Diskussionen om en ny
kommunalreform - Hvorfor?

Hvad? Og hvorhen?

Af Roger Buch Jensen, Adjunkt, ph.d., cand.scient.pol., Institut for Statskundskab,
Syddansk Universitet - Odense Universitet.

Der har i de seneste par ar
veeret fert en debat om kom-
munernes fremtid, hvor kravet
om en ny kommunalreform
hyppigt fremfares. | artiklen
gives et signalement af debat-

ten. Det er Roger Buch
Jensens opfattelse, at den
demokratiske  vinkel  p3d

spgrgsmalet om kommuner-
nes baredygtiched har en
tendens til at blive glemt, og
at der hersker en "megamani”
i debatten. Store enheder ses
som et ubetinget gode, selv-
om der mangler faglig doku-
mentation for, at stgrre enhe-
der fungerer mere effektivt
end sma.

“..public administration has
been almost obsessed with con-
Structing the best organizational
structures for implementing pub-
lic programs.”

(Guy Peters, 1995: 135).

Siden efteraret 1998 har kommuner-
nes baredygtighed, behovet for en
ny kommunalreform og starre kom-
muner veret til debat.

To spargsmal er relevante i
forlzengelse af diskussionen om
grundlaggende politisk-administra-
tive strukturer i Danmark. For det
forste spargsmalet om hvorfor en
sadan diskussion overhovedet op-
star, og for det andet spgrgsmalet
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om hvad diskussionen har handlet
om.

Hvorfor?

Arsagerne til debatten om kommu-
nernes baredygtighed kan findes i
savel generelle forhold som i kon-
krete begivenheder. En farste
observation er, at debatten opstar
temmelig brat. Det er fagrst i starten
af oktober 1998, at Kommunernes

Landsforenings (KL) nyhedsmagasin
Danske Kommuner tager debatten
op, efter at aviser og enkelte kom-
munalt orienterede tidsskrifter hav-
de rettet opmarksomhed pa en
lokal diskussion om sammenlag-
ning af to kommuner. | marts 1999
udgiver KL debatoplegget “Kom-
munerne for fremtiden” og i foraret
1999 afholdes road-shows, hvor
KUs ledelse debatterede med kom-
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muneforeningerne. Pa KUs delege-
retmgde i juni 1999 udtalte
daveerende indenrigsminister Tor-
kild Simonsen stgtte til lokale initi-
ativer til kommune-sammenlagnin-
ger og udpegede opgavelgsning,
som det centrale vurderingskriteri-
um for komunernes baeredygtighed.
Debatten tabte momentum i vinte-
ren 1999-2000, pa trods af - eller
maske pa grund af? - Indenrigsmini-
steriets konference i november
1999 om kommunernes opgaver,
samarbejde og forsgg. | foraret
2000 lancerer KL den anden fase af
debatten nu skal diskussionen
bredes ud fra politikerne til hele
samfundet. Dette kan ikke siges at
vare sket i sommeren 2000, hvor
debatten stadig forekommer at
veere gdet | sta i forhold til 1999.

Generelle forhold

Flere generelle forhold er vigtige,
nar reformdebatten skal forklares,
men isar tre skal fremhaves: en
tidsand preeget af reformitis, et
mediebillede praeget af problemati-
sering og statens vanskeligheder
med styring af de ustyrlige kommu-
ner.

Den reformitiske tidsand

Kommunerne er i de seneste 30 ar
blevet pafsrt eller har pafert sig
selv den ene reform efter den
anden. Kommunalreformen, hvis
implementering blev pdbegyndt i
1970, har veeret den mest synlige af
disse reformer. Efter den fulde
udfoldelse af denne reform fra slut-
ningen af 1970’erne, hvor kommu-
nerne - organisatorisk, forvaltnings-
maessigt og institutionelt med byg-
ning af radhuse, institutioner,
ansattelse af personale, etablering
af forvaltninger og udvalg, fast-
leeggelse af rutiner og arbejdsgange
osv.- havde fundet en form lig den,
som kendes i dag, fulgte i en kort
arreekke en konsolideringsfase i

begyndelsen af 198c0’erne, hvor--

kommunerne “hvilede p& laur-
baerrene” og blot fungerede.

Fra midten af 1980’erne starte-
de en ny omstillings- eller reformfa-
se, hvor kommunerne gennemfgrte:
sammenlagninger af forvaltninger
og sammenlagninger af politiske
udvalg, decentralisering til instituti-
onerne, etablering af brugerbesty-

relser, indfgrelse af mal-rammesty-
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ring etc. (Andersen, Berg & Buch
Jensen, 1998). Mod slutningen af
1990’erne stgdte nye reformelemen-
ter til: nye lgnsystemer, intern kon-
traktstyring, udlicitering, kvalitets-
sikring, servicedeklarationer etc.
Nogle af de mange reformelementer
er udbredt overalt, mens andre kun
har fundet udbredelse i fa kommu-
ner. Reformprocesserne kan ses
som udtryk for en international ten-
dens til omstilling af den offentlige
sektor, af nogle samlet i begrebet
New Public Management (Klausen &
Stahlberg, 1998) og hvor gennem-
gdende elementer er den ggede
borger-orientering og effektivitets-
orientering, som OECD advokerer
for (OECD, 1995: 7-11).

| den danske sammenhang
kan reformerne nzppe ses som
udtryk for en samlet og styret
reform, som malrettet arbejder
imod en bestemt model for den
offentlige sektor, men trods dette er
der i reformerne det gennemgaende
traek, at den ene reform fglger efter
den anden - organisatorisk foran-
dring og reform er med Brunsson
og Olsens ord blevet en rutine
(Brunsson og Olsen, 1993: 1). Det at
vare en moderne embedsmand
eller moderne politiker - det veere
sig en kommunal eller national - er
naert koblet til evnen til forandring:
at kunne udtznke og gennemfare
reformer. Tilsvarende forventes
markarbejderne i den offentlige
sektor at kunne omstille sig til det
politiske og administrative leder-
skabs reformideer. Denne evige for-
andring er noget kvantitativt og
kvalitativt nyt i forhold til perioder-
ne fér kommunalreformen og har
naet et omfang, hvor ikke mindst
markarbejderne i den offentlige
sektor betragter udviklingen som et
problem i sig selv. Reformerne frem-
star ikke som lgsninger pa proble-
mer, men derimod som et problem
i sig selv - som en reformitis eller

‘reformsyge, hvor opgaven for mark-

arbejderne ikke bestédr i leve med
og udnytte reformerne til forbedrin-
ger i det daglige arbejde, men der-
imod at overleve reformerne og for-
sgge at klare det daglige arbejde pa
trods af reformerne.

Det problematiserende
mediebillede

Vasentlig for, at debatten om kom-

munalreform kunne opsta, er et
mediebillede, som problematiserer
kommunernes opgavelgsning. Nar
en kommune far mediedakning -
hvilket for de mindre kommuner
sker sjeldent - er dette, uanset om
der er tale om aviser eller radio/TV,
i overvejende grad en presse-
daekning, som tager udgangspunkt i
problemer: ventelister til daginstitu-
tioner, nedskaringer i hjemmehjzl-
pen, nedslidte folkeskoler. Det pro-
blematiserende mediebillede kan i
udgangspunktet ikke kritiseres, da
det udspringer af almindelige jour-
nalistiske relevanskriterier og af
pressens funktion som vagthund i
forhold til magthaverne. Uanset
dette skaber mediebilledet en
offentlig debat, som tager udgangs-
punkt i en pramis om, at kommu-
nerne ikke lgser deres opgaver
ordentligt, hvilket er en vasentlig
grund til, at kommunalreform over-
hovedet kan komme pa tale.

De ustyrlige kommuner

Statens styring af kommunerne,
som foregar gennem utallige kana-
ler, hvor lovgivningen og aftalesy-
stemet er de vigtigste, har gennem
en lang arrekke varet praget af
statslige beklagelser over manglen-
de overholdelse af aftaler og behov
for stadig mere pracis lovgivning
for at undga malforskydninger. |
1998 blev selskabsligningen og lev-
nedsmiddelkontrollen direkte fjer-
net som kommunale opgaver pa
grund af statslig utilfredshed med
kvaliteten af opgavelgsningen. En
sammenligning af Danmark med
Sverige og Norge viser imidlertid, at
styringen af kommunerne er relativ
mest effektiv i Danmark - i en
undersggte periode fra 1980-1997
opfyldes regeringens malsatninger
om veekst i de kommunale udgifter
i 12 af arene, mens den klart over-
skrides i 3 ar og der ses mindre
overskridelse i 3 &r (Blom-Hansen,
1998:24-28), det er dog kun i fem
af arene at overholdelsen er pracis
(Blom-Hansen, 1996). Uanset dette
ma statens oplevede vanskelighe-
derne med at styre kommunerne
ses som en del af baggrunden for
de signaler, om at det ville vare
mere hensigtsmaessigt med ferre
kommuner, som finansministeren er
fremkommet med.



Konkrete begivenheder

Ud over de generelle forhold er tre
konkrete begivenheder navnevar-
dige, som forklaringer pa diskussio-
nen om behovet for stgrre kommu-
ner: hovedstadsdiskussionen, for-
slagene om at nedlaegge amterne,
samt lokale sammenlagnings- og
samarbejdsinitiativer.

Hovedstadsdiskussionen

| de seneste 30 ar er den politisk-
administrative  organisering  af
hovedstadsomradet blevet diskute-
ret gang pa gang. De seneste
omgange var de kuldsejlede for-
handlinger efter Hovedstadskom-
missionens betznkning fra 1995,
og de senere forhandlinger som far-
te til etableringen af Hovedstadens
Udviklingsrad.

Betydningen af hovedstads-
diskussionen ligger i den domino-
teori, som er udbredt i kommuner-
ne. Dominoteorien bygger pa den
logik, at regionale forandringer i
hovedstaden - eksempelvis etable-
ringen af det storamt, som var pa
tale efter hovedstadskommissio-
nens betankning - vil udlgse behov
for regionale forandringer i resten
af landet, og at dette dernaest vil
udlgse behov for forandringer i den
kommunale struktur.

Hovedstadsdiskussionen har
derved skabt en usikkerhed i hele
landet, hvor Amtsradsforeningen og
KL, samt amts- og kommunalpoliti-
kere har overvejet, hvad konse-
kvenserne kunne blive af en omfat-
tende hovedstadsreform og hvor-
dan det enkelte amt eller kommune
i givet fald skulle reagere.

Denne usikkerhed kombineret
med et gnske om i givet fald selv at
gennemfgre de ngdvendige refor-
mer fgr eventuelle statslige initiati-
ver er en vasentlig faktor bag kom-
munalreformsdiskussionen. Etable-
ringen af Hovedstadens Udviklings-
rad har nappe mindsket denne
usikkerhed - i hvert fald ikke pa
leengere sigt.

Nedlaggelse af amterne

Den tidligere konservative statsmi-
nister Poul Schliter foreslog i sin
regeringstid at nedlaegge amterne
ud fra en begrundelse om, at tre
administrative niveauer er for man-
ge for et lille land som Danmark.
Sadanne udmeldinger var med til at

skabe usikkerhed om den politisk-
administrative struktur og med til at
fremme domino-teorien. Betydnin-
gen af Schliiters og andre savel bor-
gerlige som venstreflgjspartiers
nedleggelsesforslag ma dog vurde-
res som mindre end betydningen af
hovedstadsdiskussionen.

Lokale initiativer

Afggrende for frembruddet af
diskussionen var den opmarksom-
hed, som skabtes om enkelte kom-
muners overvejelser og planleg-
ning af sammenlagning, samt
opmarksomheden pa den bredere
tendens til gget samarbejde mellem
kommuner, som har varet i gang i
artier, men som ser ud ftil at inten-
siveres mod 1990’ernes slutning.
Dette var med til at skabe KUs og
tidsskriftet Danske Kommuners
ggede opmaerksomhed pa problem-
stillingen og ikke mindst en vigtig
udlgsende faktor for statens signa-
ler om positiv indstilling til lokale
sammenlagningsinitativer.

Sammenfattende er der altsa
mange faktorer, som kan have med-
virket til skabelsen af debatten om
en kommunalreform. Dog er det
sldende, at mange af faktorerne
ikke kan siges at veere vasentligt
forandret i forhold til 1997, 1995
eller for den sags skyld 1988 eller
1983. Undtagelserne er omstillings-
balgen, samt de konkrete lokale ini-
tiativer.

Maske er en begraenset effekt
af de mange reformtiltag fra midten
af 1980’erne afggrende. De mange
mindre reformers mangel pa effekt
forte maske til, at der skabes gnske
om en stgrre og mere grund-
leeggende reform? @get gkonomisk
pres pa den offentlige sektor og
iseer kommunerne navnes ofte som
argument for diverse omstillingstil-
tag ogsa behovet for en kommunal-
reform, men den faktiske udvikling
i bruttonationalproduktet i forhold
til befolkningstallet, samt realvasks-
ten i de kommunale driftsudgifter
peger pa en aftagende fiskal klem-
me og ggede midler (Blom-Hansen,
1998: 24-31). | stort set alle ar i
19g90’erne havde kommunerne en
real vaekst i driftsudgifterne.

Hvad?

Hvad har indholdet af kommunalre-
formsdiskussionen  sa  vearet?

Diskussionen cirkler om begrebet
bzeredygtighed, som har flere for-
skellige dimensioner: gkonomi og
effektivitet, faglighed og demokrati.
Det er karakteristisk, at debatten i
hgj grad har fokuseret pa de farste
tre dimensioner, mens den demo-
kratiske vinkel ikke tillegges sam-
me opmearksomhed.

Men hvad ved vi om de fire
dimensioners sammenhzng med
kommunestgrrelse?

@konomisk og effektivitetsmaessig
baredygtighed

Diskussionen om gkonomisk baere-
dygtighed tager udgangspunkt i en
forventning om, at stgrre kommu-
ner vil kunne hgste stordriftsfordele
sammenlignet med de sma kommu-
ner. Der er fire hovedproblemer
med stordriftsargumentet. For det
fgrste papeger den gkonomiske
teori, at stordriftsfordele primeert
kan forventes i kapitalintensiv pro-
duktion, hvor man kan fa mere ud
af den samme maskinpark. Dette
galder imidlertid naeppe den
offentlige sektor, hvis primare
opgave er serviceproduktion, som i
sin natur ikke er kapitalintensiv,
men derimod arbejdskraftintensiv.
Allerede pa det teoretiske niveau
ma forventningen om stordriftsfor-
dele altsd veere lille. For det andet
underbygges denne teoretiske for-
ventning af danske sdvel som uden-
landske undersggelser af kommu-
nale stordriftsfordele.

De ganske fa undersggelser af
danske kommuners administrati-
ons- og driftsudgifter viser, at der
for de mindste kommuner vil kunne
vindes stordriftsfordele, men samti-
dig ogsa at de stgrste kommuner er
dyre. De billigste kommuner er
altsd mellemgruppen af kommuner,
og den ideelle kommune i disse
undersggelser har omkring omkring
30.000-50.000 indbyggere. De muli-
ge besparelser ved samling af kom-
munerne omkring idealstgrrelsen er
imidlertid meget sma. Der kan sale-
des kun spares ?-1 procent af drifts-
udgifterne og omkring 5 procent af
administrationsudgifterne, alt i alt
kun 1- 2 mia. kr. i en kommunal
gkonomi, hvor milliarderne teelles i
hundredvis (Houlberg, 1996; Mouri-
tzen, 1999: 17-21) og en kommende
rapport fra Indenrigsministeriet ser
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ud til at bekrefte disse tal (Ber-
lingske Tidende, 04.05.2000, side
2). Men ikke blot er besparelserne
sma, det skal for det tredje ogsa
huskes, at sammenlagninger pa
ingen made er gratis.

Der vil vare meget store
omkostninger til konsulentbistand
og til de mange arbejdstimer, som
skal anvendes i hver enkelt kom-
mune pa forberedelsen og gennem-
fgrelsen af sammenlagninger. Stor-
driftsbesparelserne vil altsa vare
spist op en arreekke frem i tiden af
disse sakaldte transaktionsomkost-
ninger ved gennemfgrelsen af sam-
menlagningen. Et fierde langt mere
alvorligt problem er, at det er tvivl-
somt om besparelserne overhove-
det vil indfinde sig.

Dette skyldes, at kommuner
med indbyggertal omkring 40.000
er en ganske bestemt kommunety-
pe, karakteriseret ved, at de har
koncentreret befolkningen i ét stort
bycentrum. Den teette koncentration
af borgerne i byerne - urbanise-
ringsgraden - og de typiske sociale,
gkonomiske og erhvervsmassige
strukturer som falger med, er for-
klaringen pa, at netop disse kom-
muner er billigst. Ved sammenlag-
ning af sma landkommuner til nye
storkommuner opnas ikke etable-
ringen af sadanne bymassige, soci-
ale, gkonomiske og erhvervsmassi-
ge strukturer, og de stordriftsforde-
le, som umiddelbart findes i de
gkonomiske analyser, vil formentlig
kun i begranset omfang indfinde
sig i den praktiske virkelighed efter
en ny kommunalreform.

Faglig baeredygtighed

Men hvis ikke stordriftsargumentet
er steerkt, sd ma ekspertiseargu-
mentet da i det mindste holde
vand? Nye store kommuner ma bed-
re kunne opbygge, finansiere og
fastholde den ngdvendige medar-
bejderstab til at have ekspertise til

at lgse de vanskelige, sociale, tek- -

niske og miljgmaessige problemer,
som en moderne kommune star
overfor?

Svaret er umiddelbart ja, men
argumentet lider af den fundamen-
tale svaghed, at de omrader, hvor
de mindre kommuner oplever eks-
pertiseproblemer er fa og afgranse-
de. De sma kommuner oplever der-
imod ikke vanskeligheder med at
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lgse de kommunale kerneydelser,
som almindelige sociale problemer,
folkeskole, bgrnepasning og hjem-
mehjalp.

Den seneste undersggelse af
borgernes tilfredshed - gennemfgrt
af Aalborg Universitet for Rockwool-
fonden - viser faktisk, at netop i for-
hold til disse vigtige kerneopgaver,
er tilfredsheden med den kommu-
nale service stgrst i de mindre
kommuner. Fglges ekspertiseargu-
mentet bliver konsekvensen, at den
kommunale struktur fastleegges pa
baggrund af de 5-10 procent - eller
endnu mindre - af opgaverne, som
de smd kommuner har problemer
med, og ikke ud fra de 9o0-95 pro-
cent af opgaverne, som de sma
kommuner lgser uden problemer.
Kommunerne oplever ikke generelt
ekspertiseproblemer, men derimod
alene i forhold til helt konkrete
sociale-, sundhedsmasssige eller
milj@problemer.

Derfor bgr kommunerne sgge
konkrete lgsninger pa konkrete pro-
blemer og nappe anvende struktu-
relle reformer. Kommunale samar-
bejder eller flytning af opgaverne til
amterne eller staten er blot to muli-
ge alternativer til sammenlagnin-
ger.

Demokratisk baeredygtighed

Farst og fremmest er der en razkke
demokratiske omkostninger. Bor-
gerne i sma kommuner er i mod-
setning til borgerne i store kom-
muner karakteriseret ved (1) i hgje-
re grad at stemme ved valgene, (2)
i hgjere grad at veere politisk aktive
og deltage i lokale valgkampe, og
(3) i mindre grad at have politisk
mistillid til politikerne og det politi-
ske system.

Derimod er de politiske partier
0g interesseorganisationerne mere
aktive i de store kommuner (Mouri-
tzen, 1991; 1999; Urban, 1999). Nye
stgrre kommuner indeholder altsa

-umiddelbart mulighed for, at demo-

kratiet i hgjere grad bliver organisa-
tionernes mere end borgernes
demokrati, og at den politiske del-
tagelse falder. Disse konsekvenser
skal dog ikke overdrives. P4 samme
made som sammenlagning af sma
landkommuner ikke skaber de sam-
me bymaessige sociale og gkonomi-
ske strukturer, som er den egentlige
baggrund for de smd skonomiske

stordriftsfordele i “idealkommuner-
ne” pa 30.000-50.000 indbyggere,
sa skaber sammenlagte landkom-
muner heller ikke de aldersmassi-
ge, uddannelsesmassige, sociale
og erhvervsmasssige strukturer, som
er den reelle forklaring pa den lave-
re demokratiske deltagelse, som
findes i store kommuner. Hverken
de gkonomiske eller demokratiske
sammenhange i de nuvarende
kommuner kan altsd ikke direkte
fremskrives ind i eventuelle nye
storkommuner. Men den mulige
politiske fremmedggrelse, der kan
skabes af, at kommunekontoret og
kommunalbestyrelsen pludselig ryk-
ker 20-30-40 eller maske 5o km
veek, bgr tages alvorligt som en
mulig konsekvens.

Kommunalbestyrelsen rykker
ogsa veek pa en anden made, fordi
det kan forudses, at der vil ske en
indskraenkning i antallet af kommu-
nalpolitikere. Danmark er i forvejen
et af landene i Europa med ferrest
kommunalpolitikere, og i forhold til
befolkningstallene er antallet af
kommunalpolitikere eksempelvis
omkring dobbelt sa stort i Sverige,
Norge og Finland (Mouritzen, 1999).
De sma kommuner i dag er karak-
teriseret ved, at der er ganske man-
ge kommunalpolitikere i forhold til
indbyggertallet, hvilket betyder, at
der aldrig er langt til en kommunal-
politiker - der vil ofte bo en i lands-
byen, eller pa nerliggende lande-
jendomme. Nar antallet af kommu-
nalpolitikere pludselig halveres,
eller skares ned til en tredje- eller
fierdedel, vil borgerne kunne opleve
det lokale demokrati som kraftigt
svaekket - og igen er vejen til poli-
tisk fremmedggrelse ikke lang.

En tredje negativ effekt af en
ny kommunalreform er en nationali-
sering af kommunalpolitikken, ved
at opstillingsmgnstre og mandatfor-
delingen i kommunerne vil komme
til at ligge langt teettere pa landspo-
litikken. P& samme made som amt-
spolitikken i dag i forhold til opstil-
lingsmgnstrene - hvilke partier som
opstiller - er naesten fuldstaendig lig
landspolitikken, og i forhold til poli-
tiske tendenser - vealgermassige
op- og nedture for partierne - er
langt teettere koblet til landspolitik-
ken, end kommunerne er. To andre
aspekter af nationaliseringen af
kommunalpolitikken er, (1) at bade
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staten og Folketinget vil opleve det
som langt lettere, at styre farre
kommuner, samt (2) at de lands-
daekkende partier, som i de senere
ar er blevet styrket markant gkono-
misk, kan se en stg@rre interesse i at
forsgge at pavirke kommunalpoli-
tikken ved central styring.

Dette var umuligt med de
oprindelige 1.300-1.400 sognekom-
muner, er svaert med de nuvaerende
275 kommuner, men vil veere mere
realistisk med eksempelvis 100
kommuner. Hvis det er de samme
partier, som opstiller over hele lan-
det, hvis velgerbevagelserne sty-
res af landspolitiske tendenser, hvis
ministerierne og Folketinget stram-
mer styringen af kommunerne, og
hvis partiernes landsorganisationer
0ogsd strammer kontrollen af de
lokale partiorganisationer og lokal-
politikere, udfordres hele ideen om
det kommunale selvstyre - hvad
skal vi sa med det?

Hvorhen?

| den offentlige debat er det ogsa et
gennemgdende traek, at forskelle
mellem kommunerne problematise-
res. Forskelle i leengden af venteli-
ster til daginstitutioner, tilbud til
@ldre og behandlingstilbudene pa
amternes sygehuse ggres til proble-
mer og folketingspolitikere eller
ministre griber i nogle tilfelde ind
med pabud eller &ndrede lovregler,
som mindsker mulighederne for
lokale vurderinger og skan.

Med disse tendenser og med
diskussionen om behovet for en
kommunalreform bliver behovet for
en principiel debat om det lokale
selvstyre patrengende. | denne
debat er det ngdvendigt at satte
argumenterne om faglige og @ko-
nomiske beredygtighed som
bestemt er vigtige - i perspektiv i
forhold til demokratiske argumenter
og argumenter om lokalt selvstyre.
| den gjeblikkelige debat fremstar

det som om formalet med kemmu-

nerne alene er effektiv servicepro-
duktion.

Hvis dette er formalet, er det
spgrgsmalet, om der overhovedet
er behov for kommuner - og amter?
Vil en central styring fra ministerier-
ne i samspil med brugerbestyrelser
ikke vaere mere effektiv?

Fusionshglgen, som gennem
en arreekke har bglget gennem det

private erhvervsliv, har eksempelvis
betydet faerre slagterier, mejerier og
bankfilialer, og kan tages som et
sikkert forvarsel om en anden side
af nye og stgrre kommuner, nemlig
faerre men stgrre skoler, plejehjem
og maske daginstitutioner,

Presset for at h@ste potentiel-
le stordriftsfordele ved sammenlag-
ning af skoler o.l. vil gges i nye og
stgrre kommuner. Betydningen af
de lokale offentlige institutioner for
at fastholde et levede daglig-, kul-
tur og foreningsliv i lokalsamfunde-
ne og landsbyerne i Danmark er
stor. | det hele taget bgr den bre-
dere sammenhang mellem offentlig
sektor, kommunestgrrelse og
lokalsamfundene indga i debatten.
Maske kan vi nuancerer effektivi-
tetsdebatten ved at medtaenke den
norske bygde-politik, hvor man af
hensyn til et politisk mal om, at sik-
re liv i landomraderne og undga
affolkning og befolkningskoncentra-
tion i byerne, treeffer et politisk valg
om ikke at vaere 100 procent effek-
tive.

Hvis malet alene er effektiv
serviceproduktion er det vel ikke
engang nok, at centralisere alle
opgaver til staten? S& burde opga-
verne vel laegges ud til det private
erhvervsliv? Eksistensen af den
offentlige sektor og kommunerne er
i det hele taget udtryk for, at effek-
tivitet kun er en sekundear - men
ikke ligegyldig - malseetning i for-
hold til andre politiske mal, eksem-
pelvis lighed, retfeerdighed eller
beeredygtige lokalsamfund og lokalt
selvstyre.

Denne sandhed ser ud til at
vaere gaet i glemmebogen i nuti-
dens politiske strgm, hvor jagten
pa effektivitet ser ud fil at ggre os
blinde i forhold til andre - og vel de
egentlige? - mal for demokratiet og
det lokale selvstyre. | gjeblikket er
det megamanien stor, starre,
bedst - som ses som vejen til effek-
tivitet.

At megamanien hverken kan
finde staerk teoretisk eller empirisk
stogtte, har hidtil ikke anfegtet de
centrale beslutningstagere i KL,
Finansministeriet eller Indenrigsmi-
nisteriet, hvilket ikke kan overraske
i en offentlig sektor, hvor omstilling
og reformer er blevet rutine - eller
maske endda et ritual. Fraveeret af
rationalitet i reformprocesserne er

naesten lige sa dominerende, som
fraveeret af helhedssyn, mens i den-
ne komplekse samfundsudvikling er
sporgsmalet til den enkelte borger
forbavsende enkelt: vil du betale en
tyver eller maske en halvtredser
ekstra i skat om aret, for at bevare
de sma kommuner?

Den skarpe fokus pa gkonomi
og effektivitet indeholder ogsa det
problem, at der som naevnt ovenfor
ikke er meget der tyder pa at kom-
munerne har faet farre ressourcer
op gennem 1990’erne - tvart imod.

Hvis kommunerne alligevel
oplever et gab mellem opgaver og
ressourcer, kan det skyldes, at bor-
gerne er blevet mere kraevende,
Selv om det er vanskeligt at finde
handfaste mal for en sadan udvik-
ling, er der ingen tvivl om, at bor-
gerne til stadighed udvikler nye
behov og at politikerne derfor per-
manent vil sta i en situation, hvor
der ikke er ressourcer nok til alle
behov.

Dette er en livshetingelse som
politik og gkonomi deler - begraen-
sede ressourcer og uendelige
behov. Dilemmaet kraever til stadig-
hed politiske beslutninger om at
veelge og prioritere mellem behove-
ne. Alle forsgg pa at finde struktu-
relle lgsninger, der skal straekke
eller effektivisere ressourcerne og
mindske gabet mellem behov og
ressourcer vil derfor kun veere kort-
sigtede.

Og hvis dette er det egentlige
problem bag diskussionen om en
ny kommunalreform, stiller vi
maske de forkerte spgrgsmal
hvordan skal vi opfylde behovene?
hvordan skal vi producere? - i ste-
det for at rejse de mere fundamen-
tale spgrgsmal: hvilke behov skal vi
varetage? har vi spredt det offentli-
ges ansvarsomrader for vidt ud? er
omsorgsopgaverne til borgere med
sarlige behov, blevet skubbet tilba-
ge af serviceopgaver til alle borgere
- 0gsd dem uden egentlig behov?

Behovet for nuanceringer og
eftertanke i kommunalreformsde-
batten er stort, men om kommunal-
reformen kommer inden for de
naste 10 ar afhanger af mange fak-
torer. Det kan bemarkes, at nogle
af de kommuner, hvis diskussioner
og planer om sammenlagning var
udlgsende for diskussionen, i
foraret 2000 har skrinlagt planerne,
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og at folkeafstemningen pa Lange-
land gav et - om end begraenset -
nej til sammenlaegningen. En Gal-
lup-undersggelse fra 1999 viste, at
kun en tredjedel af borgerne i Dan-
mark gnsker deres kommune sam-
menlagt med en eller flere af nabo-
kommunerne.

Afggrende for kommunalrefor-
mens skaebne kan paradoksalt nok
blive andre reformer. Som papeget

Olsen, 1993). Frygten for en gen-
nemgribende kommunalreform kan
veere katalysator for gennemfgrelse
af nye mindre reformer, der kan
opfylde effektivitetsmalet.

Man kan have sin tvivl om
effekten af sadanne reformer, men
en ting synes givet: forandringerne
vil fortsaette. Men bliver service,
arbejdsmiljg, problemlgsningen,
livet i kommunerne og det kommu-

af reformforskere er et af de bedste  nale demokrati bedre eller gennem-
midler imod en reform, at gennem-  fgrer vi blot et reformitisk ritual?
fgre andre reformer (Brunsson & |
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