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DECENTRALT ELLER CENTRALT?
SELVSTYRE ELLER STYRE?

Af lektor Roger Buch, Syddansk lJniversitet, Odense
(Pr. 1. juli 2004 lektor ved Danmarks Journatisthojskole, Arhus)

Det danske lokale selvstyre er yderst velfungerede, borgerne er ekstremt tilfredse
med det, og-derfor skal der gennemfares en kommunalreform ... NEJ, det er da ulo-
gisk, der mB enten vere noget alvortigt gatt med det tokale selvstyre elter ogsl er
en kommunalreform vel uaktuel? Desvarre JO, i moderne politik er hverken ratio-
nalitet, logik eller sund fornuft, sammenhang mellem problemer og tosninger eller
afuisning af mytologisk tankning ?ikre karakteristika. S\dan er det anno 2004 og
sikkert ogs] i mange tilfalde fra b\de fortidens og fremtidens potitik.

Et reelt lokalt selvstyre?
P8standen om et velfungerende lokalt
selvstyre bygger pt en vigtig forud-
setning: at der er reelt selvstyre.
Selvstyret i  danske kommuner er i  in-
ternational sammenheng uovertruf-
fent.

Bornepasningsudgifterne i kommuner-
ne (fratrukket statstilskud og forel-
drenes brugerbetal ing) g8r fra mindre
end 11.000 kr .  i  den kommune som
bruger  mindst  pr .  barn i  a lderen 0-10
dr  t i l  mere end 40.000 kr .  per  barn i
den kommune,  som bruger  mest .  In-
den for folkeskolen bruger den mest
sparsommel ige kommune knap 37.000
kr .  pr .  e lev,  mens den mindst  spar-
sommel ige kommune spenderer  nE-
sten 64.000 kr. OgsB inden for indsat-
sen overfor de eldre medborgere ses
store variat ioner. Kommunen med la-
veste udgifter anvender cirka 25.000
pr. eldre over 66 3r, mens kommunen
med de hojeste udgifter n3r op pB om-
kr ing 56.000 kr .  pr ,  e ldre.  SEdanne
forskelle i  udgiftsniveauerne p3 et el ler
f lere hundrede procent gelder ikke
specielt inden for de tre ovennevnte
kommunale kerneomrSder, men ogsS
mange andre serviceomr8der og viser,
at kommuner generelt har et meget
stort spi l lerum, og at dette rums hjor-
ner og kanter afsoges.

Den logiske konsekvens af, at kom-
munalpoli t ikerne beslutter vidt forskel-
l ige udgifter, m3 bl ive, at ogs8 skat-
terne bl iver forskell ige? Ganske rigt igt:
p3 skattesiden er der mere end-seks
skattepoints i  forskel mellem den skat-
temessigt bi l l igste kommune som op-

kraver 17,0 procent og den dyreste
som opkrever 23,2 procent af sine
borgere.

En del af b8de skatte- og udgiftsfor-
skellene, som er dokumenteret i  In-
denrigsministeriets kommunale nogle-
tal 2002, kan tilskrives objektive
strukturel le forhold, isar de forskell ige
sociale profi ler pB kommunernes bor-
gere,  Nogle kommuner har  mange
krevende famil ier, born, eldre og un-
ge med store sociale, misbrugs- el ler
blot aldersproblemer, der ikke har sto-
re indtegter som kommunen kan be-
skatte, mens andre kommuner har et
bSde langt bi l l igere og mere skattebe-
talende befolkningsmix. Der har op
gennem 1990'erne veret en tendens
ti l ,  at forskellene er blevet l idt mindre
(Houlberg, 2001), men som det ses i
eksemplerne ovenfor, er de stadig me-
get betydelige.

De to forbehold endrer ikke p3 den
grundlaggende konklus ion:  der  f indes
naeppe noget land i verden, hvor
kommunerne har storre autonomi og
udnytter den mere end i netop Dan-
mark - uanset at nogle forskelle skyl-
des strukturelle forhold, og at forskel-
lene er l idt mindre end t idl igere. Dette
faktum gor det nesten tragikomisk,
nEr det som et af argumenterne for en
kommunalreform fremheves, at re-
formen har t i l  formSl at sikre lokalt
selvstyre i forhold til et centralistisk
Folketing. Isar er det tragikomisk,
fordi en rakke elementer i reformen
netop flytter kompetencen fra amter
og kommuner t i l  staten, men mere
herom senere.



36

Et velfungerende lokalt selvstyre?
Men er reelt lokalt selvstyre, som ud-
nyttes t i l  skabelse af stor forskell ighed,
l ig med et velfungerende lokalt selv-
styre? Falger man den poli t iske debat i
medierne om amter og kommuner er
svaret IKKE et indlysende JA, narmere
tvaft imod. Offentl ighedens, mediernes
og folketingspoli t ikernes fokus er net-
op ofte p3 Oet problematiske i forskel-
l igheden.  Kommuner som gor  t ingene
meget dyrere, bi l l igere, dSrl igere el ler
blot anderledes end de ovrige kommu-
ner udsettes for kri t ik og trusler om
indgreb og i yderste konsekvens en
mere ensrettende lovgivning.

Grundtonen afspejler et underl iggende
ideal i  enhver retssamfund: at al le bor-
gere og ens sager skal behandles ens.
Men dette ideal er for det forste ikke
entydigt, tenk blot pB 1970'ernes og
1980'ernes diskussioner om ensretning
og et uniformt systemsamfund,
eksempelvis kri t ikken af den daveren-
de undervisningsminister Ritt  Bjerre-
gaard, som nedsatte et uddannelses-
r8d, der i  sin betenkning U'78 blandt
andet anfarte, at en mSlsetning om
"at nE frem ti l  en s8dan resultat l ighed
eller konsekvent l ighed, som det ogsS
kaldes, kan nadvendiggare, at de
>>svage<< f8r mere uddannelse end de
>>sterke<<, sE de bringes t i l  samme ud-
dannelsesniveau." Dette blev tolket af
borgerl ige poli t ikere som, at undervis-
ningsministeren mente, at "hvad ikke
alle kan lere, skal ingen lere!", og
denne opfattelse blev i  de fOlgende 10-
15 3r udsat for en heft ig kri t ik for ens-
retning og l igemageri. Tenk ogs8 p3
1990'ernes og 2000-tal lets megen ta-
len om ind iv iduel le  losninger  og f r i t
va lg.

Vi skal altsS have et retssamfund med
lighed, men l igheden skal ikke vare
total og ikke galde alt id. Som nesten
alle idealer er idealet om retssamfun-
det ikke et absolut ideal, men et ideal
med forbehold. Forbehold som oftest
er skabt af modtrykket fra andre idea-
ler. For det andet bygger det danske
velferdssamfund nemlig pB en f lerhed
af idealer, hvor det lokale selvstyre er
6t blandt mange andre idealer, som
st8r ved siden af idealet om retssam-

fundet. Et af problemerne i den offent-
l ige debat om amter og kommuner er
imidlert id netop, at forbeholdene i l ig-
hedsidealerne og idealet om retssam-
fundet sjeldent formuleres, l igesom
idealet om lokalt selvstyre sjeldent
gares t i l  noget centralt i  debatten om
amter og kommuner. MBske netop
derfor kan et hovedelement i  regerin-
gens udspil  t i l  strukturreform glide ind
i den offentl ige debat nesten uden kri-
t iske kommentarer, nemlig det revolu-
tionerende forslag om at erstatte de
14 amter af en hSndfuld el ler farre
sundhedsregioner, der som deres pri-
mere formSl har at levere den samme
sygdomsbehandl ing overa l t  i  landet .
Eller som regeringen udtrykte det ved
fremlaggelsen af forslaget: at syg-
domsbehandl ingen ikke skul le  afhen-
ge af, hvor borgerne var bosat.
Det er tankevekkende at holde dette
borgerl ige forslag op imod den borger-
l ige opposit ions krit ik af den socialde-
mokratiske uddannelsespoli t ik i  starten
af L97O'erne - den ensrettende, uni-
formerende osv. poli t ik. Og eksempel-
vis overveje, hvad den borgerl ige op-
posit ion i  1980 vi l le have sagt t i l  et
forslag om fem sundhedsregioner, som
skul le  levere den samme behandl ing i
he le landet .  E l ler  hvad man i  2004 v i l le
mene om et forslag, der skulle sikre
den samme eldrepoli t ik, skolepoli t ik
osv. i  hele landet. SygehusomrSdet er
det felt ,  hvor de seneste t i  8rs kri t ik af
forskell ighed har veret mest udpre-
get, men krit ikken afspejler en generel
tendens, som udfordrer hele ideen om
lokalt og regionalt selvstyre.

Grundleggende verdier er afgorende
for vurderingen af, om et reelt lokalt
selvstyre ogsS er l ig med et velfunge-
rende lokalt selvstyre. To ekstreme
posit ioner er pB den ene side et verdi-
set, som legger vegt pB USOe det re-
el le indhold i  selvstyret, og at selvsty-
ret skal vare lokalt, og p3 den anden
side den klassiske central ist iske posit i-
on, der ikke ser lokalt selvstyre som
noget verdifuldt. Mellem disse yder-
punkter f indes en mellemposit ion, som
nok vagtlagger lokalt styre, men som
ikke gnsker selvstyre og lokal autono-
mi, altsS en posit ion, som gnsker lokal
udfgrelse og implementering - f insty-



r ing - men inden for en centralt given
kurs el ler ramme. Denne posit ion kan
il lustreres ved skole- og daginsti tut i-
onsbestyrelser, som i mange kommu-
ner har et reelt begranset selvstyre,
og som reelt blot f injusterer el ler
f instyrer inden for den overordnede
kurs: det t i ldelte budget og avrige
rammer fra kommunalbestyrelsen, Po-
sit ionen l igger ogs8 tet p3 regeringens
udspil  t i l  sundhedsregioner, der uden
skatteudskrivningsret - altsS med et
budget givet ovenfra, l ig skolebesty-
relsen - blot skal levere den samme
gode service uanset borgernes post-
nummer.

De tilfredse borgere
Det er alts8 let at fastslS, at danske
kommuner har  en i  in ternat ional  sam-
menheng omfattende autonomi, og at
autonomien bruges t i l  at skabe forskel-
l ighed OSOe i forhold t i l  serviceti lbude-
ne og i forhold til skatteprocenter. Det
er derimod umuligt at fastslS, om det-
te er udtryk for et velfungerende lokalt
selvstyre, da vurderingen grundlag-
gende afhenger af ,  fra hvi lke verdi-
posit ioner man betragter situationen,
Til  gengeld er det let at konstatere, at
danskerne generelt er yderst t i l fredse
med de serviceydelser, som leveres fra
amter og kommuner. Borger- og bru-
gerundersogelserne, som siden midten
af 1980'erne har fundet stadig mere
udbredelse i amter og kommuner, vi-
ser, nasten uanset hvi lken kommune
eller amt og uanset hvi lken sektor der
undersoges, typisk meget hoje grader
af t i l fredshed, hvor 75-80-90 procent
er t i l fredse med skolen, daginsti tut io-
nen, plejehjemmet, ja selv med skat-
ten. I forhold t i l  amterne viste den se-
neste landsdekkende undersogelse af
32.000 patienter, at mere end 90
(halvfems!) procent var t i l fredse el ler
meget tilfredse med kontakten med
sygehusvasenet (Enheden for bruger-
undersogelser, 2003). En passanf kan
det navnes, at borgerne ogsS er t i l -
fredse med det danske demokrati som
ingensinde for (Buch, 2001: 27), og at
vi l igger hojt over nasten al le europe-
iske lande pB netop det punkt.
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Fremtidsvisioner oglel ler skrak-
scenarier?
Den eksisterende viden om amters og
kommuners okonomiske, fagl ige og
demokratiske beredygtighed er gl im-
rende sammenfattet i strukturkommis-
s ionens betenkning,  der  kun indehol -
der enkelte nye dataset og analyser,
og som primert bestSr af en gennem-
gang af den eksisterende viden fra den
seneste 10-15 8rs forskning, offentl ige
rapporter osv. Man kan selvfOlgelig
heller ikke n3 andet, n8r man blot f8r
14 mSneder t i l  at analysere hele opga-
velosningen, strukturen og demokrati-
et i  det danske velferdsamfund. Uan-
set dette er konklusionerne, af der kun
er meget begrensede forskelle i ako-
nomiske effektivitet, som kan tilskrives
struktur og storrelsen af amter og
kommuner, at demokratiet er velfun-
gerende og ikke serl igt pSvirket af
strukturelle forhold, som storrelsen af
amter og kommuner, og af den faglige
kvali tet pE langt de f leste omrSder er
haj - m8ske derfor borgerne er sB til-
fredse - og at der gennemg8ende ikke
er forskelle i  den faglige kvali tet, som
kan forklares med forskelle i amters og
kommuners stgrrelse. Men hvorfor s3
reform? Det sporgsmSl kan neppe be-
svares. Ti l  gengeld er det nemmere at
komme med bud p3, hvad der vi l
komme ud af reformen. Fem forvent-
ninger - el ler kvali f icerede get - fgl-
ger .

For det farste en kraftig centralisering.
I forhold t i l  det regionale niveau bety-
der reduktionen i antal let af regionale
enheder fra t4 amter t i l  5 regioner i
sig selv, at enhederne rykker lengere
vek fra borgerne, hvi lket formentl ig vi l
bl ive oplevet som oget central isering,
Derudover vi l  den ens skat el ler sund-
hedsbidrag, som skal fastsattes af
Folketinget vare en klar central isering
af beslutningerne om sygehusvesenet,
l igesom de Srl ige rammeaftaler, som
de nye sundhedsregioner skal fungerer
under, mB forventes at vare langt me-
re precise og styrende end det nuve-
rende aftalesystem mellem amterne og
staten,
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For det andet en samtidig kraftig re-
duktion og foragelse af borgernes frie
vatg. Strukturkommissionen peger p3
en svag sammenhang mellem kom-
munestgrrelse og anvendelsen af fr i t
valg og konkluderer, at storre kommu-
ner vi l  kunne give mere og bredere fr i t
valg (Strukturkommissionen, 20O4:
229-264). Den ogede valgfrihed mod-
virkes imidlert id af en mere fundamen-
talt reduktion i borgernes valgmulig-
heder - i  dag kan der velges mellem
27t "pakker" med forskell igt indhold af
skat og service, mens der i  fremtiden
kun kan velges mellem m8ske 100
sSdanne "pakker". Lige s3 vigtigt er, at
den storre valgfrihed til borgerne i
storre kommuner oftere henger sam-
men med den storre geografiske be-
folkningskoncentration end med antal-
let af indbyggere. N3r eleverne i 9. -
10, klasse kan f3 flere valgfag i storre
kommuner, skyldes dette iser storre
skoler. Ved sammenlegning af kom-
muner kan der skabes storre valgfr i-
hed t i l  eleverne, men valgfr iheden for-
udsetter koncentration af eleverne pB
store skoler, med deraf folgende
transportomkostninger i  bAde t id og
pen9e.

I det hele taget er geografiens betyd-
ning for valgfr ihed overset. Er valgfr i-
hed lige meget verd (overhovedet no-
get  verd?) ,  hv is  va lgmul ighederne l ig-
ger spredt ud over et stort geografisk
omr8de, sammenlignet med valgfr i-
hed,  hvor  va lgmul ighederne a l le  l igger
i neromrddet. Og hvis forudsatningen
for storre valgfrihed ikke blot er storre
kommuner, men ogsS ferre skoler,
daginsti tut ioner, plejehjem osv. s3 f8s
storre valgfr ihed (og muligvis ogs8
kvali tet), s3 kan resultatet bl ive min-
dre valgfr ihed mSlt p3 antal let af sko-
ler, dagsinsti tut ioner ff iv.,  der kan
velges imellem. Der bl iver mere valg-
fr ihed (og mSske ogsS t idt bedre kvali-
tet) inden for dorene, men er det det
vard, hvis dgrene bl iver langt farre
og lengere vek? - det gelder ikke
blot dgren t i l  skolen, daginsti tut ionen,
plejehjemmet, men ogsS daren til
kommunekontoret. Og er dette l ige
meget verd for al le borgere, el ler kun
for bestemte grupper?

For det tredje en samlet set uendret
offentlig akonomi og dermed skat.
Skattestoppet, som blev indfgft af An-
ders Fogh Rasmussens regering ved
ti l tradelsen i 2OOL, vi l  efter alt at
domme fortsette under den neste re-
gering, uanset om dette bl iver en Fogh
II-regering el ler en anden regering.
@nsket om et generelt l3g p3 veksten
i den offentl ige sektor er fel les poli t isk
gods fra Dansk Folkepart i  over rege-
ringspart ierne t i l  i  hvert fald Socialde-
mokratiet, hvis ikke endnu lengere ud
p3 den politiske venstrefloj,

Men kan skatten ikke reduceres som
falge af effektivisering i kolvandet p3
en kommunalreform? Strukturkommis-
sionen pSpeger, at udsigterne t i l  oget
effektivisering er begrensede. I for-
hold t i l  amterne er konklusionen, at
"det kan samlet set ikke entydigt kon-
k luderes,  a t  der  er  en sammenheng
mellem produktivitet og amtsstorrel-
se." I  forhold t i l  kommunerne konklu-
deres, at "det samlede effektivitetspo-
tentiale for kommuner med under
18.000 indbyggere kan med betydelig
usikkerhed opgores t i l  1,5 pct. af de
samlede kommunale nettodrif tsom-
kostn inger . "  Denne us ikre konklus ion
falges i ovrigt op med yderligere et
klart forbehold: "Det skal understeges,
at de beregnede resultater ikke giver
beleg for at konkludere, at der vi l  ve-
re tilsvarende stordriftsfordele ved
saml ing af  de nuverende mindre
kommuner i  nye storre kommuner."
(Strukturkommission en, 2004 : 355).

For det fjerde en samtidig uforandret,
forbedret og forringet faglig kvalitet.
Strukturkommissionen pSpeger, at in-
den for langt de f leste kommunale om-
rSder er der ingen forskelle, som kan
ti lskrives kommunestorrelse. Det gel-
der eksempelvis daginsti tut ioner, sko-
ler og aldreomrSdet - her kan altsS
ikke umiddelbart forventes entydige
forandringer. Andre omr8der har pro-
blemer, men ikke i et omfang, som
kan begrunde en strukturreform - det
gelder eksempelvis psykiatr i ,  ung-
domsuddannelser ,  in tegrat ion o. l .  En-
delig f indes en rakke omr8der med
vesentl ige svagheder, og det er her,
de storste forandringer m3 forventes -



dette gelder bl.a. sundhed, skat, be-
skeft igelse o.l .  (Strukturkommissio-
nen, 2004: 25). Selv inden for disse
sidstnevnte omrSder er kvalitetsfor-
skellene begransede, eksempelvis
skatteomrSdet, hvor borgerne f3r ret i
39 procent af deres klager i  sm8
kommuner mod 36 procent i  store
kommuner - en forskel ja, men ikke
stor nok t i l  at begrunde en strukturre-
form.

Denne t redel ing i  hvad man kunne
kalde de gronne,  gu le og rgde omrSder
er tankevekkende. Kommunernes
granne omrSder udgor 50-60-70 pro-
cent af enhver kommunens budget, og
her loser man opgaverne f int og uden
udsigt t i l  forbedring ved storre enhe-
der .  Legges de gule omr8der  oveni ,
ender  man op med,  at  kommunerne
reelt kun har problemer inden for nog-
le f3 rgde omrSder, som udgor m8ske
10 procent af kommunernes samlede
opgaver ,  mandskab og okonomi.  Kan
det begrunde en reform? Borgerne vi l  i
hveft fald neppe bl ive mere t i l fredse,
selv om kvali teten inden for nogle om-
r8der m8ske objektivt set bl iver bedre.
Det er den entydige konklusion fra
Danmarks forende ekspert i  serviceti l-
f redshed Henr ik  Lo l le  (Lo l le ,  2003) .

For det femte et fjernere demokrati
med ringere plvirkningsmuligheder for
borgerne. Den kvali tet, som l igger i  at
skolen, daginsti tut ionen og pleje-
hjemmet l igger i  neromrSdet, skal
man slet ikke begynde at tenke p3,
for med storre kommuner m3 der for-
ventes et mere f jernt demokrati,  hvor
borgerne vi l  f3 vanskeligere ved at for-
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svare den lokale skole osv. Det bl iver
t i l feldet, selv om komrnissionen kon-
kluderer, at "store kommuner ikke er
mindre demokratiske end sm8 kom-
muner. "  (St rukturkommiss ionen,
2OO4: 29). Selv om de f leste borgere
bliver ved med at stemme - dog for-
mentl ig l idt farre - og selv om en hal-
ver ing af  anta l le t  a f  kommunalpol i t i -
kerne i sig selv ikke er udtryk for min-
dre demokrati,  og selv om storre af-
stand t i l  r8dhuset ikke er et objektiv
m8t pE t jernere demokrati,  s3 foran-
dres demokratiet fundamentalt i  de
nye storkommuner.

Skole- og plejehjemsdistriktet som i
dag udgar en tredje- eller fjerdedel af
kommunen vil i de nye sammenlagte
kommuner kun udgore en tiende- eller
femtendedel af borgerne ... og af val-
gerne. Og selv om hele omr\det, som
det i dag er tilfaldet, ogsl i fremtiden
bakker skolen op og kamper imod,
nlr nedlaggelse kommer p6 tale, s3
vil denne kamp langt lettere risikere at
tabes i de fremtidige strukturer. Det er
ikke tilfeldigt, at man p3 Bornholm
besluttede at nedlagge tre skoler alle-
rede det furste tr efter sammenlag-
ningen. Dette vil blive oplevet som et
fjernere, mindre lydhArt og ringere
demokrati, selv om demokratiet ud fra
en formel betragtning stadig fungerer
som i dag. Selv om man ikke kan finde
vasentlige forskelle mellem store og
sml kommuner ved analyser af den
eksisterende struktur, s3 er de struk-
turelle rammer helt afgorende for de-
mokrati ets fu n kti o n sm1 d e. E rg erl i gt at
kommissionen ikke opdagede det.
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