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Krise i det kommunale tilskuds- og udligningssystem?

18, At lavere udligning skaller fiere penge i kassen, er dben-
hart. Men en lwser (statsvidenskabelig forsker) har spurgt,
hvorfor cn udligningsreform 1kke skulle fore til, at vaekst-
kammuner ville satte skatten ned”? Det er en gammel kom-
munal pistand, at vinderne holder uendret skat og waberne
swer sKatten op, ug denne asymmetri har for nylig veret
empirisk pavist af Rattsg. Det er denne adfwerd, der efterlader
Iric penge i kommunckassen elter en wdligningsreform, som
burcaukraterne Kan arbejde pd at kegge hiind pi.

19, Se ogsd Henrik ChnistolTersen 1 AKF op., cit..

20, Som allerede beskrevet i Lotz Retfardighed eller shono-
mi. Forvaltningshegskolen 1989

21, Se Jurgen Lotz Styrer staten komnunernes valg af skat
op serviee? 1+ Fremtden komnunesirye, AKE udkommer
2001,

22 Det skal enndres. at servieenivean her bruges synony
med hje udgifter, kvahiteten 1 de smd kommuener malt som
-outcone« kan godt vare hojere, selvom udgstien er mcre
beskeden,

23, Okonomer har beskrevet detie fznomen som »vertikal in-
clficicnsa,

24, Kjeld Philip (1948): Intergovernmental fiseil relations,

25. En anden sag er, at det s34 oftest har varet nogle 13 pro-
gressive kommuner, der har funder pa at udbyde en bedre ser-
vice, som Folketinget saledes inspireret har pikagt alle kom-
muner al udbyde. Men det andrer ikke ved det principietle
argument, at det er staten, der besteninmwer.

26. 1 KLs dehatpjece (2(00) »Principper for kommunal {inan-
siering og udhigninge siges, at det ville fore ul »et heli wover
skuehipt wskesystem af tnlskudsordnimger.«

27. Det skaeve Danmark mener. at alt bliver bedre, hvis apga-
veandringer komipenseres cfter antal indbyggere, Poul Erik
Mouritzen sapde herom 1 den nylipe Fokuspjece (op.cit.), at

»Det skieve Danmark har en pointe, at et systen, der er skabt
tHl konjunkturrrcgulering, ikke er neatralt, nir det gaelder op-
gaveregulering. | samme pjece siger Svend Lundtorp hgele-
des. at »her har Det skaeve Danmark en pointe. Det kan dis-
kuteres, om befolkningstaliet er den rigtige fordehngsnpgle,
fordeling cfter udgifisbechov er en mere narliggende mulig-
hed«., Mens Lundtorp nierlast kan mener, at noget kan disku-
teres, tilfajer Mountzen for en sikkerheds skyld, at »det er
Klart, at »urctlzerdigheder« 1 forbindelse med en given opga-
veombegning helt athanger af opgavens art. | begge indlwp
savner man pointen, at mange opgaveombwgninger slet ikke
Kan knyttes til et knterium med henblik pa tordeling af kom-
pensation, Og man mangler en total analyse = den er antage-
ligt umubig at lave - af, om det virkelig er ngtig, at de fMleste
af dem, som tabte pd gyngemne 1kke ogsa vandt pa karrusel-
lerne Det kan opsd diskuteres, om det er hensigtsmassigt at
Kaste sig ud 1 sddan en diskussion, som man jo godt ved, in-
gen steder lprer hen,

28, Disse ickniske modcller ol Tordeling elter udgilishehos,
beskatmingsgrundlag eller amal mdbyggere blev ngje gen-
nemgdet 1 Bet ne 963 Kommunal udligning og ulskud 6]
kommuner, oktoher 1982, kapiiel 6,

29. Skont problemet siledes ikke er systemfremmed, cr den
rigtige Ipsning sa enkel, at det er tenkeligl, at man af polit-
ske grunde vil viere nedo 1l at gribe Gl mere spektakulere
»losningere, der tkke vil lpse problemet, men vil Komplicere
systemet ganske alvorligt,

3. Nar en sidan reform bepynder at trenge sig pa, er det for-
di de samlede blokulskud nu oversuger provenuet al bund
skatten. Nogen mener, som man fandt det ¢ Sverige 1 1990, a1
en omvehshing ville give skaueyderne ¢t Karere sienal om
storrelsen de samlede kommunale udgifter

31 Denne vist eliers upaagtede Konsekvens er blever papeget
awerfor miy al Thorkild Juhl,

32, Frocn og skorpionen nu glsamnen tage sig sammes, ji.
fodnete 5.
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To kommunalpolitiske
paradokser og
to kommunalreformer

I de senere ar er den komnumnale geografiske struknr kommet til debat pa en made,
Ivvor storre kommuner i hoj grad ses som lpsningen pa kommunernes problemer. De-
batten er praeget af skeev fokus — bl.a. fordi den veegter pkonomisk effektivitet og fag-
lig beeredvetighed og i mindre grad har fokus pa demokratiske aspekter af storre
kommuner. Debatten mangler pa én gang overvejelser om demokratiske og pkonomi-
ske og faglige svagheder ved storre kommuner. Endelig har debatten beveeget sig fra
en debat om konmunernes fremtid til en debat om, at stgrre konmuner er fremtiden.

Lektor Roger Buch,
Syddansk Universitet

Det kommunale demokrati virker og det er kommu-
nernes enc store prohlem. Paradokset udsprineer af.
at kemmunerne pa den ene side torer en forshellie
polittk. hvilket netop er malet med et kommunali
selvstyre. men at de samme forskelle pa den anden
side 1 stigende omfang problematiseres af medier.
interesseorgamsationer. staten og Folketmpet,

Det andet store problemy e, at Konimunerne
srundleggende loser de fleste opgaver pa en ud-
mierket made. men at dette ikke afspejles i den of-
fentlize debat om Romeuner — og amter. Bruges- og
horgerundersogelser beskriver pa den ene side en
refativt veltungerende serviceproduktion, mens me-

dierne og den offenthze debat pa den anden side e
priceet af fejl, ventehster, svigtende service og pro-
blemer.

Kommunestyret virker — der skabes torskelle
Danske kommuner har en i international sammen-
liznimg meget omiattende autonomi, sony i hoj grad
bruges til at indretie kommunernes service- og skat-
temiveau forskelligt, ji tabel 1. Alene skatteniveau-
cls vartation fra 15,5 1il 23,2 procent er bemeerkel-
sesvierdigt, Til sammenligning varierer atsskatier-
ne i 2001 kun fra 114 ul 12,5 procent. Forskellene
skal dog ikke overvurderes, di dele al” variationen
skyldes kommunernes lorskellige sociale strukiur
s gor, at nogle RKommuner nermest automatish
far nange udgilter mden for et onrade (cksempel-
vis dagmstitutions- og sholeomradet). mens andie
kommuner s far vdgifterne pa andre omrader
(eksempelvis whdre- eller socialomradet).

Forskelle + Rommunernes  befolkningsstrukim
betyder desuden. at nogle hkommuner har borgere.
soni har store mdtegler og begranset trick pa kom-
munens service, mens andre kommuner har borgere
med forholdsvis smaindiegter op storre trick e
kommunens service. Dette gelder cksempelvis stor-
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Tabel 1. Kommunernes budgeuerede skaner. udeifier og andre opismmeer 2001,
samt veerdieme indekserct | forhold ol den eennenismitlioe vaendi

- Gennems ' Laveste | Hopeste
Laveste Hojpeste
Aserils snits Girds vards vandi
vard ‘ indehs | indeks
Udskriviungsprocent 15.5 0.7 23.2 75 112
Grundskyldspromille 6 13.4 24 45 179
Udgalter ul wldreomsorg 1 k. pr. wldre over 66 ar 25.289 36,883 JR.824 04 132
Udgilter til folkeskolen 1 kr. pr. barn (7- 16 ary 29:123. 3.258 S3.261 76 136
Gennemsnntlige Klassekvotienter i tolkeskolen 138 19.4 225 ' 116
Samlede pasningsudgiter 1 kr. pr. barn ¢0- 143 ar) 10.761 23,82 0474 45 169
Bibhoteksudgifter i ke, pr. indbygger 73 425 9UR 17 235
Udgifter al sport og friad 1 ke pr, indbygger 27 LOSS 2.537 26 241

Folde: lndemgsmimstenets pogletad 2000, Dadehs: Genoemsniiaends = 100

bycrne, hvor mange borgere arbejder. men er hosat
og betaler skat i omegnskommunerne, mens storby -
crne har store pdgifter tl sociale Klhienter. nisbruge-
re og andre grupper. som typisk tiltrickkes af’ stor-
byerne.

For at kompensere for disse skaevheder er vdvik-
let et kompliceret udhgmngssystent med tlere for-
mer for udligmng. Udlignngssystemet kritiseres
Jievalign fra stort set alle sider, og Kommunernes
Landstorening har 1 augnst 2000 lagt op ol en refor-

mering og forenkling at” systemet. Diskussioner af

ordningerne forekommer dog noget overproportio-
nerede 1 betragtning of, at wdligningsordningerne
kun flytter 8 og 4 mia. ki, mternt blandt henholdsyis
kommunerne og amterne. og nar det huskes, at net-
todriftsudgifterne 1 kommunerne er cirka 160 mia.
kr. og amternes ereirka 75 mia. kr.,

Et mere enkelt og retferdigt system kan ingen
vel viere modstimder af. men skepsis er velbegrun-
det i forhold ul (1) om dette er muligl. da der 1 en
sadan reform ikke kan skabes vindere uden samti-
dig at skabe tabere, og (2) om det overhovedet vil
wndre honimunens situation markant, da udlig-
ningssysteniet trods alt kun flytter en begrenset del
al det kommunale budgel.

Hyverken de strukturelle forklaringer pa forskel-
lene eller udligningssystemernes homogemserende
cffekt, wndrer grundleggende pa konklusionen om
en hoj awtonomi og store skatte- og vdgiftstorshelle
mellem kommunerne. Dette har ligelrem laet nogle
til at tale om. at danske hommuner har verdensre-
kord 1 lokalt seivstyre,

Kommuncrnes forskellige Ipsminger gaclder ikke
blot den service. kommunerne leverer il borgerne,
men ogsa den made Kommunerine organiserer sig
pi. Uanset mange lighedspunkier i eksempelvis an-
tallet af vdvalg og hicrakisk struktar, og vansel at
hommunerne siden midten af’ 19807 erne har gen-
nemlobet mange af de samme reformer = sammen-
legninger af forvalininger og politiske udvalg, ind-
towelse al mal- og rammestyring, decentralisering il
institutionerne, nye konsystemenr osv. — ¢r der en stor
torskel @ hvordan de samme ramimer og udviklings-
tendenser konkret er slact igennem i den enkele
hommune. Farum Kommune og tilsvarende reform-
ivrige kommuner er = vanset om deres udformning
og udvikling vurderes positive eller negativt - fe-
vende chsempler pa. at der ikke blot er muligheder
for indholdsmaessig autonoami, men ogsa en udstrakt
tormmassig autonomi. Det Kommunale selvstyre
virker altsa: der skabes forskellige lokale politikker.,
og kommuner organiserer sig forskelligt.

Forskellene Kritiseres — og sgges udjzvnet

Forsketlene er imidlertid 1 stigende omfang sat un-
der en Kritisk lup. Staten og Folketinget telper syste-
matisk med i hommunernes privstationer via de
hommunale nogletal. og via Finansministerict og an-
dre ministeriers sammentignende undersggelser al
kommuneres mdsats pa - torskellice omrader, For
store forskelle problematiseres og bruges eventuclt
som alsiet for statslige lovinitiativer. som prasciserer
oy specificerer reglerne, eller som helt fratager kons-
munerne raderum ved at fierne opgaven Ira kom-
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munerne, eller ved at erstatte skemsudgvelse med en-
tydige automatiske regler, som det eksempelvis er
sket mange steder inden lor det sociale omrade,

Aftalesystemet med de arlige forhandlinger mel-
lem pa den ene side staten og pa den anden side
amter og kommuner., har ligefedes en homogenise-
rende elfekt ved groft sagt pa den ene side at Legge
lag pa indiegtssiden, og pa den anden side at Lepge
bund under visse udeiftsomrader. Regeringens ud-
melding om  pladsgarantt il dagmstitutioner for
harn er vel det bedst kendte eksempel pa. at rege-
ringen presser kommunernes udgifier op pa bestem-
te omrader. Aftalesystemet som tor alvor tradte i
Kuarakter [ra shutnmgen af 1970%erne, har kun vieret
en delvis sueees — Ire en statslig synsvinkel - da af-
talerne 1kke speldent brydes af kommunerne, men
en isaer diempende etteke pa de kommunale ud-
wiftsgnsker har uden tvivl vieret en falge al altale-
systemiet, pa trods afl at der som navnt ogsa kan
findes cksempler pa et statsligt pres for storre udgif-
ter pa konkrete omrader. Diverse pulje- og forsegs-
midler, hvor konunmunerne har Kunnet spee gkono-
miske tilskud, har desuden meget konkret pavirket
kommunernes adterd.

Fn mere usystematisk og mindre institutionalise-
ret pavirkning sker gennem mediernes fremdragelse
af sager = ollest enkeltsager eller enkehe kommu-
ners sager = hvor lavere service hntiseres og hvor
forskefle mellem kommunerne keitiseres, typisk pa
den mude, at kommuner, som bruger ferre midler
eller giver mindre service end andre kommuner pro-
blematiseres. Den omvendie problematisering. at
service eller udgifter er for store. hores yderst sjiel-
dent.

Amter og kommuners fejl og problemer

siettes under lup

Medicrmes fokus pa amter og hommuners problemer
er et velkendt tenomen, som nasten giver indiryk
af, at amter og kommuner kun kan fa medicopnerk-
somhed. hvis de kan [remvise (ejl, mangler, venteli-
ster asv. Det 1 pjeblikket mest abenbare cksempel pa
dette cr sygehuss esenet. hvor en lorudsietningslos
udkending mermest ville fa indtryk afl at syzchuse-
ne star pa kanten af afgrunden. at der kun anvendes
de behandlingsinctoder, som alle andre lande har
lorladt. at sygehusyiesenet er ckstremt dyrt. at der
naesten ingen patienter behandles og at de. som be-
handles leglbehandles, Dette Karkerede biliede Lig-
cer ikke langt fra det som politiske partier, patient-

foreninger og medier 1 fieflesskab fremimaler. Dette
cr ikke et specielt faenomen for sygehusene eller am-
terne. men blot det onwade, hvor det omvendte
skonmalert 1 eojeblikket er drevet Lengst ud. Al alt
skabes for amter vg kommuner, og tor utallige poli-
tkomrader en politisk debat og et medichillede. som
signalerer, at den offentlige sektor har store proble-
mier, og nermest er 1 en dyb og voksende Krise. Det-
te billede er ikke problematisk, hvis det har noget
med virkeligheden at gore, men er det tiltaidet?

Amter og kommuner lgser opgaverne godt
Selviplgelig er der konkrete problemer i dele ai’ den
offentlige scktor, det vil der formentlig viere sa len-
se det er mennesker., som treffer de politishe be-
slutninger og mennesker, som udforer disse, Proble-
merne skal alisa ikke afvises eller bagatelliseres |
men de skal siettes i et perspektiv, som gor. at de i
hojere prad er undiagelsen end reglen, Tabrige bru-
ger- og horgerunderspgelser fra Finansministerict
og andre ministerier, fra private Konsulentfirmaer
og den offenthge forvalining selv. fra amter og
kommuner viser. at borgerne pa langt de fleste om-
rader er tlfredse og olte er meget tilfredse med den
service og de ydelser, som feveres. Det paelder ogsa
det for tiden sa udshzeldte sundheds- oz syeehus-
viesen, som 1 parentes bemierket 1 international
sammenligning er torhofdsvis balligt, eftekuve og
med 1 front pa mange behandlingsomrader — men
selviolgelig ikke alle.

Der chsisterer altsa et gab mellem den politiske
offentiigheds virkelighed og den virkelighed, som
borgere. personale og poliikere moder og oplever.
Oz den politiske offenthgheds virkelighed har sit
cget liv, sin egen dynamik. som skaber politiske be-
shitninger pa baggrund af et fortegnet portrict al
hvor, og hvor store problemerne cr,

De 1o kammunalpolitiske paradokser (1) det lo-
Kale sclvstyre Tungerer, men Kritiseres for at skabe
torskelle, og (2) opgaverne loses generelt podt, men
dette overses 1 den politske offentlige debat 1 me-
dier, partier osv., er 1o vasentlige udfordringer for
ikke blot amter og kommuner hver iswer, men ogss
for det hommunale demokrati som helhed og er er
viesentlig baggrund for at en ny kommunalretorn
er Kommiet pa dagsordencn.

Kommunalreform 111
De to kommunalpolitiske paradokser er nemliz ikke
de eneste torhold, som sieiter dagsordenen Tor kom:
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munerne ved indgangen til det 21, arhundrede. Si-
den efteraret 1998 er den kommunale geografishe
struktur hommet Gl debat paen made. hvor storre
hommuner i hij erad ses som losningen pa kommu-
nernes problemer. Debatten har tre vigtize Karakte-
ristikin

For det forste pricges debatten af en dobbelt
skiey fokus, Dels en skaev tokus pa okonomisk ef-
fektivitet og faglig beeredyenighed. og 1 langt min-
dre grad pa demokratiske aspekter al storre kommu-
ner. Dels en skiev fokus 1 retming af at betone oko-
nomishe og laglige fordele, og 1 mindre grad viere
opnierksom pa de skonomiske og faglige ulemper
ved storre kKommuner, Debatten mangler altsa pa en
csang overvejelser om demokratishe, vkonomiske og
taglige svagheder ved store kommuner.

For det andet er det hendetegnende, at debatten
startede som en bred og aben debat om kommuner-
nes fremtid, men det blev stadig tydeligere. (1) at
centrale kommunalpolitiske aktorer, som fedelsen af
KL. Indenrigsministeriet og Finansministerict, ger-
ne ser lokale debatler og forseg pa komnunesam-
menliegninger - og ikke blot kommunernes fremtid.
0z (2) at disse aktpgrer ydermere gerne ser. at disse
debatier ender med at kommuner sammenlicgges.
Debatten skred populiert sagt fra en diskussion om
komimunernes fremtid, til en debat om, at starre
kommuncr er fremiiden,

For det tredje er det imidlertid bemierkelsesvier-
digt. at disse pnsker hos centrale beslutningstagere
meget sjeldent udtrykkes direkte, og for det andet
ikke forer til, at de centrale beslutmingstagere hand-
ler og kegger op til en principicl debat om behovet
for en ny kommunalreform, Der fores en fassez-
Jaire polink, hvor man pa den ene side klart signale-
rer pnske om konmumesammenkegninger, men pa
den anden side fader det viere op il kommunerne
sely, om dette kommer til at ske. og ikke traeffer en
formel beslutning om, a1 sammenkegninger er et
mal hverken fra KL's eller statens side, At Folketin-
get i den sudste ende selviolgelig kan blokere for
sammenkegninger af kommuner iendrer ikke pa det
forundertige, at et sz vigtigt spprgsmal, som den
fremiidige Kommunale og amtslige struktur, afgores
uden at Folketinget pa forhand har taget stilling ul.
om detie ginshes, og hvad der bpr vare grundlaget
for den fremtidiee Kommunale stroktur, Denne
fremgangsmade star § skierende Kontrast til forspil-
Jet til kommunalreformen 1 197¢, hvor man centralt
startede et udrednings- og betienkningsarbejde alle-

rede 1 1958, og altsi niesten brugie et arti til forbe-
redelse al reformen.

Kommunalrelormsdebatten er en vigtie  sami-
lundsmiessig og demokratisk debat, men sporgsma-
let cr. om debatten er gaet i sta pa grund af tofkeat-
stemningen dea 29, maj 2001 pa Bornholm? Af-
stemningen blev et endog meget klart »Jac il sam-
menl:egning al’ Bornholms fem kommuner. og en
sumtidig sammenliegning af kommunerne med am-
tet. Beslutningen kunne ses som en Kataly sator for
andre kommuners overvejelser om sammentagnin-
aer, men Kan lige sa vel blive en sovepude for andre
kommuner, som velger en vente-og-se position,
hvor man vii tolge forlobet og udfaldet af det born-
holmske eksperiment, [or man gar videre med cene
planer. Om den nye kommunalretorm bliver en rea-
litet cller Bornholm bliver en enlig svale kan ikke
atgores endnu,. men hvis sammenliegningsbolgen
ruller. vil der i virkeligheden ikke vere tale om
kommunalretorm [ men derinmod om kommuniilre-
torm 1.

Kommunalreform 11

Siden pudien af [980°cme har kommuner og amiter
nemilig befundet sig i en gennemgribende reformfa-
se. hvor orgamsering, normer, roller, arbejdsgange
og rutiner er fagt om pa en sa omfatiede made, at
det kommer pa hajde med omliegningerne i lorbin-
delse med kommunalrelormen 1 1970, Elementerne
1 omstillingen har blandt andet vieret sammenlicg-
minger at lorvaltninger og politiske udvalg, ind-
torclsen af’ mal- og rammestyring, decentralisering
1l institutioner og brugerbestyrelser, nye lonsyste-
mer osv. Denne stitle og grady ise kommunalrelorm
har tundamentalt forandret Kommunalpohitikken, og
rejst en riekke problemer. som far meget ringe op
mierhsombed.

For det torste oplever anmis- og kommunalpoliti-
kere i stigende omfang, at de har mistet magt - ikke
som forventet til cksempelvis brugerbestyrelserne,
men derimod 6 embedsmaendene 1 centraltorvalt-
ningen. som er blevet det centrale omdrejnings-
punkt for eksempelvis nal-rammestveimgen,  for
hommunikationen med brugerbestyrelserne og lor
gennemtorelsen af bruger- og borgerundersogelser,

For det andet bygger de modermserede hommu-
ner pien grundide om den fvttende kommune, som
pa forskelliz vis aptanger borgernes onsher og be-
hov. og sa vidt mubigt oplylder disse. Denne de e
blevet optanget al borgerne. som i dag forventer en

To kommunalpolitiske paradokser og to kommunalretformer

kommunal service indrestet efter deres behov. Nar
der i meningsmalmger 1 19707 erne blev spurgt 1il.
hvordan en kemmunalpobitiker skulle handle, hvis
han kom i honflikt med sme vielgere, svarede fler-
tallet al borgerne. at politkeren skulle folge sin
cren overbevisning — sadan som det i gvrigt er idea-
fet tor folkenngspolitikerne 1 grundlovens § 56. Nar
saime sporgsmal stilles 1 1990eene svarer borger-
ne, ut politikerne skal feslge borgernes pnsher.

Idealet om den lyttende kommune kan forckom-
me meget demokratisk, men indeholder det grund-
legeende paradoks, ol borgernes ensker Jangt over-
stizer bade de nuvierende okononuske rammer. og
hvad borgerne seiv er vilhige til at betale 1 skat. Bor-
gerne kan med andre ord kun blive skuffede t deves
torventning om, at pohtikerne skal folge deres on-
sker.

Herudover bygger idealet om den lytiende kom-
mune pa en urealistisk forestilhing om den artikule-
rede. politsk interesserede borger, som kan og vil
sive udtryk for sine onsker. Mange borgere er pa
srund ab sy edom. alderdom, sociile probiemer eller

misbrug fuldstiendig ude al stand tif at indga i de
moderne hommunes  diafog-cirkler. brugerinddr:
eclse, behovsundersogelser osv. Den lytiende kon
muie er med andre ord et godt system tor de re
sourcestierke horgeres Krav om service, men {o)
mentlig et darligt system lor de svage gruppers bt
hov for omsorg. Her ligger bade store demokranish
ag omsorgsmicssige problemer gemit, som fortjenc
en omtattende hulegravning og debat.

Ved indgangen 1l det 21, arhundrede er det kon
munale demokrat til debat pa mange tronter, og de
lokale selvstyre udfordres af to grundleggende pe
radokser og af” tkke mindre end to kommunalrefo
mer. Kommunernes overlevelse i deres nuvierend
ceografiske storrelser er ikke givet, ligesom opg:
verne heller thhe ligger fast. Behovet for en prine
piel national debat om det kommunale selvstyre
fremud er abenbar. Men forst shal der vel komm
bade ¢t kommunal- og et folketingsvalg ~ cli
maske skal paradokserne, lassez-faive politikken o
problemerne have lov at drive videre pa det opror
kommunale hav?



