er i de fleste til-
feelde nemme at forsta og forudseetter ikke et dybtgaende kend-
skab til diverse regnskabsprincipper. Bevillingerne er endvidere
baseret pa objektive haendelser — f.eks. at der gennemfares en
betaling, eller at ejendomsretten til en vare eller tjenesteydelse
skifter haender.

Et omkostningsbaseret regnskabssystem andrer i sagens natur
ikke pa betingelserne for bevillingsafgivelsen. Et omkostnings-
baseret bevillingssystem vil derimod indeholde en raekke be-
regnede elementer, hvor omkostningen er udtryk for en vurde-
ring eller fortolkning inden for fastsatte retningslinjer for f.eks.
afskrivninger og eendringer i henseettelser. Det kan ogsa ggre
grundlaget for bevillingsafgivelsen mindre objektivt, safremt
man veelger en model, der indebaerer en aendret bevillingsstruk-
tur, hvor en fordeling af omkostninger pa de enkelte opgaver og
aktiviteter indgar direkte som grundlag for bevillingernes ud-
maling og afgreensning.
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Hvor der sadledes naeppe er tvivl om, at omkostningsbudgette-
ring medfarer et mindre objektivt grundlag for bevillingsafgivelse
og kontrol, vurderes dette pad den anden side ikke at veere et
vaesentligt problem. Der vil fortsat kunne fastleegges bevillings-
lofter pa de ikke-lovbundne omrader. Derudover vil det veere et
spgrgsmal om at formulere reglerne for blandt andet afskriv-
ningsperioder, veerdimaessige op- og nedskrivninger, omkost-
ningsfordelinger mv. tilstraekkelig klart og restriktivt.

Der kan endvidere saettes spgrgsmalstegn ved, om mindre ob-
jektivitet er et seerligt problem for bevillinger til statsinstitutioner
sammenlignet med f.eks. bevillinger af tilskud til taxameter-
styrede institutioner. Allerede i dag er der saledes veesentlige
dele af finansloven, hvor tilskudsmodtageren lIgser statslige
opgaver, men styres efter omkostningsprincipper, og hvor der
tilsvarende indgar beregnede elementer i grundlaget for bevil-
lingen.

Hertil kommer, at der med omkostningsprincipper vil blive skabt
vaesentlig starre synlighed om de gkonomiske dispositioner i in-
stitutionerne, hvilket ikke kan undga at medfgre, at en starre del
af ansvaret herfor samles pa ledelsesniveauet i institutionerne.

Et andet element af ansvarligggrelse er, hvad man kan gares
ansvarlig for. En indfgrelse af omkostningsbudgettering vil kun-
ne medfare, at de enkelte ministre og institutionsledelserne far
et starre ansvar for, at de forventede resultater opnas. | den for-
stand kan omkostningsprincippet medvirke til at udvide rummet
for ansvarligggrelse inden for staten. En sadan udvidelse af an-
svarliggarelsen er ikke kun en mulighed, men bgr ogsa veere et
styringsmaessigt krav. @gede frihedsgrader til institutionerne
bar ga hand i hand med bedre muligheder for at fastholde ak-
tarerne pa opnaelsen af resultater.

Indfgrelse af omkostningsbudgetter i den kommunale sektor
indebeaerer de samme problemstillinger som i den statslige sekt-
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or. Bevillingsafgivelsen bliver mindre objektiv og mere usikker,
da der kommer til at indga beregnede elementer og fiktive
poster heri, f.eks. afskrivninger. Selv med klare og faste be-
skrivelser af de beregnede elementer i omkostningsbudgettet vil
det skulle kontrolleres, at de samme beregningsprincipper er
anvendt for afskrivninger i henholdsvis budget og regnskab. Be-
villingskontrolopgaven vil derfor blive mere omfattende for revi-
sionen at lgse ved overgang til omkostningsbaserede budget-
ter.

Det bemeerkes, at der i forbindelse med indregningen og
malingen af aktiver i den nye abningsbalance, som kommuner-
ne og amterne i henhold til kommuneaftalerne for 2003 skal ud-
arbejde pr. 1. januar 2004 accepteres forskellige malemetoder
for f.eks. eeldre ejendomme eller bygninger opfert far 1999.
Som alternativ til kostprisen accepteres den offentlige ejen-
domsvurdering, nar kostprisen ikke er kendt. Dette kan inde-
baere veesentlige forskelle i afskrivningerne for i gvrigt ens-
artede bygninger i kommunerne. Dette indebeerer alt andet lige
muligheder for forskelle i stagrrelsen af omkostningsbudgetterne,
der ikke er begrundet i reelle omkostningsforskelle.

Ligeledes er der ikke fastsat bindende afskrivningsperioder for
forskellige typer af aktiver, da arsregnskabsloven ikke opererer
med bindende afskrivningsperioder for bestemte typer af ak-
tiver. De kommunale organisationer har dog udarbejdet vejled-
ende afskrivningsperioder.

Selv hvis de nuveerende muligheder for forskelle i administrativ
praksis for maling og afskrivning af kommunale aktiver matte
blive fjernet, skennes det, at bevillingskontrolopgaven bliver
mere uoverskuelig og indviklet at lgse ved overgang til omkost-
ningsbudgettering.

Som det anfgres i den statslige rapport vil en overgang til an-

vendelse af omkostningsprincipper, f.eks. ved brug af taxa-
meterbevillinger, ogsa i den kommunale sektor skabe stgrre an-
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svarlighed hos institutionsledelserne og synlighed omkring, om
de forventede resultater opnas. Det forhold, at der indgar be-
regnede elementer i fastseettelsen af en taxameterbevilling er i
sig selv ikke et problem, blot aktiviteten der udlgser mer- eller
mindrebevilling er fastsat objektivt. Det giver i det nuveerende
udgiftsbaserede system ikke problemer i forhold til bevillings-
kontrolopgaven, da der ikke indgar beregnede elementer i regn-
skabet, som skal sammenholdes med bevillingen, der ligeledes
udmales pa et klart og objektivt grundlag.

Problemet i forhold til bevillingskontrolopgaven opstar farst, nar
der indgar beregnede elementer i registreringerne i selve regn-
skabet og budgettet.

Bevillings- og kontrolfunktionerne stiller store krav til informa-
tionsveerdien af finanslov, statsregnskab og virksomhedsregn-
skaber. Derudover er det et vigtigt hensyn at skabe &benhed
om budget- og regnskabsprocesserne i forhold til borgere og
virksomheder.

Omkostningsbaserede systemer har i andre lande forgget antal-
let og omfanget af budget- og regnskabsdokumenter. Det
skyldes, at et omkostningsbaseret system tilbyder flere oplys-
ninger — blandt andet en status og en resultatopgarelse — uden
at der ngdvendigvis sker et tilsvarende bortfald eller en forenk-
ling af andre oplysninger.

Det vurderes, at informationsveerdien af budget- og regnskabs-
dokumenter kan styrkes vaesentligt ved en overgang til omkost-
ningsprincipper, idet politikere og andre interessenter tilbydes
mere — og mere relevant — information. Det vil kreeve mere af
"leeseren” at kunne fortolke og sammenstille de forskellige op-
lysninger, iseer i en overgangsperiode. Der vil dog blive anvendt
principper svarende til dem, beslutningstagerne konfronteres
med i andre sammenhaenge i forhold til f.eks. private og stats-
lige selskaber, foreninger eller selvejende institutioner.
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De anfgrte fordele i den statslige rapport vedrgrer alene om-
kostningsregnskabet, som der i henhold til kommuneaftalerne
for 2003 og 2004 er truffet principbeslutning om at indfgre pa
det kommunale omrade.

Ved evt. overgang til omkostningsbaserede bevillinger synlig-
ggres de forventede omkostninger ved gennemfgrelse af de
kommunale aktiviteter. Sammenligneligheden i forhold til andre
kommuner og private leverandgrer vanskeliggeres imidlertid af,
at de eksisterende kommunale regler vedrgrende omkostnings-
registrering og arsregnskabsloven er rammeregler, der ikke
sikrer, at der anvendes ensartede regler/metoder for bl.a. af-
skrivninger. P& det kommunale omrade kan indregning og
maling af eeldre ejendomme endvidere foretages pa alternative
mader.

Den stgrre informationsmaengde, der er forbundet med et om-
kostningsbaseret system, vil kreeve mere af kommunal-
politikerne. Det vurderes dog kun at veere et overgangsproblem
og af mindre betydning, da politikerne ogsa vil fa mere relevant
information

Det vurderes, at fordele og ulemper ved overgang til omkost-
ningsbaserede budgetprincipper i et vist omfang vil veere de
samme bade i den statslige og kommunale sektor, idet veegt-
ningen af disse dog er forskellig. Som det fremgar af de forega-
ende afsnit er de veesentlige fordele og ulemper fglgende i den
statslige og kommunale sektor:
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Fordele  @konomiske incitamenter @konomiske incitamenter til
til mere omkostningsbe- mere  omkostningsbevidst
vidst adfeerd hos bevil- adfeerd. Begreenses i et vist
lingsmodtagerne omfang af likviditetsrestrik-

tioner og begraenset lanead-

gang

Synliggerelse af omkost- Synligggrelse af omkost-

ningerne i en tidlig fase af ningerne i en tidlig fase af

den udgiftspolitiske pro- den udgiftspolitiske proces

ces forbedrer priorite- forbedrer prioriteringsgrund-

ringsgrundlaget laget. Fokuseringen pa om-
kostninger gar, at der sand-
synligvis vil komme en
tendens til i videre udstraek-
ning at anvende markeds-
inspirerede styringsmodeller
f.eks. BUM-modellen

Ulemper Risiko for udgiftsopdrift i Som udgangspunkt risiko
forbindelse med investe- for udgiftsopdrift i forbind-
ringsbeslutninger else med investerings-

beslutninger. Risikoen

67



fiernes dog ved uaendrede

laneregler og fortsat krav

om, at kommunalbestyrel-
sen skal godkende stgrre
anleegsinvesteringer

Den kommunale budgetleeg-
ningsproces kommer til at
indeholde flere oversigter og
mere relevant information,
som samtidig kan ggre den
mere kompleks og ressour-
cekreevende
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Det er afggrende, at den overordnede samfundsgkonomiske
styring af den kommunale gkonomi kan fastholdes. Analysen af
fordele og ulemper ved et omkostningsbaseret budgetsystem
ma derfor bergre mulighederne for at opretholde den udgifts- og
finanspolitiske styring af den kommunale gkonomi. En eventuel
beslutning om overgang til omkostningsbudgetter i kommuner
og amter ma derfor ske pa baggrund af en vurdering af kon-
sekvenserne for den overordnede gkonomiske styring med
kommuner og amter.

Det er en overordnet samfundsgkonomisk malsaetning at sikre
en udvikling i de offentlige finanser, som er finanspolitisk hold-
bar. Det vil sige, at de mal for beskatning og offentlige service,
som er opstillet frem mod 2010, ogsa vil kunne fastholdes i
efterfalgende ar uden, at der opstar stramningsbehov som falge
af aendringerne i befolkningssammensaetningen og det affgdte
pres pa de offentlige finanser.

Et af de vaesentligste elementer til at sikre en holdbar udvikling i
de offentlige finanser er en stram udgiftsstyring. | den forbindel-
se er det de forudsatte nominelle forlgb i det offentlige forbrug
og investeringer i forhold til det offentlige indteegtsgrundlag, der
er afggrende for den finanspolitiske holdbarhed.

Med henblik pa den kortsigtede styring opstilles der mal for det
reale ressourceforbrug. Denne malsaetning er fastlagt i de mel-
lemfristede rammer i 2010-fremskrivningen. | den lgbende ud-
giftsstyring og den efterfalgende evaluering fokuseres pa det
nominelle forlgb, blandt andet med hensyn til opfalgningen pa
budgetoverholdelse, og pa det reale forlgb i vurderingen af
blandt andet ressourcetreekket.
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| den konkrete udgiftsstyring fra ar til &r ma konjunktursituation-
en desuden inddrages. Den stabiliserede tilpasning af niveauet
for de offentlige udgifter sker i vidt omfang gennem de sékaldte
automatiske stabilisatorer, men kan ogsa suppleres med en
mere aktiv finanspolitik, nar dette vurderes hensigtsmaessigt. Et
af de mest velegnede konjunkturpolitiske instrumenter er den
offentligt finansierede investeringsaktivitet. Usikkerheden i for-
udsigelserne af konjunktursituationen gar dog, at der er en risi-
ko for at den aktiverende finanspolitik kommer til at virke pro-
cyklisk frem for stabiliserende.

| den overordnede udgiftspolitiske styring arbejdes der saledes
med mal for veeksten i det offentlige forbrug og investeringsom-
fang. Derudover er der fastsat en stram styring af indteegts-
siden, der er gennemfgrt ved hjeelp af et skattestop. Disse over-
ordnede mal og midler genfindes i styringen af den kommunale
gkonomi.

Den offentlige sektor i Danmark er preeget af en hgj grad af de-
centralisering. Kommuner og amter star saledes for en stor del
af de offentlige udgifter og varetager stgrstedelen af de service-
opgaver, som direkte bergrer borgeren. Regeringen fastleegger
policy-mal og de samfundsgkonomiske rammer som beskrevet
ovenfor. Pa baggrund heraf gennemfares forhandlinger med
kommuner og amter om det fglgende ars kommunale gkonomi.
De arlige kommuneaftaler er kollektive og frivillige, dvs. den en-
kelte kommune og det enkelte amt er ikke formelt bundet til de
aftaler deres organisationer indgéar. Regeringen kan imidlertid til
enhver tid veelge at sgge direkte tilslutning til sin politik i Folke-
tinget frem for gennem aftaler med kommuner og amter.

Malseetningen om en holdbar finanspolitik og den afledte ud-
giftspolitiske ramme for veeksten i det offentlige forbrug er ud-
gangspunktet for forhandlingerne med de kommunale organisa-
tioner. Aftalesystemets udgangspunkt er saledes de facto ram-
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mestyring af de kommunale udgifter pa hovedudgiftsomraderne
service-/nettodrift og investeringer (anleeg).

Konsekvenserne af rammestyringen er, at der ved gkonomifor-
handlingerne aftales et niveau for serviceudgifter i KL-kom-
munerne og amterne. Denne afgraesning er et tilnaermelsesvist
mal for henholdsvis kommunernes og amternes forbrug. @kono-
miaftalerne har typisk ogsa indeholdt aftaler om anlaegsudgifter-
ne. Det var imidlertid ikke tilfeeldet i aftalerne om den kommuna-
le skonomi for 2004.

| aftalegrundlaget indgar endvidere skegn for de kommunale
overfgrselsudgifter. For de konjunkturafheengige overfarsler
sikrer budgetgarantien, at aendringer i kommunernes udgifter
automatisk kompenseres af staten gennem aendringer i det
statslige bloktilskud. For indkomstoverfarsler, der ikke er bud-
getgaranterede, indgar et skan over udgifterne i det samlede i
aftalegrundlag.

Pa indteegtssiden skeonnes der med udgangspunkt i den
seneste konjunkturvurdering over de samlede kommunale ind-
teegter fra indkomstskat, grundskatter m.v. For at undga usik-
kerhed om indteegtssiden kan kommuner og amter veelge et
statsgaranteret niveau for udviklingen i skatteindteegter mv.

Pa baggrund af niveauet for de samlede udgifter og indteegter i
henholdsvis kommuner og amter fastseettes stgrrelsen af det
statslige bloktilskud. Herved sikres det, at henholdsvis kom-
muner og amter under ét har finansiering til det aftalte udgiftsni-
veau. Princippet i gkonomiaftalerne med KL-kommunerne er il-
lustreret i figur 6.1.
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Figur 6.1: Skematisk illustration af kommuneaftale

Overfgrsler Bloktilskud
Anleeg
Aftale Skatter mv.
Service
Udgifter Finansiering

Anm: For tydeligggre pointen er stgrrelsesforholdene i figuren ikke de fakti-
ske.

Kommuneaftalerne indeholder saledes en udgiftsside (aftalte
udgiftsniveauer) og finansiering, som modsvarer udgiftsni-
veauet. Kommuneaftalerne giver dermed en dobbeltbinding af
gkonomien i kommuner og amter. Det kan argumenteres, at det
i de senere ar er styring af finansieringssiden (skattestop, be-
graenset laneadgang og bloktilskud), der har sikret den gnskede
kontrol med udgiftsveeksten i amter og kommuner.

Nettodrifts-, service- og nettoanleegsudgifterne opggres ved en
afgreensning i den kommunale kontoplan. For KL-kommunerne
indgas der aftaler om niveauet for serviceudgifter. Serviceud-
gifterne opgares i denne sammenhaeng som nettodriftsudgifter
eksklusiv brugerfinansierede omrader og overfarsler.
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¢ Nettodriftsudgifter: Hovedkonto 0-6, dranst 1 (drift) og 2
(statsrefusion), hovedart 1-9

e Brugerfinansierede omrader: Hovedkonto 1, dranst 1,
hovedart 1-9

e Overfarsler defineres i denne sammenhaeng som falg-
ende funktioner i den kommunale kontoplan®:

Tabel 6.1. Overfarsler (2004 definition)

Aftaleomradet for amterne er identisk med KL-kommunernes.
Da amterne hverken har forsyningsvirksomheder (brugerfinan-
sierede omrade) eller overfarsler er aftaler om serviceudgifter i
amterne de facto identiske med aftaler om nettodriftsudgifter.

P& anleegsomradet indgas der i givet fald aftaler om niveauet
for de skattefinansierede nettoanlaegsudgifter. Skattefinansiere-

® Der foretages lgbende justeringer af definitionen for at sikre den mest retvisende
definition af serviceudgifter.
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de nettoanleegsudgifter indeholder ikke de brugerfinansierede
nettoanlaegsudgifter, dvs.:

e Skattefinansierede nettoanleegsudgifter: Hovedkonto O,
2-6, dranst 3, hovedart 1-9

En overgang til omkostningsbudgetter i kommuner og amter
kan fa veesentlig betydning for den nuveerende udgifts- og fi-
nanspolitiske styring af den kommunale gkonomi, herunder
aftalemodellen med de kommunale organisationer. Som
beskrevet ovenfor er det et grundelement i aftalesystemet, at
der sikres balance mellem udgifter og indteegter i henholdsvis
kommuner og amter under ét. Med en overgang til omkost-
ningsbudgetter i kommuner og amter vil der blandt andet opsta
en vis forskel mellem de vedtagne budgetter og de faktiske ud-
gifter og det tilhgrende likviditetstreek. Det skyldes at der vil ind-
ga en lang raekke beregnede poster som f.eks. afskrivninger i
de kommunale budgetter og regnskaber.

En overgang til omkostningsbudgetter kan ggres forenelig med
det eksisterende aftalesystem og den nuveaerende udgifts- og fi-
nanspolitiske styring af den kommunale gkonomi. Det skyldes,
at en overgang til omkostningsbudgetter i kommuner og amter
forudseettes gennemfart med afseet i den eksisterende kom-
munale kontoplan. Det er hensigten at indrette budget- og regn-
skabssystemet sa beregnede omkostninger som f.eks. afskriv-
ninger opfgres under hovedart 0. Konsekvensen vil veere, at ud-
gifter vil kunne udledes direkte fra omkostningerne i budgetter
og regnskaber ved at korrigere for hovedart 0.

Det ma imidlertid forventes, at en viderefgrelse af det nuvaeren-
de udgiftsbaserede styringssystem efter en overgang til omkost-
ningsbudgetter vil kunne give anledning til en form for to-
strenget system med aggregerede udgiftsniveauer og omkost-
ningsbaserede budgetter, sdledes at udgiftsudviklingen fortsat
vil veere bindende for de kommunale dispositioner. Seerligt i for-
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hold til gnsket om en mere rationel og omkostningsbevidst res-
sourceanvendelse vil det derfor veere usikkert i hvilket omfang
omkostningsreformens tilskyndelse til en mere effektiv ressour-
ceudnyttelse realiseres.

Kravet om at der fortsat kan opretholdes et preecist aftalesy-
stem for overordnet styring efter en overgang til omkostnings-
budgetter, betyder, at der behov for at foretage en naermere
analyse af styrings- og aftaleproblematikken
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Til brug for overvejelserne om evt. indfgrelse af omkostningsbe-
villinger i den kommunale sektor redeggres der i dette kapitel
for de tilsvarende overvejelser om indfgrelse af omkostningsbe-
villinger i staten.

Det skal understreges, at kapitlets vurderinger alene er et fore-
labigt bud pa, hvordan det fremtidige statslige bevillingssystem
kan komme til at se ud. Der ma tages forbehold for sendringer
frem til forelaeggelsen og den eventuelle vedtagelse af reformen
i Folketingets Finansudvalg.

Pa baggrund af overvejelserne i Udvalget om indfgrelse af om-
kostningsbaserede budget- og regnskabsprincipper i staten er
det ved Akt 97 i marts 2003 besluttet at gennemfgre en forsggs-
ordning, hvorefter 13 statslige institutioner udarbejder abnings-
balancer og en fuldt omkostningsbaseret arsrapport for 2003 og
2004.

Der er udarbejdet udkast til regelseet og vejledninger for indfar-
else af omkostningsregnskaber i staten, som udggr et funda-
ment for overvejelserne om de fremtidige bevillingsregler.

Indfgrelse af omkostningsregnskaber og — bevillinger er endnu
ikke formelt besluttet. Det har imidlertid hele tiden veeret en
underliggende praemis for arbejdet med omkostningsprincipper i
staten, at indfgrelse af omkostningsregnskaber skulle efter-
falges af omkostningsbevillinger for dermed at opna de @nsk-
ede adfeerdsmeaessige aendringer i statsinstitutionerne.

Det er hensigten senest primo maj 2004 at forelaegge et nyt akt-
stykke for Folketingets Finansudvalg, hvori der pa baggrund af
en evaluering af forsggsordningen samt interne overvejelser i
Finansministeriet om det fremtidige budget- og regnskabssy-
stem, anmodes om tilslutning til at gennemfgre omkostnings-
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regnskaber og — bevillinger generelt i staten. Omkostningsregn-
skaber vil kunne indfares med virkning fra 2005. Omkostnings-
bevillinger vil kunne indfares fra 2005 og 2006 for de institution-
er, der deltager i forsggsordningen, men forventes farst fuldt
gennemfart pa finansloven for 2007.

Det nuveerende budget- og regnskabssystem i staten bygger
pa, at man udgiftsfarer efter det sakaldte retserhvervelsesprin-
cip, f.eks. nar et arbejde er udfart eller en vare eller tjeneste-
ydelse bliver leveret. | praksis er dette ikke sa langt fra et egent-
ligt kasseprincip.

| et omkostningsbaseret budget- og regnskabssystem maler
man derimod omkostningerne (forbruget) uanset, hvornar be-
talingen falder. Omkostningsbevillinger indebaerer dermed, at
der vil blive en veaesentligt starre forskydning mellem bevilling og
likviditetsbehov, end det kendes det fra det nuveerende system.

Seerligt for drifts- og anlaegsinvesteringer vil dette ggre en for-
skel. Hvor det i dag er investeringsudgiften, der indgar i bevilling
og rammer, vil det fremover veere arets afskrivninger og forrent-
ning. Selve anskaffelsen bevilges ikke, men kan i stedet finan-
sieres ved interne statslige lan.

Ogsa pa andre omrader vil indfgrelse af omkostningsbevillinger
medfgre aendringer. F.eks. medfgrer omkostningsprincipperne,
at feriepenge og overarbejde skal omkostningsfares, nar de op-
tienes — ikke nar de udbetales. | takt med optjeningen foretages
henseettelser til fremtidige udbetalinger af feriepenge og overar-
bejde til afspadsering. Af andre mulige aendringer kan naevnes
aendringer i lagre, forhgjelse af tjenestemandspensionsbidrag,
gendret opgerelse af statslige garantier mv.

Man vil primeert skulle styre institutionerne pa arets omkostning-

er. Men styringen pa omkostninger skal suppleres med en
geeldsramme, som saetter en greense for likviditetstreekket til in-
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vesteringer i den enkelte institution. Der vil fortsat veere regler
for, hvornar en investering skal foreleegges Finansudvalget,
men reglerne sgges justeret og forenklet.

Formalet med indfarelsen af omkostningsbevillinger er primzert,
at det skal forbedre gkonomistyringen i de enkelte ministerier
og styrelser og give anledning til en mere effektiv opgavevare-
tagelse. Ledelserne skal have en starre tilskyndelse — og starre
frihedsgrader - til at tilpasse produktionsfaktorsammensaetning-
en, f.eks. ved at investere i arbejdskraftbesparende IT-in-
vesteringer, seelge overskydende eller uproduktive aktiver fra
osv. Derfor er det ikke alle dele af finansloven, der skal styres
ved hjeelp af omkostningsbevillinger, men kun de dele, hvor det
giver mening at udstraekke sadanne starre frihedsgrader.

De omrader af finansloven, som bevillingsmaessigt skal styres
efter omkostningsprincipper, omfatter primaert statsinstitutioner-
nes omkostninger og indtaegter vedr. den “almindelige drift”,
herunder investeringer i aktiver som ikke besidder saerlige sam-
fundsgkonomiske eller kulturelle karakteristika.

Med indfgrelse af omkostningsbevillinger aendres betingelserne
for bevillingsstyringen. For det farste stiller reformen krav om
gendringer i bevillingsstrukturen, idet den eksisterende opdeling
i bevillingstyper ikke er forenelig med omkostningsprincipper.
For det andet skal det overvejes, hvilke overordnede principper
for institutionernes disponeringsadgang, der bedst opfylder de
overordnede intentioner med reformen. For det tredje skal der
overvejes, hvordan man bevillingsmaessigt skal handtere en
reekke omkostningselementer (afskrivninger, hensaettelser mv.).
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| det nuveerende bevillingssystem sondres mellem udgifter til
drift (udgifter til anseettelse af personale, kgb af varer og
tienesteydelser, anskaffelser af materiel etc.) og anleeg forstaet
som bygge- og anleegsvirksomhed. Drifts- og anleegsudgifter
fares over hver sin bevillingstype. Denne opdeling er imidlertid
ikke forenelig med styring og terminologi i et omkostningsbevil-
lingssystem, hvor der ikke sondres mellem omkostninger efter,
hvad de hidrgrer fra, og hvor afgreensningen af anleegsinveste-
ringer er langt bredere end i det nuveerende system.

En hensigtsmaessig fremtidig model er derfor, at bevillingstypen
driftsbevilling omfatter samtlige omkostninger vedr. statsinstitu-
tionernes drift, herunder henseettelser, afskrivninger og renter.
Hermed afspejler bevillingsstrukturen den grundleeggende
styringsfilosofi, at der styres pa omkostningerne principielt uaf-
haengigt af, om de hidrgrer fra langfristede investeringer, ma-
terielanskaffelser eller personale.

Da et af hovedforméalene med at indfare omkostningsbevillinger
er at give institutionerne incitamenter til en mere omkostnings-
bevidst adfeerd, bgr den enkelte institution sa vidt muligt kunne
disponere frit inden for bevillingens formal med henblik pa at
kunne veelge de lgsninger, der mest effektivt tilgodeser for-
malet. Det stiller krav om, at institutionerne inden for bevillingen
sa vidt muligt ikke er bundet af specifikationer pa under- og
standardkonti.

Institutionernes effektiviseringsbestraebelser kan eksempelvis
indebeere at gge kapitalandelen imod at nedbringe det gvrige
forbrug. Rammebevillingsprincippet vil her indebaere, at der ikke
er et saerskilt loft for, hvor stor en del af bevillingen, der kan an-
vendes til renter og afskrivninger.

Det vil imidlertid fglge af regnskabsreglerne, at fgrst nar en in-
vestering er foretaget, skal institutionen afholde omkostninger til
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renter og afskrivninger i de fglgende ar. Omkostningsbevillinger
indebezerer p4 den made en binding af dele af bevillingen i de
kommende ar, som umiddelbart giver mindre fleksibilitet i for-
bindelse med besparelser eller politiske nedprioriteringer af et
omrade.

| forbindelse med udarbejdelsen af finanslovforslaget skal det
derfor indg4, at institutionerne skal budgettere deres forventede
investeringer inden for en samlet gaeldsramme. | vurderingen af
budgetteringen vil kunne indga& overvejelser om investeringsni-
veauet i de kommende ar og dermed indirekte ogsa de kom-
mende ars omkostninger til afskrivninger og renter. Tilsvarende
overvejelser kan indgd i forbindelse med, at de enkelte mini-
sterier sgger om at haeve geeldsrammen eller ansgger om Fi-
nansudvalgets tilslutning til at foretage starre, langfristede in-
vesteringer.

Hvis bevillingssystemet skal understgtte driftsgkonomisk ra-
tionelle beslutninger, er det endvidere en forudseetning, at man i
det enkelte ministerium og den enkelte institution kan beholde
en gevinst ved at gennemfgre driftsgkonomisk rentable in-
vesteringer i f.eks. IT.

| forleengelse af rammebevillingstankegangen vil det endvidere
veere neerliggende at overveje, om der fortsat skal veere lgn-
sumsstyring og dermed en seerskilt Isnsumsbevilling inden for
driftsbevillingen.

Idet selve investeringsudgiften ikke bevilges men i praksis for-
deles over aktivets levetid, kunne det endelig overvejes, om
dette kunne give anledning til "overinvesteringer”. Risikoen be-
greenses veesentligt af, at stagrstedelen af de omfattede investe-
ringer vil veere relativt kortfristede. Hertil kommer, at anvendel-
sen af en ramme for institutionernes likviditet eller gaeldsaetning
kan virke som en bevillingsmeessig "bagstopper”. Endelig vil for-
rentningen af institutionernes investeringer beregnet ud fra star-
relsen af geelden eller aktiverne i sig selv virke adfaerdsreguler-
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ende: jo stgrre investeringer, jo stgrre renteomkostninger skal
institutionen afholde.

Da afskrivningerne indgar i bevillingen, bar der kun i helt seer-
lige tilfeelde veere mulighed for at sendre afskrivningsperioden.

Regelsaettet for afskrivninger foreligger i udkast, jf. @konomi-
styrelsens udkast til vejledning om statslige virksomheders af-
laeggelse af omkostningsbaseret arsrapport. Heraf fremgar af-
skrivningsperioden for forskellige grupper af aktiver. Hvis en in-
stitution afviger fra disse afskrivningsperioder, skal der foreligge
en seerlig begrundelse, som skal fremga af noterne til arsregn-
skabet.

For at forhindre, at regnskabsmaessige skgn anvendes til at
lgse bevillingsmaessige problemer, overvejes det at indfgre en
regel om, at gevinsten ved en forleengelse af afskrivnings-
perioden (forskellen mellem de oprindelige og de nye afskriv-
ninger) ikke ma tilfalde den enkelte institution, men skal ind-
drages ved en regulering af bevillingen.

Ved optagelse af en henseaettelse skal institutionen omkost-
ningsfagre det hensatte belgb, som derved afholdes af driftsbe-
villingen. Institutionerne skal derfor sa vidt muligt budgettere
henseettelserne. Henseettelserne forventes hovedsagelig at be-
sta af henseettelser til feriepenge (der skal henseaettes til ansatte
med ret til lan under ferie) og overarbejde til afspadsering.

Disse typer af henseettelser forventes ikke at give anledning til
bevillingsmaessige problemer, idet henseettelserne vil veere rela-
tivt stabile over tid og derfor vil kunne budgetteres med en vis
sikkerhed.
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Der kan imidlertid ogsa veere tale om ekstraordinaere henszettel-
ser til forventede tab i forbindelse med retssager, erstatninger
og lignende. Udgangspunktet er, at ministerierne selv skal finde
finansiering til henseaettelserne, men det er klart, at der kan op-
sta nogle bevillingssager i den forbindelse.

Institutionerne bgr have et incitament til at skille sig af med ak-
tiver, som ikke benyttes eller ikke udnyttes effektivt. Aktiverne er
reelt finansieret ved at lane af statskassen (se naeste afsnit om
finansierings- og likviditetsmodellen), mens institutionerne om-
kostningsfarer afskrivninger og renter. Nar et aktiv afhaendes,
ma logikken derfor veere, at institutionen indfrier den resterende
del af lanet, men til gengaeld opnar en besparelse pa de arlige
omkostninger til afskrivninger og renter.

Incitamentet er saledes farst og fremmest, at institutionen som
udgangspunkt kan beholde det bevillingsmaessige raderum, der
matte opstd som fglge af lavere omkostninger til afskrivninger
og renter eller som falge af afledte besparelser pa driften. End-
videre bgr institutionerne kunne beholde kapitalgevinster af
mindre omfang.

En finansierings- og likviditetsmodel skal seerligt adressere den
problemstilling, at der kan veere vaesentlig forskel pa bevilling
og likviditetsbehov, og at investeringer grundlaeggende ma
finansieres uden for bevillingen ved intern statslig lantagning
eller lignende.

Hovedpunkterne i den foreslaede statslige model er fglgende:
e Statsinstitutionerne tildeles omkostningsbevillinger, inden
for hvilke man alt andet lige skal kunne daekke de arlige

nettoomkostninger, herunder henseettelser og afskriv-
ninger og forrentning af investeringer.
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e Statsinstitutionerne tildeles lgbende a conto-likviditet
svarende til omkostningsbevillingen.

¢ Investeringer finansieres ved optagelse af geeld til stats-
kassen. Den tildelte likviditet anvendes Igbende til at af-
drage pa geelden, saledes at gaelden ikke overstiger den
bogfarte veerdi af institutionernes anlaegsaktiver.

| forbindelse med overgangen til omkostningsbevillinger er der
iseer to problemstillinger. Den ene er, hvordan institutionernes
abningsbalancer skal se ud, herunder hvilken startkapital og -
geeld, de skal starte ud med. Den anden er, hvordan man fast-
seetter det initiale bevillingsniveau.

Far reformens gennemfarelse er givet bevilling til udgifterne ved
leveringen, og efter reformen bevilges omkostningerne i form af
afskrivninger. Institutionerne far dermed bevilling to gange, men
de péafares ogsa bade udgifter og omkostninger.

Det er imidlertid kun udgifterne, der kraever likviditet. Omkost-
ningerne/afskrivninger kraever derimod ingen likviditet, selv om
der faglger likviditet med bevillingerne til afskrivninger. Hvis insti-
tutionen er i ligeveegt, vil denne likviditet modsvares af et re-
investeringsbehov af samme starrelse i de efterfglgende ar. Det
overvejes imidlertid at udstyre institutionerne med en startgeeld,
saledes at likviditeten til afskrivningerne bliver modsvaret af lgb-
ende afdragsbetalinger.

Denne geeld skal stort set svare til forskellen mellem deres ak-
tiver og forpligtelser. Geelden opfares pa institutionens likvidi-
tetskonto til langfristet geeld. Helt praecist skal geelden svare til
forskellen mellem aktiver og forpligtelser fratrukket op- og ned-
skrivninger samt overfgrt overskud pa egenkapitalen:
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Geeld pa likviditets-konto
= aktiver — forpligtelser — op- og nedskrivninger — overfgrt over-
skud

Nar geelden opggres pa denne made, svarer det til, at alle de
aktiver, som institutionen har faet bevilliget skal tilbagebetales.
Dette vil kunne ggres ved brug af institutionens bevilling, der
netop skal deekke omkostningerne til dette. Institutionens egen-
kapital vil derfor veere ganske beskeden og vil som udgangs-
punkt have fglgende indhold vist i tabel 2.

Tabel 7.1. Behandling af egenkapital pa balancen

Egenkapital;
Startkapital

Op- og nedskrivninger
Overfgrt overskud
Egenkapital i alt

X X X O

Med den foreslaede behandling af den initiale geeld, vil egenka-
pitalen i udgangssituationen veere ganske beskeden eller lig
nul. Institutionen kan derfor komme i en situation, hvor den med
et underskud pa resultatopggrelsen vil have en negativ egenka-
pital. Selvom en negativ egenkapital i staten er noget andet end
i det private, kan der veere en forkert signalveerdi i, at institution-
en fremtraeder som "insolvent”.

Derfor kan der indskydes et illikvidt aktivt i institutionernes ini-
tiale balance svarende til en statsforskrivning. En statsforskriv-
ning er et dokument, hvor staten patager sig en forpligtelse pa
et neermere fastsat belgb og svarer indholdsmaessigt til en ga-
ranti. Modposten til statsforskrivningen skal veere posten start-
kapital pa institutionens egenkapital. Dermed sikres, at institu-
tionen ikke opnar en negativ egenkapital.
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Statsforskrivningen placeres som et finansielt anlsegsaktiv, og
dermed bliver balancen som i tabel 7.2:

Tabel 7.2. Balancen i staten

Aktiver 20xx| |Passiver i)?
Anlaegsaktiver: Eqgenkapital;
Immaterielle anleegsaktiver X Startkapital = statsforskrivning XX
Op- og nedskrivninger X
Materielle anlaegsaktiver i alt X Overfgrt overskud X
Egenkapital i alt X
Finansielle anlaegsaktiver Hensatte forpligtelser i alt X
Statsforskrivning XX Langfristede geeldsforpligtelser:
@vrige finansielle anleegsaktiver x Geeld pa SKB-konto X
Finansielle anlaegsaktiver i alt X Prioritetsgaeld X
Anden langfristet gaeld X
Anleegsaktiver i alt X Langfristede geeldsforpligtelser i alt X
Omseetningsaktiver i alt X Kortfristede geeldsforpligtelser i alt X
Geeldsforpligtelser i alt X
Aktiver i alt X Passiver i alt

Ved overgangen til omkostningsbaserede bevillinger er en af de
store udfordringer at fastsesette det initiale bevillingsniveau for
den enkelte institution. Opgaven er dog fgrst og fremmest en
budgetmaessig opgave og Vil kreeve en individuel gennemgang
af statens institutioner.

En metode til at fastsaette det initiale bevillingsniveau kan veere
at lave en omregningstabel fra den udgiftsbaserede bevilling til
den omkostningsbaserede. Et eksempel pa en tabel, der om-
regner fra udgiftsbaserede bevillinger til omkostningsbaserede
er vist i tabel 7.3. Her tages udgangspunkt i den udgiftsba-
serede bevilling. Derefter korrigeres for de poster, der er ander-
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ledes i et omkostningsbaseret bevillingssystem. For eksempel
tileegges af- og nedskrivningerne bevillingen, mens udgiften til
anskaffelser af aktiver fratreekkes.

Tabel 7.3. Omregningstabel for udgifts- og omkostningsba-
serede bevillinger

Udgiftsbaseret bevilling

+ Af- og nedskrivninger

- Anskaffelser af aktiver

- lgangveerende arbejde

+/- Lagerregulering

+/- /Endring i henseettelser

+ Tab pa debitorer

+/- Effekt fra @endrede periodiseringer
Omkostningsbaseret bevilling

Anm.: Effekten af aendrede periodiseringer vil komme af, at der i hgjere grad
periodiseres i overensstemmelse med de geeldende regler.

XX X X X X X XX

En sadan mekanisk omregning vil imidlertid kun veere et ud-
gangspunkt for fastseettelsen af det initiale bevillingsniveau. Der
vil formentlig skulle tages stilling til en eller flere af falgende fak-
torer:

o Fastseettelsen af et “balanceret” investeringsniveau.
Overgangen giver alene et gjebliksbillede af institutioner-
nes investeringsudgifter og afskrivninger. | stedet bar ses
pa investeringerne gennem en arreekke, for at finde en
form for balanceret niveau for investeringerne. | en lige-
veegtssituation vil et sadant niveau for investeringerne
svare til afskrivningerne. Nar bevillingerne til omkostning-
er i form af afskrivninger skal bestemmes, ma det derfor
veere ud fra sadanne betragtninger om et balanceret in-
vesteringsniveau. | praksis vil det selvfglgelig veere saer-
deles vanskeligt at bestemme et preecist ligeveegtsniveau
for den enkelte institution.
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Behandlingen af institutioner med et "investeringsefter-
sleeb” eller med overinvesteringer. En institution kan
veere i en situation, hvor den enten har et "investerings-
eftersleeb” eller i nogle ar har investeret for meget. Her vil
det veere en selvstaendig problemstilling at bringe institu-
tionens aktivmasse tilbage til ligeveegtsniveauet.

Behandlingen af institutioner, hvis aktiviteter er stigende
eller faldende. En vanskelig opgave ved fastsaettelsen af
de initiale bevillinger er de institutioner, der star foran
enten en opjustering eller nedjustering af deres aktivitet-
er. Her vil problemerne formentlig veere stgrst ved ned-
justeringer af aktivitetsniveauet. Det bliver en stor bud-
getmaessig opgave at styre omkostningerne hos institu-
tioner med aktivitetsnedgang. Sadanne institutioner skal
ikke kunne pavirke fremtidige bevillinger ved at foretage
store investeringer. Et forhold, der kan moderere sadan-
ne institutioners adfserd er dog, at hvis de binder institu-
tionen med store afskrivninger, vil de kun kunne ned-
justere deres aktiviteter gennem personaletilpasninger,
hvilket for institutionsledelsen naeppe er gnskveerdigt. Et
selvsteendigt styringsparameter er samtidig at nedseette
deres lanemuligheder/ laneramme. Institutionerne kan
saledes styres pa bade deres bevillinger og pa deres
lanemuligheder
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Til brug for overvejelserne om evt. indfgrelse af omkostnings-
baserede budgetter har arbejdsgruppen afholdt mgde den 10.
februar 2004 med formanden for de svenske kommunalgkono-
mer, Lars Niklasson, Lund Kommune. Baggrunden for, at ar-
bejdsgruppen har valgt at fokusere pa det svenske budgetsy-
stem, er, at det er omkostningsbaseret, og at der er en fri lane-
adgang for kommunerne.

Sidstneevnte forhold betyder, at kommunerne kan afveje for-
skellige investeringsalternativer overfor hinanden uden hensyn-
tagen til evt. lanerestriktioner. Det svarer principielt til den be-
slutningssituation, som private virksomheder star i ved en in-
vesteringsbeslutning. Det giver kommunerne mulighed for at
udvise en omkostningsbevidst adfeerd.

For en beskrivelse af andre lande, der anvender omkostnings-
baserede budget- og regnskabsprincipper, henvises til kapitel 3
i Indenrigsministeriets beteenkning nr. 1369 fra januar 1999 om
det fremtidige budget- og regnskabssystem i kommunerne og
amtskommunerne.

Ifglge den svenske kommunallov er der et krav om, at kom-
muner og amter i sin virksomhed skal have "god gkonomisk
husholdning”. Det er siden ar 2000 udmgntet ved et krav om, at
budgettet skal veere i balance, dvs. at indteegterne skal over-
stige omkostningerne, dvs. at aendringen i egenkapitalen skal
veere positiv. Balancekravet er bade i budget og regnskab defi-
neret i omkostningstermer som i private virksomheder®. Kravet
indebeerer, at driftsomkostninger ikke ma finansieres med lan.

4 Pensionsforpligtigelser som er optjent far 1998 skal ikke optages som en geeld eller
henseettelse i balancen. Som undtagelse fra det omkostningsbaserede princip skal
aendringer i denne forpligtelse derfor ikke indgd som en omkostning i balancekravet.
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Det tilstreebes, at arets resultat er positivt, saledes at investe-
ringer pa lang sigt kan finansieres uden lan. Den enkelte kom-
mune kan supplere balancekravet med egne malsaetninger for
komgnunens gkonomiske udvikling, f.eks. en uaendret soliditets-
grad”.

Motivet for balancekravet er bl.a. at sikre en tilfredsstillende @-
konomisk styring i kommuner og amter, og at hver generation
deekker sine egne omkostninger, samt at der skabes tillid til
kommuner og amter hos kreditgivere og leverandgrer.

Hvis arsresultatet ifglge regnskabet er negativt, skal reduktion-
en i egenkapitalen genoprettes i lgbet af 2 ar. Kommunalbe-
styrelsen kan, safremt der findes saglige grunde, beslutte ikke
at genoprette egenkapitalen. Det geelder, f.eks. hvis kommunen
eller har opbygget en betydelig egenkapital for at kunne modsta
fremtidige omkostningsforggelser eller indteegtstab, eller hvis
der opstar et tab i forhold til den bogfarte veerdi ved afheendelse
af et aktiv.

| &r 2000 opfyldte ca. 2/3 af kommunerne balancekravet, mens
det i 2003 forventes at ca. 3/4 af kommunerne ikke vil opfylde
kravet, selv om det er lovfeestet. Der ses sdledes en tendens i
retning af, at balancekravet ikke opfattes som et minimumskrav,
men snarere som et maksimumskrav. Som begrundelse for den
manglende opfyldelse har kommuner og amter anfart, at der
har veeret tale om urealiserede kurstab pa veerdipapirer, store

Udbetalinger af pensionsforpligtigelser optjent for 1998 registreres derimod som
omkostninger i resultatopggrelsen (og indgar i balancekravet). Denne model er valgt
for at undga, at ca. 25 pct. af kommunerne og mere end halvdelen af amterne skulle
fa en negativ egenkapital.

° Soliditetsgrad er et mal for, hvor meget egenkapitalen udggr af kommunens totale
aktiver. En hgj soliditetsgrad viser, at kommunen kan gennemfgre investeringer uden
lantagning.
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ikke-forsikrede skader, omfattende organisationsaendringer der
medfarer engangsudgifter til f.eks. aftreedelsesgodtgarelse,
indfrielse af garantier for starre kulturelle arrangementer mv.

Manglende opfyldelse er hidtil ikke blevet sanktioneret fra
statens eller tilsynsmyndighedens side. Alene oppositionen,
massemedier og revisorer kan udtale sig kritisk om den
manglende overholdelse af balancekravet.

Det omkostningsbaserede budget indebeaerer, at der som ud-
gangspunkt skal udarbejdes et likviditets- eller finansieringsbud-
get, idet der er en tidsmeessig forskel mellem omkostninger og
indteegter pa den ene side og ud- og indbetalinger pa den
anden side. Det geelder iseer vedrgrende afskrivninger og visse
pensionsomkostninger.

Da alle investeringer, som der skal afskrives pa, skal god-
kendes af kommunalbestyrelsen, kan finansieringsbudgettet ud-
arbejdes centralt. Delegationen af bevillinger til fagudvalgene
skaber ikke usikkerhed om likviditetsbehovet, da disse ikke har
mulighed for at prioritere mellem lgbende drift og investeringer.
Omfanget af investeringerne og dermed afskrivningerne fast-
leegges af kommunalbestyrelsen. Fagudvalgene kan dog inden
for en mindre ramme selv prioritere anlaegsinvesteringer.

De centrale dokumenter i den kommunale budgetlsegning i
Sverige er resultatbudgettet baseret pa det balancerede krav og
det tilhgrende balancebudget, der er et udtryk for den forvent-
ede veerdi af kommunens aktiver og passiver ved budgetarets
udlgb. Finansieringsbudgettet er det tredje vigtige dokument,
bl.a. fordi det fastlaegger kommunens lanebehov.

| Sverige er der i modsaetning til i Danmark ingen lanebegraens-
ninger for kommuner. Lan opfattes derfor i Sverige som en
slags residualfinansiering, der skal tilvejebringe den ngdven-

90



dige balance i budgettet. Den frie laneadgang indebeerer, at de
svenske kommuner har mulighed for at udarbejde investerings-
kalkuler og veelge det alternativ, som giver den bedste totalgko-
nomi og dermed de laveste omkostninger pa lang sigt.

Kommunerne i Sverige har generelt stor kreditveerdighed, da de
ligesom i Danmark ikke kan ga konkurs som fglge af skatteud-
skrivningsretten. Alligevel er bankerne begyndt at rangordne de
svenske kommuner og differentiere udlansrenten, bl.a. fordi der
er en vis risiko for at kommuner med en darlig gkonomi eller
ledelse ikke kan indfri ydede Ian til det aftalte tidspunkt.

Som fordele ved anvendelsen af omkostningsbaserede princip-
per i bade regnskab og budget anfgres, at de er blevet lettere at
forsta, fordi de som udgangspunkt er opbygget som private virk-
somheders regnskaber. Dette har samtidig gget de kommunale
gkonomers kompetence. Endvidere er sammenligneligheden til
private leverandgrer lettere at foretage og muligheden for at pri-
vatisere dele af de kommunale opgaver er blevet gget, da der
anvendes ensartede budget- og regnskabsprincipper.

Endvidere indebzerer den frie laneadgang og stgrre autonomi
for de svenske kommuner sammenlignet med de danske kom-
muner, at de svenske kommuner kan udarbejde investerings-
kalkuler ligesom private virksomheder og frit kan gennemfgre
investeringer, der anses for at veere rentable. Balancekravet og
laneadgangen til alle anleegsinvesteringer betyder endvidere, at
hver generation betaler for sit eget forbrug, idet finansieringsop-
gaven retter sig mod finansiering af kommunens omkostninger
og dermed ressourceforbruget.

Til gengeeld er kritikken af det svenske budget system, at den
frie laneadgang, kombineret med, at kun renter og afskrivninger
ved gennemfgrelse af investeringer indgar i balancekravet, kan
indebaere en risiko for overinvesteringer, bl.a. i valgar. Den frie
laneadgang kombineret med, at det ikke er forbundet med
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egentlige sanktioner ikke at opfylde balancekravet betyder end-
videre, at kommunerne ikke effektivt kan forhindres i delvis at
lanefinansiere den lgbende drift og dermed overvaelte omkost-
ninger pa kommende generationer.

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO), der er en
selvsteendig teenketank under det svenske finansministe-
rium, har i en rapport fra maj 2002 bl.a. anfart, at det er vigtigt,
at der indfares troveerdige sanktioner, som overvages, og at der
indfares begreensninger pa kommunernes adgang til at geeld-
seette sig, bl.a. af hensyn til den samlede offentlige geeldseet-
ning.
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| dette kapitel redeggres der indledningsvist for de overordnede
regler for kommunernes budgetlaegning og bevillingsafgivelse.
Efterfolgende beskrives det, hvilke konsekvenser indfgrelse af
omkostningsbevillinger har for kommunernes budgetlaegning og
for bevillingsreglerne, herunder seerligt for anlsegsanskaffelser
og starre driftsanskaffelser. Fordele og ulemper ved aendring af
bevillingsreglerne vurderes.

De overordnede regler om kommunernes budgetlaegning og be-
villingsafgivelse og regnskab findes i den kommunale styrelses-
lov. Der er herudover i loven fastsat en raekke bemyndigelser,
der giver indenrigs- og sundhedsministeren hjemmel til at fast-
seette naermere regler.

I henhold til bemyndigelserne i styrelsesloven (primaert 88 46 og
57) er der udstedt bekendtggrelse nr. 1095 af 12. december
2003 om kommunernes budget- og regnskabsveaesen, revision
m.v. Det centrale i bekendtgarelsen er § 1, stk. 1, hvoraf det
fremgar, at der i "Budget- og regnskabssystem for kommuner
og amtskommuner” (BRS) fastsaettes forskrifter vedrgrende
formen for kommunernes arsbudget, flerarige budgetoverslag
og regnskab, samt regler om specifikationen af de poster pa
arsbudgettet, hvortil kommunalbestyrelsen ved dettes endelige
vedtagelse skal tage bevillingsmaessig stilling.

Budget- og regnskabssystemet omfatter i relation til budgettet
folgende hovedbestanddele:

e Form- og procedurekrav (BRS kap 5.0-5.2.5)
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Oversigter og bemeerkninger til budgettet (BRS kap.
5.2.6-7)

En autoriseret kontoplan med tilhgrende konteringsregler
(BRS kap. 2-4)

Bevillingsregler (BRS kap. 6)

Der er fastsat en reekke bestemmelser om, hvordan de kom-
munale budgetter skal opstilles, hvilke poster de skal omfatte
m.v. Disse formkrav skal ses i sammenhaeng med de forskellige
opgaver, som budgettet skal lgse. Der skelnes i reglen mellem
den finansielle opgave, den bevillingsmeessige opgave og in-
formationsopgaven, jf. kap 4.1.

Herudover er der fastsat fglgende formkrav:
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Ifglge 8 2 i bekendtggrelse nr. 1095 af 12. december
2003 skal der veere balance mellem indteegter og udgifter
pa arsbudgettet og i de flerarige budgetoverslag. For at
budgettet kan opfylde den finansieringsmaessige opgave
skal budgettet udformes som et totalbudget. Det vil sige,
at budgettet skal omfatte samtlige driftsposter og an-
leegsposter samt kapitalbeveegelser, som vedrgrer det
pagaeldende budgetar.

For de kommunale budgetter geelder som udgangspunkt
det sakaldte centralisationsprincip. Det vil sige, at samt-
lige udgifter finansieres under ét af samtlige indtsegter.
Kommunalbestyrelsen skal saledes sta frit i sin udgifts-
prioritering og ikke veere pavirket af, hvilke typer af ind-
teegter der indgar i den samlede finansiering.

For at kommunalbestyrelsen kan have det bedst mulige
grundlag for at foretage en gkonomisk prioritering skal
budgettet derfor opstilles efter et bruttoposteringsprincip.
Det vil sige, at udgifter og indteegter skal opfgres og spe-
cificeres hver for sig i budgettet.



Sammen med budgettet udarbejdes og vedtages en fler-
arsoversigt, der indeholder budgetoverslag for minimum
en tredrig periode. Kommunalbestyrelsens vedtagelse af
budgetoverslag er et lovkrav. Formalet er at sikre, at der
sker en vurdering af de langsigtede virkninger, som be-
slutningerne i arsbudgettet er udtryk for.

Arsbudgettet udarbejdes i det pris- og lgnniveau, der for-
ventes at veere geeldende i budgetaret. Budgetoverslag-
ene i flerdrsoversigten udarbejdes for hovedkonto 0-6
(drift, refusion og anlaeg) i budgetarets priser (faste
priser), mens hovedkonto 7 og 8 udarbejdes i det enkelte
overslagsars pris- og lgnniveau (Igbende priser).

Med henblik pa at lgse informationsopgaven, jf. kap. 4, inde-
holder budget- og regnskabssystemet en raeekke oversigter, som
belyser den samlede kommunale aktivitet.

Bemaerkningerne, der uddyber oplysningerne i oversigterne, har
til opgave at give kommunalbestyrelsen de forngdne bag-
grundsoplysninger til politisk og gkonomisk bedgmmelse af de
budgetteringsmaessige forudsaetninger og indhold.

De obligatoriske oversigter vedrgrende budgettet, der i vidt om-
fang skal udarbejdes i overensstemmelse med fastsatte form-
krav, er fglgende:

Hovedoversigt til budgettet
Sammendrag af budgettet
Specifikation til budgettet
Seerlige skatteoplysninger
Seerlige budgetoplysninger
Budgetteringsforudsaetninger
Takstoplysninger
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e Aktivitets- og ressourceoversigt vedrgrende sygehuse

Obligatoriske oversigter, hvor der ikke er fastsat seerlige form-
krav, er fglgende:

e Bevillingsoversigt
¢ Investeringsoversigt
e Takstoversigt

Hovedoversigtens formal er at give et summarisk overblik over
de budgetterede aktiviteter og deres finansiering. Hovedover-
sigten danner bl.a. basis for en fagrste opggrelse i Indenrigs- og
Sundhedsministeriet af den kommunale sektors budgetter.

Sammendraget af budgettet tjener ligesom hovedoversigten in-
formations- og statistikformal, mens specifikationer til budgettet
udger den detaljerede budgetindberetning til de centrale myn-
digheder.

Bevillingsoversigten er den centrale oversigt. For oversigten og
de dertil knyttede budgetbemaerkninger geelder, at det klart skal
fremga til hvilket udvalg eller hvilken administrativ enhed en be-
villing er givet, samt hvilket omrade eller hvilken aktivitet bevil-
lingen omfatter, afgreenset ud fra kontoplanen. Endvidere skal
det angives, med hvilke belgb bevillingen er givet samt hvilke
forhold og betingelser, der eventuelt geelder for bevillingens ud-
nyttelse.

Investeringsoversigten redegar i skematisk form for de af kom-
munalbestyrelsen afgivne anlaegsbevillinger. For hver bevilling
vises bl.a. sammenhangen med de pa arsbudgettet og i bud-
getoverslagsarene opfarte radighedsbelgb.

For en yderligere beskrivelse af formalet og indholdet med de
oversigter, der ikke er omtalt, henvises til BRS kap. 5.2.6
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Bemaerkningerne har til opgave at uddybe oplysningerne i over-
sigterne og give kommunalbestyrelse, amtsrad og forvaltning
den forngdne baggrund for en politisk og gkonomisk bedgm-
melse af  budgettets forudsasetninger  og indhold.
Bemaerkningerne til budgettet har desuden en bevillingsmaessig
funktion, idet de f.eks. kan indeholde oplysninger om bevil-
lingernes materielle indhold, om eventuelle forbehold og be-
tingelser for bevillingernes udnyttelse, og om mulighederne for
omflytning af belgb mellem forskellige drifts- eller anlaegsposter
inden for samme bevillingsomrade o.l.

Den autoriserede kontoplan benyttes ved savel budgetlaegning
som regnskabsfaring. Kontoplanen er opbygget sadan, at kon-
tonummer bestar af 12 cifre. Dette er dog et minimumskrav, og
det star enhver kommune frit for at lave underopdelinger med
yderligere specifikationer.

Kontoplanen er formalsopdelt med henblik pa at understatte
prioriteringsopgaven. Hovedkonti (1. ciffer) og funktioner (2. og
3. ciffer) anvendes til opdeling af den kommunale virksomhed.
Selve Igsningen af den realgkonomiske opgave, dvs. oplysning
om, hvordan en ydelse frembringes (ved eget personale, dvs.
lgn, eller ved fremmed tjenesteydelse), opfattes som noget se-
kundeert, der registreres bagerst i kontonummeret (artsop-
delingen fremgar af 11. og 12. ciffer).

| forbindelse med den gradsvise implementering af det omkost-
ningsbaserede regnskab er der autoriseret en saerlig hovedart
0, Beregnede omkostninger, der anvendes til at periodisere
kommunernes omkostninger. Der sondres mellem fglgende om-
kostningsarter:

0.1 Afskrivninger

0.2 Lagerforskydninger
0.4 Forrentning
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0.5 @vrige beregnede og overfarte udgifter/omkostninger —
frivillig

0.6 @vrige beregnede og overfarte udgifter/omkostninger —
obligatorisk

0.8 Beregnede og overfgrte indteegter

0.9 Modregningskonto

| 2004 er det frivilligt i regnskabet at anvende art 0.2-0.5 og 0.8,
mens det er obligatorisk at registrere omkostninger i form af
bl.a. afskrivninger (art 0.1) og optjening af pensionsret for er-
hvervsaktive tjenestemaend (art 0.6).

En modregningskonto (art 0.9) sikrer, at kun poster med
finansiel betydning kan gve indflydelse p4 kommunens eksterne
regnskab. Saledes neutraliseres posteringer under hovedart O i
forhold til det samlede regnskab for hovedkonto 0-8.

Udvidelsen af kontoplanen med hovedart 0 og de tilhgrende
konteringsregler er tilrettelagt saledes, at undertrykkes hovedart
0 kan det hidtil kendte drifts- og anleegsudgiftsregnskab udtraek-
kes. Medtages derimod hovedart 0 fas et omkostningsregnskab
pa hovedkonto 0-7.

Hovedart O er tilteenkt ogsd at kunne anvendes i et omkost-
ningsbaseret budget.

Arsbudgettets bevillingsmaessige funktion er direkte fastsat i
den kommunale styrelseslovs § 40, stk. 1. Det fremgar heraf, at
de poster pa arsbudgettet, hvortii kommunalbestyrelsen har
taget bevillingsmaessig stilling, afgiver den bindende regel for
det naeste ars kommunale forvaltning. Det fremgar endvidere, at
arsbudgettet afgiver den bindende regel for starrelsen af neeste
ars kommunale skatteudskrivning.
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Af den kommunale styrelseslovs § 40, stk. 2 fremgar det, at be-
villings-myndigheden er hos kommunalbestyrelsen. Samtidig
preeciseres det, at foranstaltninger, der vil medfgre indteegter el-
ler udgifter, som ikke er bevilget i forbindelse med vedtagelsen
af arsbudgettet, ikke ma iveerkseettes, far kommunalbestyrelsen
har meddelt den forngdne bevilling.

Denne lovbestemmelse betyder, at det ikke er tilladt for kom-
munalbestyrelsen at delegere bevillingsmyndigheden.

Hovedreglen om forbud mod delegation af bevillingsmyndighed-
en betyder imidlertid ikke, at alle udgifts- eller indteegtsmaessige
dispositioner i kommunen skal foreleegges for kommunalbe-
styrelsen. Bestemmelsen er saledes ikke til hinder for, at kom-
munalbestyrelsen ved sin bevillingsafgivelse anvender bevil-
lingsrammer, der overlader kompetence og ansvar for bevil-
lingernes anvendelse og overholdelse til de stdende udvalg - og
videre til de udfgrende led i de kommunale forvaltninger og in-
stitutioner.

Det vil som regel veere gkonomiudvalget og de staende udvalg,
som ved kommunalbestyrelsens bevillingsafgivelse bemyndiges
til at afholde udgifter og oppebeere indteegter. Udvalgene kan
herefter beslutte at delegere dispositionskompetence og —an-
svar videre til den kommunale forvaltning, institutionsledere
m.v.

Der sondres i de kommunale bevillingsregler mellem tre typer af
bevillinger:

e Driftsbevillinger

¢ Anlaegsbevillinger

e Tilleegsbevillinger

| det efterfglgende redegagres alene for reglerne vedrgrende
drifts- og anleaegsbevillinger, da omkostningsbevillinger ikke vil
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indebaere en aendring af indholdet af bevillingstypen tilleegsbe-
villinger.

Driftsbevillinger er ét-arige og gives til driftsudgifter og —ind-
teegter samt statsrefusioner. Reglerne vedrgrende afgivelse af
driftsbevillinger geelder endvidere for renteudgifter og —ind-
teegter, afdrag pa udlan, afdrag pa optagne lan, tilskud og udlig-
ning, herunder udligning af moms, og skatter.

Driftsbevillinger afgives i forbindelse med budgetvedtagelsen og
skal fremga af den til budgettet knyttede bevillingsoversigt. | be-
meerkningerne til budgettet kan der endvidere veere fastsat vil-
kar for bevillingernes udnyttelse.

Driftsbevillinger ma ikke overskrides, forinden der er indhentet
en tilleegsbevilling.

Kommunalbestyrelsen skal ved arsbudgettets endelige ved-
tagelse som mindstekrav tage bevillingsmaessig stilling til bud-
gettets driftsposter specificeret pa udvalgsniveau. Kommunal-
bestyrelsen kan efter denne bestemmelse frit veelge at afgive et
stagrre eller mindre antal bevillinger - i sidste instans én enkelt
samlet bevilling — til de enkelte udvalg. Afhaengigt heraf vil de
enkelte bevillinger kunne omfatte et mindre eller stgrre omrade
af aktiviteterne under de enkelte udvalg.

Anleegsbevillinger kan veere ét- eller flerarige og gives til an-
leegsudgifter og —indteegter. Reglerne vedrgrende afgivelse af
anleegsbevillinger geelder endvidere for udlan og lanoptagelse.

Anlaegsbevillinger kan afgives pa ethvert tidspunkt i regnskabs-

aret. Afgivelsen kan saledes - men behgver ikke - finde sted i
forbindelse med budgetvedtagelsen.
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Det er imidlertid en forudsaetning for anlaegsbevillingens udnyt-
telse, at der i budgettet er afsat et radighedsbelgb til afholdelse
af de med anlaegsarbejdet forbundne udgifter og indtsegter.

Det er med andre ord en betingelse for et anleegsarbejdes i-
gangseetning, at der bade foreligger en anleegsbevilling og pa
budgettet er afsat det nadvendige radighedsbelgb.

Som udgangspunkt skal der gives en seerskilt anlaegsbevilling til
hvert enkelt anlsegsarbejde. Bevillingsreglerne rummer dog mu-
lighed for at fravige denne hovedregel og sla flere anleegsar-
bejder sammen i én anlaegsbevilling, safremt det drejer sig om
mindre, ensartede anlaegsprojekter.

Safremt de pageeldende anlaegsarbejder alle henhgrer under
samme udvalg, kan rammebevillingen gives til dette udvalg,
som ligeledes tildeles radighedsbelgbet i budgettet. Vedrarer
anleegsarbejderne flere udvalgsomrader vil rammebevillingen
(og radighedsbelgbet) kunne gives til gkonomiudvalget, safremt
det ikke strider mod de i styrelsesvedteegten fastlagte kompe-
tenceforhold.

Nar muligheden for at afgive rammebevillinger omfattende flere
anlaegsarbejder er begreenset til mindre og sammenhaengende
arbejder, skyldes det, at starre anlaegsarbejder i reglen har sa
betydelige planlaegningsmaessige og langsigtede driftsgkonomi-
ske konsekvenser, at de bgr behandles af den samlede kom-
munalbestyrelse.

Det er som omtalt ovenfor en betingelse for et anleegsarbejdes
igangseetning, at der bade foreligger en anleegsbevilling, og at
der er afsat et radighedsbelgb pa budgettet.

For radighedsbelgb vedragrende anleegsarbejder gaelder tilsvar-
ende regler om bevillingsniveau som for driftsbevillinger, dvs.
kommunalbestyrelsen skal ved arsbudgettets endelige ved-
tagelse som mindstekrav tage stilling til budgettets radigheds-
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belgb vedragrende anlaegsarbejder specificeret pa udvalgsni-
veau.

Kommunalbestyrelsen har altsa mulighed for ved budgetved-
tagelsen at sla radighedsbelgb sammen for anleegsarbejder,
der henhgrer under det samme udvalg. Benytter kommunalbe-
styrelsen denne mulighed, vil det pageeldende udvalg fa en
stgrre dispositionsfrined, idet udvalget kan kompensere over-
skridelse af ét radighedsbelgb med besparelse pa et andet
uden pa forhand at indhente en tillaegsbevilling fra kommunal-
bestyrelsen.

Det anfgres i kap 2.2. i "Budget- og regnskabssystem for kom-
muner og amtskommuner”, at det ikke er muligt - og naeppe hel-
ler hensigtsmaessigt - at give en udtgmmende beskrivelse af de
forhold, der ma indga i overvejelserne omkring sondringen mel-
lem driftsudgifter og anleegsudgifter. Dette vil nemlig i vidt om-
fang bero pa den konkrete situation. Der kan saledes veere
eksempler pa aktiviteter eller anskaffelser, som det i nogle si-
tuationer vil veere mest naerliggende at henfgre til driftssiden - i
andre til anleegssiden.

Som nogle mere generelle forhold, der ma indga i overvejelser-
ne om sondringen mellem driftsudgifter og anlaegsudgifter
peges der pa fglgende:

e En vurdering af udgiftens starrelse og karakter (type) i
forhold til den pageeldende institutions eller aktivitets
saedvanlige udgiftsniveau

e En vurdering af, om der som falge af udgiften sker en
vaesentlig eendring i den pageeldende institutions eller ak-
tivitets seedvanlige udgiftsniveau

e Styringsmaessige overvejelser. Der er forskel pa de bevil-
lingsprocedurer, som skal ga forud for afholdelse af hen-
holdsvis drifts- og anleegsudgifter. For driftsudgifternes
vedkommende er bevillingsafgivelsen knyttet til vedtagel-
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sen af budgettet. For anleegsudgifternes vedkommende
sker bevillingsafgivelsen derimod ved vedtagelsen af en
anlaegsbevilling for det enkelte anlaegsprojekt.

e Nybyggeri af stgrre omfang bar altid henfares til anlaegs-
siden

e Udgifter til ombygning, renovering m.v. vedrgrende
lejede lokaler bgr som hovedregel henfares til drifts-
siden. Der kan dog forekomme situationer, hvor leje-
malets lzengde og udgiftens starrelse kan begrunde en
henfgring til anlaegssiden.

I den kommunale kontoplan anvendes “dranst’-veerdien 1 for
driftsudgifter og "dranst”-veerdien 3 for anlsegsudagifter.

Det bemaerkes, at der ikke anvendes den samme sondring mel-
lem drift og anleeg i forbindelse indregning og maling af ma-
terielle og immaterielle aktiver i den kommunale balance.

Hovedreglen er her, at et aktiv skal indregnes i balancen, nar
det har en veerdi pd 100.000 kr. eller derover, og at det for-
ventes anvendt i mere end et regnskabsar, samt at aktivets
veerdi kan males palideligt. Der er frivilligt at indregne aktiver
med en veerdi i intervallet 50.000-100.000 kr.

Reglerne for aktivering indebaerer saledes, at det ikke alene er
anleegsinvesteringer, der skal aktiveres og afskrives, mens og-
sa starre driftsanskaffelser.

Et omkostningsbaseret budget skal principielt opbygges pa
samme made som et omkostningsbaseret regnskab af hensyn
til budgetopfalgningen og bevillingskontrollen.
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I henhold til arsregnskabsloven skal arsrapporten, der er
baseret pad omkostningsbaserede principper, mindst besta af
fglgende elementer:

Ledelsespéategning

Resultatopgarelse

Balance

Pengestramsopggrelse (pengestramsanalyse)

Noter, herunder redeggrelse for anvendt regnskabsprak-
sis og opggarelse af bevaegelserne i egenkapitalen
Ledelsesberetning

Revisionspategning

akrwnE

No

Selve arsregnskabet bestar af punkt 2-5. Kravene til udform-
ningen af den kommunale arsrapport baseret p4 omkostnings-
principperne drgftes for tiden i Indenrigs- og Sundheds-
ministeriets Budget- og regnskabsudvalg. Dette drgftes derfor
ikke yderligere i denne sammenheaeng, idet der dog i det efter-
folgende skitseres, hvordan en omkostningsbaseret resultatop-
garelse, balance og pengestramsopggrelse til brug for budget-
lzegningen i kommunerne og amterne kan opstilles med ud-
gangspunkt i arsregnskabslovens principper.

Formalet med resultatbudgettet er lighed med resultatopgarel-
sen i regnskabet at vise, hvorvidt indtaegterne kan deekke arets
omkostninger (periodiserede udgifter). Resultatet gger eller
mindsker kommunens egenkapital. | Sverige er der som be-
skrevet i kapitel 7 et balancekrav, der indebeaerer, at indtaegterne
bade i budget og regnskab skal overstige omkostningerne.

Resultatbudgettet kan opstilles pa forskellige mader, idet der
kan foretages en forskelligartet specifikation og gruppering af
arets indtaegter og udgifter. En opstilling kunne f.eks. veere som
vist i nedenstaende eksempel:
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| eksemplet er der sondret mellem resultatet af det skatte-
finansierede omrade og forsyningsomradet, der er takst-
finansieret. P& indteegtssiden er der sondret mellem kom-
munens primeere indteegter, som er skatter og statstilskud samt
takster mv., og sekundeere indteegter, som er finansielle og
ekstraordineere indtaegter. Tilsvarende er der pa omkostnings-
siden skelnet mellem primaere og sekundsere omkostninger.
Den endelige opstilling af resultatbudgettet skal afstemmes med
de anbefalinger, som Indenrigs- og Sundhedsministeriets Bud-
get- og regnskabsudvalg matte fremkomme med vedrgrende
resultatopgarelsen i arsregnskabet.

| lighed med arsregnskabet skal budgettet ogsa indeholde en
forventet balance, der viser veerdien af kommunens eller amts-
kommunens materielle, immaterielle aktiver samt finansielle ak-
tiver og passiver, idet der ved passiver forstds summen af
egenkapital og forpligtelser.

Det er i Budget- og regnskabssystem for kommuner og amts-
kommuner autoriseret, at balancen skal opstilles pa falgende
made:

AKTIVER

Materielle anleegsaktiver (funktionerne 9.81-9.84)

Immaterielle anleegsaktiver (funktion 9.85)

Finansielle anleegsaktiver (funktionerne 9.22-9.27 og 9.30-9.35)
Omseaetningsaktiver - varebeholdninger (funktion 9.86)
Omseetningsaktiver — fysiske anlaeg til salg (funktion 9.87)
Omseetningsaktiver - tilgodehavender (funktionerne 9.12-9.19)
Omseetningsaktiver - veerdipapirer (funktionerne 9.08-9.11 og 9.20-9.21)
Likvide beholdninger (funktionerne 9.01-9.05)
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PASSIVER

Egenkapital (funktionerne 9.91-9.99)

Hensatte forpligtelser (funktion 9.90)

Langfristede geeldsforpligtelser (funktionerne 9.63-9.79)
Nettogeeld vedrgrende fonds, legater, deposita m.v. (9.36-9.49)
Kortfristede geeldsforpligtelser (funktionerne 9.50-9.62)

Den forventede balance i budgettet vil naturligt skulle opstilles
efter samme form som balancen i arsregnskabet.

Ud fra kommunens balance og resultatopgarelse vil dens for-
ventede gkonomiske situation ved udgangen af budgetaret kun-
ne bedgmmes. Det er analogt til analysen af en privat virksom-
heds gkonomiske situation ud fra dets regnskab. Bedgmmelsen
af en privat virksomhed kan dog ikke foretages ud fra budgettet,
da dette ikke er offentligt tilgeengeligt.

Der er imidlertid veesentlige forskelle mellem bedgmmelsen af
en kommunes og en privat virksomheds gkonomiske stilling.
F.eks. giver det ikke mening at opgare rentabiliteten af en kom-
mune i form af en afkastningsgrad, da det ikke er et formal for
en kommune at give overskud.

Derimod kan en kommunes likviditet f.eks. bedemmes ud fra,
om de kortsigtede geeldsforpligtelser kan finansieres af de
likvide midler, dvs. at kommunen kan imgdekomme udbetaling-
er uden treek pa kassekredit eller frasalg af aktiver.

Ligeledes kan en kommunes soliditet opgares, dvs. dens evne
til at baere tab. Soliditetsgraden defineres som forholdet mellem
egenkapitalen og den samlede aktivmasse. F.eks. har Lund
Kommune i Sverige et politisk malseetning om en usendret
soliditetsgrad. Det bemaerkes, at sammenlignende analyser af
f.eks. enkeltkommuners soliditet skal foretages med en vis for-
sigtighed, da der kan veere forskel i den anvendte regnskabs-
praksis ved f.eks. veerdianseettelse af fysiske aktiver. Derimod
kan der foretages sammenlignende analyser over tid for en-
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keltkommuner under forudseetning af usendret regnskabsprak-
Sis.

Det nuveerende bevillingssystem bygger pa, at bevilgede ud-
gifter normalt udlgser en betaling, og at der kun er ringe tids-
maessig forskel mellem bevillingen og betalingen.

Den aendrede periodisering i et omkostningsbevillingssystem
medfarer en starre forskel mellem bevillingen og behovet for
likviditet. Anskaffelser vil ikke indga i bevillingen, men udlgse
behov for en betaling. Omvendt vil der i bevillingen efter-
falgende indga afskrivninger pa anskaffelser og andre kalkula-
toriske poster, som ikke medfarer et likviditetsbehov. En om-
kostningsbevilling kan altsa veere bade stgrre og mindre end
likviditetsbehovet afhaengig af, hvornar sammenligningen fore-
tages.

Ved anvendelse af omkostningsbevillinger eendres der ikke pa,
at finansieringen af det kommende ars udbetalinger og den
kommunale skatteudskrivning skal fastseettes i forbindelse med
budgetvedtagelsen. Der skal foretages en prioritering mellem
skatter, drifts- og anleegsindteegter, statsrefusion, tilskud og ud-
ligning, renter, kasseforbrug og lan.

Det indebeerer, at der med udgangspunkt i resultatbudgettet
skal udarbejdes et finansieringsbudget, der viser finansieringen
af den budgetterede aktivitet.

En made at opgare dette pa er at anvende en pengestramsop-
gerelse, der viser, hvor meget henholdsvis budgetarets drifts-,
investerings- og finansieringsaktiviteter i kommunen eller amtet
forventes at bidrage med af likvide midler. | arsregnskabsloven
er der krav herom, ligesom likviderne primo og ultimo aret skal
vises. Nedenfor er vist opstillingen af en pengestramsopggarelse
med udgangspunkt i eksemplet i afsnit 9.4.2.
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Det fremgar af eksemplet, at afskrivninger, henseettelser til
tienestemandspensioner og andre periodiserede omkostninger
pa i alt 26 mio. kr. kan modregnes i nettoomkostningerne pa 90
mio. kr., da der ikke er forbundet en udbetaling med disse.

Arets virksomhed, herunder skatteindtaegter og generelle tilskud
og udligning, bidrager med i alt 24 mio. kr. Nettoinvesteringer-
ne, der ikke indgar i resultatbudgettet, indebaerer et likviditets-
treek pa 20 mio. kr. Finansieringsaktiviteten bidrager med et ne-
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gativt resultat pa 7 mio. kr. Kassebeholdningen reduceres pa
den baggrund med i alt 3 mio. kr.

9.4.5. Kontoplan

Som anfart i afsnit 9.2.3 bestar den nuveerende kontoplan af
hovedart 1-9, som kan henfgres til udgiftsbaserede system.
Kontoplanen er senest blevet suppleret med hovedart 0, som
bruges til periodisering af omkostninger, f.eks. afskrivninger.

Ved anvendelse af samtlige hovedarter kan der opstilles et om-
kostningsbaseret budget.

| et omkostningsbaseret budgetsystem skal anskaffelser, der
skal aktiveres pa balancen, fortsat budgetteres pa de "udgifts-
baserede” arter. Da anskaffelsen ikke ma pavirke det omkost-
ningsbaserede budget, skal udgiften omkonteres til statusbalan-
cen via hovedkonto 8 ved anvendelse af art 0.0 Statuskonte-
ringer, jf. nedenstaende eksempel.

Eksemplet viser "omkonteringen” af anskaffelsesudgiften til ba-
lancen ved kgb af en grund til 2 mio. kr. Grunden skal i dette
eksempel anvendes til opfarelse af en ny skole
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| et omkostningsbaseret system skal budgetteringen og konte-
ringen som udgangspunkt ske som hidtil i det udgiftsbaserede
system. Dog skal det sikres, at omkostningerne periodiseres
korrekt ved brug af hovedart O.

9.5. Konsekvenser ved overgang til omkostningsbevillinger

9.5.1 Overordnede principper for kommunernes budget
Overgang til omkostningsbaserede bevillinger vil indebaere, at
et af de centrale overordnede principper for det kommunale
budget om, at det skal omfatte samtlige drifts-, anlaegs- og kapi-
talposter med henblik pa at kunne lgse den finansieringsmaes-
sige opgave, ikke umiddelbart kan opfyldes pa sammen enkle
made som i det udgiftsbaserede system. Det skyldes, at der
ved omkostningsbevillinger i modseetning til udgiftsbaserede
bevillinger kan veere en vaesentlig forskel mellem bevillinger og
udbetalinger/likviditetsbehov. | det udgiftsbaserede system op-
tages f.eks. anleegsudgifter fuldt i budgettet i det ar, hvor udgift-
en forventes afholdt, mens den i det omkostningsbaserede bud-
get indgar med arets afskrivninger, idet der i det omkostnings-
baserede system foretages en periodisering af omkostninger,
der vedrarer flere ar.

Lasningen af den finansieringsmaessige opgave skal der derfor

ske ved, at der i tilknytning til budgetsystemet udarbejdes en
pengestramsopggarelse eller finansieringsbudget, som anfart i

111



afsnit 9.4.4. P4 denne made kan de likviditetsmaessige kon-
sekvenser af budgettet udledes.

For sa vidt angar centralisationsprincippet, om at samtlige ud-
gifter skal finansieres under ét af samtlige indteegter, og brutto-
posteringsprincippet, om at udgifter og indtsegter skal specifice-
res hver for sig, aendres der ikke pa, at disse principper fortsat
vil geelde ogsa i et omkostningsbaseret budgetsystem.

Ligeledes skal der fortsat udarbejdes en flerarsoversigt, som
skal vedtages af kommunalbestyrelsen. | tilknytning til flerars-
oversigten skal der ligesom til arsbudgettet udarbejdes en over-
sigt, der redeggar for samtlige indteegter og udgifter afledt af det
flerarige omkostningsbaserede omkostningsbudget.

Ved anvendelse af omkostningsbaserede budgetter vil kom-
muner og amtskommuner skulle udarbejde et resultat-, balance-
og finansieringsbudget, som beskrevet i afsnit 9.4. Der er tale
om nye oversigter i tilknytning til budgettet, som ikke udarbejdes
i dag i forbindelse med det udgiftsbaserede budgetsystem.

Finansieringsbudgettet er stort set identisk med den eksisteren-
de hovedoversigt, idet finansieringsbudgettet dog indeholder
periodiserede omkostninger. Endvidere er drifts- og investe-
ringsvirksomheden ikke opdelt pa hovedkonti, som i den eksi-
sterende hovedoversigt.

Safremt aftalesystemet mellem regeringen og de kommunale
parter af hensyn til muligheden for at fglge den kommunale
gkonomis pavirkning af den samlede samfundsgkonomi fortsat
vil veere udgiftsbaseret, vil der veere behov for at tilpasse
finansieringsbudgettet, sa det kan honorere de samme oplys-
ninger, som den eksisterende hovedoversigt. Det kan ske ved,
at omkostningerne forbundet med drifts- og anleegsvirksomhed-
en i det viste finansieringsbudget i afsnit 9.4.4 fordeles pa
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hovedkonto 0-6, og at de periodiserede omkostninger i form af
afskrivninger, hensaettelser til tienemandspensioner m.v. udskil-
les fra de gvrige omkostninger. Dette kan ske ved brug af
hovedart O.

Det reviderede finansieringsbudget vil herefter se saledes ud:
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Da resultatbudgettet ikke er et tilstreekkeligt administrativt
grundlag for kommunen eller amtet, skal dette nedbrydes i selv-
steendige bevillinger til udvalgene eller de administrative enhed-
er. Denne bevillingsoversigt vil for driftsbevillingernes vedkom-
mende veere identisk med den eksisterende bevillingsoversigt i
det udgiftsbaserede system, bortset at periodiserede omkost-
ninger (hovedart 0) vil indga i bevillingsgrundlaget.

Fastseettelsen af det initiale bevillingsniveau ved overgang til
omkostningsbaserede bevillinger er for det statslige omrade
naermere beskrevet i afsnit 7.5.1. Disse principper vil som ud-
gangspunkt ogsa kunne anvendes i den kommunale sektor, idet
dog Budget- og regnskabsudvalget under Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet neermere bar beskrive, hvordan bevillingsover-
sigten kan udarbejdes, hvis der treeffes beslutning om overgang
til anvendelse af omkostningsbaserede bevillinger.

Investeringsoversigten til budgettet bar fortsat opgares efter ud-
giftsbaserede principper, dvs. at de nuvaerende radighedsbelab
skal fremga af oversigten. | modsat fald kan betydningen og
reekkevidden af de kommunale anlaegsinvesteringer Dblive
undervurderet, da det alene er arets afskrivninger, der indgar i
arsbudgettet. Dette uddybes neermere i afsnit 9.5.4.1. Investe-
ringsoversigten opretholdes som udgangspunkt usendret.

Specifikationer til budgettet bgr udarbejdes og indberettes til de
centrale myndigheder med udgangspunkt i den eksisterende
kontoplan, bl.a. af hensyn til opstilingen af det samlede na-
tionalregnskab. Dvs. at bade de udgifts- og omkostnings-
baserede artsoplysninger (henholdsvis hovedart 1-9 og 0) skal
indberettes.
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Ved evt. overgang til omkostningsbaserede bevillinger vil det
veere naturligt, at kommunens eksterne regnskab overgar fra at
veere udgiftsbaseret til at veere omkostningsbaseret, idet budget
og regnskab af hensyn til bl.a. bevillingskontrollen bgr udar-
bejdes efter samme principper.

Det medfarer, at der i regnskabet skal anvendes bade de eksi-
sterende udgiftsbaserede hovedarter 1-9 samt og hovedart O,
som bruges til at foretage en korrekt periodisering af omkost-
ningerne.

De naermere formkrav og retningslinjer for udarbejdelsen af det
eksterne regnskab ved evt. overgang til omkostningsbaserede
bevillinger vil skulle udarbejdes af Indenrigs- og Sundhedsmini-
steriets budget- og regnskabsudvalg.

| det nuveaerende bevillingssystem fgres drifts- og anlsegsudgift-
er pa hver sin bevillingstype. Denne opdeling er som udgangs-
punkt ikke forenelig med styringen og terminologien i et omkost-
ningsbevillingssystem, hvor der ikke sondres mellem omkost-
ninger efter, hvad de hidrgrer fra, og hvor afgreensningen af an-
leegsinvesteringer er langt bredere end i det nuveerende sy-
stem. Alle fysiske aktiver, der indregnes i balancen, betragtes
saledes som anleegsinvesteringer.

I en omkostningsbaseret bevillingsmodel skal bevillingstypen
driftsbevilling omfatte samtlige omkostninger, herunder afskriv-
ninger af aktiver. Hermed afspejler bevillingsstrukturen den
grundleeggende styringsfilosofi, at der styres pa omkostninger-
ne principielt uafhaengigt af, om de hidragrer fra langfristede in-
vesteringer, materielanskaffelser eller personale.
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Omkostningsbevillinger indebeerer, at anlsegsbevillinger prin-
cipielt kan afskaffes, da beslutninger om gennemfgrelse af an-
leegsinvesteringer treeffes inden for rammerne af driftsbevilling-
erne. Det vil imidlertid veere meget vidtgaende at afskaffe an-
lzegsbevillinger som bevillingstype. Det skyldes, at stgrre an-
laegsarbejder i reglen har s& betydelige planlsegningsmaessige
og langsigtede driftsgkonomiske konsekvenser, at de begr be-
handles af den samlede kommunalbestyrelse. Endvidere vil en
omkostningsbevillingsmodel, hvor selve investeringsudgiften ik-
ke bevilges, men i praksis fordeles over aktivets levetid, kunne
give anledning til "overinvesteringer” foretaget af fagudvalgene
og medfgre et ikke styrbart traek pa kommunens likviditet.

Resultatbudgettet indeholder samtlige omkostninger og ind-
teegter. Resultatbudgettet indeholder derimod ikke investeringer
og anskaffelser, idet der foretages en periodisering af omkost-
ningerne i form af arlige afskrivninger. Som faglge af investering-
ernes betydning for den enkelte kommunes gkonomi foreslas
det, at der som supplement til resultatbudgettet skal udarbejdes
et investeringsbudget. | investeringsbudgettet skal der i lighed
med de gaeldende regler afseettes radighedsbelgb og iveerkseet-
telsen af konkrete investeringer forudseetter, at kommunalbe-
styrelsen godkender dette ved, at der afgives en investerings-
eller anlaegsbevilling.

For at sikre den forngdne fleksibilitet i bevillingsafgivelsen for-
udseettes det, at bestemmelsen, om at der kan afgives ramme-
bevillinger til mindre og sammenhaengende investering-
er/anleegsarbejder, som minimum opretholdes.

Det kan endvidere overvejes, at gare betingelserne for afgivelse
af anleegsrammebevillinger endnu mere fleksible, end det er til-
feeldet efter geeldende reglerne. Rammebevillinger kan gives til
anleegsarbejder af belgbsmaessigt mindre omfang og som er
neert besleegtede og som enten alle afsluttes inden for det pa-
geeldende budgetar eller udger veldefinerede projekter. Alle tre
betingelser skal veere opfyldt for den enkelte rammebevilling. Et
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forslag om at alle anleegsarbejder af belgbsmaessigt mindre om-
fang - uden yderligere betingelser - kan afgives som en samlet
rammebevilling vurderes at kunne sikre en smidigere bevillings-
procedure. Kommunalbestyrelsen forudseettes i lighed med i
dag at kunne fastsaette greensen for, hvad der forstas ved "be-
labsmaessigt mindre omfang”.

En principiel opretholdelse af de nuveerende regler for anlaegs-
bevillinger samtidig med indfgrelse af omkostningsbevillinger vil
ikke eendre pa det forhold, at sondringen mellem drift og anleeg
er flydende, og at starre driftsanskaffelser i et omkostnings-
baseret system betragtes som anlaegsinvesteringer.

Det bgr derfor overvejes at lade reglerne for anlaegsbevillinger
geelde for alle aktiver, der skal indregnes i kommunens balance.
Dvs. at aktiver som overstiger den af kommunen fastsatte ak-
tiveringsgreense, og som har en levetid pa mere end 1 ar, skal
behandles som anlaegsinvesteringer. Det vil indebeere, at defini-
tionen af anleeg, som beskrevet i afsnit 9.3.3 andres, og at
"dranst’-veerdien 3 forbeholdes aktiver, der skal indregnes i ba-
lancen.

Fordelen herved vil vaere, at reglerne for, hvornar en anskaffel-
se skal behandles som drift eller anleeg bliver klarere. Imidlertid
vil det betyde en vaesentlig stigning i antallet af anlsegsbevilling-
er. Dette kan dog modvirkes ved at udnytte bestemmelsen om
at afgive bevilling til mindre og sammenhaengende anlaegsar-
bejder.

Herudover er en ulempe ved overvejelsen, at det vil betyde en
aendret fordeling af de kommunale udgifter pa henholdsvis drift
og anlaeg. Sammenligningen i forhold til tidligere ar begraenses,
og aftalegrundlaget mellem staten og kommunerne vil skulle ju-
steres i dette lys. Ulempen vurderes dog at veere af begraenset
omfang, da det er muligt at udarbejde et skan over, hvad kon-
sekvenserne vil veere af den aendrede definition.
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Endelig indebeerer overvejelsen, at den eksisterende fleksibili-
tet, der er indbygget i sondringen mellem drift og anleeg og som
tager hensyn til forskelle i kommunestgrrelser, vil forsvinde.

Ved omkostningsbevillinger kan der veere en veesentlig forskel
mellem bevillinger og likviditetsbehov, og ikke mindst fordi sam-
menhaengen ikke er entydig.

Anvendes bevillingerne til afskrivning i forbindelse med erhverv-
else af f.eks. starre driftsanskaffelser er likviditetsbehovet starre
end, hvis bevillingen anvendes til finansiering af almindelig Igb-
ende drift, hvor der stort set er sammenfald mellem udgifter og
omkostninger.

Imidlertid forudseettes det som anfart i afsnit 9.5.4.2, at alle an-
skaffelser, der skal aktiveres, omfattes af reglerne for anleegs-
bevillingerne og indgar i kommunens investeringsbudget. Dette
indebeerer, at der vil veere sammenfald mellem likviditetsbe-
hovet og bevillingens starrelse.

For de "lovstyrede” driftsbevillinger (f.eks. kontanthjeelp, syge-
sikring m.v.) ma det antages, at likviditetsbehovet stort set vil
veere sammenfaldende med omkostningsbevillingen.

For de "rammestyrede” driftsbevillinger pa serviceomraderne
(f.eks. pasning og undervisning af bgrn) skgnnes det, at der vil
veere mulighed for begreensede forskelle mellem omkostnings-
bevillingen og likviditetsbehovet. Forskelle kan henfgres til op-
tlening af feriepenge, uafdeekkede pensionsforpligtelser,
skyldigt overarbejde, lagerforskydninger m.m.® Hertil kommer

® Det er aftalt mellem regeringen og de kommunale parter, at det i 2004 kun er obli-
gatorisk at periodisere afskrivninger og tjenestemandspensioner. Det er endvidere
aftalt, at det i Indenrigs- og Sundhedsministeriets Budget- og regnskabsudvalg skal
draftes om yderligere elementer skal indga i omkostningsregistreringen fra 2005,
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afskrivninger, men de giver ikke anledning til usikkerhed om
likviditetsbehovet, da afskrivninger indirekte godkendes af kom-
munalbestyrelsen ved tiltreedelse af anlaegsbevillinger.

Sammenfattende vurderes det, at omkostningsbevillinger kun
medfarer en begreenset usikkerhed om likviditetsbehovet, da in-
vesteringsbudgettet og anlaegsbevillingerne forudseettes at blive
godkendt af kommunalbestyrelsen. Pa den baggrund findes det
ikke at veere ngdvendigt at lade omkostningsbevillinger blive
ledsaget af likviditetsbevillinger.

dvs. om yderligere periodiserede omkostninger skal inddrages i regnskabet. Disse
drgftelser er endnu ikke afsluttet.
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Kommuner og amtskommuner har i begreenset omfang mulig-
hed for at finansiere deres forbrug via laneoptagelse. De kan
kun lane i det omfang det tillades i medfar af lanebekendtgarel-
sen; enten ved at afholde anleegsudgifter pa omrader, hvor der i
medfar af [Anebekendtgarelsen er automatisk laneadgang; eller
ved, at Indenrigs- og Sundhedsministeriet meddeler lanedis-
pensation.

Den automatiske laneadgang er et princip, hvor selve afholdel-
sen af udgifter udlgser en laneadgang. Det drejer sig for kom-
munernes vedkommende mest om investeringsudgifter pa for-
syningsomradet (vand, netvirksomhed, gas, kloakering, energi-
forsyning etc.), forsyningslignende omrader (zeldreboliger, jord-
forsyning, feergedrift) eller andre prioriterede/investerings-tunge
omrader (elsparende foranstaltninger, sanering, feergedrift
m.v.). Kommuners laneramme i hvert regnskabsar svarer sal-
edes til kommunens udgifter, dvs. de regnskabsfarte belgb, til
neevnte investeringer. Amtskommunerne har ogsa automatisk
laneadgang til nogle af ovennaevnte anleegsudgifter, men har
herudover en generel laneramme svarende til 25 procent af
amtskommunens samlede nettoudgifter til anlaeg.

Udover den automatiske laneadgang kan Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet meddele kommuner dispensation til at optage
lan uden for lAnerammen. Dispensationer tildeles normalt inden
for en eller flere formalsopdelte lIanepuljer, der for det enkelte ar
afseettes i forbindelse med gkonomiaftalerne med de kom-
munale organisationer. Lanedispensationer gives hovedsagligt
til kommuner eller amtskommuner med svag likviditet. | de
senere ar er der herudover blevet afsat saerskilte puljer. Eksem-
pelvis er investeringer pa skoleomradet blevet undtaget fra
lanebegraensninger i et vist omfang.
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Baggrunden for de forholdsvise restriktive laneregler skal ses i
sammenhaeng med, at Danmark i international sammenhaeng
giver kommunerne store frihnedsgrader til at opkreeve skat.
Lanereglerne er saledes et af fa styringsmidler i det danske sy-
stem, der kan anvendes til at regulere aktiviteten i den kom-
munale sektor. Med bestemmelserne om de tilladte laneformal
kan staten saledes pavirke kommunerne prioritering og sam-
ordne kommunernes gkonomiske politik med statens over-
ordnede finans- og beskeeftigelsespolitik. Uden lanereglerne
kan der veere risiko for, at kommuner og amtskommuner Vvil
"veksle” skattefinansierede anleegs- og serviceudgifter til l1ane-
finansierede udgifter i en situation med begraenset raderum til
realvaekst. Lanereglerne medvirker dermed til at tilpasse kom-
munernes gkonomi med samfundsgkonomien som helhed.

En veesentlig arsag til at kommuner ikke har fri adgang til l1ane-
finansiering, er, at der ud fra overordnede samfundsmeessige
hensyn kan veere behov for at regulere omfanget af kom-
munernes anlaeg og byggeri. Det er derfor det almindelige kom-
munalgkonomiske princip, at kommuner skal finansiere deres
anleegsudgifter uden laneoptagelse, dvs. at kommuner skal
finansiere deres anleegsudgifter kontant. Der ggres dog vee-
sentlige undtagelser vedrgrende investering i forsyningsvirk-
somhed og hgit prioriterede omrader jf. de tilladte laneformal,
lige som amtskommunerne i de senere ar har haft en vis auto-
matisk laneadgang. Herudover kan kommuner og amtskom-
muner erhverve lanedispensationsmulighed til konkrete anleegs-
projekter fra Indenrigs- og Sundhedsministeriet. | de senere ar
har kommunerne ansggt om betydelig starre belgb i lanedis-
pensation, end der har veeret afsat i lanepuljerne.

En kommunes laneoptagelse pavirker fremtidige kommunalbe-
styrelsers dispositionsfrihed. Da der ma formodes at veere
forskel pa, hvor meget de enkelte kommunalbestyrelser vaegter
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(eller tager hensyn til) fremtidige kommunalbestyrelsers rade-
rum, er der grund til en seerlig forsigtighed pa laneomradet. Be-
tragtninger om, at nutiden ikke bgr veelte byrder over pa kom-
mende generationer, er saledes ogsa en baggrund for laneregl-
erne. En siddende kommunalbestyrelse bar ikke give borgerne
kommunale serviceydelser og samtidig overlade ansvaret for
betalingen for ydelserne til fremtidige kommunalbestyrelser. De
kommunale laneregler er sdledes med at sikre at kommuners
fremtidige dispositionsfrineder ikke pavirkes af nuvaerende kom-
munalbestyrelses beslutninger.

De eksisterende laneregler bygger pa det udgiftsbaserede sy-
stem, idet en kommunes laneramme opggres som afholdte ud-
gifter til en raekke laneberettigede investeringer, jf. ovenfor.

De laneberettigede investeringer vil typisk veere omfattet af det
investeringsbudget, som det forudseettes, at kommunalbestyrel-
sen skal vedtage ved overgang til omkostningsbaserede bud-
getter, jf. afsnit 9.5.4.1. Da investeringsbudgettet indeholder ra-
dighedsbelgb, som det kendes fra det nuveerende udgifts-
baserede budget, vil budgetopfalgningen og det samlede in-
vesteringsregnskab, som skal laves ved siden af den omkost-
ningsbaserede resultatopggrelse og balancen, fortsat kunne
dokumentere de laneberettigede udgifter.

| afsnit 9.5.4.2 er det overvejet, at anleeg skal afgreenses til de
aktiver, der skal indregnes i kommunens balance. Den aendrede
definition af anleeg indebeerer, at flere udgifter bliver omfattet af
den automatiske laneadgang, da det primeert er investeringsud-
gifter, der er laneadgang til. Endvidere vil leje og leasing af star-
re driftsanskaffelser, safremt de overstiger 100.000 kr. og har
en levetid pa mere end 1 ar, kreeve deponering svarende til
veerdien af det lejede eller leasede. Dette er i modseetning til i
dag, hvor driftsanskaffelser frit kan lejes eller leases.
Andringen ma primzert antages at medfare indgaelse af feerre

122



leje- og leasingaftaler og i mindre grad en gget laneadgang, da
det fortrinsvis kun er pa forsyningsomradet, at der kommer en
afledt laneadgang. Endelig vil flere mindre leje- og leasingaftal-
er skulle foreleegges kommunalbestyrelsen, da denne skal god-
kende leje- og leasingaftaler, der kan sidestilles med en kom-
munal anlsegsopgave.

Det ligger uden for arbejdsgruppens kommissorium at foresla,

om de anfarte konsekvenser i relation til Iane- og deponerings-
reglerne skal indebzere en justering af lanebekendtgarelsen.
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Formalet med indfgrelsen af omkostningsbevillinger er primeert,
at det skal gge mulighederne for at forbedre gkonomistyringen i
kommunerne og i de kommunale institutioner samt give mulig-
hed for at understgtte en mere effektiv opgavevaretagelse.
Ledelserne skal have en stgrre tilskyndelse — og starre friheds-
grader - til at tilpasse produktionsfaktorsammensaetningen,
f.eks. ved at investere i arbejdskraftbesparende IT-investering-
er, vaere opmaerksom pé& disponeringer der kan indebaere frem-
tidige udgifter (f.eks. optjening af feriepenge og tjenestemands-
pension, udstedelse af garantiforpligtelser).”

| dette kapitel vurderes i hvilket omfang incitamentet til en mere
effektiv opgavevaretagelse ved en omkostningsbaseret bevil-
lingsmodel slar igennem pa forskellige niveauer i det kom-
munale system. Vurderingen foretages i forhold til falgende ni-
veauer:

e Kommunalbestyrelsen/gkonomiudvalget
e Fagudvalg/bevillingsmodtagerne
¢ Kommunale institutioner

Ved anvendelse af et omkostningsbaseret budget synliggares
de reelle omkostninger ved de enkelte kommunale opgaveom-
rader. En reekke omkostninger, der ikke indgéar i det udgifts-
baserede budgetsystem, vil blive medtaget, f.eks. afskrivninger

" Det er aftalt mellem regeringen og de kommunale parter, at det i 2004 kun er obli-
gatorisk at periodisere afskrivninger og tjenestemandspensioner. Det er endvidere
aftalt, at det i Indenrigs- og Sundhedsministeriets Budget- og regnskabsudvalg skal
draftes om yderligere elementer skal indga i omkostningsregistreringen fra 2005,
dvs. om yderligere periodiserede omkostninger skal inddrages i regnskabet. Disse
draftelser er endnu ikke afsluttet.
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og pensionsforpligtelser vedrgrende tjenestemaend. Det giver i
sig selv kommunalbestyrelsen/gkonomiudvalget et bedre grund-
lag for at prioritere og konkurrenceudssette den kommunale
sektor.

Det er imidlertid mere tvivisomt, om en omkostningsbaseret be-
villingsmodel giver kommunalbestyrelsen et yderligere incita-
ment til at afveje og prioritere sammensaetningen af produk-
tionsfaktorerne set i forhold til de opgaver, der skal lgses.

Teoretisk set giver omkostningsbudgettering et bedre grundlag
for at traeffe investeringsbeslutninger, saledes at der mere kon-
sekvent veelges de alternativer, der har den bedste totalgkono-
mi, og dermed giver de laveste omkostninger over hele projek-
tets levetid.

Det forudseetter imidlertid, at der ikke er likviditetsbegraensning-
er. Af bl.a. finanspolitiske arsager er der imidlertid lagt be-
graensninger pa kommunernes likviditet i form af en begraenset
adgang til at optage lan samt ved indfgrelse af skattestop. | en
sadan situation vil der fortsat veere en tendens til, at den politi-
ske behandling af investeringsbeslutninger i kommunerne vil fa-
vorisere alternativer med en lav investeringsudgift uanset, om
det pagaeldende projekt giver den laveste totalomkostning.

Pa den anden kan det haevdes, at hvis der ingen likviditetsbe-
greensninger var, ville der veere en risiko for, at for mange in-
vesteringer vil blive gennemfart. Den eksisterende likviditetsre-
striktion medfarer, at kommunerne ma planlaegge investeringer
over en leengere tidshorisont og foretage en prioritering blandt
forskellige anleegsinvesteringer og kun gennemfgre de mest
lsnsomme. Synliggagrelsen af omkostningerne ved anvendelse
af omkostningsbaserede principper kan i den forbindelse med-
virke til, at beslutningsgrundlaget forbedres ved prioritering mel-
lem forskellige anlaegsinvesteringer.
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| afsnit 9.5.4.1 er det overvejet om, anleegsbevillinger kan af-
skaffes, da beslutninger om gennemfgrelse af anlaegsinveste-
ringer treeffes inden for rammerne af driftsbevillingerne. Det
konkluderes imidlertid, at dette vil vaere meget vidtgaende, da
starre anleegsarbejder i reglen har sa betydelige planleegnings-
maessige og langsigtede driftsgkonomiske konsekvenser, at de
bar behandles af den samlede kommunalbestyrelse. Endvidere
vil en omkostningsbevillingsmodel, hvor selve investeringsud-
giften ikke bevilges, men i praksis fordeles over aktivets levetid,
kunne give anledning til "overinvesteringer” foretaget af fagud-
valgene/bevillingsmodtagerne og medfare et ikke styrbart traek
pa kommunens likviditet. Den foreslaede model, hvor anlaegsin-
vesteringer - dog med en andret definition - fortsat skal god-
kendes af kommunalbestyrelsen sikrer saledes, at likviditets-
styringen ikke aendres veesentlig ved en overgang til omkost-
ningsbevillinger.

Det indebaerer umiddelbart, at fagudvalgene/bevillingsmod-
tagerne ikke far et incitament til at afveje sammensaetningen af
produktionsfaktorerne, da de ikke frit kan prioritere gennem-
forelsen af anlaegsinvesteringer.

Imidlertid kan kommunalbestyrelsen ved at give en rammebevil-
ling til mindre anlaegsarbejder give fagudvalgene/bevillingsmod-
tagerne en mulighed for at prioritere gennemfgrelsen af mindre
investeringer. F.eks. kan et kriterium for veegtningen af de
mindre investeringer veere stgrrelsen af effektiviseringsge-
vinsten i forhold til den almindelige driftsvirksomhed. An-
vendelsen af denne model forudseetter, at kommunalbestyrel-
sen anvender et relativt hgijt bevillingsniveau, idet rdderummet
til at fordele den samlede rammebevilling til mindre anlaegsin-
vesteringer pa denne made gges mest muligt.

Kommunalbestyrelsen/gkonomiudvalget kan ogsa for at give
bevillingsmodtagerne den rette incitamentsstruktur administrere
rammebevillingen til mindre anlsegsarbejder som en slags intern
laneordning, hvor renter og afdrag pa lanet modsvares af for-
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rentning og afskrivninger i de faglgende ars budgetter. Safremt
effektiviseringspotentialet er starre end renter og afdrag pa det
interne lan vil det veere hensigtsmaessigt at gennemfare in-
vesteringen.

Dette er analogt til den foresldede model pa statslige omrade, jf.
afsnit 7.3.2. Ved at laegge et loft over fagudvalgenes/bevillings-
modtagernes gaeldsramme kan det undgas, at en vaesentlig del
af driftsbevillingsrammen bindes til betaling af renter og afdrag,
og at kommunalbestyrelsens mulighed for at nedprioritere et
omrade pa leengere sigt vanskeliggares.

Det kan konkluderes, at den mest effektive made kommunalbe-
styrelsen kan give fagudvalgene/bevillingsmodtagerne et incita-
ment til at afveje sammenseetningen af produktionsfaktorerne
og give dem et grundlag for at gennemfare driftsgkonomiske
rentable investeringer i f.eks. IT, er at kombinere omkostnings-
budgetter med interne laneordninger.

De kommunale institutioner har selve driftsansvaret, og det er
deres opgave at levere de efterspurgte ydelser under de be-
tingelser, der er givet af bl.a. budgetmaessig karakter. Ud-
fordringen er at malrette og trimme institutionens ressourcean-
vendelse, sa der skabes den starst mulige malopfyldelse.

De kommunale institutioner har typisk et budget omfattende
lgnninger, varekgb, tjenesteydelser og evt. indtaegter fra salg af
produkter og ydelser. For disse typer af udgifter og indtaegter vil
en kommunal institution som udgangspunkt ikke opleve en vee-
sentlig forskel mellem et udgiftsbaseret og et omkostnings-
baseret budget.

Imidlertid kan der veere typer af udgifter, der som fglge af pe-
riodiseringen af omkostningerne i det omkostningsbaserede
budget, vil optreede anderledes ved skift af budgetsystem. Der
gives i det fglgende en raekke eksempler herpa:

127



128

Stgrre anskaffelser, der har en levetid pa over 1 ar, som
f.eks. maskiner og karetgjer. | det udgiftsbaserede sy-
stem straksafskrives disse anskaffelser. | det omkost-
ningsbaserede system vil det fortsat vaere tilfeeldet, sa-
fremt anskaffelsesudgiften er under bagatelgraensen for
aktivering af anskaffelser. Bagatelgreensen er 100.000
kr., alternativt kan kommunen dog veelge en greense ned
til 50.000 kr. Budgetterede anskaffelser over den af
kommunen fastsatte bagelgreense skal i et omkostnings-
baseret system ikke indregnes med den fulde anskaffel-
sesudgift, men kun med afskrivninger.

Det er i afsnit 9.5.3.2 foreslaet, at samtlige anskaffelser,
der skal aktiveres, omfattes af et investeringsbudget,
som skal godkendes af kommunalbestyrelsen. Kom-
munalbestyrelsen kan veelge at give anlsegsbevillinger til
anskaffelser og mindre sammenhaengende anlsegsar-
bejder til f.eks. fagudvalgene, der igen kan videre-
delegere anlaegsbevillingen til institutionerne. Dette inde-
beerer, at institutionen bade far en drifts- og en anleegs-
bevilling. Som udgangspunkt vil det derfor ikke medfare,
at institutionen far et incitament til at prioritere produk-
tionsfaktorsammensaetningen som fglge af to adskilte
bevillinger.

Veelger fagudvalget derimod at administrere den af kom-
munalbestyrelsen afgivne bevilling til mindre anlsegsar-
bejder og stgrre anskaffelser som en laneordning, vil si-
tuationen derimod veere en anden. Institutionen vil da
kun have et driftsbudget, som belastes med forrentning
og afskrivninger svarende til renter og afdrag pa det in-
terne lan. Med en sadan model sikres den rette incita-
mentsstruktur i forhold til den kommunale institution, idet
sammenseetningen af produktionsfaktorerne skal priori-
teres inden for samme bevilling.



e Husleje. Safremt institutionen har indgaet et privat leje-
mal er der ingen forskel pa behandlingen af husleje i et
omkostningsbaseret og udgiftsbaseret budgetsystem.

Har institutionen til huse i en kommunal bygning skal in-
stitutionen ikke budgettere med udagifter til husleje i et ud-
giftsbaseret system. | samme situation ved anvendelse
af et omkostningsbaseret system belastes institutionens
budget med afskrivninger pa de benyttede lokaler. | beg-
ge tilfeelde kan institutionen ikke pavirke faktorsammen-
seetningen. Safremt institutionen skal gives et incitament
til at gkonomisere med ejendomsforbruget forudseettes
det i begge systemer, at der indfares en intern husleje-
ordning, saledes at institutionen frit kan prioritere lokale-
forbruget i forhold til andre omkostninger. Dette er
naermere uddybet i kapitel 11.

Omkostningsbudgetter indebzerer, at de reelle omkostninger
synliggares for bade kommunalbestyrelsen, fagudvalget og de
kommunale institutioner.

For sa vidt angar spgrgsmalet om de forskellige niveauer i den
kommunale sektor ved anvendelse af omkostningsbudgetter far
en starre tilskyndelse til at tilpasse produktionsfaktorsammen-
seetningen, f.eks. ved at gennemfgre arbejdskraftbesparende
investeringer, kan det pa den ene side anfares, at dette ikke
fuldt ud er tilfeeldet for kommunalbestyrelsen, som fglge af de
likviditetsbegraensninger kommunerne er underlagt. P& den
anden side kan det anfgres, at hvis der ingen likviditetsbe-
graensninger var, ville der veere en risiko for, at for mange in-
vesteringer vil blive gennemfart. Den eksisterende likviditetsre-
striktion medfarer, at kommunerne ma foretage en prioritering
blandt forskellige anleegsinvesteringer og kun gennemfare de
mest fordelagtige.

129



Det vurderes, at bade fagudvalgene og de kommunale institu-
tioner kan fa et incitament til i hgjere grad at gkonomisere med
ressourcerne, safremt indfgrelsen af omkostningsbudgetter
suppleres med interne laneordninger til gennemfgrelse af
mindre anleegsarbejder og starre anskaffelser. Renter og afdrag
svarende til afskrivning og forrentning vil ved en sadan ordning
opfattes som driftsomkostninger pa lige fod med gvrige omkost-
ninger, som f.eks. Ilgnninger og varekgb.
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Selv om budget- og regnskabssystemet for kommuner og amts-
kommuner er udgiftsbaseret er der mulighed for inden for det
nuvaerende system at anvende elementer af omkostningsprin-
cipper og omkostningsstyring.

| afsnit 12.2 gennemgéas de omkostningselementer, der allerede
er indarbejdet i budget- og regnskabssystemet for kommuner
og amtskommuner i form af anvendelse af interne afregninger. |
afsnit 12.3 behandles anvendelsen af omkostningselementer i
bevillingsstyringen, herunder principperne for en huslejeord-
ning, taxameterstyring, BUM-modellen (Bestiller-Udfgrer-Mod-
tager-modellen), resultatcenter-modellen samt interne laneord-
ninger. Alle elementer som kan tages i anvendelse i det nuveer-
ende udgiftsbaserede system ligesom de i veesentlig grad vil
kunne understgtte overgangen til omkostningsbaserede bud-
getter.

Med henblik pa at styrke den interne gkonomistyring har kom-
muner og amter mulighed for inden for de nuveerende rammer
af budget- og regnskabssystemet at foretage intern afregning
mellem forskellige organisatoriske enheder inden for kommun-
en eller amtet. Formalet hermed er at henfgre udgifter til om-
kostningssteder, der far leveret ydelser af stgttefunktioner, og
give omkostningsstederne et incitament til at gkonomisere med
stgttefunktionernes ydelser mv. Som eksempel pa udgifter, der
kan afregnes internt i kommunen eller amtet, kan nsevnes ud-
gifter til intern undervisning, vaskeri eller feellesindkab.

I modellen forudseettes det, at bevillingerne tildeles omkost-
ningsstederne, mens stgttefunktionerne far finansieret aktivitet-
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en via den interne afregning. Det er et krav, at de interne afreg-
ninger sa vidt muligt skal afspejle konstaterbare overfarsler.
Endvidere skal den interne afregning respektere den funktions-
opdelte kontoplan. Det indebeerer f.eks., at udgifter til den cen-
trale administration i kommuner og amter ikke via den interne
afregning kan fordeles ud pa omkostningssteder.

Registrering af udgifter og indteegter i forbindelse med interne
afregninger mellem forskellige funktioner og omkostningssteder
i kommunen kan foretages pa 2 mader i budget- og regnskabs-
systemet. Enten ved hjeelp af plus/minusposteringer eller ved
anvendelse af de interne arter pa hovedart 9.

Ved plus/minus-posteringer registreres afregningen positivt pa
"kgberinstitutionen” og negativt pa "saelgerinstitutionen”. For at
artsinddelingen fortsat kan udvise den korrekte fordeling af ud-
gifter og indteegter pa de enkelte arter, skal plus/minus-poste-
ringer ske pa samme art.

Veelger kommunen at registrere interne afregninger under
hovedart 9, skal dette ske ved anvendelse af de herunder auto-
riserede arter (9.1 Overfarte lgnninger, 9.2 Overfgrte varekab,
9.4 Overfarte tjenesteydelser og 9.7 Interne indteegter). For at
undga en kunstig forggelse af kommunens udgifter og indtaegt-
er med interne udgifter og indtaegter betragtes hovedart 9 altid
som en udgiftsart. Dette indebeerer, at interne indtsegter (art
9.7) pa savel budgettet som regnskabet registreres som negati-
ve belgb i udgiftskolonnen.

Beregnede og sk@nsmaessige opggrelser af omkostninger som
f.eks. afskrivning, forrentning og optjening af ret til tjeneste-
mandspension kan ikke indarbejdes i den interne afregning i det
udgiftsbaserede system. Til dette formal kan anvendes hoved-
art 0, som ikke har bevillings- og regnskabsmaessige kon-
sekvenser i det udgiftsbaserede budget- og regnskabssystem.
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Med virkning fra finansaret 2001 gennemfgrtes inden for staten
den sakaldte SEA-reform (huslejeordningen). Omlaegningen
indebar, at de omfattede departementer, styrelser og institution-
er overfgrte deres ejendomme til to ejendomsvirksomheder, der
herefter varetager "ejerskabet” af ejendommene pa vegne af
staten.

Institutionerne betaler herefter husleje til ejendomsvirksomhed-
erne svarende til markedsveerdien hvor muligt, eller statens al-
ternativomkostninger af den kapital, der er bundet i de pageeld-
ende ejendomme.

Formalet med ordningen er at skeerpe omkostningsbevidsthed-
en pa efterspgrgselssiden ved at opkreeve betaling for goder,
som staten hidtil har stillet gratis til rAdighed, og samtidig udnyt-
te konkurrencen péa leverandgrsiden ved at give institutionerne
frihed til — i det mindste marginalt — at veelge den leverandar,
der kan give institutionerne den bygningsmaessige Igsning, som
institutionen finder mest hensigtsmaessig.

Anlgegsbeslutninger i institutioner omfattet af ordningen kraever
fortsat foreleeggelse for Finansudvalget, men forelaeggelses-
greensen er haevet til 50 mio.kr. Ejendomsvirksomhederne har
faet overdraget ansvaret for at koordinere og styre tilpasningen
af den omfattede ejendomsportefglie ud fra overvejelser
baseret pa aktiv kapitalforvaltning, langsigtet rentabilitet af byg-
ningsinvesteringer og optimering af lokaleanvendelsen. Ejen-
domsvirksomhederne kan finansiere investeringer ved genudlan
og har faet en reekke frihedsgrader i forhold til kapitalansvaret.
De enkelte institutioner har faet @get dispositionsfrihed i rollen
som lejer og w@gede incitamenter til at tilpasse fak-
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torsammenseetningen og lokaleforbruget til aktivitetsudvikling-
en.

Huslejeordningen er essentielt en mulig udmgntning af et om-
kostningsbaseret system, der omfatter omkostninger vedr. ejen-
domsanvendelsen. Huslejebetalingen er et tilneermet udtryk for
institutionens kapitalomkostninger til investeringer i bygninger
mv.

En huslejeordning vil kunne anvendes af kommuner og amter.
Arbejdsgruppen er saledes bekendt med, at flere — saerligt star-
re - kommuner har taget modellen i anvendelse eller overvejer
at gare det.

Ordningen kan udvides fra at veere en ren huslejeordning til at
veere en generel ejendomsordning, saledes at alle ejendomsre-
laterede ydelser (administration, anleeg, vedligehold, forsyning
med energi og bortskaffelse af affald og andre ejendomsrelater-
ede ydelser som f.eks. vagt, kantine, reception, postservice)
samles i en ejendomsenhed.

En samling af ejendomsrelaterede ydelser vil skabe stgrre ef-
fektivitet, en bedre udnyttelse af lokaler pa tveers af kommunens
forvaltninger samt give et bedre prioriteringsgrundlag for at pleje
og vedligeholde kommunens bygninger.

En feelles ejendomsenhed vil kunne udnytte stordriftsfordele,
mulighed for en tvaergaende prioritering og dermed en mere ef-
fektiv og gennemsigtig skonomistyring samt en ensartet admini-
stration med en reekke faste procedurer.

Det er dog tvivisomt, om de kommunale institutioner kan stilles
fuldsteendigt frit ved valg af lokalelgsning i forhold til den kom-
munale ejendomsenhed, idet dette vil indebaere en risiko for, at
ejendomsenheden vil fA overskydende lokaler, som ikke umid-
delbart kan afhaendes.
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Kommunernes overgang til omkostningsbaserede regnskaber
betyder ligeledes, at der stilles krav om, at kommunen skal kun-
ne opggre det samlede omfang af kommunens aktiver, her-
under ejendomme, samt veerdien heraf. Dette understgtter be-
hovet for starre gennemsigtighed pa ejendomsomradet.

Den eksisterende kommunale kontoplan lsegger nogle be-
graensninger pa tilrettelaeggelsen af en husleje- eller ejendoms-
ordning. Det drgftes i det fglgende, hvordan henholdsvis admi-
nistrative opgaver, anleeg, ejendomsdrift, ejendomservices og
interne huslejer skal behandles regnskabsmeaessigt:

Udgifter og indteegter vedrgrende generelle administra-
tive opgaver i forbindelse med ejendomsomradet, dvs.
ledelse, personale, gkonomi, IT, intern huslejefastseettel-
se, lokaleoptimering m.v. skal konteres pa hovedkonto 6
Administration m.v., da administrationen vedrgrer flere
institutioner inden for kommunen.

Anlaegsbevillinger og anleegsudgifter vedrgrende ejen-
domme, der indgdr i en huslejeordning skal bevilliges
/konteres pa den funktion, hvor den institution, der benyt-
ter anleegget, konterer sine driftsudgifter og —indteegter.
Anlzegsbevillingerne ma ikke samles f.eks. pa hovedkon-
to O eller 6.

Udgifter og indteegter vedrgrende ejendomsdrift, dvs.
vedligehold, forsyning med energi og bortskaffelse af af-
fald, rengaring, skatter, afgifter, forsikringer samt lejeud-
gifter til eksterne udlejere kan afholdes af den centrale
ejendomsenhed. Ved brug af plus/minus posteringer pa
de eksterne arter kan der, da der er tale om objektivt
konstaterbare overfgrsler, ske en afregning til de reelle
modtagere af ejendomsydelserne. Ejendomsservices
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som f.eks. kantine, vagt, trykkeri, reception kan afregnes
pa samme made.

e Internt fastsatte huslejebetalinger, der kan veere fastsat
med udgangspunkt i den offentlige ejendomsvurdering
eller markedslejeniveauet for tilsvarende lejemal, er
baseret pa skensmaessige vurderinger og bar derfor i
henhold til de fastsatte regler i "Budget- og regnskabssy-
stem for kommuner og amtskommuner” ikke lsegges til
grund for registreringer i regnskabssystemet.

Der kan derfor ikke anvendes plus/minus posteringer pa
de eksterne arter. Anvendelsen af eksterne arter vil med-
virke til at "oppuste” kommunens budget og regnskab pa
sektoromrader, hvis bade anleegsudgifter og udgifter til
intern husleje konteres pa sektorerne.

| forbindelse med overgangen til anvendelse af omkost-
ningsbaserede principper i de kommunale regnskaber er
der etableret en ny hovedart O til registrering af beregn-
ede omkostninger og indteegter. Omkostninger og ind-
teegter forbundet med den interne huslejebetaling kan
derfor registreres pa henholdsvis art 0.5. @vrige beregn-
ede og overfgrte udgifter, mens indteegterne kan regi-
streres pa art 0.8 Beregnede og overfarte indtaegter. Det
bemaerkes imidlertid, at indteegter og omkostninger, der
registreres pa hovedart 0, ikke som udgangspunkt kan
gve indflydelse pa kommunens bevillingsmaessige drifts-
budgetter og regnskaber. Registreringen vil derfor ikke i
sig selv i det nuveerende udgiftsbaserede system give de
kommunale institutioner et incitament til at skonomisere
med lokaleforbruget.

Ved en evt. overgang til omkostningsbudgetter vil hovedart 0
automatisk komme til at indga i kommunens bevillingsmaessige
driftsbudgetter og regnskaber, hvorved den rette incitaments-
struktur vil blive etableret.
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Indtil da kan kommunerne veelge i forhold til den interne bevil-
lingsstyring at fastseette bestemmelser i budgetbemaerkninger-
ne om, at husleje indgar i bevillingsstyringen, selv om kontering-
en sker pa hovedart 0.

Det vil veere naturligt, om kommuner og amter overvejer at
koble en eventuel overgang til omkostningsbevillinger med e-
tableringen af en huslejeordning.

Der er behov for at, at Budget- og regnskabsudvalget under
Indenrigs- og Sundhedsministeriet naermere vurderer, hvordan
omkostningsregistrering af en intern ejendomsordning kan fore-
tages.

Med taxameterstyring — ogsa kaldet aktivitetsstyring, norm-
styring eller takstfinansiering - yder en offentlig myndighed til-
skud til aktiviteter, som produceres af offentlige eller private in-
stitutioner. Der betales en takst pr. enhed for hver aktivitet.

Baggrunden for at anvende taxameterstyring er fgrst og frem-
mest en antagelse om, at traditionel rammestyring ikke giver til-
streekkelige incitamenter til at gge produktionen og produktivi-
teten, da der ikke er nogen umiddelbar sammenhaeng mellem
produktion — herunder kvalitet - og ressourcer. Hvis institution-
ernes tilskud gagres afheengige af aktiviteten, vil man i starre
grad veere tilskyndet til at "gare en ekstra indsats”.

Formalet kan samtidig vaere at sikre, at tilskuddene hurtigere og
mere automatisk tilpasses et asendret aktivitetsniveau. Om-
rader/institutioner med faldende aktivitet vil automatisk fa be-
skaret tilskuddene, mens der omvendt tilfares ekstra ressourcer
til omrader/institutioner med stigende aktivitetsniveau.
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Et andet formal med taxameterstyring er, at der skabes et
markedslignende system med mere konkurrence mellem institu-
tionerne, hvor de institutioner, som leverer den bedste kvalitet
og er i stand til at tiltreekke flest brugere, belgnnes i form af
hgjere tilskud.

En reekke forudseetninger skal normalt veere opfyldt, for at taxa-
meterstyring kan veere velegnet som styringsmiddel:

e Det er en decideret forudsaetning for taxameterstyring, at
der foreligger objektive og kontrollerbare mal for aktivitet-
en. Safremt aktivitetsenhederne ikke er relevante i for-
hold til institutionens mal, er der risiko for fejlstyring.

e Systemet forudseetter ogsa en betydelig decentralisering
af kompetence til institutionerne, hvis disse skal kunne
reagere hurtigt pa andrede aktiviteter.

e Det vil som regel ikke veere tilstreekkeligt at knytte til-
delingen af ressourcer til en kvantitativ enhed. Der skal
kunne fares kontrol og tilsyn med aktiviteterne med hen-
blik pa at sikre et tilfredsstillende kvalitetsniveau.

e P& omrader, hvor det er vanskeligt at styre efterspgargs-
len, kan det veere ngdvendigt at indleegge budgetbe-
greensninger i taxametersystemet.

e Betalingen til institutionerne ma ngdvendigvis fastlaegges
pa grundlag af en forventet aktivitet. Systemet vil derfor
normalt forudseette en efterfglgende regulering ud fra
den faktiske aktivitet.

Et problem ved taxameterstyring kan veere, at budgetterne
bliver mindre styrbare, da udgifterne alt andet lige vil udvikle sig
i takt med aktiviteten. Dette kan man forsgge at styre pa forskel-
lige mader, f.eks. gennem endringer i takstniveauet og be-
graensninger i kapacitet eller bevillinger. P4 omrader, hvor ud-
giftsstigningen skyldes en ubegreenset eller vanskeligt styrbar
efterspgrgsel, kan der indfgres visitationsregler. Egenbetaling
kan ogsa bruges som reguleringsfaktor, hvor det er politisk mu-

ligt.
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Omrader med et starre antal institutioner, som producerer sam-
menlignelige ydelser, er saerligt velegnede til taxameterstyring —
f.eks. hvis man gnsker at fremme den indbyrdes konkurrence.

Det har veeret en af baggrundene for, at staten har valgt at ind-
fore taxameterstyring af de statslige uddannelsesinstitutioner.
Ordningen, som er det mest omfattende eksempel pa taxa-
meterstyring inden for den offentlige sektor, er indfart gradvist
fra 1990 til 1996 og omfatter i dag fglgende uddannelser: Aben
uddannelse, erhvervsskoler, frie grundskoler, videregaende ud-
dannelser, frie kostskoler, AMU, daghgjskoler og produktions-
skoler.

Taxameterstyringen er kombineret med en betydelig selv-
steendigggrelse af institutionerne, hvor hovedparten er omdan-
net til selvejende institutioner med egen bestyrelse og direktion
og med selvstaendige regnskaber, som aflaegges efter arsregn-
skabsloven.

Taxameterstyringens effekt pa institutionsniveau er undersggt i
"Rapport om taxameterstyring” fra 1998. Undersggelsen var pri-
meert baseret pa en spgrgeskemaundersggelse, hvor institu-
tionerne blev bedt om at selvangive effekterne af taxameter-
styringen. Langt hovedparten af skolerne fandt, at man som
folge af taxameterstyringen har omlagt den interne gkonomi-
styring, anlagt en mere virksomhedsorienteret ledelsesstil, lagt
starre veegt pa langsigtet planleegning og foretaget bedre
prioriteringer af ressourcerne i forhold til behov. En stor del af
skolerne angav endvidere lgbende at anseette og afskedige
laerere med det formal at tilpasse leererstaben i forhold til behov.

Det konkluderes pa baggrund heraf, at taxameterstyringen

overordnet set har resulteret i en bedre gkonomisk styring og
prioritering af ressourcerne pa institutionsniveau.
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Det konkluderes endvidere i rapporten, at der har veeret pro-
blemer med at styre udgiftsudviklingen. Det geelder seerligt korte
uddannelser, hvor efterspgrgselen er seerligt vanskelig at forud-
sige. Der stilles derfor forskellige forslag til en forbedret styring
af udgiftsudviklingen, bl.a.

e regulering af efterspargselen pa udvalgte omrader gen-
nem gget deltagerbetaling,

o loft over aktiviteter eller bevillinger pa omrader med stor
aktivitetsusikkerhed.

Taxameterstyring anvendes allerede i dag p& det kommunale
omrade.

For de amtskommunale voksenuddannelsescentre blev der i
1997 ved lov indfgrt krav om anvendelse af taxameterstyring.
Bevillingen til de enkelte centre fastlaegges ud fra takster, der er
fastsat af amtsradet, og antallet af arskursister, der har betalt
gebyr eller deltagerbetaling. Hertil kommer en bevilling til cen-
trenes administration, ledelse og bygninger, som gives inden for
en arlig ramme, der fastsaettes i overensstemmelse med det
konstaterede undervisningsbehov.

Ligeledes er det i gkonomiaftalen for 2004 aftalt med Amtsrads-
foreningen, at der pa sygehusomradet skal finde en gget an-
vendelse af takststyring sted med henblik pa at fa mere aktivitet
for de prioriterede ressourcer til sygehusvaesenet ved at gge fo-
kus pa aktivitet og omkostninger. Det langsigtede mal er at ind-
fare takststyring bredt i sygehusveesenet med henblik pa at
styrke sammenhaengen mellem sygehusenes bevillinger og ak-
tiviteten. Fra 2004 skal amterne enkeltvist som minimum af-
regne 20 pct. af bevillingerne til egne sygehuse direkte pa bag-
grund af preesteret aktivitet.

Kommuner og amtskommuner kan pa frivillig basis anvende
samme styringsform i forhold andre omrader, hvor der objektive
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og kontrollerbare aktivitetsmal, f.eks. gymnasier, folkeskoler,
daginstitutioner mv.

De eksisterende bevillingsregler er ikke hinder for anvendelse
af taxameterstyring. Det kan i bemaerkningerne til bevillingerne
anfgres, at de administreres efter taxameterprincippet.

BUM-modellen (Bestiller-Udfarer-Modtager-modellen) — ogsa
kaldet kgber-seelger modellen - er en videreudvikling af kon-
traktstyring. Modellen, som i praksis kan udformes i mange for-
skellige varianter, indebeerer, at rollerne som bestiller og ud-
forer adskilles. Det politiske niveau varetager kgberrollen, mens
institutionerne drives som selvejende enheder, som saelger yd-
elserne efter kontrakt og i indbyrdes konkurrence.

De udfgrende enheder er selvsteendige enheder med egen ad-
ministration, ledelse mv., der pA mange mader fungerer som
private virksomheder. Kgber-saelger modeller forudseetter der-
med en vidtgdende faglig, skonomisk og personalepolitisk de-
centralisering. Graden af privatisering kan variere. | sin yderste
konsekvens kan institutionerne lgsrives helt, sa ejerskabet over-
gar til andre.

Formalene med at indfgre kgber-seelger modeller er farst og
fremmest at

e etablere et markedslignende system i det offentlige med
gget konkurrence mellem producenterne,

e synliggegre og professionalisere ansvarsfordelingen ved
opgavevaretagelsen,

o forgge sammenligneligheden med andre leverandgrer og
dermed give et bedre grundlag for at vurdere effektivitet-
en i de leverede ydelser.
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I den rene BUM-model har de forskellige parter klare roller:

o Bestilleren/kgberen vurderer behovet, bestiller opgaven
og felger op pé leverancens kvalitet.

e Udfareren/szlgeren leverer ydelsen pa baggrund af en
kontrakt og skal sikre en effektiv drift.

¢ Modtageren modtager den leverede ydelse og eventuelt
information om det forventede serviceniveau. Mod-
tageren kan veere repraesenteret i bestyrelsen for institu-
tionen.

| kontrakten mellem kgberen og seelgeren opstilles en reekke
krav til ydelsen og de gkonomiske rammer herfor. Det er vigtigt,
at kaberen far fastsat deekkende mal, som er tilstreekkeligt spe-
cifikke og malbare. Malene kan eventuelt fastsaettes i et samar-
bejde med brugerne. Produktionsprocessen fastleegges udeluk-
kende af den udfgrende enhed.

| den offentlige sektor anvendes BUM-modellen bl.a. pa under-
visningsomradet, hvor en stor del af statens institutioner drives
som selvejende institutioner med egne bestyrelser og direktion-
er. Finansieringen sker efter et taxametersystem. | Kgbenhavns
kommune er der forskellige eksempler pa anvendelsen af BUM-
modellen. Kommunen bestiller f.eks. opgaver efter kontrakt hos
KommuneTeknik, som selv tilretteleegger opgaveudfarelsen. Til-
svarende bestiller visiteringskontorerne ydelser hos hjemme-
plejeenhederne, som herefter udfarer de konkrete opgaver ud
fra en decentral arbejdstilretteleeggelse, eller hos private leve-
randgrer i forbindelse med indfarelse af frit valg pa omradet.
BUM-modellen indebeerer fagrst og fremmest, at institutionerne
vil blive tilskyndet til at producere bedre og billigere, da de bliver
konkurrenceudsat.

Der vil ogsa blive en mere klar afgraensning af politikernes rolle.

Politikerne skal primeert beslutte, hvad der skal produceres og
ikke hvordan, og man far dermed en bedre arbejdsdeling mel-
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lem drift og varetagelse af politiske spgrgsmal. Ligeledes bliver
det mere synligt for politikerne, hvad det koster at fa opgaven
udfart. Det bliver dermed lettere for politikerne at "gkonomisere”
med forbruget af den pagaeldende ydelse.

Blandt ulemperne er fagrst og fremmest mere budgetusikkerhed.
Budgetusikkerheden vil forsteerkes med graden af sammen-
haeng mellem aktiviteter og ressourcer og Vil veere starst i et
rent taxametersystem.

BUM-modellen kan anvendes indenfor de eksisterende bevil-
lingsregler og det udgiftsbaserede system.

Et andet omrade, hvor brugen af omkostningsbaserede princip-
per med fordel kan anvendes er ved at udvikle sékaldte resul-
tatcentre. Resultatcentertankegangen er naert sammenhaengen-
de med BUM - tankegangen, hvor styring og produktion af ser-
viceydelser adskilles i en bestiller/visitator funktion og en udfar-
ende produktionsenhed/udfarerfunktion.

Resultatcentre har mange feellestreek med udfarerfunktionen i
en BUM- organisering og adskiller sig i princippet kun ved, at et
resultatcenter afleegger et selvsteendigt regnskab opgjort efter
princippet i arsregnskabsloven (ARL). | enkelte kommuner laves
der selvstaendig revision af resultatcenter regnskabet og det
indgar i revisionspategningen, at regnskabet er aflagt efter
ARL-principper mv. Selvom virksomheden ikke er en selv-
steendig juridisk enhed har regnskabet de traditionelle balance-
poster, herunder "egen” kassebeholdning, anleegsaktiver, geeld
mv. Resultatcenterregnskabet anvendes, nar kommunen
gnsker at dokumentere interne virksomheders konkurrenceevne
savel indadtil som udadtil og indfgre styringsprincipper fra den
private sektor i de producerende enheder.

Resultatcenterregnskaber kan tilrettelaegges saledes, at de pa
den ene side sikrer, at resultatcenteret far et gkonomistyrings-
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veerktgj til radighed der passer til udfarerorganisationens mal-
saetninger og pa den anden side tilvejebringer dokumentation
og kalkulationsgrundlag for udfgrerorganisationens priskalkula-
tioner.

Den igangveerende reform af budget- og regnskabssystemet
har med indfgrelsen af art O tilvejebragt muligheder for at lave
"virtuelle” delregnskaber inden for gkonomisystemets rammer
efter ARL - principper.

Der abnes dermed for muligheden for, at den kommunale ud-
farervirksomhed f.eks. pa frit valg omradet kan styre efter bund-
linien og tilpasse de variable produktionsomkostninger til den
omsaetning, der opnas ved "salg” af hjemmehjeelpstimer til be-
stillerfunktionen. Dette vil naturligvis kreeve opstilling af delresul-
tatopggrelser efter daekningsbidragsmetoden, jf. nedenstaende
eksempel.

| princippet har en BUM-organiseret udfagrervirksomhed et O-
budget, hvor det forudseettes, at der skabes balance mellem ud-
gifter og indtaegter ligesom i en privat virksomhed. Her vil fordel-
en ved resultatopggrelsen efter daekningsbidragsmetoden
veere, at den har fokus pa bundlinien og balancen mellem om-
seetning og variable omkostninger, som herefter kan tilpasses
lgbende. Endvidere er resultatopggrelsen analytisk og kan vise
perioderesultater, fx opgjort pa kvartaler, i aret til dato m.m.

Nedenfor vises et eksempel pa en resultatopstilling efter deek-
ningsbidragsmetoden.
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Tabel 12.1. Eksempel pd opstilling efter daekningsbidrag metod-
en

Resultatopgarelsen bgr kunne opstilles f.eks. for et omkost-
ningssted med brug af art O f.eks. saledes at:
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Indteegterne bogfagres med art 0.8. Overfgrte og beregnede ind-
teegter. Kgb af serviceydelser i kommunen (typisk feellesom-
kostninger af overheadtypen) bogfares med art 0.5. Overfgrte
og beregnede udgifter. Afskrivning og forrentning bogfgres med
hhv. art 0.1. Afskrivninger og 0.4. Forrentning.

De variable direkte omkostninger bogfgres derimod p& normal
vis pa de relevante udgiftsarter.

Resultatcentermodeller er i nogle kommuner endvidere supple-
ret med statusposter vedrgrende "virksomhedens” finansielle og
fysiske aktiver.

Virksomheden har saledes en kassekonto i kommunen med
lgbende forretning af indestaende og aftale om overtreek pa
kassekreditlignende vilkar. Endvidere kan resultatcenteret i et
vist omfang rade over sine produktionsaktiver f.eks. foretage
fornyelse af produktionsaktiver, nar anskaffelsen kan holdes
inden for "virksomhedens” gkonomiske raderum (akkumulerede
afskrivning indregnet i tidligere ars resultatopgarelser, udskift-
ningsveerdi af aktiver, akkumulerede driftsoverskud og frit kas-
setreek)

| kapitel 11 er det anbefalet, at indfgrelsen af omkostningsbud-
getter bar suppleres med interne laneordninger til gennemfgrel-
se af mindre anlaegsarbejder og starre anskaffelser. Herved far
fagudvalgene og de kommunale institutioner et incitament til i
hgjere grad at gkonomisere og prioritere drifts- og anleegsres-
sourcer i forhold til hinanden.

En sadan ordning kan anvendes i bade det nuveerende udgifts-
baserede system og i et omkostningsbaseret system.

Idéen i interne laneordninger er, at en kommunal institution kan
udarbejde en investeringskalkule og derefter gennemfgre in-
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vesteringen, safremt den er fordelagtig. Investeringen finan-
sieres som et lan tilvejebragt af kommunens kassebeholdning.

Safremt renter og afdrag pa lanet umiddelbart er mindre end de
afledte driftsbesparelser er det fordelagtigt at gennemfgre in-
vesteringen. Besparelserne kan evt. ogsa farst vise sig pa et
senere tidspunkt. Afggrende for, om det er fordelagtigt for en
kommunal institution at optage et internt lan, er, om de samlede
totale gevinster over en arraekke overstiger omkostningerne ved
betaling af renter og afdrag pa lanet.

Kommunalbestyrelsen skal fastseette en raekke principper ved
tilretteleeggelsen af interne laneordninger:

e Hvor stor en del af kommunens kassebeholdning, der
skal administreres som en laneordning. | bade det ud-
gifts- og omkostningsbaserede system kan interne lan ik-
ke finansieres ved optagelse af eksterne lan som fglge af
lanebegraensningerne i lanebekendtggrelsen.

¢ Interne rentesats. Den kan f.eks. veere forrentningen af
en 30-arig realkreditobligation. Hvis aktivet, der ydes lan
til, har en kortere levetid, kan en kortere rentesats benyt-
tes, f.eks. renten pa en 10-arig statsobligation. Kom-
munen kan generelt pavirke incitamentet til at optage in-
terne lan ved at justere rentesatsen.

e Lgbetid. Der kan af administrative grunde fastsaettes en
maksimal Igbetid, eller der kan veelges kun at yde interne
lan til investeringer med en relativ kort afskrivningspe-
riode og lade Igbetiden falge afskrivningsperioden. |
sidstneevnte tilfaelde svarer renter og afdrag pa lanet
principielt til afskrivning og forrentning.

e Kontering af renter og afdrag. | det udgiftsbaserede sy-
stem kan budgetrammen for den kommunale institution
arligt nedskrives svarende til den arlige ydelse pa det in-
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terne lan. Efter tilbagebetalingen af lanet opskrives bud-
getrammen igen.

I det omkostningsbaserede system kan renter og afdrag
registreres pa hovedart 0 og indga i bevillingsudmaling-
en. Da afdragene i det omkostningsbaserede system helt
eller delvis svarer til afskrivningerne, som skal registreres
I regnskabet, skal institutionens budget som udgangs-
punkt kun belastes med renter og afskrivninger. Safremt
lgbetiden pa lanet er kortere end afskrivningsperioden
skal den kommunale institutions budget i en arreekke be-
lastes med et tillaeg svarende til forskellen mellem de ar-
ligt beregnede afdrag og afskrivninger.

Interne laneordninger indebaerer, at omkostningsprincipper kan
indarbejdes i den kommunale incitamentsstruktur. Begraens-
ningen ved ordningen er, at den forudseetter eksistensen af frie
likvide midler, der kan anvendes til formalet.
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Overvejelserne om implementering af omkostningsbevillinger
tager i afsnit 13.1 udgangspunkt i status for indfagrelse af om-
kostningsbaserede principper i budget- og regnskabssystemet.
Herefter redegares der i afsnit 13.2 for de stagrre opgaver, der
skal forberedes og gennemfgres inden omkostningsbevillings-
bevillinger kan implementeres. | afsnit 13.3 skitseres forskellige
scenarier for, hvornar omkostningsbevillinger kan implemente-
res. Det anbefales, at tidspunktet for implementeringen koordi-
neres med ivaerksaettelsen af den forestdende strukturreform.

Processen med overgang til anvendelse af omkostnings-
baserede principper blev for alvor igangsat med kommuneaftal-
erne for 2003, hvor det blev aftalt, at der i tilknytning til det eksi-
sterende budget- og regnskabssystem i 2003 og med virkning
fra 2004 skal etableres en samlet statusbalance, der omfatter
bade finansielle aktiver og materielle anlaegsaktiver samt ejen-
domme og jord til videresalg.

Endvidere blev det i forleengelse af kommuneaftalerne for 2003
aftalt, at omkostningsregistrering, som allerede var obligatorisk
for forsyningsvirksomhederne (hovedkonto 1), fra regnskab
2004 ogsa skulle omfatte aeldre- og sygehusomradet.

| forbindelse med kommuneaftalerne for 2004 blev det aftalt, at
Budget- og regnskabsudvalget under Indenrigs- og Sundheds-
ministeriet skal dragfte, om der er yderligere elementer, der skal
indga i balance og omkostningsregistrering med virkning fra
regnskab 2005. Disse drgftelser er opstartet i udvalget, men er
endnu ikke afsluttet.
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Endelig er det i kommuneaftalerne for 2004 fastlagt, at omkost-
ningsregistrering skal indfgres pa hele det det kommunale om-
rade senest i 2006.

Overgangen til anvendelse af omkostningsbaserede bevillinger
ligger i naturlig forleengelse af overgangen til omkostnings-
baserede regnskaber. Det fgrste omkostningsbaserede regn-
skab for samtlige kommuner vil foreligge senest for regnskabs-
aret 2006, dvs. det er afgivet af kommunalbestyrelserne til revi-
sionen senest den 1. juni 2007. S&fremt Budget- og regnskabs-
udvalget matte indstille, at omkostningsregistrering skal ind-
fares pa alle omrader allerede fra 2005, vil de kommunale regn-
skaber foreligge i omkostningsbaseret form et ar tidligere.

Pa det statslige omrade forventes omkostningsbevillinger at
kunne indfgres fra 2005 og 2006 for de institutioner, der del-
tager i forsggsordningen, men forventes farst fuldt gennemfart
pa finansloven for 2007, jf. kapitel 7.

Det er vigtigt, at en eventuel overgang til omkostningsbaserede
bevillinger er godt forberedt. Denne rapport har primaert
skitseret fordele og ulemper ved indfgrelse af omkostningsbevil-
linger. | kapitel 9 er endvidere angivet de overordnede rammer
for en omkostningsbaseret bevillingsmodel. Der vil derfor skulle
afseettes den forngdne tid til, at Indenrigs- og Sundhedsministe-
riets Budget- og regnskabsudvalg kan udarbejde de endelige
retningslinjer for omkostningsbaserede budgetter.

| forleengelse heraf vil de kommunale ledere og medarbejdere
skulle uddannes i anvendelsen af omkostningsbaserede bevil-
linger. Det vurderes dog, at denne opgave vil veere mindre om-
fattende end i forbindelse med overgangen til anvendelsen af
omkostningsbaserede principper i regnskabet, da det omkost-
ningsbaserede budget vil vaere baseret pa de samme principper
som det omkostningsbaserede regnskab. | forbindelse med
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overgangen til at anvende omkostningsprincipper i regnskabet
har der i kommunerne veeret en stor enkeltstdende opgave med
at etablere en &bningsbalance og fa denne revideret. En tilsvar-
ende opgave vil ikke veere til stede ved en evt. overgang til an-
vendelse af omkostningsbaserede budgetter.

Implementering af omkostningsbaserede bevillinger vil ogsa stil-
le krav om, at der i de enkelte kommuner skal gennemfares
projekter, som har til formal at fastleegge, hvordan budgetpro-
cessen og selve budgetudarbejdelsen skal forega i lyset af de
nye budgetprincipper. Bl.a. skal der foretages en konvertering
af de udgiftsbaserede rammer/bevillinger til omkostningsba-
serede rammer. Dette vil formentlig forudseette en del koordina-
tion og information internt i kommunerne, herunder bl.a. i for-
hold til kommunalbestyrelsens medlemmer.

AEndrede budgetteringsprincipper vil desuden stille krav til en
gendret opseetning af kommunernes gkonomisystemer. Det
vurderes dog, at der vil veere tale om begreensede aendringer,
da overgangen til nye budgetprincipper ikke medfarer aendring-
er i kontoplanen. Derimod skal en reekke nye oversigter udar-
bejdes og integreres i gkonomisystemet.

Hvis kommunerne bruger indfgrelsen af omkostningsprincipper i
budgettet til at gennemfare stagrre aendringer i interne styring,
f.eks. etablering af huslejeordning, taxameterstyring, interne
laneordninger m.v. kan der blive tale om starre sendringer i de
interne gkonomisystemer og forretningsgange. Det er dog ikke
ngdvendigt pa kort sigt at foretage starre aendringer i den inter-
ne styring. P& laengere sigt bar omkostningsbevillinger dog give
anledning til at revurdere den interne styring, saledes at rigtige
incitamentsstrukturer indarbejdes.

Endelig vil den statslige styring af den kommunale og amtskom-
munale gkonomi skulle overvejes ved en overgang til omkost-
baserede budgetter. | kapitel 6 er det dog anbefalet, at den nu-
veerende styringsmodel med aftaler om udgiftsniveauer mv. ind-
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til videre fastholdes af hensyn til sikkerheden i den finanspoliti-
ske styring.

Safremt der matte treeffes beslutning om indfgrelse af omkost-
ningsbaserede bevillinger i kommuner og amter, f.eks. i forbind-
else med kommuneaftalerne for 2005, vil Budget- og regn-
skabsudvalget under Indenrigs- og Sundhedsministeriet i 2.
halvar 2004 kunne forberede det endelige regelseet.

Tilpasning af de kommunale gkonomisystemer kan ske i 1.
kvartal af 2005, mens efteruddannelse og tilpasning af budget-
laegningsprocessen i kommunerne kan ske i 1. halvar af 2005.
Der vil derfor veere mulighed for, at overgangen til omkostnings-
baserede bevillinger teoretisk set kan iveerkseettes allerede fra
budgetaret 2006.

Imidlertid bgr budgetreformen tidsmeessigt koordineres med
den planlagte strukturreform af den offentlige sektor, idet sidst-
neevnte reform ma forventes at indebzere, at administrative res-
sourcer i landets kommuner og amter vil blive fokuseret pa re-
formen.

Endvidere skal kommuner, som indgar i sammenlaegninger eller
overtager fysiske aktiver i forbindelse med opgaveovertagelse
fra andre offentlige myndigheder, udarbejde nye abningsbalan-
cer for at veere i stand til at udarbejde omkostningsbaserede
budgetter. Abningsbalancerne kan tidligst udarbejdes, nar de
nedlagte kommuner har udarbejdet deres afslutningsbalancer i
forbindelse med afslutning af arsregnskabet for aret forud for
sammenlaegningen eller opgaveovertagelsen. Dette indebeerer,
at omkostningsbaserede budgetter tidligst bgr udarbejdes for
aret, der falger efter ivaerkseettelsen af strukturreformen.

Da en overgang til omkostningsbaserede budgetter er en vidt-
gaende reform finder arbejdsgruppen det mest hensigtsmaes-
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sigt, at en reekke kommuner eller amter frivilligt udarbejder et
omkostningsbaseret budget for 2006. Dette er analogt til for-
sggsprojekterne i den statslige sektor. | tilknytning til forsggs-
projektet vil det veere naturligt, at nogle af de skitserede
styringsinstrumenter i kapitel 11 som f.eks. husleje- og interne
laneordninger herudover afprgves. Det forudseettes, at der af-
seettes de forngdne ressourcer til, at der kan foretages en eva-
luering af forsggsprojekterne, saledes at erfaringerne kan nyt-
tiggeres, nar alle kommuner senere evt. skal overga til at udar-
bejde omkostningsbudgetter. Forsggskommunerne forudseettes
at kunne levere de ngdvendige udgiftsbaserede oplysninger til
de centrale myndigheder som hidtil. Hjemlen af et sadant for-
sggsprojekt vil skulle undersgges naermere.

Regeringen har pa baggrund af Strukturkommissionens be-
teenkning og de afgivhe hgringssvar udarbejdet et udspil med
henblik pa indgaelse af en politisk aftale om strukturreformen.

Safremt den nye strukturreform lovgivningsmaessigt er pa plads
i foraret 2005 og de nye kommunalbestyrelser tiltreeder med
virkning fra 1. januar 2006 vil en overgang til omkostningsba-
serede bevillinger teoretisk set kunne igangseettes fra budget
2007. Abningsbalancer for de nye administrative enheder vil
foreligge sommeren 2006, og forelgbige erfaringer fra forsggs-
projekterne i 2006 vil kunne nyttiggares i forbindelse med den
generelle implementering. Endvidere er overgangen til omkost-
ningsbevillinger pa det statslige omrade planlagt at skulle ske
fra finanslov 2007. Imidlertid vurderes det ikke at veere realistisk
at implementere en generel budgetreform indenfor en sa
sneever tidsramme, idet ressourceindsatsen i kommunerne ved
en hurtig iveerkseettelse af strukturreformen vil veere betydelig.
Budgetreformen vurderes saledes tidligst at kunne gennem-
fares fra 2008.

Iveerkseettes strukturreformen farst fra 1. januar 2007 vurderes

det at veere muligt og hensigtsmaessigt, at der sigtes mod, at
budget 2008 udarbejdes efter omkostningsbaserede principper.
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For det farste vil der kunne foreligge erfaringer fra evt. forsggs-
projekter for budgetarene 2006 og 2007 samt erfaringer fra det
statslige omrade. For det andet vil abningsbalancerne for de
nye administrative enheder kunne foreligge i sommeren 2007
forud for budgetvedtagelsen for 2008. Og endelig for det tredje
kan det af ressourcemaessige arsager veere hensigtsmeessigt,
at sammenlaegningsudvalg, der i dette scenarium i 2006 skal
forberede de nye sammenlaegninger, ikke belastes med budget-
reformen fagr end i 2007, hvor budgettet for 2008 skal udar-
bejdes.

Safremt strukturreformen farst iveerkseettes fra 1. januar 2008
eller 1. januar 2009 vurderes det at veere mest hensigtsmaes-
sigt, at omkostningsbaserede budgetter farst udarbejdes fra
henholdsvis 2009 og 2010. Dermed undgas det, at en reekke
kommuner, som formentlig ved strukturreformen laegges sam-
men med andre kommuner, kun skal udarbejde budgetterne for
et begreenset antal ar efter de nye principper.
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