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DECENTRALT ELLER CENTRALT?
SELVSTYRE ELLER STYRE?

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

Det danske lokale selvstyre er yderst velfungerede, borgerne er ekstremt tilfredse
med det, og derfor skal der gennemfgres en kommunalreform ... NEJ, det er da ulo-
gisk, der ma enten vaere noget alvorligt galt med det lokale selvstyre eller ogs§ er
en kommunalreform vel uaktuel? Desvaerre JO, i moderne politik er hverken ratio-
nalitet, logik eller sund fornuft, sammenhaeng mellem problemer og Ilgsninger eller
afvisning af mytologisk taenkning sikre karakteristika. S8dan er det anno 2004 og
sikkert ogsd i mange tilfaelde fra bdde fortidens og fremtidens politik.

Et reelt lokalt selvstyre?

Pastanden om et velfungerende lokalt
selvstyre bygger p3 en vigtig forud-
setning: at der er reelt selvstyre.
Selvstyret i danske kommuner er i in-
ternational sammenhang uovertruf-
fent.

Bgrnepasningsudgifterne i kommuner-
ne (fratrukket statstilskud og forael-
drenes brugerbetaling) gar fra mindre
end 11.000 kr. i den kommune som
bruger mindst pr. barn i alderen 0-10
ar til mere end 40.000 kr. per barn i
den kommune, som bruger mest. In-
den for folkeskolen bruger den mest
sparsommelige kommune knap 37.000
kr. pr. elev, mens den mindst spar-
sommelige kommune spenderer nee-
sten 64.000 kr. Ogsa inden for indsat-
sen overfor de aldre medborgere ses
store variationer. Kommunen med la-
veste udgifter anvender cirka 25.000
pr. &ldre over 66 &r, mens kommunen
med de hgjeste udgifter nar op pa om-
kring 56.000 kr. pr. eeldre. S3danne
forskelle i udgiftsniveauerne pa et eller
flere hundrede procent geelder ikke
specielt inden for de tre ovennaevnte
kommunale kerneomrader, men ogsd
mange andre serviceomrader og viser,
at kommuner generelt har et meget
stort spillerum, og at dette rums hjgr-
ner og kanter afsgges.

Den logiske konsekvens af, at kom-
munalpolitikerne beslutter vidt forskel-
lige udgifter, m3 blive, at ogsd skat-
terne bliver forskellige? Ganske rigtigt:
pa skattesiden er der mere end seks
skattepoints i forskel mellem den skat-
temaessigt billigste kommune som op-

kraever 17,0 procent og den dyreste
som opkreever 23,2 procent af sine
borgere.

En del af bdde skatte- og udgiftsfor-
skellene, som er dokumenteret i In-
denrigsministeriets kommunale nggle-
tal 2002, kan tilskrives objektive
strukturelle forhold, iszer de forskellige
sociale profiler p& kommunernes bor-
gere. Nogle kommuner har mange
kreevende familier, bgrn, aldre og un-
ge med store sociale, misbrugs- eller
blot aldersproblemer, der ikke har sto-
re indteegter som kommunen kan be-
skatte, mens andre kommuner har et
bade langt billigere 0g mere skattebe-
talende befolkningsmix. Der har op
gennem 1990’erne vaeret en tendens
til, at forskellene er blevet lidt mindre
(Houlberg, 2001), men som det ses i
eksemplerne ovenfor, er de stadig me-
get betydelige.

De to forbehold andrer ikke pa den
grundizeggende konklusion: der findes
neppe noget land i verden, hvor
kommunerne har stgrre autonomi og
udnytter den mere end i netop Dan-
mark - uanset at nogle forskelle skyl-
des strukturelle forhold, og at forskel-
lene er lidt mindre end tidligere. Dette
faktum ggr det naesten tragikomisk,
ndr det som et af argumenterne for en
kommunalreform fremheaeves, at re-
formen har til formal at sikre lokalt
selvstyre i forhold til et centralistisk
Folketing. Isaer er det tragikomisk,
fordi en reekke elementer i reformen
netop flytter kompetencen fra amter
og kommuner til staten, men mere
herom senere.




36

Et velfungerende lokalt selvstyre?
Men er reelt lokalt selvstyre, som ud-
nyttes til skabelse af stor forskellighed,
lig med et velfungerende lokalt selv-
styre? Fglger man den politiske debat i
medierne om amter og kommuner er
svaret IKKE et indlysende JA, naermere
tveertimod. Offentlighedens, mediernes
og folketingspolitikernes fokus er net-
op ofte pad det problematiske i forskel-
ligheden. Kommuner som ggr tingene
meget dyrere, billigere, darligere eller
blot anderledes end de gvrige kommu-
ner udseettes for kritik og trusler om
indgreb og i yderste konsekvens en
mere ensrettende lovgivning.

Grundtonen afspejler et underliggende
ideal i enhver retssamfund: at alle bor-
gere og ens sager skal behandles ens.
Men dette ideal er for det farste ikke
entydigt, taenk blot pd 1970’ernes og
1980’ernes diskussioner om ensretning
og et uniformt systemsamfund,
eksempelvis kritikken af den davaeren-
de undervisningsminister Ritt Bjerre-
gaard, som nedsatte et uddannelses-
rad, der i sin beteenkning U’78 blandt
andet anfgrte, at en malsaetning om
"at nd frem til en s8dan resultatlighed
eller konsekvent lighed, som det ogsa
kaldes, kan ngdvendiggere, at de
»svage« far mere uddannelse end de
»steerke«, s3 de bringes til samme ud-
dannelsesniveau.” Dette blev tolket af
borgerlige politikere som, at undervis-
ningsministeren mente, at "hvad ikke
alle kan leere, skal ingen lzere!”, og
denne opfattelse blev i de fglgende 10-
15 &r udsat for en heftig kritik for ens-
retning og ligemageri. Taenk ogsa pa
1990’ernes og 2000-tallets megen ta-
len om individuelle lgsninger og frit
valg.

Vi skal altsd have et retssamfund med
lighed, men ligheden skal ikke vaere
total og ikke geelde altid. Som naesten
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
velfaerdssamfund nemlig pa en flerhed
af idealer, hvor det lokale selvstyre er
ét blandt mange andre idealer, som
stdr ved siden af idealet om retssam-

fundet. Et af problemerne i den offent-
lige debat om amter og kommuner er
imidlertid netop, at forbeholdene i lig-
hedsidealerne og idealet om retssam-
fundet sjeeldent formuleres, ligesom
idealet om lokalt selvstyre sjeeldent
gores til noget centralt i debatten om
amter og kommuner. M8ske netop
derfor kan et hovedelement i regerin-
gens udspil til strukturreform glide ind
i den offentlige debat naesten uden kri-
tiske kommentarer, nemlig det revolu-
tionerende forslag om at erstatte de
14 amter af en handfuld eller faerre
sundhedsregioner, der som deres pri-
maere formal har at levere den samme
sygdomsbehandling overalt i landet.
Eller som regeringen udtrykte det ved
fremlaeggelsen af forslaget: at syg-
domsbehandlingen ikke skulle afheaen-
ge af, hvor borgerne var bosat.

Det er tankevaekkende at holde dette
borgerlige forslag op imod den borger-
lige oppositions kritik af den socialde-
mokratiske uddannelsespolitik i starten
af 1970’erne - den ensrettende, uni-
formerende osv. politik. Og eksempel-
vis overveje, hvad den borgerlige op-
position i 1980 ville have sagt til et
forslag om fem sundhedsregioner, som
skulle levere den samme behandling i
hele landet. Eller hvad man i 2004 ville
mene om et forslag, der skulle sikre
den samme eldrepolitik, skolepolitik
osv. i hele landet. Sygehusomradet er
det felt, hvor de seneste ti ars kritik af
forskellighed har veeret mest udprae-
get, men kritikken afspejler en generel
tendens, som udfordrer hele ideen om
lokalt og regionalt selvstyre.

Grundlaeggende veaerdier er afggrende
for vurderingen af, om et reelt lokalt
selvstyre ogsa er lig med et velfunge-
rende lokalt selvstyre. To ekstreme
positioner er pa den ene side et veerdi-
seet, som laegger vaegt pa bade det re-
elle indhold i selvstyret, og at selvsty-
ret skal vaere lokalt, og pa den anden
side den klassiske centralistiske positi-
on, der ikke ser lokalt selvstyre som
noget veerdifuldt. Mellem disse yder-
punkter findes en mellemposition, som
nok vaegtlasgger lokalt styre, men som
ikke gnsker selvstyre og lokal autono-
mi, altsd en position, som gnsker lokal
udfgrelse og implementering - finsty-



ring - men inden for en centralt given
kurs eller ramme. Denne position kan
illustreres ved skole- og daginstituti-
onsbestyrelser, som i mange kommu-
ner har et reelt begraenset selvstyre,
og som reelt blot finjusterer eller
finstyrer inden for den overordnede
kurs: det tildelte budget og gvrige
rammer fra kommunalbestyrelsen. Po-
sitionen ligger ogsa teet pa regeringens
udspil til sundhedsregioner, der uden
skatteudskrivningsret - altsd med et
budget givet ovenfra, lig skolebesty-
relsen - blot skal levere den samme
gode service uanset borgernes post-
nummer.

De tilfredse borgere

Det er altsd let at fastsld, at danske
kommuner har en i international sam-
menhang omfattende autonomi, og at
autonomien bruges til at skabe forskel-
lighed bade i forhold til servicetilbude-
ne og i forhold til skatteprocenter. Det
er derimod umuligt at fastsld, om det-
te er udtryk for et velfungerende lokalt
selvstyre, da vurderingen grundlaeg-
gende afhasnger af, fra hvilke vaerdi-
positioner man betragter situationen.
Til gengeeld er det let at konstatere, at
danskerne generelt er yderst tilfredse
med de serviceydelser, som leveres fra
amter og kommuner. Borger- og bru-
gerundersggelserne, som siden midten
af 1980’erne har fundet stadig mere
udbredelse i amter og kommuner, vi-
ser, naesten uanset hvilken kommune
eller amt og uanset hvilken sektor der
undersgges, typisk meget hgje grader
af tilfredshed, hvor 75-80-90 procent
er tilfredse med skolen, daginstitutio-
nen, plejehjemmet, ja selv med skat-
ten. 1 forhold til amterne viste den se-
neste landsdeekkende undersggelse af
32.000 patienter, at mere end 90
(halvfems!) procent var tilfredse eller
meget tilfredse med kontakten med
sygehusveesenet (Enheden for bruger-
undersggelser, 2003). En passant kan
det naevnes, at borgerne ogsd er til-
fredse med det danske demokrati som
- ingensinde fgr (Buch, 2001: 27), og at
vi ligger hgjt over naesten alle europaze-
iske lande pd netop det punkt.
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Fremtidsvisioner og/eller skrask-
scenarier?

Den eksisterende viden om amters og
kommuners gkonomiske, faglige og
demokratiske baeredygtighed er glim-
rende sammenfattet i strukturkommis-
sionens betaenkning, der kun indehol-
der enkelte nye datasaet og analyser,
og som primaert bestar af en gennem-
gang af den eksisterende viden fra den
seneste 10-15 &rs forskning, offentlige
rapporter osv. Man kan selvfglgelig
heller ikke nd8 andet, nar man blot far
14 maneder til at analysere hele opga-
velgsningen, strukturen og demokrati-
et i det danske velfeerdsamfund. Uan-
set dette er konklusionerne, at der kun
er meget begraensede forskelle i gko-
nomiske effektivitet, som kan tilskrives
struktur og stgrrelsen af amter og
kommuner, at demokratiet er velfun-
gerende og ikke szerligt pavirket af
strukturelle forhold, som stgrrelsen af
amter og kommuner, og at den faglige
kvalitet pa langt de fleste omrader er
haj - maske derfor borgerne er sd til-
fredse - og at der gennemgaende ikke
er forskelle i den faglige kvalitet, som
kan forklares med forskelle i amters og
kommuners stgrrelse. Men hvorfor s
reform? Det spgrgsmal kan naeppe be-
svares. Til gengeeld er det nemmere at
komme med bud pd, hvad der vil
komme ud af reformen. Fem forvent-
ninger — eller kvalificerede geet - fgl-
ger.

For det forste en kraftig centralisering.
I forhold til det regionale niveau bety-
der reduktionen i antallet af regionale
enheder fra 14 amter til 5 regioner i
sig selv, at enhederne rykker laengere
veek fra borgerne, hvilket formentlig vil
blive oplevet som gget centralisering.
Derudover vil den ens skat eller sund-
hedsbidrag, som skal fastsaettes af
Folketinget veere en klar centralisering
af beslutningerne om sygehusvassenet,
ligesom de arlige rammeaftaler, som
de nye sundhedsregioner skal fungerer
under, ma forventes at vaere langt me-
re praecise og styrende end det nuvae-
rende aftalesystem mellem amterne og
staten.
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For det andet en samtidig kraftig re-
duktion og forggelse af borgernes frie
valg. Strukturkommissionen peger pa
en svag sammenhang mellem kom-
munestgrrelse og anvendelsen af frit
valg og konkluderer, at stgrre kommu-
ner vil kunne give mere og bredere frit
valg (Strukturkommissionen, 2004:
229-264). Den ggede valgfrihed mod-
virkes imidlertid af en mere fundamen-
talt reduktion i borgernes valgmulig-
heder - i dag kan der vaelges mellem
271 "pakker” med forskelligt indhold af
skat og service, mens der i fremtiden
kun kan valges mellem maske 100
sadanne "pakker”. Lige s& vigtigt er, at
den stgrre valgfrihed til borgerne i
stgrre kommuner oftere hzenger sam-
men med den stgrre geografiske be-
folkningskoncentration end med antal-
let af indbyggere. Nar eleverne i 9. -
10. klasse kan fa flere valgfag i stgrre
kommuner, skyldes dette iseer stgrre
skoler. Ved sammenlaegning af kom-
muner kan der skabes stgrre valgfri-
hed til eleverne, men valgfriheden for-
udsaetter koncentration af eleverne pa
store skoler, med deraf fgigende
transportomkostninger i bade tid og
penge.

I det hele taget er geografiens betyd-
ning for valgfrihed overset. Er valgfri-
hed lige meget vaerd (overhovedet no-
get veerd?), hvis valgmulighederne lig-
ger spredt ud over et stort geografisk
omrdde, sammenlignet med valgfri-
hed, hvor valgmulighederne alle ligger
i naeromradet. Og hvis forudsaetningen
for stgrre valgfrihed ikke blot er stgrre
kommuner, men ogsa faerre skoler,
daginstitutioner, plejehjem osv. s3 fas
stgrre valgfrihed (og muligvis ogsa
kvalitet), sa kan resultatet blive min-
dre valgfrihed malt pd antallet af sko-
ler, dagsinstitutioner mv., der kan
veelges imellem. Der bliver mere valg-
frihed (og maske ogsa lidt bedre kvali-
tet) inden for dgrene, men er det det
veerd, hvis dgrene bliver langt faerre
0og laengere vaek? - det geelder ikke
blot dgren til skolen, daginstitutionen,
plejehjemmet, men ogsd dgren til
kommunekontoret. Og er dette lige
meget vzerd for alle borgere, eller kun
for bestemte grupper?

For det tredje en samlet set ueendret
offentlig wkonomi og dermed skat.
Skattestoppet, som blev indfart af An-
ders Fogh Rasmussens regering ved
tiltraedelsen i 2001, vil efter alt at
demme fortszette under den neeste re-
gering, uanset om dette bliver en Fogh
II-regering eller en anden regering.
@nsket om et generelt 18g pd vaeksten
i den offentlige sektor er feelles politisk
gods fra Dansk Folkeparti over rege-
ringspartierne til i hvert fald Socialde-
mokratiet, hvis ikke endnu laengere ud
pa den politiske venstrefig;.

Men kan skatten ikke reduceres som
folge af effektivisering i kelvandet pa
en kommunalreform? Strukturkommis-
sionen papeger, at udsigterne til gget
effektivisering er begreensede. I for-
hold til amterne er konklusionen, at
"det kan samlet set ikke entydigt kon-
kluderes, at der er en sammenhang
mellem produktivitet og amtsstgrrel-
se.” I forhold til kommunerne konklu-

. deres, at “det samlede effektivitetspo-

tentiale for kommuner med under
18.000 indbyggere kan med betydelig
usikkerhed opggres til 1,5 pct. af de
samlede kommunale nettodriftsom-
kostninger.” Denne usikre konklusion
fglges i gvrigt op med yderligere et
klart forbehold: "Det skal understeges,
at de beregnede resultater ikke giver
belaeg for at konkludere, at der vil vee-
re tilsvarende stordriftsfordele ved
samling af de nuvaerende mindre
kommuner i nye stgrre kommuner.”
(Strukturkommissionen, 2004: 355).

For det fjerde en samtidig uforandret,
forbedret og forringet faglig kvalitet.
Strukturkommissionen pépeger, at in-
den for langt de fleste kommunale om-
rader er der ingen forskelle, som kan
tilskrives kommunestgrrelse. Det geel-
der eksempelvis daginstitutioner, sko-
ler og seldreomradet - her kan altsd
ikke umiddelbart forventes entydige
forandringer. Andre omrader har pro-
blemer, men ikke i et omfang, som
kan begrunde en strukturreform - det
gaelder eksempelvis psykiatri, ung-
domsuddannelser, integration o.l. En-
delig findes en raekke omrdder med
vaesentlige svagheder, og det er her,
de stgrste forandringer ma forventes —



dette geelder bl.a. sundhed, skat, be-
skeeftigelse o.l. (Strukturkommissio-
nen, 2004: 25). Selv inden for disse
sidstnaevnte omrader er kvalitetsfor-
skellene begraensede, eksempelvis
skatteomradet, hvor borgerne far ret i
39 procent af deres klager i sma
kommuner mod 36 procent i store
kommuner - en forskel ja, men ikke
stor nok til at begrunde en strukturre-
form.

Denne tredeling i hvad man kunne
kalde de grgnne, gule og regde omrader
er tankeveekkende. Kommunernes
grgnne omrader udger 50-60-70 pro-
cent af enhver kommunens budget, og
her Igser man opgaverne fint og uden
udsigt til forbedring ved stgrre enhe-
der. Leegges de gule omrdder oveni,
ender man op med, at kommunerne
reelt kun har problemer inden for nog-
le f3 rede omrdder, som udger maske
10 procent af kommunernes samlede
opgaver, mandskab og gkonomi. Kan
det begrunde en reform? Borgerne vil i
hvert fald naeppe blive mere tilfredse,
selv om kvaliteten inden for nogle om-
rader maske objektivt set bliver bedre.
Det er den entydige konklusion fra
Danmarks fgrende ekspert i servicetil-
fredshed Henrik Lolle (Lolle, 2003).

For det femte et fjernere demokrati
med ringere p8virkningsmuligheder for
borgerne. Den kvalitet, som ligger i at
skolen, daginstitutionen og pleje-
hjemmet ligger i neseromradet, skal
man slet ikke begynde at teenke p3,
for med stgrre kommuner ma der for-
ventes et mere fjernt demokrati, hvor
borgerne vil f vanskeligere ved at for-
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svare den lokale skole osv. Det bliver
tilffaeldet, selv om kommissionen kon-
kluderer, at "store kommuner ikke er
mindre demokratiske end sm& kom-
muner.” (Strukturkommissionen,
2004: 29). Selv om de fleste borgere
bliver ved med at stemme - dog for-
mentlig lidt feerre ~ og selv om en hal-
vering af antallet af kommunalpoliti-
kerne i sig selv ikke er udtryk for min-
dre demokrati, og selv om stgrre af-
stand til radhuset ikke er et objektiv
mal pa fjernere demokrati, s& foran-
dres demokratiet fundamentalt i de
nye storkommuner.

Skole- og plejehjemsdistriktet som i
dag udggr en tredje- eller fijerdedel af
kommunen vil i de nye sammenlagte
kommuner kun udggre en tiende- eller
femtendedel af borgerne ... og af vael-
gerne, Og selv om hele omrddet, som
det i dag er tilfeldet, ogsd i fremtiden
bakker skolen op og keemper imod,
ndr nedleeggelse kommer p§ tale, s&
vil denne kamp langt lettere risikere at
tabes i de fremtidige strukturer. Det er
ikke tilfeeldigt, at man p& Bornholm
besluttede at nedlagge tre skoler alle-
rede det fprste 8r efter sammenlaeg-
ningen. Dette vil blive oplevet som et
fijernere, mindre lydhert og ringere
demokrati, selv om demokratiet ud fra
en formel betragtning stadig fungerer
som i dag. Selv om man ikke kan finde
veesentlige forskelle mellem store og
sm8 kommuner ved analyser af den
eksisterende struktur, s§ er de struk-
turelle rammer helt afgerende for de-
mokratiets funktionsmdde. Argerligt at
kommissionen ikke opdagede det.
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