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To kommunalpolitiske
paradokser og
to kommunalreformer

[ de senere ar er den kommunale geografiske struktur kommet til debat pa en mdde,
hvor storre kommuner i hoj grad ses som losningen pd kommunernes problemer. De-
batten er preeger af skev fokus — bla. fordi den veegter okonomisk effektivitet og fag-
lig beeredvgtighed og i mindre grad har fokus pa demokratiske aspekter af storre
kommuner. Debatten mangler pa én gang overvejelser om demokratiske og okonomi-
ske og faglige svagheder ved storre kommuner. Endelig har debatten bevewget sig fra
en debat om kommunernes fremtid til en debat om, at storre kommuner er fremtiden.

Lektor Roger Buch, |
Syddansk Universitet |

Det kommunale demokrati virker og det er kommu-
nernes ene store problem. Paradokset udspringer af.
at kommunerne pa den ene side forer en forskellig
politik. hvilket netop er malet med et kommunalt
selvstyre. men at de samme forskelle pa den anden
stde 1 stigende omfang problematiseres af medier.
interesseorganisationer. staten og Folketinget.

Det andet store problem er. at kommunerne
erundlieggende loser de fleste opgaver pd en ud-
nuerket made. men at dette ikke afspejles i den of-
fentlige debat om kommuner — og amter. Bruger- og
borgerundersogelser beskriver pd den ene side en
relativt velfungerende serviceproduktion. mens me-

dierne og den offentlige debat pa den anden side er
prieget af fejl. ventelister. svigtende service og pro-
blemer.

Kommunestyret virker - der skabes forskelle
Danske kommuner har en i international sammen-
ligning meget omfattende autonomi. som i hoj grad
bruges til at indrette kommunernes service- og skat-
teniveau forskelligt. jf. tabel . Alene skatteniveau-
ets variation fra 5.5 til 23.2 procent er bemerkel-
sesveerdigt. Til sammenligning varierer amisskatter-
ne 1 2001 kun fra 11.4 6l 12.5 procent. Forskellene
skal dog ikke overvurderes. da dele af varationen
skyldes kommunernes forskellige sociale struktur,
som gor. at nogle kKommuner nermest automatisk
far mange udgifter inden for et omride (eksempel-
vis daginstitutions- og skoleomradet). mens andre
kommuner iser far udgifterne pd andre omrider
(eksempelvis wldre- eller socialomrader).

Forskelle i kommunernes befolkningsstruktur
betvder desuden. at nogle kommuner har borgere.
som har store indtegter og begrenset trek pa kom-
munens service. mens andre kommuner har borgere
med forholdsvis smd indtegter og storre triek pa
kommunens service. Dette gelder eksempelvis stor-
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Tabel 1. Kommunernes budgetterede skatter, udgifter og andre oplysninger 2001,
sami veerdierne indekseret i forhold il den gennemsnitlige veerdi

Laveste Gennem- 5 Hgjeste Laveste | Hojeste
verdi smts. verdi Iviﬁl‘d.l _v&rt:h
| verdi indeks | indeks
Udskrivningsprocent 15,5 20,7 23,2 75 112
Grundskyldspromille 6 13,4 24 45 J 179
Udgifter til zldreomsorg i kr. pr. @ldre over 66 ir 25.289 36.883 48,824 69 132
Udgifter til folkeskolen i kr. pr. barn (7-16 ar) 29.723 39.258 53.261 76 136
Gennemsnitlige klassekvotienter i folkeskolen 13,3 19.4 22,5 71 116
Samlede pasningsudgifter i kr. pr. barn (0-10 &r) 10.761 23.821 40474 | 45 169
| Biblioteksudgifter i kr. pr. indbygger 73 425 998 17 235
Udgifter til sport og fritid i kr. pr. indbygger | 271 1.055 2.537 26 241

Kilde: Indenrigsministeriets nggletal 2001, Indeks: Gennemsnitsverdi = 100

byerne, hvor mange borgere arbejder, men er bosat
og betaler skat i omegnskommunerne, mens storby-
erne har store udgifter til sociale klienter, misbruge-
re og andre grupper, som typisk tiltrekkes af stor-
byerne.

For at kompensere for disse skevheder er udvik-
let et kompliceret udligningssystem med flere for-
mer for udligning. Udligningssystemet kritiseres
jevnligt fra stort set alle sider, og Kommunernes
Landsforening har i august 2001 lagt op til en refor-
mering og forenkling af systemet. Diskussioner af
ordningerne forekommer dog noget overproportio-
nerede i betragting af, at udligningsordningerne
kun flytter 8 og 4 mia. kr. internt blandt henholdsvis
kommunerne og amtermne, og ndr det huskes, at net-
todriftsudgifterne i kommunerne er cirka 160 mia.
kr. og amternes er cirka 75 mia. kr.

Et mere enkelt og retferdigt system kan ingen
vel vere modstander af, men skepsis er velbegrun-
det i forhold til (1) om dette er muligt, da der i en
sadan reform ikke kan skabes vindere uden samti-
dig at skabe tabere, og (2) om det overhovedet vil
@®ndre kommunens situation markant, da udlig-
ningssystemet trods alt kun flytter en begrenset del
af det kommunale budget.

Hverken de strukturelle forklaringer pé forskel-
lene eller udligningssystemernes homogeniserende
effekt, @ndrer grundleggende pd konklusionen om
en hgj autonomi og store skatte- og udgiftsforskelle
mellem kommunerne. Dette har ligefrem féet nogle
til at tale om, at danske kommuner har verdensre-
kord i lokalt selvstyre.

Kommunernes forskellige lgsninger gelder ikke
blot den service, kommuneme leverer til borgerne,
men ogsd den made kommunemne organiserer sig
pd. Uanset mange lighedspunkter i eksempelvis an-
tallet af udvalg og hierakisk struktur, og uanset at
kommunerne siden midten af 1980’erne har gen-
nemlgbet mange af de samme reformer — sammen-
legninger af forvaltninger og politiske udvalg, ind-
ferelse af mal- og rammestyring, decentralisering til
institutionerne, nye lgnsystemer osv. —er der en stor
forskel 1 hvordan de samme rammer og udviklings-
tendenser konkret er sldet igennem i den enkelte
kommune. Farum Kommune og tilsvarende reform-
ivrige kommuner er — uanset om deres udformning
og udvikling vurderes positivt eller negativt — le-
vende eksempler pd, at der ikke blot er muligheder
for indholdsmessig autonomi, men ogsa en udstrakt
formmessig autonomi. Det kommunale selvstyre
virker altsd: der skabes forskellige lokale politikker,
og kommuner organiserer sig forskelligt.

Forskellene kritiseres — og sgges udjevnet

Forskellene er imidlertid i stigende omfang sat un-
der en kritisk lup. Staten og Folketinget folger syste-
matisk med i kommunernes prestationer via de
kommunale nggletal, og via Finansministeriet og an-
dre ministeriers sammenlignende undersggelser af
kommunernes indsats pd forskellige omrader. For
store forskelle problematiseres og bruges eventuelt
som afset for statslige lovinitiativer, som praciserer
og specificerer reglerne, eller som helt fratager kom-
munemme raderum ved at fjerne opgaven fra kom-
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munerne, eller ved at erstatte skgnsudgvelse med en-
tydige automatiske regler, som det eksempelvis er
sket mange steder inden for det sociale omréde.

Aftalesystemet med de drlige forhandlinger mel-
lem pa den ene side staten og pd den anden side
amter og kommuner, har ligeledes en homogenise-
rende effekt ved groft sagt pd den ene side at legge
ldg pd indtegtssiden, og pé den anden side at legge
bund under visse udgiftsomrader. Regeringens ud-
melding om pladsgaranti til daginstitutioner for
bern er vel det bedst kendte eksempel pé, at rege-
ringen presser kommunernes udgifter op pé bestem-
te omrader. Aftalesystemet som for alvor trddte i
karakter fra slutningen af 1970°erne, har kun vearet
en delvis succes — fra en statslig synsvinkel - da af-
talerne ikke sjeldent brydes af kommunerne, men
en iser dempende effekt pi de kommunale ud-
giftsgnsker har uden tvivl varet en folge af aftale-
systemet, pa trods af, at der som navnt ogsi kan
findes eksempler pa et statsligt pres for stgrre udgif-
ter pa konkrete omrader. Diverse pulje- og forsggs-
midler, hvor kommunerne har kunnet sgge gkono-
miske tilskud, har desuden meget konkret pavirket
kommunernes adfard.

En mere usystematisk og mindre institutionalise-
ret pavirkning sker gennem mediernes fremdragelse
af sager — oftest enkeltsager eller enkelte kommu-
ners sager — hvor lavere service kritiseres og hvor
forskelle mellem kommunerne kritiseres, typisk pa
den made, at kommuner, som bruger ferre midler
eller giver mindre service end andre kommuner pro-
blematiseres. Den omvendte problematisering, at
service eller udgifter er for store, hgres yderst sjzl-
dent.

Amter og kommuners fejl og problemer

szttes under lup

Mediernes fokus pa amter og kommuners problemer
er et velkendt fenomen, som nesten giver indtrvk
af, at amter og kommuner kun kan fa medicopmerk-
somhed, hvis de kan fremvise fejl, mangler, venteli-
ster osv. Det i gjeblikket mest abenbare eksempel pa
dette er sygehusveasenet, hvor en forudsatningslgs
udlending nermest ville fa indtryk af, at sygehuse-
ne star pa kanten af afgrunden, at der kun anvendes
de behandlingsmetoder, som alle andre lande har
forladt, at sygehusvasenet er ekstremt dyrt, at der
nasten ingen patienter behandles og at de, som be-
handles fejlbehandles. Dette karikerede billede lig-
ger ikke langt fra det som politiske partier, patient-

foreninger og medier i feellesskab fremmaler. Dette
er ikke et specielt fenomen for sygehusene eller am-
terne, men blot det omrdde, hvor det omvendte
skenmaleri 1 gjeblikket er drevet lengst ud. Alt i alt
skabes for amter og kommuner, og for utallige poli-
tikomréder en politisk debat og et mediebillede, som
signalerer, at den offentlige sektor har store proble-
mer, og nermest er i en dyb og voksende krise. Det-
te billede er ikke problematisk, hvis-det har noget
med virkeligheden at ggre, men er det tilfzeldet?

Amter og kommuner lgser opgaverne godt
Selvfplgelig er der konkrete problemer i dele af den
offentlige sektor, det vil der formentlig veere si len-
ge det er mennesker, som treeffer de politiske be-
slutninger og mennesker, som udferer disse. Proble-
merne skal altsd ikke afvises eller bagatelliseres ,
men de skal sattes 1 et perspektiv, som ggr, at de 1
hgjere grad er undtagelsen end reglen. Talrige bru-
ger- og borgerundersggelser fra Finansministeriet
og andre ministerier, fra private konsulentfirmaer
og den offentlige forvaltning selv, fra amter og
kommuner viser, at borgerne pé langt de fleste om-
rader er tilfredse og ofte er meget tilfredse med den
service og de ydelser, som leveres. Det gelder ogsa
det for tiden si udskaldte sundheds- og sygehus-
vasen, som 1 parentes bemerket 1 international
sa.mmenlioning er forholdsvis billigt, effektivt og
med i front pd mange behandlmgsormader — men
selviplgelig ikke alle.

Der eksisterer altsd et gab mellem den politiske
offentligheds virkelighed og den virkelighed, som
borgere, personale og politikere mgder og oplever.
Og den politiske offentligheds virkelighed har sit
eget liv, sin egen dynamik, som skaber politiske be-
slutninger pa baggrund af et fortegnet portret af
hvor, og hvor store problemerne er.

De to kommunalpolitiske paradokser (1) det lo-
kale selvstyre fungerer, men kritiseres for at skabe
forskelle, og (2) opgaverne lgses generelt godt, men
dette overses i den politiske offentlige ‘debat i me-
dier, partier osv., er to vasentlige udfordringer for
ikke blot amter og kommuner hver iser, men ogsé
for det kommunale demokrati som helhed og er en
vesentlig baggrund for at en ny kommunalreform
er kommet pa dagsordenen.

Kommunalreform ITT
De to kommunalpolitiske paradokser er nemlig ikke
de eneste forhold, som satter dagsordenen for kom-
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munemne ved indgangen til det 21. arhundrede. Si-
den efterdret 1998 er den kommunale geografiske
struktur kommet til debat pd en méde, hvor stgrre
kommuner i hgj grad ses som lgsningen pa kommu-
nernes problemer. Debatten har tre vigtige karakte-
ristika.

For det fgrste preeges debatten af en dobbelt
skev fokus. Dels en skev fokus pa gkonomisk ef-
fektivitet og faglig beredygtighed, og i langt min-
dre grad pa demokratiske aspekter af stgrre kommu-
ner. Dels en skev fokus i retning af at betone oko-
nomiske og faglige fordele, og 1 mindre grad vere
opmerksom pa de gkonomiske og faglige ulemper
ved stgrre kommuner. Debatten mangler altsd pa en
gang overvejelser om demokratiske, gkonomiske og
faglige svagheder ved store kommuner.

For det andet er det kendetegnende, at debatten
startede som en bred og dben debat om kommuner-
nes fremtid, men det blev stadig tydeligere, (1) at
centrale kommunalpolitiske aktgrer, som ledelsen af
KL, Indenrigsministeriet og Finansministeriet, ger-
ne ser lokale debatter og forsgg pa kommunesam-
menlegninger — og ikke blot kommunernes fremtid,
og (2) at disse aktgrer ydermere gerne ser, at disse
debatter ender med at kommuner sammenl®gges.
Debatten skred populart sagt fra en diskussion om
kommunemes fremtid, til en debat om, at stgrre
kommuner er fremtiden.

For det tredje er det imidlertid bemarkelsesver-
digt, at disse gnsker hos centrale beslutningstagere
meget sjeldent udtrykkes direkte, og for det andet
ikke fgrer til, at de centrale beslutningstagere hand-
ler og leegger op til en principiel debat om behovet
for en ny kommunalreform. Der fores en lassez-
faire politik, hvor man pa den ene side klart signale-
rer gnske om kommunesammenl@&gninger, men pa
den anden side lader det vere op til kommunerne
selv, om dette kommer til at ske, og ikke treffer en
formel beslutning om, at sammenl@gninger er et
mal hverken fra KL’s eller statens side. At Folketin-
get i den sidste ende selvfplgelig kan blokere for
sammenl@gninger af kommuner @ndrer ikke pa det
forunderlige, at et sd vigtigt spergsmal, som den
fremtidige kommunale og amtslige struktur, afggres
uden at Folketinget pd forhand har taget stilling til,
om dette gnskes, og hvad der bgr vare grundlaget
for den fremtidige kommunale struktur.. Denne
fremgangsmaéde stir i skerende kontrast til forspil-
let til kommunalreformen i 1970, hvor man centralt
startede et udrednings- og betenkningsarbejde alle-

rede 1 1958, og altsd nesten brugte et arti til forbe-
redelse af reformen.

Kommunalreformsdebatten er en vigtig sam-
fundsmeassig og demokratisk debat, men spgrgsma-
let er, om debatten er gaet i std pa grund af folkeaf-
stemningen den 29. maj 2001 pa Bornholm? Af-
stemningen blev et endog meget klart »Ja« til sam-
menlegning af Bornholms fem kommuner, og en
samtidig sammenlegning af kommunerne med am-
tet. Beslutningen kunne ses som en katalysator for
andre kommuners overvejelser om sammenlaegnin-
ger, men kan lige sa vel blive en sovepude for andre
kommuner, som valger en vente-og-se position,
hvor man vil felge forlgbet og udfaldet af det born-
holmske eksperiment, fgr man gar videre med egne
planer. Om den nye kommunalreform bliver en rea-
litet eller Bornholm bliver en enlig svale kan ikke
afggres endnu, men hvis sammenlegningsbglgen
ruller, vil der i virkeligheden ikke vzre tale om
kommunalreform II, men derimod om kommunalre-
form ITI.

Kommunalreform II
Siden mudten af 1980°erne har kommuner og amter
nemlig befundet sig i en gennemgribende reformfa-
se, hvor organisering, normer, roller, arbejdsgange
og rutiner er lagt om pa en sd omfattede méde, at
det kommer pé hgjde med omlzgningerne i forbin-
delse med kommunalreformen i 1970. Elementerne
i omstillingen har blandt andet veret sammenleg-
ninger af forvaltninger og politiske udvalg, ind-
fgrelsen af mal- og rammestyring, decentralisering
til institutioner og brugerbestyrelser, nye lgnsyste-
mer osv. Denne stille og gradvise kommunalreform
har fundamentalt forandret kommunalpolitikken, og
rejst en rekke problemer, som far meget ringe op-
mearksomhed. ' '
For det fgrste oplever amts- og kommunalpoliti-
kere i stigende omfang, at de har mistet magt — ikke’
som forventet til eksempelvis brugerbestyrelsemne,
men derimod til embedsmendene i centralforvalt-
ningen, som er blevet det centrale omdrejnings-
punkt for eksempelvis mal-rammestyringen, for
kommunikationen med brugerbestyrelserne og for
gennemfgrelsen af bruger- og borgerundersggelser.
For det andet bygger de moderniserede kommu-
ner pa en grundide om den lyttende kommune, som
pé forskellig vis opfanger borgernes @nsker og be-
hov, og si vidt muligt opfylder disse. Denne ide er
blevet opfanget af borgerne, som i dag forventer en
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kommunal service indrettet efter deres behov. Nar
der | meningsmalinger i 1970’erne blev spurgt til,
hvordan en kommunalpolitiker skulle handle, hvis
han kom i konflikt med sine velgere, svarede fler-
tallet af borgerne, at politikeren skulle fwlge sin
egen overbevisning — sddan som det i gvrigt er idea-
let for folketingspolitikerne i grundlovens § 56. Nar
samme spgrgsmal stilles 1 1990’erne svarer borger-
ne, at politikerne skal fplge borgernes gnsker.

Idealet om den lyttende kommune kan forekom-
me meget demokratisk, men indeholder det grund-
leggende paradoks, at borgernes gnsker langt over-
stiger bade de nuverende gkonomiske rammer, og
hvad borgerne selv er villige til at betale i skat. Bor-
gerne kan med andre ord kun blive skuffede i deres
forventning om, at politikerne skal fglge deres gn-
sker.

Herudover bygger idealet om den lyttende kom-
mune pd en urealistisk forestilling om den artikule-
rede, politisk interesserede borger, som kan og vil
give udtryk for sine gnsker. Mange borgere er pa
- grund af sygdom, alderdom, sociale problemer eller

misbrug fuldstendig ude af stand til at indgd i den
modemne kommunes dialog-cirkler, brugerinddra-
gelse, behovsundersggelser osv. Den lyttende kom-
mune er med andre ord et godt system for de res-
sourcesterke borgeres krav om service, men for-
mentlig et ddrligt system for de svage gruppers be-
hov for omsorg. Her ligger bade store demokratiske
og omsorgsmassige problemer gemt, som fortjener
en omfattende kulegravning og debat.

Ved indgangen til det 21. drhundrede er det kom-
munale demokrati til debat pd mange fronter, og det
lokale selvstyre udfordres af to grundleggende pa-
radokser og af ikke mindre end to kommunalrefor-
mer. Kommunemes overlevelse i deres nuvaerende
geografiske stgrrelser er ikke givet, ligesom opga-
verne heller ikke ligger fast. Behovet for en princi-
piel national debat om det kommunale selvstyres
fremtid er abenbar. Men farst skal der vel komme
bade et kommunal- og et folketingsvalg - eller
maske skal paradokserne, lassez-faire politikken og
problemerne have lov at drive videre pa det oprgrte
kommunale hav?
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