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(9)k a p i t e l   1  



P O U L   S Ø R E N S E N S  K O M M U N A L R E F O R M 


Den danske offentlige sektor er relativt set en af de største i den vestlige ver


den. Men den er ikke markant mindre i en række af de lande, vi normalt 
 sammenligner os med, f.eks. Frankrig, England og Tyskland. Danmark og de 
 øvrige skandinaviske lande adskiller sig imidlertid i hvert fald på ét punkt fra 
 de fleste vestlige lande. Det er i vidt omfang amter og kommuner, som har 
 ansvaret for de offentlige institutioner, der leverer en række af velfærdssta


tens kerneydelser. I Frankrig og England spiller staten den dominerende rol


le i den offentlige sektor, mens den offentlige sektor iTyskland i vidt omfang 
 er et anliggende for delstaterne. Kommuner og amter, derimod, spiller en 
 langt mindre rolle i disse lande end i Skandinavien. 


Den danske velfærdsstat er således en af de mest decentraliserede i den vest


lige verden. Det kan først og fremmest tilskrives kommunalreformen, der 
 successivt er blevet gennemført i de sidste 30 år.Grundlaget for kommuner


nes og amternes stærkere position i den danske offentlige sektor, der både 
 skyldes,at de traditionelle kommunale opgaver er udbygget kraftigt,og at en 
 stribe statslige opgaver er blevet overført til kommunerne og amterne,blev 
 lagt med inddelingsreformen i 1970.Den betød,at antallet af amter og kom


muner blev kraftigt reduceret,og at antallet af indbyggere i en gennemsnitlig 
 kommune og et gennemsnitligt amt blev markant forøget. Større enheder 
 blev ikke alene anset for at være en forudsætning for at overføre opgaver fra 
 staten til kommunerne og amterne. Større enheder skulle også reducere 
 kommunernes behov for at indgå i samarbejde med andre kommuner om at 
 løse opgaverne.En rettesnor for den kommission,der forberedte inddelings


reformen,var f.eks.,at en kommune skulle være stor nok til at have sin egen 
 skole og ikke være tvunget til at indgå i fælleskommunale arrangementer for 
 at løfte den opgave,der ikke var blevet mindre med folkeskoleloven fra 1958 
 (Betænkning 420,1966).Bæredygtighed,forstået som et befolkningsunder


lag, der var stort nok til, at kommunen kunne drive sin egen skole, sit eget 
plejehjem mv.,var således et af nøglekriterierne for inddelingsreformen. 



(10)Inddelingsreformen blev fulgt op af opgave- og byrdefordelingsreformer


ne. I takt med at opgaverne blev overført fra centralt til lokalt niveau, især til 
 amterne, blev finansieringen af amternes og kommunernes driftsopgaver 
 ændret. De tidligere øremærkede refusioner af kommunernes og amternes 
 faktiske udgifter blev på område efter område afløst af generelle statstilskud 
 (bloktilskud), der var uafhængige af, hvor mange penge amterne og kom


munerne anvendte på en given opgave. 


Afskaffelsen af de specifikke refusionsordninger betød, at staten gav afkald 
 på et væsentligt styringsinstrument på de fleste og væsentligste amtslige og 
 kommunale ansvarsområder. Omvendt slap staten for den usikkerhed om 
 størrelsen af statens tilskud til amter og kommuner, der var prisen for at kun


ne styre amternes og kommunernes adfærd med refusioner. I og med statens 
 tilskud var afhængigt af de lokale myndigheders udgiftsdispositioner, så 
 kunne det samlede statslige tilskud først gøres op, når kommunernes og 
 amternes dispositioner var foretaget. Overgangen til bloktilskud, der blev 
 udmålt efter faste kriterier, og som var upåvirket af, i hvilket omfang og på 
 hvilken måde en given opgave blev løst, fjernede usikkerheden om stør


relsen af statens tilskud.Til gengæld blev amternes og kommunernes råde


rum alt andet lige betragteligt udvidet ved afskaffelsen af de specifikke refu


sioner. Nu kunne amter og kommuner i højere grad prioritere den lokale 
 indsats efter de lokale ønsker og behov uden at behøve at skele til, om staten 
 fandt formålet mere eller mindre støtteværdigt. 


Rationalet bag kommunalreformen var i betydeligt omfang administra


tivt eller, om man vil, teknokratisk. Forestillingen om, at kommunerne og 
 amterne måtte have en vis størrelse for at kunne løse opgaverne effektivt, 
 spillede en central rolle i reformovervejelserne. Formålet med omlægningen 
 af statstilskuddet fra refusioner til generelle tilskud var i første række at øge 
 statens budgetsikkerhed og dernæst også et forsøg på at bremse væksten i de 
 offentlige udgifter. 


På trods af det betydelige indslag af teknisk/administrativ tankegang var 
 kommunalreformen også båret af et demokratisk rationale.Visionen var 
 således at skabe kommuner og amter, der på en gang var store nok til at sikre 
 en effektiv drift, men ikke skulle være større, end at et lokalt forankret 
 demokrati kunne fungere. Nærhed i opgaveløsningen og samhørigheden 
 mellem de nye kommuners indbyggere talte også med, når reformkommis


sionen slog streger på danmarkskortet. Hertil kom, at større kommuner også 
 ville reducere behovet for de udbredte fælleskommunale arrangementer. 


Dem havde især de mindre kommuner etableret på en række områder for at 



(11)varetage opgaverne, der også skabte uklarhed om det politiske ansvar for 
 opgaveløsningen, netop fordi ansvaret var delt mellem flere kommuner. I 
 den forstand kunne større kommuner også være en demokratisk gevinst. 


E N   S U C C E S F U L D   R E F O R M? 


Ud fra en politologisk synsvinkel er kommunalreformen på mange måder et 
 enestående og særegent reformkompleks. Det er en gængs antagelse inden 
 for politologien, at det kan være vanskeligt at ændre indholdet og udform


ningen af den offentlige politik, når væsentlige aktørers interesser gås for 
 nær (March & Olsson, 1983; Peters, 1998). Kommunalreformkomplekset er 
 ikke alene et eksempel på, at det kan lade sig gøre at ændre den offentlige 
 sektors indretning og virkemåde på afgørende vis, men også på, at den 
 ændring er kommet i stand ved, at væsentlige aktører mere eller mindre fri


villigt har opgivet deres positioner og deres indflydelse. Den øgede kommu


nale autonomi og det øgede kommunale råderum, der var en konsekvens af 
 afskaffelsen af de specifikke refusioner af de kommunale udgifter og den 
 kontinuerlige udlægning af opgaver fra staten til de lokale myndigheder, 
 blev også modarbejdet. De respektive sektorministerier, de offentligt ansatte 
 og ofte også brugerorganisationer og -repræsentanter på de pågældende ser


viceområder (Betænkning 471, 1968; Betænkning 781, 1976) havde ikke den 
 store tillid til, at amterne og kommunerne kunne løfte opgaverne på betryg


gende vis. 


Modstanden blev overvundet af en koalition af de økonomiske ministeri


er og ministre, der skævede til hensynet til styringen af de samlede statslige 
 udgifter og de indflydelsesrige kommunale organisationer, der havde som 
 mål at fremme og befæste kommunernes position og autonomi i den danske 
 offentlige sektor (Mikkelsen, 1991). I den forstand er finansieringsreformen 
 og opgavelægningen den del af kommunalreformen, der er mindst vanskelig 
 at forklare, da der både var væsentlige aktører og interesser, der var for og 
 imod ændringerne. Nogen måtte jo vinde kampen. 


Det er straks vanskeligere at forklare, hvordan det lykkedes at gennemfø


re inddelingsreformen. Inddelingsreformen indebar, at hundredvis af sog


nekommuner blev lagt sammen, og at tusindvis af sognerådsmedlemmer og 
-formænd måtte opgive deres positioner. De færreste kunne realistisk regne 
med at blive kommunalbestyrelsesmedlemmer og borgmestre i de nye 
sammenlagte amter og kommuner. Ikke desto mindre skete mange af 
sammenlægningerne af specielt de mindre kommuner ad frivillighedens vej 



(12)(Strøm, 1991). Det samme var ikke tilfældet med forstæderne, der på trods af 
 arg modstand mod kommunesammenlægningerne endte med at blive lagt 
 sammen med de større købstæder. Selv om forstæderne i flere tilfælde var 
 vokset sammen med købstaden, var de ikke til sinds frivilligt at følge 
 reformkommissionens princip om én by, én kommune og lade sig sammen


lægge med købstæderne. Forstæderne kunne ofte med rette henvise til, at de 
 også i kommissionens forstand var velfungerende og bæredygtige enheder, 
 der havde et befolkningsunderlag, der var større end mange af de sammen


lagte sognekommuner. Forstædernes modstand mod sammenlægningen 
 med købstæderne var reelt også begrundet i, at forstæderne var mindre, 
 mere velstående og mere borgerlige end købstæderne. Det nærede en frygt i 
 forstæderne for, at de ikke alene ville blive underlagt socialdemokratisk sty-
 re, men at de tilmed i høj grad også ville komme til at betale en høj pris for 
 sammenlægningen. 


At det endte med, at forstæderne i provinsen blev sammenlagt med køb


stæderne, må paradoksalt nok ikke mindst tilskrives den daværende konser


vative leder, Poul Sørensen. Flere af de centrale beslutninger, der førte til for


stædernes sammenlægning med købstæderne, blev egenhændigt truffet af 
 Poul Sørensen i hans egenskab af indenrigsminister iVKR-regeringen. Fol


ketinget havde under den foregående socialdemokratiske regering vedtaget, 
 at indenrigsministeren var bemyndiget til at træffe beslutning om sammen


lægning i konkrete tilfælde, når der ikke forelå en enig indstilling fra kom


missionen til ministeren – en bemyndigelse af ministeren, som Poul Søren


sen selv havde kritiseret for at være for vidtgående. 


Da alle de daværende kommuneforeninger, herunder også forstædernes 
 forening, Fællesorganisationen af landkommuner med bymæssige bebyg


gelser, var repræsenteret i kommissionen, var det ikke nogen overraskelse, at 
 den ikke kunne samle sig om en enig indstilling, når det gjaldt konkrete for-
 slag om at lægge en forstad sammen med en købstad. 


En af de mere afgørende, konkrete beslutninger var sammenlægningen af 
 Guldager og Esbjerg Kommune (Strøm, 1991). Guldager Kommune, der var 
 en forstad til Esbjerg, ønskede ikke at blive sammenlagt med købstaden og 
 var i udpræget grad en kommune, der opfyldte kommissionens kriterier til 
 en bæredygtig kommune og havde, skulle man synes, de bedste politiske 
 muligheder for med held at advokere for dens fortsatte selvstændighed. 


Guldagers borgmester var medlem af kommissionen og partifælle med Poul 
Sørensen. Ikke desto mindre valgte Poul Sørensen at følge kommissionens 
flertalsindstilling, og Guldager blev dermed endegyldigt lagt sammen med 



(13)Esbjerg Kommune.Ved at acceptere sammenlægningen af mønsterforstaden 
 Guldager med Esbjerg var Poul Sørensen også stærkt medvirkende til at 
 besegle de øvrige forstæders skæbne, der ikke i alle tilfælde havde samme 
 gode kort og argumenter på hånden. Dermed medvirkede Poul Sørensen 
 også til at udradere en stor del af Det konservative Folkepartis potentielle 
 borgmesterkandidater, der blev opslugt i de socialdemokratisk dominerede 
 købstæder. Poul Sørensen overlod dermed den kommunalpolitiske scene til 
 Socialdemokratiet i byerne og Venstre i landkommunerne. 


Poul Sørensens bevæggrunde kender man ikke. Efterfølgende kan man 
 kun gisne om, hvorvidt forklaringen f.eks. skal søges i personlige modsæt


ninger mellem partikammerater, en fejlkalkulation af Det konservative Fol


kepartis muligheder for at blive det tredje store borgmesterparti eller en ide


alistisk opfattelse af, at en sammenlægning af forstæderne og købstæderne 
 var den „rigtige“ løsning. Ud fra en gængs politologisk opfattelse, hvor poli


tisk handlen ses som et middel til at fremme egne eller egen gruppes interes


ser, er Poul Sørensens afgørelse imidlertid ganske enkelt uforklarlig. Samti


dig kan der imidlertid være grund til, uanset hvilke motiver og hensigter der 
 måtte have ligget til grund, at tilegne Poul Sørensen en stor del af æren for 
 gennemførelsen af kommunalreformen. Hvis Poul Sørensen havde sat hæle


ne i over for sammenlægningen af Guldager og Esbjerg Kommune, er det 
 ikke givet, at sammenlægningen af forstæderne og købstæderne i de tre sto


re byer, Odense, Aalborg og Århus, der var et folketingsanliggende, var ble


vet gennemført. Dermed kunne inddelingsreformen og således også selve 
 kommunalreformkomplekset være blevet stærkt amputeret, da inddelings


reformen på mange måder var en væsentlig forudsætning for gennemfø


relsen af de senere elementer af kommunalreformen. 


Inddelingsreformen skabte for det første et klart udgangspunkt for de 
 senere diskussioner om amterne og kommunernes opgaveportefølje. Uden 
 de nye og større kommuner på plads var det vanskeligt at pege på, hvilke 
 opgaver amterne og kommunerne kunne magte. For det andet var det først 
 efter, at stregerne var sat på danmarkskortet, at det stod klart, hvor stor en del 
 af udligningsproblemet der ville være løst alene ved kommunesammenlæg


ningerne. Den efterfølgende diskussion om behovet for yderligere udlig


ning amter og kommuner imellem, dels via udformningen af statens tilskud 
 til kommunerne og dels via den mellemkommunale udligning, fik således 
 også med inddelingsreformen et konkret udgangspunkt. 


Selv om inddelingsreformen derfor kan ses som en væsentlig forudsæt


ning for (og i hvert fald blev et af hovedargumenterne for), at amterne og 



(14)kommunerne skulle have større råderum, og at de nye og større amter og 
 kommuner kunne betros flere opgaver, så er det gode argument sjældent 
 alene udslagsgivende i politik.Argumentet skal også føres frem af aktører, 
 der har indflydelse på de politiske beslutninger. Inddelingsreformen bidrog 
 imidlertid også til at skabe én af de aktører, da den fælles kommunale inte


resseorganisation, Kommunernes Landsforening, opstod ved en sammen


lægning af de gamle kommuneforeninger, der repræsenterede købstæderne, 
 forstæderne og de mindre landkommuner. 


Det betød ikke, og betyder ikke, at de gamle forskelle og modsætninger 
 mellem kommuner med forskellige interesser og ønsker dermed forsvandt. 


Forskellene mellem kommunerne gjorde og gør sig fortsat gældende inden 
 for Kommunernes Landsforening, først og fremmest ved at Kommunernes 
 Landsforening generelt forholder sig relativt passivt i spørgsmål,der har bety


delige interne fordelingskonsekvenser for kommunerne (Blom-Hansen, 
 2002). Men på de områder, hvor kommunerne havde og kunne etablere en 
 fælles politisk platform,viste Kommunernes Landsforening sig som en effek


tiv og vedholdende varetager af kommunernes fælles interesse i større råde


rum og flere opgaver. 


Baggrunden for Kommunernes Landsforening og Amtsrådsforeningens 
 stærke position i spørgsmål, hvor der er en fælles kommunal interesse, er 
 givetvis, at foreningerne er stærkt domineret af Socialdemokratiet og Ven


stre, og atVenstre og Socialdemokratiet altid har siddet i regeringen, men 
 som hovedregel ikke gør det sammen. Når Socialdemokratiets ogVenstres 
 kommunalpolitiske bagland kan finde sammen om en fælles politik, vil det 
 være vanskeligt for en regering, hvor entenVenstre eller Socialdemokratiet 
 er en central deltager, at modstå kommunernes og amternes pres og imøde


gå deres ønsker. Selv om der skulle være forskelle i opfattelserne i folke


tingspartiet og det kommunale bagland, vil åben uenighed ikke alene udstil


le en splittelse i partiet, det vil tilmed være en blottelse, som oppositionen, 
 hvad enten den ledes af Venstre eller Socialdemokratiet, risikofrit ville 
 kunne profitere af (Christensen, 2000). 


Også i bagklogskabens klare lys var Poul Sørensens beslutninger i forbin


delse med inddelingsreformen bemærkelsesværdige. Ikke alene bidrog han 
 til at svække sine partifællers muligheder for at opnå borgmesterposter i de 
 forstæder, hvor de ville have haft størst chance for at vinde dem. Han skabte 
 også fundamentet for den samling af de kommunale organisationer i Kom


munernes Landsforening, der blev domineret af Venstre og socialdemokra


tiske lokalpolitikere, hvor der ikke er og var den store plads til konservative 



(15)kommunalpolitikere. Hertil kommer, at de kommunale organisationer 
 efterfølgende har vist sig som effektive interesseorganisationer, der jævnligt 
 har blokeret for Poul Sørensens partifællers senere forsøg på at begrænse 
 kommunernes indflydelse og helt at afskaffe amterne. 


Poul Sørensens kommunalreform kan på mange måder siges at have været 
 en succes. Ikke at succesen ikke kunne have været mere fuldendt. På trods af 
 gentagne forsøg, senest i slutningen af 1990’erne (Betænkning 1307, 1995) er 
 det ikke lykkedes at ændre kommunestrukturen i hovedstadsområdet efter 
 samme retningslinjer som i provinsen.Arbejdsmarkedsområdet, herunder 
 erhvervsuddannelserne,Arbejdsformidlingen og indsatsen over for de for


sikrede ledige, er fortsat en statsopgave, der styres med et stærkt indslag af 
 arbejdsmarkedets parter. De blokerede også effektivt for, at arbejdsmar


kedsområdet blev kommunaliseret. Bortset fra disse væsentlige undtagelser 
 har kommunalreformen sat sit stærke og markante præg på udviklingen i 
 den danske offentlige sektor siden 1970. Opgave efter opgave er blevet over


ført fra staten til kommunerne og især amterne. På område efter område er 
 amternes og kommunernes finansielle autonomi blevet forøget. Samtidig 
 har væksten i de opgaver, amterne og kommunerne har varetaget eller fået 
 overdraget, været større end væksten i de tilbageblevne statslige ansvarsom


råder, så den danske offentlige sektor nu er en de mest decentraliserede i den 
 vestlige verden. 


E N   R E F O R M   M E D   S U C C E S? 


Med konstateringen af at kommunalreformen mod alle odds blev gennem


ført, melder sig spørgsmålet om, hvorvidt intentionerne med reformen er 
 blevet indfriet. Et er, at den danske offentlige sektor er blevet mere kommu


naliseret, men har det overhovedet gjort en forskel, at amter og kommuner 
 har fået en større rolle i den danske offentlige sektor? Denne bogs hoved


spørgsmål er, hvorvidt kommunalreformen har betydet, at kommunerne i 
 højere grad har valgt at indrette deres offentlige sektor på forskellig måde. 


Baggrunden for dette spørgsmål er den klassiske decentraliseringslitteratur 
 og dens grundlæggende antagelse om, at evnen til og muligheden for at til


passe lokale løsninger til lokale forhold er det stærkeste og vigtigste 
 argument for en decentralisering af den politiske magt (DeVries, 2000).Til


pasning til lokale forhold er imidlertid et vidt begreb, og årsagerne til en 
mulig variation i indretningen af den kommunale sektor kan være mange, 
det være sig variationer i sociale forhold, kommunestørrelse, ressourcerige



(16)lighed og forskelle på by og land. Interessen i denne sammenhæng samler sig 
 imidlertid især om, hvorvidt den eventuelle variation skyldes forskelle i de 
 partipolitiske styrkeforhold i kommunerne. Selv om partipolitiske forskelle 
 også kunne forventes at spille en større rolle i større og mere autonome 
 kommuner, så har den omfangsrige litteratur om emnet imidlertid vist, at 
 der ikke er grund til at forvente den store konsekvens af partipolitiske for


skelle for udformningen af den lokale politik (Mouritzen, 1991). 


At konsekvensen af den danske kommunalreform skulle være større for


skellighed i den måde, kommunerne udformer deres politik på, kan således 
 ikke tages for givet, især ikke hvis det samtidig forventes, at variationen især 
 skulle være et resultat af forskelle i de partipolitiske styrkeforhold på lokalt 
 niveau. Det er der potentielt flere årsager til. For det første kan centrale 
 regler i alle afskygninger – love, bekendtgørelser, cirkulærer, vejledninger – 
 fortsat normere de lokale løsninger på en måde, der svækker forventningen 
 om, at der vil være store forskelle og dermed også partipolitisk betingede 
 forskelle på de lokale opgaveløsninger, uanset om et givet område formelt 
 set er et lokalt anliggende og ansvar. 


En anden kilde til mulig udjævning af de kommunale forskelle ligger i 
 overenskomstsystemet, der fastlægger de kommunalt ansattes løn og i en vis 
 udstrækning også deres arbejdsvilkår på tværs af amterne og kommunerne. 


De offentlige ansatte kan herudover have stærke interesser i opgaveløsnin


gerne, især den nærmere tilrettelæggelse af arbejdet og indholdet af den 
 kommunale service. Uanset de politiske beslutningstageres ideologiske 
 observans kan det være svært at sætte sig ud over stærke producentinteresser. 


Det gælder så meget desto mere, da de offentligt ansatte ofte med held kan 
 danne alliancer med brugerne af den offentlige service. Der er generelt stor 
 opbakning til velfærdsydelserne blandt de danske vælgere, ikke mindst dem, 
 der leveres af de lokale myndigheder (Andersen et al., 1999). Ønsket om at 
 tilgodese de brede vælgerinteresser, og dermed også muligheden for at 
 vinde eller fastholde grebet om den politiske magt, er således en tredje fak


tor, der kan bidrage til at udjævne de partipolitiske forskelle på lokalt plan. 


Samlet set kan der også i de tilfælde, hvor de lokale myndigheder ikke er 
 bundet af statslige regler og normer, være bindinger på den lokale handlefri


hed, der reducerer variationen i den lokale politikudformning, herunder 
 også den forskellighed, der har et partipolitisk ophav (Nørgaard & Pallesen, 
 2003). 


Overordnet defineres spørgsmålet om, hvorvidt kommunalreformen 
lykkedes altså som et spørgsmål om, hvorvidt den decentralisering, som 



(17)kommunalreformen er et udtryk for, har resulteret i større kommunal for


skellighed, og om partipolitik er blevet mere afgørende for den måde, kom


munerne udformer deres politik på. 


Det er ikke forventningen, at det ubetinget vil være tilfældet. Det er ikke 
 givet, at (større) kommunalt råderum og autonomi betyder, at der også bli


ver større partipolitisk betingede forskelle på den måde, kommunerne 
 udformer deres politik på. Der kan fortsat være statslig regulering, der redu


cerer de kommunale valgmuligheder, selv om de statslige regler og normer 
 er fraværende eller er blevet mindre indgribende. 


Selv om der formelt set er stor frihed til at udforme den lokale politik, og 
 der er forskel på partiernes ønsker, kan stærke vælger- og producentinteres


ser reducere forskellene (kapitel 2). Og selv om en omlægning fra refu


sionsordninger skulle øge incitamenter til lokale prioriteringer, kan vælger


og producentinteresser stadig modvirke dem, og de partipolitiske forskelle 
 kan eventuelt helt forsvinde (kapitel 3). Endelig kan der også fortsat være så 
 stærk central regulering af kommunerne, at partipolitik ikke kan forventes 
 at have nogen betydning, selv om det selvsagt er en mulighed (kapitel 4). 


I kapitel 2 undersøges områder, hvor kommunerne har stor formel frihed 
 og dermed i princippet stor frihed til at indrette politikken efter forgodt


befindende. Det gælder omfanget af de samlede kommunale udgifter, og 
 hvor stor en del af de kommunale opgaver, der varetages af eller udliciteres 
 til private leverandører. Begge spørgsmål er klassiske ideologiske stridspunk


ter, hvor det i udgangspunktet kunne forventes, at der ville være forskel på 
 kommunerne. Denne forskel kunne være begrundet i de partipolitiske 
 magtforhold i kommunerne, om end den danske og internationale litteratur 
 om emnet tyder på, at der, særligt hvad angår størrelsen af de samlede kom


munale udgifter, ikke er grund til at forvente den store effekt af partipolitik 
 (Fried, 1975; Boyne, 1985; Mouritzen, 1991). 


Det samlede udgiftsniveau i den enkelte kommune er resultatet af et utal 
 af beslutninger på en lang række områder. En af de væsentlige beslutninger, 
 der har konsekvenser for udgiftsniveauet, er, hvilken type offentlige service 
 kommunerne vælger af stille til rådighed for borgerne. På nogle områder, 
 som f.eks. børnepasnings- og ældreområdet, har kommunerne overordnet 
 set mulighed for at tilbyde den offentlige service i form af offentlige institu


tionsløsninger (daginstitutioner og plejehjem/botilbud) eller alternative 
 løsninger (dagpleje eller hjemmehjælp). På disse områder har kommunerne 
 også en vis frihed til at beslutte, hvor stor en del af befolkningen der kan til


bydes offentlig service, hvilket alt andet lige også har betydning for de sam-



(18)lede udgifter. Normeringerne på de offentlige institutioner, dvs. antallet af 
 klienter pr. ansat, er ligeledes et spørgsmål, hvor kommunerne i princippet 
 har en valgmulighed. Samtidig er det en beslutning, der har betydning for de 
 kommunale udgifter, især fordi store dele af den kommunale service er 
 meget personaletung. 


Kommunernes beslutning om dækningsgraden, normeringerne og typen 
 af offentlig service, der tilbydes borgerne, er således alle spørgsmål, der har 
 konsekvenser for det samlede udgiftsomfang og også af den grund i princip


pet kunne forventes at være influeret af de partipolitiske forhold i kommu


nerne. 


Alle de nævnte områder er også kendetegnet ved at være væsentlige poli


tiske spørgsmål og væsentlige opgaver for den lokale velfærdsstat. Pointen er 
 imidlertid, at det samtidig er områder, hvor der i forskellig grad er stærke 
 vælger- og producentinteresser på spil. Det er tesen, at vælgerne nok har 
 ønsker og holdninger til størrelsen af de offentlige udgifter, udlicitering af 
 offentlige opgaver, normeringen af de offentlige institutioner og typen af 
 den offentlige service, men at især adgangen til i det hele taget at få kommu


nal service, dvs. dækningsgraden, er et vigtigt spørgsmål for vælgerne, som 
 lokalpolitikerne kan, men ikke ønsker at føre lokal partipolitik på. 


På samme måde har de offentligt ansatte en interesse i og en holdning til 
 størrelsen af den lokale offentlige sektor, og hvilken type af offentlig service 
 lokalpolitikerne skal levere til borgerne. Det er tesen, at producentinteres


serne især er intense, når det gælder udlicitering af de offentlige opgaver og 
 antallet af ansatte pr. klient (normeringen), da der i begge tilfælde er tale om 
 områder, som direkte vedrører de offentligt ansattes arbejdsvilkår. 


Derfor forventes det, at lokalpolitikerne har større reelle frihedsgrader, når 
 det gælder valget mellem forskellige former for offentlig service, f.eks. om 
 børnepasning skal tilbydes i daginstitutioner eller dagpleje, og at det valg vil 
 være influeret af de partipolitiske styrkeforhold på lokalt plan. Også på 
 grund af de forskellige omkostninger, der er forbundet med de forskellige 
 typer af offentlig service, kan det ligeledes bidrage til, at der kan være poli


tisk betingede forskelle på størrelsen af den samlede kommunale sektor. 


I kapitel 3 undersøges konsekvenserne af byrdefordelingsreformen og 
 overgangen fra specifikke refusioner til bloktilskud på vejområdet, folkesko


len, bibliotekerne, børnepasnings- og ældreområdet. Omlægningen af de 
statslige tilskud fra specifikke refusioner af de faktiske kommunale udgifter 
til generelle bloktilskud kan som nævnt ovenfor anskues som en meget 
væsentlig forøgelse af den kommunale autonomi, i og med de kommunale 



(19)udgiftsprioriteringer dermed ikke længere blev styret af, hvad staten anså for 
 at være mere eller mindre støtteværdige formål. I den forstand ligger under


søgelsen af byrdefordelingsreformens konsekvenser i forlængelse af spørgs


målet om betydningen af (øget) kommunal autonomi. Statens finansiering 
 af lokale myndigheder er et centralt emne inden for den såkaldte public 
 finance-litteratur (Oates, 1999), hvor der er udviklet ret klare forestillinger 
 om, hvilke konsekvenser forskellige typer af statslige tilskud til kommuner


ne har for de lokale udgiftspolitiske prioriteringer. Det er således forvent


ningen inden for public finance-traditionen, at en overgang fra specifikke 
 refusioner af de faktiske kommunale udgifter på et givet område til generel


le tilskud vil medføre et fald i udgifterne på det område, hvor de specifikke 
 refusioner er bortfaldet. I den forstand kan man sige, at public finance-teoriens 
 ræsonnement svarer til såvel fortalernes forhåbninger som modstandernes 
 bekymringer over de udgiftspolitiske konsekvenser af byrdefordelingsrefor


men. 


Den danske byrdefordelingsreform er velegnet til at undersøge, om denne 
 forudsigelse er korrekt, da de specifikke refusioner ikke blev afskaffet på 
 samme tidspunkt på de forskellige kommunale ansvarsområder. Der er såle


des på den baggrund grund til at forvente, at det område, hvor refusionen 
 blev afskaffet, i særlig grad ville være sårbar i den udgiftspolitiske proces 
 umiddelbart efter finansieringsomlægningen, og at det i givet fald i stor 
 udstrækning er en konsekvens af omlægningen af det statslige tilskud. 


Nyere undersøgelser har stillet spørgsmål ved dele af public finance-teorien. 


Det gælder især den del af teorien, der forudsiger, at en lokal indkomstfrem


gang skulle have samme udgiftspolitiske effekt som et øget generelt tilskud 
 af samme størrelse. Kritikerne hævder, at der kan være politisk-institutio


nelle forhold, der er nok så afgørende for de udgiftspolitiske konsekvenser 
 som de incitamenter, der er indbygget i de forskellige typer af kommunale 
 finansieringskilder. Hidtil har det imidlertid heller ikke i denne del af public 
 finance-litteraturen været anfægtet, at en afskaffelse af en specifik refusion vil 
 reducere udgifterne på et givet område, også selv om der kompenseres med 
 et generelt tilskud af samme størrelse. Undersøgelsen i kapitel 4 er således i 
 tråd med den nyere kritik af public finance-litteraturen på den måde, at poli


tisk-institutionelle forhold, det være sig de partipolitiske styrkeforhold eller 
 stærke vælger- og producentinteresser, kan være nok så afgørende for de 
 udgiftspolitiske konsekvenser som de incitamenter, der er indbygget i finan


sieringssystemet. Undersøgelsen adskiller sig imidlertid fra den nyere kritik 
af public finance-teorien ved, at denne logik også overføres til spørgsmålet om 



(20)de udgiftspolitiske effekter af specifik refusion i forhold til generelle statslige 
 tilskud til kommunerne. 


Selv om der kan argumenteres for, at sigtet med og indholdet af kommu


nalreformen i dens forskellige delelementer i stor udstrækning har været at 
 decentralisere den politiske magt i Danmark og udvide det kommunale 
 råderum, så er der fortsat på de fleste områder i større eller mindre grad en 
 statslig regulering af de rammer, kommunerne handler inden for. Hvis man 
 spørger kommunalpolitikerne, er den statslige regulering og normering af 
 kommunerne på mange områder indgribende og kunne efter deres opfat


telse med fordel lempes (Blom-Hansen & Serritzlew, 2000). Samtidig 
 interesserer folketingspolitikere og ministre sig fortsat levende for de kom


munale ansvarsområder; der stilles i stort omfang spørgsmål og forslag i 
 Folketingssalen om de kommunale forhold, også på de områder, hvor de 
 lokale myndigheder i princippet har fri adgang til at indrette sig efter for


godtbefindende (Christensen, 2000). 


Bag denne politiske virksomhed ligger givetvis i mange tilfælde blot 
 ønsket om at markere et politisk standpunkt. I andre tilfælde kan der ligge et 
 reelt ønske om at regulere de lokale myndigheders handlen, der i nogle til


fælde også fører til, at de centrale regler for den kommunale virksomhed 
 ændres. Dette sker også, selv om amterne og kommunerne og deres interes


seorganisationer vil modarbejde, og ofte vil have held til at afværge, forslag, 
 der reducerer den kommunale autonomi. Under alle omstændigheder er 
 den centrale regulering af amterne og kommunerne fortsat et vigtigt 
 politisk stridspunkt. 


Bag den politiske strid om omfanget og karakteren af den centrale regule


ring ligger en ofte uudtalt forestilling om, at indholdet af de centrale regler 
 har betydning for de lokale myndigheders handlen, og at amterne og kom


munerne vil efterleve de statslige retningslinjer. Det er sikkert i mange 
 situationer også tilfældet, især hvis det er retningslinjer, der er enkle for 
 kommunerne og amterne at efterleve og lige så enkelt for borgerne og sta


ten at kontrollere, at de er blevet efterlevet. 


I en lang række andre situationer kan det være sværere for amterne og 
 kommunerne at efterleve lovgivers intentioner. Det skyldes, at reguleringen 
 er udformet som en formåls- eller hensigtserklæring, eller at de forhold og 
 omstændigheder, der reguleres, ikke er eller ikke kan specificeres på en til


strækkelig måde.Amterne og kommunerne skal kort sagt i mange situatio


ner udøve et skøn, hvor det kan være svært at opfylde lovgivers hensigter, 
også selv om viljen til at følge intentionerne måtte være til stede. 



(21)Under alle omstændigheder er der i flere varianter af den politologiske lit


teratur, der har beskæftiget sig med emnet (implementerings- og principal


agent-litteraturen) generelt større skepsis over for forestillingen om, at det er 
 enkelt og ligetil at opnå et givet formål med regulering, især hvis den regu


lerede part ikke er enig i formålet og har mulighed for at omgå indholdet af 
 reguleringen. I den nyere delegationslitteratur er det udtrykt således, at det 
 er at foretrække at overlade kompetence til en aktør, som har de samme 
 præferencer som én selv (Bendor, Glazer & Hammond, 2001). 


Deri ligger også, at i de tilfælde, hvor det enkelte amt og den enkelte kom


mune ikke er enige i formålet med reguleringen, så kan det forventes, at det 
 i større eller mindre grad også er muligt at undlade at efterleve lovgivnin


gens intentioner. Det rejser det overordnede spørgsmål, i hvilken grad det er 
 muligt at regulere amternes og kommunernes adfærd på de mange områder, 
 hvor amterne og kommunerne har og har fået overladt et større eller mindre 
 skøn – og dermed om den præmis, der ligger til grund for reguleringen og 
 de politiske diskussioner om mere eller mindre regulering af amterne og 
 kommunerne – i alle tilfælde fuldt ud er rigtig. 


I relation til denne undersøgelse er det mere specifikke spørgsmål, om der 
 kan være en variation i kommunernes politik, også selv om det ikke har 
 været intentionen med den centrale regulering, at der skulle være en forskel. 


Spørgsmålet er altså, om kommunalreformen også kan være og har været en 
 succes i en uønsket forstand. 


I kapitel 4 undersøges kommunernes anbringelser af børn og unge uden 
 for hjemmet. Området er et kommunalt ansvarsområde, men det er samtidig 
 karakteriseret ved, at det er meget stærkt reguleret fra centralt hold. Regule


ringen gælder både beskrivelsen af de faktiske omstændigheder, der kan føre 
 til en anbringelse uden for hjemmet, og de procedurer, kommunerne skal 
 følge i disse sager. Der har traditionelt stået et bredt partipolitisk flertal bag 
 lovgivningen på området, også ved den seneste større revision af loven i 
 1993, hvor reglerne og procedurerne på området blev strammet yderligere. 


Det kan heller ikke af den grund forventes, at der skulle være en variation i 
 kommunernes anbringelsespraksis, der har sit ophav i partipolitiske forskelle 
 på lokalt niveau. 


Samlet set giver bogen således (selvsagt) ikke noget fuldstændigt svar på, 
 om kommunalreformen har været vellykket. Ideen har været at vurdere, om 
 centrale forestillinger om kommunalreformens konsekvenser har holdt stik 
 ved at undersøge forholdene på enkelte udvalgte områder, der i sig selv ved


rører væsentlige forhold i det kommunale selvstyre, men som også indehol-



(22)der problemstillinger, der kan tænkes at have en mere generel betydning på 
 andre områder. I et demokratisk styringsmæssigt perspektiv giver analyserne 
 desuden indsigt i, hvordan forskellige tiltag, der sigter på at øge eller reduce-
 re det kommunale selvstyre, kan tænkes at virke. Kapitel 2 og 3 kan ses som 
 undersøgelser af, hvilke konsekvenser (udvidet) kommunal autonomi har 
 for de kommunale beslutninger, men omfatter langt fra alle væsentlige 
 områder. Den overordnede tese om, at kommunal autonomi ofte ikke er en 
 tilstrækkelig betingelse for, at indholdet af kommunernes politik bliver mere 
 forskelligt, når der er væsentlige producent- eller vælgerinteresser på spil, 
 kan, såfremt den altså er rigtig, også tænkes at gøre sig gældende på andre 
 områder. 


Anbringelser af børn og unge er langtfra et typisk eksempel på central 
 regulering af et kommunalt ansvarsområde. Det er imidlertid præcis af den 
 grund, området er udvalgt. Hvis der mod forventning er en variation i den 
 kommunale anbringelsespraksis, der ikke følger af lovgivningens bestem


melser og objektive forskelle i opgavens karakter, så er der grund til at tro, at 
noget tilsvarende kan være tilfældet på andre mindre alvorlige kommunale 
ansvarsområder, hvor den centrale regulering af proceduren og indholdet af 
beslutningerne er mindre detaljeret, og kommunerne er overladt et videre 
skøn. Det ville således være en indikation af, at kommunalreformen også på 
andre områder kunne være en succes om end i en uønsket forstand. 



(23)k a p i t e l   2  



VA R I A T I O N   I  K O M M U N E R N E S   P O L I T I K   P Å   O M R Å D E R   M E D   S T O R   A U T O N O M I  


I en nyere oversigtsartikel gennemgår DeVries (2000) de fordele og ulem


per, der hævdes at være forbundet med en decentralisering af den politiske 
 magt. Hans konklusion er, at det teoretisk såvel som empirisk er ganske van


skeligt at give et sikkert svar på, hvilken betydning en decentralisering af 
 kompetence til de lokale myndigheder rent faktisk har. Eksempelvis er der 
 både argumenteret for, at decentral opgavevaretagelse kan være økonomisk 
 mere og mindre effektiv end statslige løsninger. 


Evnen til og muligheden for at tilpasse de kommunale løsninger til de 
 lokale forhold er imidlertid det argument for decentralisering af den politi


ske magt, der står stærkest og mest uantastet i decentraliseringslitteraturen. 


En sådan konsekvens af den danske kommunalreform kan imidlertid ikke 
 uden videre tages for givet. Det gælder ikke mindst, hvis det tillige forven


tes, at det gør en forskel, om det ene eller det andet politiske parti har 
 magten i det lokalpolitiske styre. 


Det skyldes ikke bare, at forestillingen om, at kommunalreformen kunne 
 og skulle føre til store eller blot større forskelle, endsige partipolitisk 
 begrundede forskelle, i kommunernes valg af løsninger, ikke havde nogen 
 fremtrædende plads i argumentationen for gennemførelsen af kommunal


reformen. Muligheden for, at der kunne opstå større forskelle mellem kom


munerne og amterne, blev snarere fremført som et argument mod og en 
 risiko ved den decentralisering af den politiske magt, der i forskellige afskyg


ninger var indeholdt i kommunalreformen (Betænkning 420, 1966). 


Hvorvidt amterne og kommunerne ikke bare har fået flere og større 
opgaver, men også har fået flere frihedsgrader til at løse de flere og større 
opgaver, er et omtvistet spørgsmål. Under alle omstændigheder har amterne 
og kommunerne sideløbende med ønsket om flere opgaver vedholdende 
kæmpet for at reducere den statslige styring af amternes og kommunernes 
opgaver, hvad enten det sker i form af statslige normer og standarder for 
niveauet og indholdet af den kommunale service eller ved, at borgerne på 



(24)en række områder har adgang til at anke en kommunal afgørelse til en stats


lig instans. Og hvis man spørger kommunalpolitikerne 30 år efter indde


lingsreformen, så er den kamp langtfra vundet (Blom-Hansen & Serritzlew, 
 2000). På langt hovedparten af de kommunale ansvarsområder er der således 
 et flertal af kommunalpolitikerne, der mener, at Kommunernes Landsfor


ening skal arbejde for øgede kommunale frihedsgrader. 


Om kommunalpolitikernes ønske om øgede frihedsgrader også betyder, 
 at der på hovedparten af de kommunale ansvarsområder generelt er begræn


sede frihedsgrader, kan diskuteres. Undersøgelsen kan også ses som et 
 udtryk for, at kommunerne ikke overraskende nærer et ønske om at 
 bestemme mere selv, men at de endnu ikke gør det i tilstrækkeligt omfang til 
 at få deres ønsker opfyldt. Under alle omstændigheder kan det ikke uden 
 videre tages for givet, at det større kommunale ansvarsområde også har 
 været ledsaget af flere kommunale frihedsgrader. 


Statslige regler og normer er imidlertid ikke den eneste begrænsning af 
 amternes og kommunernes råderum og autonomi (Nørgaard & Pallesen, 
 2003). Overenskomstsystemet er en anden mulig årsag til, at forskellen på 
 kommunerne reduceres. Selv om det er det enkelte amtsråd og den enkelte 
 kommunalbestyrelse, der er arbejdsgiver for deres ansatte, så er de kommu


nalt ansattes løn og i en vis udstrækning også deres arbejdsvilkår fastlagt ved 
 nationale overenskomster, der gælder for alle amter og kommuner. Det kan 
 begrænse friheden til at tilrettelægge arbejdet på de kommunale institutio


ner, uanset i hvilken kommune eller amt institutionen er placeret. 


Det forhold, at kommunerne ikke på alle områder og i alle tilfælde har 
 ubetinget frihed til at indrette sig efter forgodtbefindende, kunne rejse det 
 interessante spørgsmål, hvilke konsekvenser det ville have for variationen i 
 kommunernes politik, hvis kommunalpolitikerne fik magt, som de har agt, 
 og statslig regulering ikke begrænsede kommunernes råderum og frihed til 
 at indrette sig efter eget ønske. Det kan ses som et spørgsmål om, hvad der 
 ville ske, hvis kommunalreformen også i den forstand blev fuldt ud gennem


ført. Det hypotetiske spørgsmål kan af gode grunde ikke besvares fyldestgø


rende. Det betyder imidlertid ikke, at det ikke er muligt at belyse spørgsmå


let.Allerede i dag har kommunerne således den fulde autonomi, forstået som 
 et fravær af statslige regler, på en række politisk væsentlige områder. 


Undersøgelsen nedenfor tager sigte på at undersøge variationen i kom


munernes politik på en række af de områder, hvor kommunerne formelt set 
har den fulde autonomi, og hvad der i givet fald er årsagen til forskellen og 
lighederne i kommunernes politik. Spørgsmålet er således, om der kan for-



(25)ventes en variation i kommunernes politik, også selv om hverken overens


komstsystemet eller centrale regler normerer og standardiserer de kommu


nale løsninger. Det er tesen her, at stærke vælger- og producentinteresser i 
 realiteten også kan reducere muligheden for, at der er partipolitisk betinge


de variationer i kommunernes politik. Ikke fordi de begrænsninger i prin


cippet ikke kan tilsidesættes, men fordi lokalpolitikerne har stærke tilskyn


delser til at imødekomme væsentlige vælger- og producentinteresser. Det er 
 således forventningen, at lokalpolitikerne kun i begrænset omfang vælger at 
 føre partipolitik på områder, hvor stærke vælger- og producentinteresser gør 
 sig gældende, hvorimod der på områder, hvor der er mindre betydende væl


ger- og producentinteresser på spil, vil være en større og partipolitisk 
 betinget variation i kommunernes politik. 


Baggrunden for tesen er, at de kommunalt ansatte givetvis har betydelig 
 indflydelse på deres egen arbejdssituation og de løsninger, der tilbydes deres 
 klienter. En del af den indflydelse følger af de formelle regler og mere ufor


melle normer for inddragelse af medarbejderne i ledelsen af de offentlige 
 institutioner (Bøgh Andersen & Skou Jensen, 2002). En anden del af de 
 ansattes indflydelse har sit ophav i, at lokalpolitikerne i stigende omfang har 
 valgt at delegere en del af deres beslutningskompetence til de underliggende 
 administrative niveauer og de offentlige institutioner, om end tendensen til 
 intern delegation i de lokale forvaltninger næppe er så udbredt og af en så 
 håndfast karakter, som kommunerne selv giver udtryk for (Bejer Damgaard 


& Pallesen,1999). Da en stor del af de kommunalt ansatte har en professionel 
 eller semiprofessionel baggrund og derfor i nogen grad må forventes at 
 handle ud fra standarder og normer, der ikke varierer fra kommune til 
 kommune, så kan de kommunalt ansattes indflydelse på deres egen arbejds


situation ligeledes være en kilde til udjævning af potentielle amtslige og 
 kommunale forskelle i opgavevaretagelsen. Hvad enten de offentligt ansattes 
 interesse i de løsninger, deres klienter tilbydes, er udtryk for en genuin pro


fessionel holdning eller i større eller mindre er grad er sammenfaldende 
 med interessen i at virke under gode arbejdsvilkår, så kan stærke producent


interesser forventes at begrænse variationen i kommunernes politik. 


Befolkningens forventninger og holdninger til den offentlige service kan 
 ligeledes være en kilde til udjævning af forskellene på tværs af amter og 
 kommuner. Generelt er der relativt stor opbakning til velfærdsudgifterne 
 blandt de danske vælgere (Andersen et al., 1999). Det gælder især for vel


færdsstatens kerneopgaver – sundhedsvæsenet, børnepasnings-, uddan


nelses- og ældreområdet – hvor et stort flertal af vælgerne er af den opfat-



(26)T A B E L   2 . 1 .  


Vælgernes syn på de offentlige udgifter til forskellige velfærdsformål, 1979-98. Opgjort som 
 PDI: Procentdifference mellem  andelen, der ønsker flere udgifter, fratrukket andel, der ønsker 
 færre udgifter 


1 9  7 9   1 9  8 5   1 9  9 0   1 9  9 4   1 9  9 8  
 Sundhedsvæsenet  28 61 61 73 77 


Hjemmehjælp  - - - 73 69 


Folkepension  56 64 57 51 42 


Uddannelse  22 44 45  42 39 


Børnehaver  20 24 29 32 36 


Kulturelle formål  -30 -12 -19 -34 -39 


Kilde: Andersen et al. (1999: 187). 


telse, at den offentlige service bør udvides snarere end indskrænkes.Vælger


nes opfattelse af udgiftspolitikken på de forskellige sektorområder er i nogen 
 grad afhængig af deres politiske ståsted, men modstanden mod besparelser 
 på den offentlige service på kerneområderne er imidlertid et synspunkt, der 
 også i det store og hele deles af et flertal af de borgerlige vælgere. Flere af 
 kerneområderne er ikke alene nogle af de tunge poster på de offentlige bud-
 getter, det er samtidig opgaver, der for størstepartens vedkommende er 
 amtslige eller kommunale ansvarsområder. I det omfang kommunalpoliti


kerne skæver til deres vælgeres holdninger, kan vælgeropbakningen til de 
 tunge kommunale ansvarsområder på tværs af partiskel bidrage til, at 
 udgiftspolitikken bliver mere ensartet på tværs af kommunegrænserne, uan


set hvilket politisk parti der er dominerende i den enkelte kommune. 


Undersøgelsen gennemføres på fem forskellige områder, der alle er 
væsentlige og politisk sensitive karakteristika ved den primærkommunale 
sektor, hvor lokalpolitikerne i alle tilfælde i princippet har stor frihed, men 
hvor der samtidig i forskellig grad er væsentlige partipolitiske og vælger- og 
producentinteresser på spil. Områderne er således velegnede til at undersøge 
tesen om, at væsentlige vælger- og producentinteresser reelt kan indskrænke 
kommunernes handlefrihed og få den konsekvens, at der for det første er 
begrænset variation på kommunernes politik, og der dermed for det andet 
vil være et snævert spillerum for betydningen af forskellene i de lokale, 
partipolitiske styrkeforhold. 



(27)De fem udvalgte områder er: 


1.  Størrelsen af den lokale offentlige sektor. 


2.  Den andel af den lokale offentlige service, der leveres af den private sek


tor (udliciteringsgraden). 


3.  Det grundlæggende valg af servicetyper (andelen af servicen, der tilveje


bringes via offentlige institutioner) på børnepasnings- og ældreområdet. 


4.  Den andel af den relevante del af befolkningen, der nyder godt af offent


lig service (dækningsgraden) på børnepasnings- og ældreområdet. 


5. Antal offentligt ansatte pr. klient (personalenormeringer) på børne


pasningsområdet. 


Nedenfor præsenteres de fem områder nærmere, og det diskuteres, i hvilket 
 omfang der er, og hvorvidt den kommunale frihed til at indrette den lokale 
 politik på disse områder på forhånd kan forventes at blive omsat til varieren


de kommunal politik, og hvilken betydning vælger- og producentinteresser 
 og partipolitiske forhold kan tænkes at have for lighederne og forskellen i 
 kommunernes politik på de enkelte områder. 


Dernæst gennemføres den egentlige undersøgelse af omfanget af varia


tion i kommunernes politik, og hvad der er årsagen til variationen i den 
 lokale politik på de fem områder. 


F O R V E N T N I N G E R N E   O M   V A R I A T I O N   O G   Å R S A G E N  
 T I L   V A R I A T I O N E N   P Å   D E   U D V A L G T E   P O L I C Y


I N D I K A T O R E R  


Størrelsen af de samlede kommunale udgifter og andelen af de kommunale 
 opgaver, der varetages af eller udliciteres til private leverandører, er klassiske 
 ideologiske stridspunkter, hvorfor det på den baggrund kunne forventes, at 
 der ville være forskel på socialdemokratiske og borgerlige kommuners poli


tik på disse områder. De klassiske forestillinger er, at de socialdemokratisk 
 styrede kommuner har højere offentlige udgifter end borgerligt ledede 
 kommuner (Hibbs, 1977), hvorimod de borgerlige i højere grad end de 
 socialdemokratisk styrede kommuner udliciterer kommunale opgaver til 
 private leverandører (Pollitt, 1990). 


De partipolitiske forholds betydning for de samlede offentlige udgifter er 
et relativt velbelyst spørgsmål i samfundsvidenskaben, og såvel den danske 
som den internationale litteratur om emnet tyder på, at der ikke er grund til 



(28)at forvente den store effekt af partipolitik hverken på lokalt (Fried, 1975; 


Boyne, 1985; Mouritzen, 1991) eller nationalt niveau (Imbeau, Pétry & 


Lamari, 2001). 


Mens der ikke findes nævneværdige statslige forskrifter, der regulerer 
 kommunernes brug af private leverandører (Pallesen, 2002), er det mere 
 tvivlsomt, om kommunerne kan siges at have den fulde frihed til at fastlæg


ge deres samlede udgifter. Kommunerne aftaler f.eks. i forbindelse med det 
 såkaldte budgetsamarbejde med staten årligt kommunernes økonomiske 
 råderum. Som hovedregel er der dog tale om aftaler, der gælder for kommu


nerne under ét, og som hovedregel er der ikke knyttet sanktioner for den 
 enkelte kommune, hvis aftalen ikke overholdes. Erfaringerne viser da også, 
 at kommunerne sjældent overholder aftalerne (Blom-Hansen, 1996), så 
 budgetsamarbejdet kan næppe anses for at være den alvorligste formelle 
 binding på kommunernes muligheder for at fastlægge det udgiftsniveau, de 
 ønsker. 


Noget andet gør sig gældende for de statslige regler, der gælder på de 
 enkelte kommunale ansvarsområder. Lagt sammen bidrager reguleringen på 
 de enkelte sektorområder til at normere det samlede udgiftsniveau, og det 
 kan hævdes, at det er lidt af en tilsnigelse, når det samlede udgiftsniveau er 
 medtaget som et eksempel på en beslutning, hvor kommunerne har stor 
 autonomi. Det kan således med rette hævdes, at den autonomi i højere grad 
 har et formelt end et reelt indhold. Når området alligevel er taget med, skyl


des det, at den kommunale frihed til at fastlægge det samlede udgiftsniveau 
 alligevel kan være relativt større end på andre af de områder, der indgår i 
 undersøgelsen.Tankegangen er den, at de samlede udgifter i den enkelte 
 kommune er resultater af en lang række beslutninger på alle de kommunale 
 ansvarsområder, hvor der i hvert enkelt tilfælde kan være nok så begrænset 
 autonomi, men at det samlet set kan give et vist råderum for de lokale myn


digheder. Dermed kan det også nære en forventning om, at der kan være en 
 vis variation i størrelsen af de samlede udgifter, og at den variation i et vist 
 omfang kan være partipolitisk bestemt. Litteraturen taget i betragtning er 
 der imidlertid ikke de bedste odds for dette udfald. 


En af de vigtige beslutninger, der har konsekvenser for udgiftsniveauet, er, 
 hvilken type offentlige service kommunerne vælger at stille til rådighed for 
 borgerne. Særligt på børnepasnings- og ældreområdet har kommunerne 
 valget mellem forskellige former for offentlig service, der er mere eller min


dre substituerbare, og som samtidig varierer i pris (Bejer Damgaard, 1998). 


På børnepasningsområdet står valget overordnet set mellem daginstitutio-



(29)ner og kommunal dagpleje i private hjem. På ældreområdet er valgmulighe


derne knap så entydige. I den ene ende af spektret er der hjemmehjælp til 
 ældre, der fortsat bor i eget hjem, og i den anden ende af spektret er der den 
 fulde institutionsløsning, det traditionelle plejehjem. Imellem de to yder


punkter findes der beskyttede boliger for ældre, der ikke bor i eget hjem, og 
 som ikke skønnes at have behov for en egentlig plejehjemsplads. Opdelin


gen mellem de forskellige former for botilbud kan dog være flydende, f.eks. 


ved at der i forbindelse med de beskyttede boliger kan ydes hjælp til de 
 ældre, der svarer til den service, der ydes på de traditionelle plejehjem. 


Tilsvarende kan ældre i ældreboliger og ældreegnede almennyttige boliger 
 være omfattet af ordninger, der ofte udgår fra de traditionelle plejehjem 
 (Hansen, Jordal-Jørgensen & Koch, 1991; Socialministeriet, 1996). 


På børnepasnings- og ældreområdet har kommunerne også stor formel 
 frihed til at beslutte, hvor stor en del af befolkningen i den relevante mål


gruppe der skal tilbydes offentlig service, hvilket alt andet lige også har 
 betydning for de samlede udgifter. På ældreområdet er kommunernes fri


hed til at afgrænse klientellet omfattende. Kommunerne skal efter lovgiv


ningen blot sørge for, at der er et tilbud om hjemmehjælp, ligesom det suve


rænt er kommunen, der afgør, om den ældre skal tilbydes plejehjem eller 
 beskyttet bolig. På børnepasningsområdet har kommunerne ligeledes stor 
 frihed til at fastsætte antallet af dagpasningspladser. Efter lovgivningen skal 
 kommunerne sørge for, at der er det nødvendige antal pladser, men det er 
 kommunerne, der definerer, hvad der er nødvendigt, herunder om der skal 
 være pasningsgaranti. 


Normeringerne på de offentlige institutioner, dvs. antallet af klienter pr. 


ansat, er ligeledes et spørgsmål, hvor kommunerne i princippet har stor valg


frihed, og som samtidig er en beslutning, der har betydning for de kommu


nale udgifter, især fordi store dele af den kommunale service er meget per


sonaletung. Selv om der er bestemmelser i overenskomsterne, der regulerer 
 arbejdsforholdene, har det imidlertid kun i meget begrænset omfang haft 
 konsekvenser for de lokale normeringer på området (Bejer Damgaard, 
 1998). På børnepasningsområdet er den væsentligste lovgivningsmæssige 
 begrænsning på kommunernes handlefrihed, at der ikke må være mere end 
 fem børn i privat dagpleje (og maksimalt ti børn i en stor dagpleje med to 
 dagplejere). 


Kommunernes beslutning om dækningsgraden, normeringerne og typen 
af den offentlige service, der tilbydes borgerne, er således alle spørgsmål, der 
har konsekvenser for det samlede udgiftsomfang, og som også af den grund i 



(30)princippet kunne forventes at være influeret af de partipolitiske forhold i 
 kommunerne. 


Det er imidlertid samtidig områder, hvor der i forskellig grad er væsentli


ge vælger- og producentinteresser på spil.Vælgerne har ønsker og holdnin


ger til størrelsen af de offentlige udgifter. De har givetvis også en holdning til 
 udlicitering af offentlige opgaver, normeringen af de offentlige institutioner 
 og typen af den offentlige service, de modtager. Men det er tesen, at især det 
 grundlæggende spørgsmål om adgangen til at få kommunal service, dvs. 


dækningsgraden, er det vigtigste spørgsmål for vælgerne, som lokalpoliti


kerne derfor ikke ønsker at tilsidesætte. På den baggrund er det forvent


ningen, at der trods den udstrakte kommunale frihed til at afgrænse klientel


let ikke vil være den store kommunale variation i dækningsgraden på 
 børnepasnings- og ældreområdet, og således heller ikke den store effekt af 
 forskelle i de partipolitiske styrkeforhold. 


Vælgerne har, som nævnt, generelt en positiv holdning til omfanget af den 
 offentlige service på flere af de centrale kommunale serviceområder. Det 
 gælder i særlig grad ældreområdet, men også på børnepasningsområdet er 
 der et flertal af vælgerne, der ønsker højere frem for lavere udgifter. Om


vendt er vælgerne i mindre grad villige til at betale for det større ressource


forbrug (Kristensen, 1982;Winter & Mouritzen, 2001). Den dissonans giver 
 imidlertid ikke politikerne klare anvisninger på, hvilken udgiftspolitik der 
 skal føres for at sikre tilfredse vælgere og sikre sig deres stemmer. 


Samtidig er der undersøgelser, der tyder på, at borgerne generelt er tilfred


se med den service, de får fra det offentlige, især på børnepasningsområdet. 


Særligt bemærkelsesværdigt i denne sammenhæng er det, at der ikke er 
 nogen større forskel på tilfredsheden med de forskellige typer af offentlig 
 service (Finansministeriet, 2000). Der er således nogenlunde lige stor til


fredshed med hjemmehjælpen og plejehjemmene og nogenlunde lige stor 
 tilfredshed med dagplejen og børneinstitutionerne. I det omfang der er en 
 forskel på tilfredsheden på børnepasningen, er der en tendens til, at der er 
 større tilfredshed med dagplejen end med daginstitutionerne, hvilket også 
 afspejler, at der generelt er en negativ sammenhæng mellem de ressourcer, 
 kommunerne anvender på børnepasningsområdet og borgernes tilfredshed. 


På ældreområdet er der ingen sammenhæng mellem kommunernes ældre


udgifter og borgernes tilfredshed (Lolle, 1999). Det kunne indikere, at kom


munalpolitikerne har betydelige frihedsgrader til at sammensætte servicen 
 på forskellig måde, uden at det påvirker borgernes tilfredshed med den leve


rede service. Forskellen på de kommunale udgifter ved institutionsløsninger 



(31)og de alternative løsninger indebærer tillige, at sammensætningen af den 
 kommunale service har betydning for det samlede udgiftsniveau. Sammen


sætningen af den kommunale service og valget mellem forskellige former 
 for offentlig service er dermed også et instrument, der kan anvendes til at 
 realisere de politiske ønsker til det samlede udgiftsniveau. 


Spørgsmålet er imidlertid, om den kommunalpolitiske frihed til at vælge 
 mellem forskellige serviceformer kan være begrænset af de offentligt ansat


tes interesser. Det kunne forventes, at de offentligt ansatte havde en særlig 
 interesse i at fremme og beskytte den type af offentlig service, de selv leverer. 


Det betyder på den ene side, at der kan være konflikt mellem forskellige 
 grupper af offentligt ansatte, hvilket alt andet lige må antages at øge kom


munalpolitikernes muligheder for at vælge den servicesammensætning, de 
 selv foretrækker. På den anden side kan det have den konsekvens, at det kan 
 være vanskeligt markant at ændre på den eksisterende servicesammensæt


ning i den enkelte kommune i hvert fald på kort sigt. 


Det ændrer ikke på, at det forventes, at der vil være relativt stor variation i 
 kommunernes prioritering af de forskellige typer af serviceløsning, og at 
 den forskel, der forekommer, vil være partipolitisk bestemt på den måde, at 
 de socialdemokratisk styrede kommuner i højere grad end de borgerlige 
 kommuner vil foretrække institutionsløsninger. Ikke bare eller nødvendig


vis fordi de borgerlige kommunalpolitikere af ideologiske grunde i alle til


fælde foretrækker alternativerne til institutionsløsningerne, men fordi de er 
 billigere. 


At også de offentligt ansattes interesser kan reducere den politiske handle


frihed på områder, hvor politikerne i princippet har stor formel autonomi, 
 er ikke en specielt kontroversiel antagelse inden for samfundsvidenskaber


ne. Kontroversen går i højere grad på, hvad det er for nogle interesser i den 
 offentlige service, de offentligt ansatte har og har held til at fremme 
 (Pallesen, 1999). 


Inden for den såkaldte public choice-tradition antages det, at de offentligt 
 ansatte, ligesom alle mulige andre individer, søger at fremme deres egne 
 interesser. Selv med det kontroversielle udgangspunkt er der imidlertid ikke 
 enighed om, hvad den egeninteresse nærmere bestemt består i. Der findes to 
 hovedvarianter i public choice-traditionen. I den ene variant antages det, at 
 egeninteresse består i øgede offentlige udgifter (Niskanen, 1971), i den 
 anden variant at de offentligt ansatte har en interesse i øget slack (Migué & 


Bélanger, 1974), der på dansk nogenlunde svarer til, at de offentligt ansatte 
har en interesse i at lave mindre, f.eks. ved at tage sig af færre klienter. Det 



(32)kunne således mere neutralt udlægges som et ønske om bedre arbejdsbe


tingelser, og i en positiv variant at de offentligt ansatte ønsker bedre mulig


heder for at tage sig af den enkelte klient. I mange tilfælde vil der være en 
 sammenhæng mellem størrelsen af de offentlige udgifter og de offentligt 
 ansattes arbejdsbetingelser, ikke mindst fordi den offentlige service i hoved


reglen er meget personaletung. Det er imidlertid ikke givet, at den sammen


hæng i alle situationer og under alle forhold er specielt stærk, da f.eks. udvik


lingen i klientantallet i større eller mindre grad kan svække sammenhængen. 


For flertallet af de offentligt ansatte er det næppe en urimelig antagelse, at 
 de alt andet lige vil glæde sig over en vækst i de ressourcer, der anvendes på 
 det område, de arbejder med. Men hvis væksten i ressourcerne ikke kan hol


de trit med udviklingen i antallet af klienter, og normeringerne og arbejds


betingelserne dermed forringes, så er begejstringen nok til at overse. I den 
 forstand er de offentligt ansatte givetvis mere intenst berørte af udviklingen 
 i normeringerne end af udviklingen i de samlede offentlige udgifter. Det 
 betyder givetvis også, at de landsdækkende fag- og personaleorganisationer 
 er mere optaget af at beskytte og forbedre normeringerne end af at forøge 
 de samlede udgifter på deres område. Det er i hvert fald det, de bl.a. forhand


ler med kommunerne om, og i de forhandlinger er det næppe et uhørt 
 argument for en forbedret normering, at kommunen ligger under amts


eller landsgennemsnittet. På den baggrund kan det forventes, at der er en 
 relativ beskeden variation på normeringerne i kommunerne, og at der sam


tidig er et snævert spillerum for partipolitikkens betydning. 


Hvis man tager udgangspunkt i de politiske partiers ideologiske tilkende


givelser, så kan det forventes, at der er forskel på anvendelsen af udlicitering i 
 en socialdemokratisk og en borgerligt ledet kommune, også selv om der har 
 været en opblødning i Socialdemokratiets modstand mod udlicitering, sær


ligt på de såkaldt „hårde områder“, dvs. tekniske, infrastrukturelle offentlige 
 opgaveområder. På den anden side er de offentligt ansatte intenst berørte og 
 intense modstandere af udlicitering af offentlige opgaver til private leveran


dører. På den baggrund er der ikke grund til at forvente, at der vil være den 
 store partipolitisk betingede forskel på udliciteringsomfanget, trods kom


munernes store formelle frihed til at anvende private leverandører i stedet 
for selv at stå for produktionen af serviceydelser. Hvorvidt det også betyder, 
at der vil være en begrænset kommunal variation i udliciteringsomfanget, 
kan diskuteres. Modstanden mod udlicitering vil i særlig grad være rettet 
mod tiltag, der sigter på at udlicitere eksisterende offentlige funktioner og 
opgaver, mens de offentligt ansattes modstand mod udlicitering næppe i 



(33)T A B E L   2 . 2 .  


Sammenfatning af forventningerne til variationen i kommunernes politik og partipolitikkens 
 betydning for variationen 


T E S E   O M   T E S E   O M  P A R T I P O L I 


V A R I A T I O N  T I K K E N S  B E T Y D N I N G  B E G R U N D E L S E
 Institutionsandel 


Dækningsgrad 
 Normering 
 Udliciteringsandel 
 Offentlige udgifter 


Høj  Stor 


Lav  Begrænset 
 Lav  Begrænset 
 Lav  Begrænset 
 Nogen  Nogen 


Ingen stærke vælger- eller 
 producentinteresser 
 Stærke vælgerinteresser 
 Stærke producentinteresser 
 Stærke producentinteresser 
 Udnyttelse af større og mindre 
 muligheder på områder med 
 hhv. ingen og stærke vælger


og producentinteresser 


samme grad vil udligne historisk betingede forskelle på udliciteringsom


fanget i kommunerne. 


Samlet set er det altså forventningen,at kommunalpolitikernes reelle hand


lefrihed  vil  være  begrænset  af  stærke  vælgerinteresser, når  det  gælder 
 dækningsgraden,og af stærke producentinteresser,når det gælder normerin


gerne og udliciteringen af offentlige opgaver.Det betyder,at der generelt for


ventes at være en relativt beskeden variation i kommunernes politik på disse 
 områder, og at de partipolitiske styrkeforhold i de tilfælde kun vil have 
 begrænset betydning for de kommunale prioriteringer.Omvendt forventes 
 det,at kommunalpolitikerne vil have større reelle frihedsgrader til at sammen


sætte kommunens offentlige servicetilbud,og at det vil betyde en større og 
 partipolitisk betinget variation i institutionsandelen mellem kommunerne. 


Det samlede udgiftsniveau forventes at indtage en mellemposition. På den 
 ene side forventes variationen at være højere end på de områder, der er præ


get af stærke vælger- og producentinteresser, men mindre end den variation, 
 der er i sammensætningen af kommunernes servicetilbud. Samtidig forven


tes det, at der vil være en vis partipolitisk betinget forskel på størrelsen af den 
 offentlige, lokale sektor. Forventningerne er begrundet i, at de marginale 
 muligheder på de områder med de intense vælger- og producentinteresser 
 og de større muligheder for variation i sammensætningen af den offentlige 
 service samlet set øger variationsmulighederne og samtidig giver lokalpoli


tikerne mulighed for partipolitisk at præge størrelsen af den samlede offent


lige sektor. 
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