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Kommunal anlaegsaktivitet og lanepuljer

Offentlige investeringer anvendes ofte som et raldgk at stimulere gkonomien i peri-
oder med lavkonjunktur. | denne sammenhaeng spiisTmuner og regioner en central
rolle. Omtrent 2/3 af de offentlige investeringemgemfares i kommuner og regioner,
og mere end halvdelen af regeringens "kickstartfregirykning af offentlige investe-
ringer vedtaget med finansloven 2012 skulle genweasfi kommuner og regioner. Den
overordnede makrogkonomiske planlaegning, der foestastaten, er sdledes i hgj grad
afhaengig af muligheden for at kunne styre de laiélpke prioriteringer.

De senere ar har et vigtigt element i statens fppzat styre og tilskynde til aget kom-

munale investeringer veeret brugen af ekstraordidiseadgang (de sakaldte lanepuljer)
til finansiering af kommunernes anleegsaktivitett Bieal ses i sammenhaeng med, at
kommunerne som udgangspunkt er lanebegreensedeanpegsudgifterne som hoved-

regel skal finansieres via skatter og tilskud.rbfodelse med fremrykningen af offent-

lige investeringer i 2010 og 2012 blev der saleddsmantet ekstraordingert lempelige

rammer for den kommunale laneadgang.

| notatet vurderes styringsrelationen mellem staigmle kommunale investeringer ved
at undersgge sammenhangen mellem de kommunalailigneyy den kommunale in-
vesteringsaktivitet i perioden 2009-12. Analyserafgreenset til kommunerne, og der
ses saledes ikke naermere pa regionernes aktivigtéinemuligheder. Resultaterne i
papiret indgar afsnit 1.9 om Offentlige investeringer som instratiekonjunkturregu-
leringeni Dansk @konomi, efterar 2013

1. Regeringens styringsmuligheder

Regeringens tilretteleeggelse af den gkonomiskeilpsker med sigte pa savel statens
som kommunernes og regionernes udgifter. Regerisgger selv statens budgetlaeg-
ning, mens den kun indirekte har indflydelse pagatidegningen i kommuner og regio-
ner. Eftersom omtrent 2/3 af de offentlige invasiger gennemfgres i kommuner og
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regioner, er den centrale makrogkonomiske planizggsdledes i hgj grad afheengig af
muligheden for at kunne styre de lokalpolitiskeogteringer.

Det offentlige investeringsniveau for det kommedddastlaegges med finansloven og
vedtagelsen af investeringsbudgetter i kommuneteg@ner. Forud for vedtagelsen af
investeringsbudgetter gar dels en aftaleprocesemelégeringen og kommuner og regi-
oner om de overordnende rammer og dels en lokéiglolhudgetproces, hvor et inve-
steringsbudget skal vedtages i de 98 kommunalleseyrog fem regionsrad.

Statens styringsmuligheder bestar farst og fremimestder kan indgas en aftale om et
investeringsniveau med kommuner og regioner, s@mrsier overens med de makro-
gkonomiske hensyn. Hvorvidt aftalen realiseresjdeeetter, at de enkelte kommuners
og regioners lokalpolitiske prioriteringer til insteringsomfanget samlet set er i over-
ensstemmelse med aftaleniveauet, og at kommunernstand til at tilpasse investe-
ringsaktiviteten til aftaleniveauet.

Regeringen har derudover styringsmuligheder i fafrtovgivning og regler, som fast-

leegger rammerne for kommunernes og regionernes wigki form af en mere generel
pavirkning af kommunernes og regionernes gkonomiskidigheder. Det sker i dag

bl.a. via den kommunale/regionale finansiering,rlk@ammuner/regioner far medfinan-

sieret deres investeringer via bloktilskuddet sagtlige statslige puljer og lanepuljer.
Med budgetloven er der mulighed for at fastseetenkegsloft, som medfgrer gkonomi-
ske sanktioner, safremt loftet brydes i budgetl@ggmn. Der er imidlertid ikke sanktio-

ner, hvis loftet brydes i regnskaberne. Staten &ag ikke tilsvarende sanktionere
kommunerne for at bruge for fa penge og for atstee mindre end aftalt. Her ma sta-
ten sgge at tilskynde en gnsket adfeerd i kommungeneem aftaler og gkonomiske
incitamenter f.eks. finansieringsmuligheder i faafitilskud og lan.

De senere ar har skiftende regeringer bl.a. viaettdtle tilskud sagt at stimulere den
kommunale og regionale anlaegsaktivitet pa de stkadalitetsfondsomrader, som
bl.a. deekker over skoler, seldrepleje og dagingiitet.

Der eksisterer en ganske omfattende litteratur, kamanalyseret, i hvilket omfang et
centralt niveau af den offentlige sektor via gkoiska tilskud har mulighed for at pa-
virke prioriteringen pa et mere decentralt nivehdem offentlige sektor. Teorien i litte-
raturen forudsiger, at tilskud fra centralt til datralt niveau til en given aktivitet kan
veere forbundet med fortreengningseffekter, idet kommate indtsegter opkreevet via



skatter substitueres med tilskud. Derfor vil tildklet kun have en begraenset eller ingen
virkning pa den gnskede aktivitet, jf. f.eks. Biadf og Oates (1971a, b). Den overve-
jende del af den empiriske litteratur har imidigrikke kunne bekraefte sddanne for-
treengningseffekter. Derimod har mange studier fuegi&ens for, at tilskud giver an-
ledning til mere af den gnskede aktivitet jf. bHines og Thaler (1995), Dahlberg m. fl.
(2008) og Payne (2009). Feenomenet har pa den babffat tiinavnet "The Flypaper
Effect”, idet tilskuddet siges at klaebe sig til demskede aktivitet "som fluer pa et flue-
papir”. Et mindre antal studier har dog papegemanglende evidens for fortraengning
ogsa kan afspejle, at det er lokale enheder metbetejen relativt hgijt investeringsni-
veau - f.eks. pa grund af gnske herom — som er tilleegelige til at f del i udmantede
tilskud (Knight (2002) og Payne (2009)). Det grwadigende problem er, at det er van-
skeligt at bestemme retningen pa sammenhangenesisghde, herunder hvilken be-
tydning de institutionelle rammer har, og litteratu er saledes fortsat optaget af dette
spgrgsmal.

Udover generelle og seerlige tilskud har skiftengigeringer ogsa sggt at tilskynde til
lokale investeringer ved at give kommunerne muligfee at lanefinansiere anlaegsakti-
viteten via de sakaldte lanepuljer. Det skal seamimenhaeng med, at kommunerne i
udgangspunktet er lanebegreensede. Kommunerne efat ave seerlig dispensation
fra staten til at finansiere investeringer ved tptagelse.

2. Kommunernes anleegsudgifter og finansiering

Kommunernes samlede bruttoudgifter til anleeg udigiar2012 knap 22 mia. kjf. ta-
bel 1.Heraf vedrgrer 3 mia. kr. anlsegsudgifter i foragsvirksomhederne og anleegs-
udgifter til seldreboliger, som ikke indgar som e af aftalegrundlaget mellem stat og
kommuner. Aktiviteten pa disse omrader finansiefeandre kilder end den resterende
kommunale anleegsaktivitet.

Tabel 1. Anleegsudgifter i kommunerne (brutto), 200T2

Mia. kr. 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Bruttoanleegsudgift i alt 20,6 23,0 19,9 19,0 21,6 22,1
Heraf forsyningsvirksomheder 3,1 3,7 2,3 0,4 1,1 0,8
Heraf aeldreboliger 2,1 2,0 1,6 1,7 2,2 2,2

Anlaeg ekskl. forsyning og eel-
dreboliger 15,5 17,4 16,0 17,0 18,2 19,2
Kilde: Danmarks Statistik




Nar kommunerne vedtager et anlaegsniveau for aitsaimraderne ekskl. forsyning og
eeldreboliger, skal udgifterne i udgangspunktetrfgi@res ved skatter og tilskud. Skatte-
indteegterne daekker bl.a. over indteegter fra kommimdkomstskat, selskabsskat,

grundskyld og anden skat pa fast ejendom. Tilskndd®estar overvejende af bloktil-

skuddet, som fastleegges med gkonomiaftalerne meéigaringen og KL pba. et aftalt

udgiftsniveau for service, overfgrsler og anlaedskliddet fordeles til de enkelte kom-

muner ud fra en nggle, som er bestemt pba. afregbet udgiftsbehov og indebaerer en
vis udligning og omfordeling mellem kommunerne. $&mere ar er der endvidere givet
seerlige tilskud i form af kvalitetsfondsmidler, d#deles kommunerne efter samme
nagle som bloktilskuddet, til finansiering af anlgégkvalitetsfondsomraderne.

Lanefinansiering af anleegsaktiviteten er i udgangktet ikke en mulig finansierings-
kilde, idet kommunerne er lanebegraensede ved Iokelle omrader er dog undtaget
lanebegraensningen. Det geelder f.eks. de kommumagningsvirksomheder, opfarelse
af eeldreboliger, kab af jord til jordforsyning santulvalgte energibesparende foranstalt-
ninger, hvor der eksisterer en automatisk laneaglgansker en kommune at lanefinan-
siere anlaegsaktiviteten pa det tilskuds- og skatieSierede omrade, forudsaetter det
imidlertid en seerlig dispensation fra regeringen aptagelse af lan. Det foregar typisk
ved, at regeringen og KL i forbindelse med de érkdtaler om kommunernes gkonomi
aftaler et antal lanepuljer inden for hvilke, kommetne kan ansgge om muligheden for
lan til et anleegsprojekt.

3. Lanepuljer 2007-12

En lempelse af lanemulighederne har spillet enrakntlle i forbindelse med de plan-
lagte laft af de offentlige investeringer i de genér. Staten har saledes sagt at stimule-
re den kommunale anlaegsaktivitet ved aktivt aeldddispensationer om lanoptagelse.
De seneste ar har staten aftalt lanedispensatf@mapuljer) for mellem 1 og 7 mia. kr.
arligt, jf. figur 1. Arene 2010 og 2012 skiller seerligt ud med et relativ hgijt niveau for
de statslige tilsagn om laneoptagelse pa hhv. knapa. kr. og knap 3 mia. kr. Det er
bl.a. sket i et stabiliseringspolitisk gjemed f.ek®d prioriteringen af kommunale inve-
steringer i 2010 og 2012.



Figur 1. Anleegsudgifter i kommuner og aftalte |2y
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Anm.: Anlaegsudgifterne er opgjort brutto og eksktsning og seldreboliger.
Lanepuljer er ekskl. arlig OPP-pulje pa 100 mio. kr
Kilde: Danmarks Statistik, @konomi- og Indenrigsistariet, gkonomiaftaler 2007-12.

Kommunale investeringer i 2010

| 2010 blev det aftalte anlaegsniveau lgftet tin@@. kr. i forhold til et niveau i 2009 pa
15 mia. kr., og der blev aftalt en historisk hajnrae for lanedispensationer pa ca. 7
mia. kr., jf. figur 1. | gkonomiaftalen for 2010efngar det af aftaletekstetDer er
enighed om, at kommunerne med den aftalte finangieealiserer et anlaegsniveau pa
minimum 20 mia. kr. i 2010'Kommunerne levede imidlertid ikke op til det aftahin-
lzegsniveau i de budgetter, som efterfglgende bésliaget i de enkelte kommunalbe-
styrelser. Af aftaleteksten til finansloven for 20ftemgar det‘Kommunerne har pr.
15. oktober vedtaget deres budgetter for 2010, &oeigbigt viser et samlet investe-
ringsniveau i stgrrelsesordenen 17 mia. kr. Dekmap 3 mia. kr. under det aftalte ni-
veau.” Med finansloven 2010 aftales der saledes yderlitfamepuljer:“Parterne til-
laegger det stor veegt, at kommunerne i 2010 re&lisdet aftalte laft af investeringerne
blandt andet for at understgtte veekst og beskdsitigeg styrke de fysiske rammer i
daginstitutioner, folkeskoler og pa eeldreomradetr Bfszettes to lanepuljer pa i alt 3
mia. kr. i 2010, som fordeles til kommunerne edtresagning. Der afsaettes en lanepulje
pa 2 mia. kr. malrettet investeringer pa kvalitetsfsomraderne og en lanepulje pa 1
mia. kr. malrettet @vrige omrader, herunder investger i veje”.

| det lys er det interessant at observere de komateuregnskaber ift. budgetterne i
2010. Da kommunerne pa dette tidspunkt af aret (mddaelse af finanslovaftalen)



allerede har vedtaget og lukket budgetterne fo020dg saledes ikke har haft mulighed
for at indarbejde yderligere anlaegsaktivitet finaret via de ekstra lanepuljer afsat med
finansloven, vil budgetterne for 2010 ikke afspejét nye finansieringsmaessige grund-
lag. Det ma saledes forventes, at hvis lanepuljinter anvendelse til yderligere an-
lsegsaktivitet i 2010, vil der kunne ses et hgjeleegsniveau i regnskaberne ift. budget-
terne. Det er imidlertid ikke, hvad der ses i ddegr udgifterne i regnskabet flugter
med det budgetterede niveau, jf. figur 1. De ovdmede tal indikerer saledes, at de eks-
traordinzere lanepuljer umiddelbart ikke har giveedning til en gget anlaegsaktivitet.

Veekstpakke i 2012

| gkonomiaftalen for 2012 blev der aftalt en seeldigepulje pa 0,6 mia. kr. primeert
malrettet kommuner i en gkonomisk og likviditetsra@gvanskelig situation. | august
maned 2011 (efter gkonomiaftalen for 2012) gav égeringen imidlertid tilsagn om

lanemuligheder for 2,2 mia. kr. (altsa 1,6 mia. rkere end aftalt), som et led i VK-
regeringens vaekstpakke "Holdbar veekst”. Denne vaakke var ikke pa dagsordenen
under gkonomiforhandlingerne og indgaelse af gkaafbaten for 2012, men skal ses i
lyset af, at der over sommeren 2011 opstod forngétkerhed om den internationale
gkonomi, og statsgeeldkrisen antog fornyet styrk®nred udsigterne for dansk gko-
nomi ligeledes forveerredes.

Disse ekstraordineere dispensationer pa knap 2 knidar kommunerne saledes haft
mulighed for at indarbejde i budgetterne for 2002t er imidlertid uklart, om budget-
terne for 2012 ogsa afspejler lanedispensationenandet tidligere f.eks. i 2010, og som
kommunerne har overfgrt til projekter i budgettefme2012% Budget 2012 ligger ca. 5
mia. kr. over det aftalte niveau, hvilket kunneikade en forsinket effekt af lanedispen-
sationerne og det hgje niveau i 2010.

4. Kriterier for tildeling af lanepuljer

Der eksisterer ikke en regelbaseret nggle for liiden af lanepuljer til de enkelte

kommuner, ligesom f.eks. bloktilskudsngglen foddlingen af det generelle bloktil-

skud. Den samlede ramme for lanepuljerne aftalpiskymellem regeringen og KL i

forbindelse med de arlige aftaler om kommunernesghi. | nogle tilfaelde aftales et
formal med puljen, f.eks. at puljen skal veere nikdttfinansiere anlaegsudgifter pa et

! De kommunale budgetter skal vaere vedtaget i korathestyrelsen senest den 15. oktober.
2 L&nedispensationerne er som udgangspunkt ét-arige kommunerne er normalt blevet imgdekommet
i ansggninger om overfgrsel af lanedispensatiagdibnomi- og Indenrigsministeriet (2013).



specifikt omrade eller skal malrettes en bestem tyommuner. Derefter kan kommu-
nerne ansgge om tildeling af dispensation fra pulje

De seneste ar har de aftalte lanepuljer bl.a. veeddiiettet de sakaldte kvalitetsfonds-
omrader jf. tabel 2 Der ses dog ogsa tildelt relativt store lanedispéoner til den gv-
rige anleegsaktivitet. For sa vidt angar kommunéefigke forhold, s har en del af pul-
jerne veeret rettet mod vanskeligt stillede kommubar udmeldes ikke en fast regel
for, hvornar en kommune kan betegnes som vansksilitgt, men ofte har der veeret
lagt vaegt p& kommunens likviditetsmaessige situaffosdkonomi- og Indenrigsmini-
steriet (2013).

Tabel 2. Aftalte lanepuljer fordelt pa kvalitetsftsomrader og gvrige omrader
2009 2010 2011 2012

————— Mio. kr. -----
Lanepuljer i alt 1.650 6.600 1.000 2.525
- Kvalitetsfondsomrader 1.450 3.600 800 2.325
- @vrige omrader 200 3.000 200 200

Anm.: Opggrelsen er i lgbende priser og ekskl.rkg @PP-pulje pa 100 mio. kr.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet (2013).

5. Tidsmaessig sammenhaeng mellem anleegsudgift og langeu

Det kommunale anleegsbudget er udtryk for et foetefurbrug ud af de samlede an-
laegsbevillinger, som kan veere etarige eller flg&riEn anlaegsbevilling knytter sig til
det samlede anlaegsarbejde, hvad enten det forvainseisekke sig over ét eller flere ar,
mens det forventede forbrug er opfart i budgettgtafspejler den udgift ud af det sam-
lede anleegsarbejde, som paregnes afholdt i budtiefet er en forudseaetning for, at et
kommunalt anleegsarbejde kan pabegyndes, at deigfmeen anleegsbevilling, og der
pa budgettet er afsat et forventet forbrug.

Selvom anlaegsprojekter kan streekke sig over flerbar lanedispensationerne typisk
haft et etarigt sigte, jf. @konomi- og Indenrigsistariet (2013), og der eksisterer ikke
en automatisk adgang til at overfgre lanedispemseti fra et regnskabsar til et andet.

Kommunerne har dog mulighed for at ansgge om dssgiem til at overfgre ikke-
udnyttede lanepuljer fra et regnskabsar til et smenegnskabsar. Der foreligger ikke en
offentlig tilgaengelig opgerelse over, i hvilket anfy kommuner har ansggt og opnaet
dispensation til at overfgre etarige lanepuljereraegnskabsar til et andet. Det fremgar
imidlertid af @konomi- og Indenrigsministeriet (Z)1 at kommunerne normalt er ble-
vet imgdekommet i ansggninger om overfarsel afdépensation. Det er saledes rele-



vant at veere opmaerksom pa den tidsmaessige samneenieiem udmegntede lanepul-
jer og regnskabsfarte anleegsudgifter, idet denteare en tidsmaessig forskydning mel-
lem aret, hvor lanetilsagn gives, og aret hvor gakktivitet og udgift finder sted.

6. Sammenhaeng mellem lanepuljer og anleegsaktivitet
Med henblik pa at undersgge sammenhasngen mell&onad@unale lanepuljer og den
kommunale anleegsaktivitet er der estimeret en gketrisk model pa fglgende form:

(1) Yi = a0 + a1Yir1 + Xif + p1Git + p2Gir-1 + i+ @ + &t

Den afhaengige variabdt; er kommunea’s anlsegsudgift (brutto) til det skatte- og til-
skudsfinansierede omrade til tidspumkG;; angiver statslige udmantede lanepuljer til
kommune, som er den centrale forklarende variabel. Varialeleapgjort som et belgb

i kroner, der angiver belagbet pa anlaegsudgiftem der gives dispensation til at finan-
siere ved laneoptagelse. Variablen for lanepuljkiuderes endvidere med den laggede
veerdi,Gi.1, med henblik pa at kontrollere for et eventuelstthg mellem den bevilgede
lanemulighed og den gennemfarte anlaegsaktivieer relevante kontrolvariable, som
skal tage hgjde for andre kommunale karakteristllea,kan bidrage til at forklare for-
skelle i anleegsudgifter f.eks. indteegter via komabeirskatter og antal kilometer vej.
Derudover inkluderes arsdummyarmed henblik pa at kontrollere for udviklingen i
anleegsaktiviteten over tid. Endelig kan man follessig en kommunal fixed effeet,
som er en uobserverbar variabel, der fanger kotestaobserverbare kommunekarakte-
ristika. Ligning (1) estimeres, bade hvor en evehkommunale fixed effect ignoreres,
og hvor der sgges at kontrollere herfor. Af henslysammenlignelighed pa tveers af
kommuner opggres alle variabler i forhold til detimunale indbyggertal.

Med denne model er det muligt at teste, hvorvidatin om lanedispensation er forbun-
det med hgjere kommunal anleegsaktivitet ¢lvs0, efter der er kontrolleret for gvrige
observerbare kommunale karakteristiket er endvidere muligt undersgge starrelsen
pa estimatet, som kan fortolkes ved, hvor mangaekranlaegsaktivitet én krone i lane-
finansiering er forbundet med. F.eks., hyis1, vil lanepuljerne vaere forbundet med
hgjere anleegsaktivitet krone-for-krone. | fortolkgen af estimatet er det imidlertid
vigtigt at vaere opmeaerksom pa, at der kan veere tsmiskroblemer, for sa vidt angar
fordelingen af lanetilsagn pa kommuner, som ikker skfeeldigt. Kommunerne skal
ansgge om en dispensation, og man kan f.eks. ifteresy), at kommuner med praefe-

® Denne specifikation falger en ofte anvendt tilgatfypaper effect” litteraturen.



rence for et relativt hgjt anleegsniveau ogsa ekafemuner, som ansgger om lanedi-
spensation. Da det ikke er muligt at observere rsd@glkommunale praeferencer, eller
hvilke kommuner som har sggt og faet eller ikke fd®mdekommet ansggning, skal der
udvises forsigtighed med at konkludere, at de afgikanedispensationer har medfart en
hgjere anlaegsaktivitet, end hvis de ikke var atgibet forsgges dog, at kontrollere for
sadan en uobserverbar effekt ved at udnytte deméessige dimension i datasaettet og
estimere modellen pba. en fixed-effect-estimatiorgr der kontrolleres for konstante
uobserverbare kommunekarakteristika.

6.1. Dataseaet
Variablen for lanepuljer er baseret pa data foudmgantede puljer fordelt pa kommu-

ner? Det har veeret muligt at indsamle data, som dagbéeoden 2009-12, og det sam-
lede antal observationer udger séledes 392 (4régeg@8 kommuner) Denne periode
er som naevnt interessant, idet der isaer i 2010068 Rdmgntes relativt store belgb til
lanefinansiering med henblik pa at stimulere ankdkigteten i kommunerne.

Tabel 3. Udmgntede puljebelgb 2009-2012

2009 2010 2011 2012
————— Mio. kr. -----
Udmgntede puljer 1.159 6.188 987 2.401

Anm.: Opgerelsen er i lgbende priser og ekskl.eppd 500 mio. kr. til folkeskoler i 2009.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet, tidligetadenrigs- og Sundhedsministeriet samt tidligergehrigs- og
Socialministeriet.

Kommunernes anlaegsudgift, dvs. den afhaengige \eyiabr baseret pa de

regnskabsfarte bruttoudgifter til det skatte- dgktidsfinansierede omrade opfert i de
kommunale regnskaber. Alle monetaere variable ejodpigaste priser (2012-priser) pa

baggrund af den kommunale pris- og lgnudviklinggrénsningen af gvrige data og
kilder er beskrevet naermere i bilag.

Set over perioden 2009-2012 har stgrstedelen kormmanpa et tidspunkt modtaget
tilsagn om lanedispensation til et anlaegsprojékfigur 2 (venstre). Der er dog betyde-

* Tal for udmgntede l&nepuljer afviger i enkeltdrardet aftale puljebelgb, da enkelte aftalte puiljke

er udmgntet fuldt ud. Herudover er opgarelsen adengntede puljebelgb ekskl. aftalt pulje pa 500. mio
kr. til folkeskoler i 2009, da det ikke har veerailigt at fa data for udmgntede belgb for denneepul;

® Starstedelen af data er indsamlet via relevantedigheders hjemmesider, hvor data har veeret offent-
liggjort i forbindelse med udmelding af udmgnteddjgr, mens den gvrige del af data er stilletadig-

hed af @konomi- og Indenrigsministeriet.



lig variation i starrelsesordenen af lanetilsagriy@érs af kommuner. Derudover ses en
betydelig variation i de enkelte ar i den betragtpdriode jf. figur 2 (hgjre). Aret 2010,
hvor der blev aftalt en ekstraordinzert stor ramordd&nepuljer, adskiller sig fra de gv-
rige ar ved, at det kun var knap 10 pct. af kommueesom ikke modtog et lanetilsagn,
mens der i de gvrige ar var 30-40 pct. af kommumesom ikke modtog tilsagn om en
lanepulje.

Figur 2. Fordeling af udmgntede lanepuljer for mpelén 2009-2012 i alt (venstre) samt
de enkelte ar (hgjre)

Kr. pr. indbygger, 2012-priser Kr. pr. indbygger, 2012-priser
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Anm.: Den horisontale akse viser de 98 kommuner.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet og egnedagringer

Et simpelt grafisk plot af den kommunale anlaegsiighgi indbygger og lan pr. indbyg-
ger i perioden antyder en positiv sammenhaeng melidgifter og lan, jf. figur 3 (ven-
stre). Ses der derimod pa eendringen over tid ikdemmunale anlaegsudgift og aendrin-
gen i lanepuljer, kan der umiddelbart ikke spomesammenhaeng, jf. figur 3 (hgjre).

Figur 3. Sammenhaeng mellem anleegsudgift og lareFpalpgjort i niveau (venstre) og
opgjort som aendringer ift. aret far (hajre)
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Anm.: Datamaterialet omfatter anleegsudgifter ogarier for de 98 kommuner i arene 2009-12 dvs.@rvationer. Den
kommunale anleegsudgift er ekskl. udgifter til farigsomradet og seldreboliger. Ekstreme observatiemedeladt.
Kilde: Danmarks Statistik, @dkonomi- og Indenrigsistariet og egne beregninger.
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En forudsaetning for, at kommuner har kunnet fai digin aftalte ramme for lanepuljer,
har ofte veeret, at kommunen har befundet sig ikerditetsmaessig vanskelig situation.
Denne sammenhang synes umiddelbart at have veddeingiee i arene 2009 og 2011,
hvor der ses en klar negativ sammenhaeng mellenpu§ee og likviditet pa tveers af
kommuner,jf. figur 4. Dvs. kommuner med en hgj likviditet har modtagetelativt
mindre belab i lanedispensation eller ingen disptns.

. o . oL
Figur 4. Sammenhang mellem lanepuljer og likvigitetndbygger
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Anm.: Likviditeten er opgjort efter kassekreditragl der maler kommunens gennemsnitlige likviditegrade sidste 12 maneder
ved kassebeholdning, bankindestaende og lignekaddi midler fratrukket kortfristede lan i form késsekreditter m.m.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet, noeglet&l.og egne beregninger

6.2. Estimationsresultater

OLS-estimation

Farst estimeres model (1) ved en simpel OLS-estmalivor en eventuel uobserverbar
kommunal fixed effect; ignoreres. Ved denne estimation findes en sigifiksam-
menhaeng mellem den kommunale anlaegsaktivitet apljerne jf. tabel 4 nedenfor
Sammenhaangen er positiv og estimeres til ca. Oikehkan overseettes til, at én krone
i 1an er forbundet med hgjere anlaegsaktivitet for40 are, og denne effekt er signifi-
kant forskellig fra nul. Et simpel F-test viser,saimmenhaengen er signifikant forskellig
fra én (1=1). De udmgantede lanepuljer tyder saledes ikke et en krone-for-krone
sammenhaeng med anlaegsaktiviteten i aret, laneprdgmarer.

Der ses dog ligeledes en signifikant sammenhaengmelen laggede veerdi af de ud-

mantede lanepuljer og anleegsaktiviteten, dvs. thnantet til tidspunkt-1 er forbundet
med hgjere anlaegsaktivitet til tidspunkOg et F-test viser, at det ikke kan afvises, at
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lan til tidspunktt ogt-1 tilsammen er forbundet med en én-til-én sammenhasd)de
realiserede anlaegsudgifter til tidspunktvs.y;+y, =1). Det kan veere en indikation af,
at lanene har en forsinket sammenhaeng med anlaistdn. Lanepuljerne udmantes
som naevnt til finansiering af et samlet anlsegsgtpgom kan vedrgre en bevilling i det
kommunale anleegsbudget, der omfatter udgifter, straekker sig over en arreekke.
Denne flerarige karakter af anlaegsprojekter ggrelevant at veere opmaerksom pa den
tidsmaessige sammenhaeng mellem lanepuljer og dedten&nlaegsprojekter, idet der
kan veere en tidsmaessig forskydning mellem aretr Keetilsagn gives, og aret hvor
anleegsaktiviteten finder sted. En umiddelbar hygmtainne veere, at dette er med til at
forklare, hvorfor lanene ikke har fuldt gennemst#gden gennemfarte aktivitet i det ar,
lanepuljen vedrarer.

Herudover bemaerkes det:

« Der er medtaget dynamik i modellen ved at inkludbre laggede afhaengige va-
riabel. Den foregaende periodes anleegsudgift eriogen forbundet med hgjere
anleegsaktivitet i dag. Det betyder, at eftersomildet kan afvises, at sammen-
heengen mellem den aktuelle og laggede veerdi ahédong anleegsudgiften er
lig én, vil den samlede effekt over en to-arig pde strengt taget veere starre
end én, nar effekten fra den laggede afhaengigahelrimedregnes.

« Kommunens (laggede) likviditet er inddraget af yensl at kontrollere for for-
skelle i kommunernes likviditetsmaessige situati@met, som gar forud for den
afholdte anleegsudgift. Det ses, at en hgjere litati@r foroundet med en hgjere
anlaegsaktivitet.

« Der er inkluderet en variabel for andelen af 0-figedi kommunen med henblik
pa at kontrollere for variation som falge af deteasmaessige sammensaetning.

» Transport og infrastruktur herunder vedligeholdelbgeje, udgar en af de star-
ste poster pa kommunernes anleegsbudget, og atdaieter kommunevej er
inddraget for at kontrollere for forskelle i komnal@ gnsker til anleegsaktivitet.

Fixed-effect (FE) og GMM-estimation
Med henblik pa at kontrollere for uobserverbare kamale karakteristika forsgges der
med en Fixed-Effect estimation (FE) af model(1)denne estimation er den laggede

® Med fixed-effect menes der en estimation, hvor kdetrolleres for uobserverbare kommunespecfikke
forhold, som er konstante over tid, her repreesenterd variablera,. Estimationen kan udfgres ved at
inkludere kommunespecifikke dummyvariable eller vatl foretage OLS-estimation pa within-
transformeret data, hvor gennemsnittet over ticegmaes for de afheengige og uafheengige variable og
treekkes fra den faktiske veerdi f.els— (1/T)>,Y;, hvilket renser for den konstante fixed-effact
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veerdi af den afhaengige variabel dog udeladt. Dgtek, at sddan en formulering ville
indebeere en bias, idet den laggede afhaengige ghpalkonstruktion er korreleret med
den uobserverbare fixed efféatler findes en markant reduceret koefficient tildful-
jerne — bade for den aktuelle og laggede veerdkoadficienterne er ikke leengere indi-
viduelt forskellige fra nul. Det kan dog forsat &lafvises, at sammenhangen mellem
den aktuelle og laggede vaerdi af lanene og anlagifsmer lig én £+, =1), dog pa et
svagere signifikansniveau. Det kan pa den andemn Isitler ikke afvises, at sammen-
heaengen er nul. Konklusionen er saledes ikke salignspm ved OLS-estimationen.

Det er dog problematisk ikke at medtage den laggdaengige variabel, hvis den san-
de model i virkeligheden er dynamisk. Via GMM-ediion af en first-difference ver-
sion af model (1) er det i princippet muligt atesBere for bias og medtage den laggede
afheengige variabel. Det indebaerer en antagelseabite laggede veerdier af den af-
haengige variabel er valide instrumenter til at ssieee endogenitetérer falges Arel-
lano og Bond (1991), og der estimeres en firsieddifice af model (1), hvor laggede
veerdier benyttes som instrumenter. Med denne estinséilgang er koefficienterne
ligeledes veaesentligt reduceret sammenlignet med-&itihationen og individuelt ikke
signifikante. Ligesom for FE-estimationen kan dedei afvises, at sammenhaengen over
en to-arig periode er én, men det kan pa den asidenheller ikke afvises at sammen-
haengen er nul. Et Sargan-test for, om instrumeaterrvalide, afvises imidlertid. Dvs.
det tyder pa, at de laggede veerdier af den afha@ngigabel er svage instrumenter,
hvilket svaekker estimationens validitet.

Der kan umiddelbart veere to forklaringer pa, atiklee ses en signifikant sammenhaeng
mellem lanepuljerne og anleegsaktiviteten, nar ésr s samvariationen mellem aen-
dringen i lanepuljer og eendringen i anlaegsaktiviiet mulighed er, at uobserverbare
kommunale forhold driver sammenhaengen mellem anidgifsen og lanepuljerne, og
at udnyttelsen tidsdimensionen i data ggr det rhalikontrollere for sadanne uobser-
verbare forhold. Det kan imidlertid ogsa afspegieder ikke er tilstreekkelig tidsvaria-
tion i den forklarende variabel til at identificega sammenhaeng. Den begraensede vari-
ation vil fare til en stor varians og afvisningeaf sammenhaeng.

" Den laggede afheengige variab&l, vil veere korreleret med de within-transformeredé@sssverbare
fejlled & -(1/T) > &, SOM indeholdes;..

8 Ved farste-differens af en ligning pa forméf,= Yi.1 + a; + &, renses der for den uobserverbare fixed-
effect, a, og ligningen er nu givet ved\Y; = 4Y;.; + 4g;. Hvis det antages, at laggede veerdier af den
afhaengige variabel er ukorreleret med aktuelleremfidige vaerdier af fejlleddet, da M}., f.eks. veere
korreleret medtY;.;, men ukorreleret meds;, og derfor et muligt instrument.
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Tabel 4. Sammenhang mellem kommunale anlaegsudgiféenepuljer

(1) 2) 3)
oLS FE GMM
Anleegsudgift (t-1) a1 0.289° 0.343
(0.09) (0.17)
L&n " 0.413 0.0457 0.138
(0.18) (0.18) (0.21)
L&n (t-1) V2 0.384 0.102 0.218
(0.16) (0.36) (0.36)
Indteegter fra skat b1 0.0111 0.130 0.177
(0.02) (0.12) (0.15)
Tilskud og udligning B -0.00832 -0.00175 -0.220
(0.03) (0.14) (0.12)
Likviditet (t-1) Ba 0.199" 0.231 0.278
(0.04) (0.07) (0.08)
Andel 0-17 arige Ba -100.8 194.6 839.9
(56.40) (774.66) (1297.76)
Kilometer kommunevej Bs -0.923 103.0 139.4
(2.24) (168.39) (205.78)
Konstant 0o 2605.5 -10525.8 -26237.8
(1435.74) (22166.14) (37306.12)
Observationer 294 294 196
Fixed effect Nej Ja Ja
Arsdummyer Ja Ja Ja
R 0.2984 0.0667 -
Wald-test, p-veerdi - - 0.0009
Sargan-test, p-veerdi - - 0.0025
P-veerdi: Hy: y,=1, 0.0012 0.0000 0.0001
P-veerdi: Hy: y 1+ y =1 0.3676 0.0995 0.2436
P-veerdi: Hy: y 1+ y,=0 0.0005 0.7745 0.5192

Anm.: Alle variable er opgjort i forhold til kommens indbyggertal. Den afheengige variabel er denskedpsfarte
kommunale bruttoanlaegsudgift opgjort ekskl. forsgnag eeldreboliger. Robuste standardfejl er angipetréntes.
Wald-testet tester hypotesen om, at alle koeffteienndtagen konstanten er nul.

"p<0.05" p<0.01.
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7. Konklusion

Et vigtigt element i statens forsgg pa at styreilsgynde til ggede kommunale investe-
ringer de senere ar har veeret brugen af laneadddimgansiering af kommunernes an-

laegsaktivitet. Det skal ses i sammenhaeng med, mirkmerne som udgangspunkt er
lanebegraensede og som hovedregel skal finansiagana skatter og tilskud. Denne
tilgang har iseer fundet anvendelse i forbindelse rgangseettelsen af offentlige inve-
steringer i 2010 og 2012. Formalet har bl.a. vaatetilvejebringe en finansiel mulighed

for likviditetsbegraensede kommuner til at realiseteanleegsniveau, som ellers ikke
havde kunnet lade sig gare.

En simpel OLS-estimation, hvor der ikke kontrolker®r uobserverbare kommunale
forhold (fixed effects), antyder, at lanepuljernef@bundet med hgjere kommunal an-
laegsaktivitet. Sammenhaengen er dog relativt beskieden forstand, at én krone i 1an

er forbundet med hgjere aktivitet for mindre endkéame i aret, som lanedispensationen
vedrgrer. Det kan afspejle, at der er en forsikelnlagsprojekter med bevilget lane-
finansiering, hvilket der ses en indikation af tithnene tilsyneladende ogsa er forbun-
det med hgjere anlaegsaktivitet i det efterfglgeard®ar der sgges kontrolleret for uob-
serverbare kommunale karakteristika, som poteritett drive en falsk sammenhaeng
mellem lanemuligheden og anleegsudgifterne, redaceaenmenhaengen betydeligt i
aret, lanepuljen vedrarer, og er ikke laengeressiski signifikant. Set over en toarig

periode kan det dog fortsat ikke afvises, at latjeme er forbundet en hgjere anlaegs-
aktivitet krone-for-krone, men usikkerheden er &, sat det pa den anden side heller
ikke kan afvises at sammenhaengen er nul.
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9. Bilag

-

Tabel 5. Data — beskrivelse og kilder

Variabel Beskrivelse Kilde

Anlaegsudgift | Kommunernes bruttoanlaegsudgift ekskl. udgiftefaisyningsvirksom-| Kommunale  regnskabs

(brutto) heder og aeldreboliger hhv. hovedkonto 1 og funk&@2.30 i kommu- offentliggjort af Danmarkg
nernes kontoplan. Statistik

Lanepuljer Angiver belgb i kr. pa anleegsudgift, der gives diggation til at finan{ Starstedelen af data

siere ved laneoptagelse. Lanepuljerne er i allekdkl. OPP-pulje. Her
udover er aftalt pulje pa 500 mio. kr. til folkestd 2009 udeladt, da dé
ikke har veeret muligt at fa data for denne pulje.

- indhentet fra hjemmesidg
2tfor Pkonomi- og Inden
rigsministeriet og det tidli
gere Indenrigs- og sung
hedsministeriet samt tidli
gere Indenrigs- og Socia
ministeriet. @vrig data €|
stillet til radighed af @ko-
nomi- og Indenrigsmini-
steriet

=

=

Indteegter fra|
skat

Variablen indeholder data for kommunale indteegtarifdkomstskat
ejendomsskat og selskabsskat. Indtaegterne er opmar af kommu-
nernes kontoplan, finansieringskontoen dranst oy limdkomstskat e

opgjort pba. af funktion 7.68.90, 7.68.93, 7.68.8@ndomsskatter pba.

af funktion 7.68.94, 7.68.95, og selskabsskat B&8.

Kommunale regnskabe
offentliggjort af Danmarkg
Statistik

-

=

Tilskud  og| Kommunernes indteegter fra det statslige geneiitdiait! er opgjort pbaj Kommunale  regnskabe
udligning af funktion 7.62.80 i kommunernes kontoplan. offentliggjort af Danmarkg
Statistik
Likviditet Kommunernes likviditet opgjort efter kassekreditesg Maler kommu-| Noegletal.dk
nens gennemsnitlige likviditet over de sidste 12heafer pba. kommu-
nens kassebeholdning, bankindestdende og lignékddel midler fra-
trukket kommunens kortfristede lan i form af kasselkter m.m.
Indbyggertal | Antal indbyggere i kommunen pr. 1. januar. Noegletal.dk
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Andel 0-17| Antal 0-17-arige i forhold til antal indbyggereadmunen pr. 1. januar| Noegletal.dk
arige

Kilometer Variablen maler antal km kommunevej i den enkettsiknune. Vejdirektoratet
kommunevej
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