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I denne artikel er fokus pa det lille ord “tillid”.
Hvad betyder ordet tillid egentlig i relationen
mellem myndighedsniveauer?

I de senere ar er der kommet et stigende fo-
kus pa tillid som et centralt sociologisk be-
greb. Tillid, forstdet som troen pd, at andre
vil det gode, er helt afgorende for velfunge-
rende samfund. Netop det danske samfund
scorer traditionelt hejt pa tillid. Vi har en hej
grad af tillid til hinanden. Vi stoler pd andre
og regner med, at de vil efterleve bade skrev-
ne og uskrevne regler for adfeerd.

Der er et velkendt bonmot, som hedder, at
tillid er godt, men kontrol bedre. Forsknin-
gen i tillid viser, at det er det modsatte, der er
tilfeeldet. Med manglende tillid eges kontrol-
len, og dermed ogsa transaktionsomkostnin-
gerne. Samfund med en hej grad af tillid er
derfor ogsé effektive samfund.

Giver det sd mening at tale om tillid mel-
lem myndighedsniveauer? Der er jo trods
alt tale om et forhold, hvor staten i den sid-
ste ende har fat i den lange ende som over-
ordnet myndighed. Men alligevel giver det
god mening. I alle relationer, hvor der sker
en delegation af opgaver og ansvar til an-
dre, ma der nedvendigvis veere et element
af tillid. Spergsmalet er s, hvor stor tilli-
den faktisk er. Har staten tillid til kommu-
nerne?

)) Med manglende tillid gges kontrollen,
og dermed ogsa transaktionsomkostnin-
gerne. Samfund med en hgj grad af tillid er

derfor ogsa effektive samfund.

Har staten tillid til
kommunerne?

Da regeringsgrundlaget blev offentliggjort i oktober 2011, var der et helt afsnit, der handlede om bedre sam-
arbejde og flere muligheder for kommunerne. Det var ikke det, som fik mest opmeerksomhed i det efterar.
Men det fremgik, at regeringen i samarbejde med kommuner og regioner ville 1vcerkscette en reform med
fokus pa tillid, ledelse, faglighed og afbureaukratisering”.

Det lange perspektiv - tillid til kommunal
opgavelgsning

Set i det lange perspektiv har der veret en
lang og naesten ubrudt bevagelse mod at til-
dele kommunerne stadigt flere opgaver og
sterre ansvar.

Selvom kommunestyret har redder langt til-
bage, sd er det med de to kommunalreformer
11970 og 2007, at kommunerne for alvor bli-
ver det myndighedsniveau, der primert lgser
borgernere opgaver. I en international sam-
menligning betyder det, at Danmark i dag er
kendetegnet ved at have en meget decentrali-
seret offentlig sektor. Der har fra Folketinget
og skiftende regeringers side netop veret til-
lid til, at de lokale rad kan lese vaesentlige
velfeerdsopgaver.

Den serlige konstruktion med arlige skono-
miforhandlinger mellem regeringen og kom-
munerne afspejler ogsa, at kommunestyret i
Danmark har en unik rolle. Der et rum for
forhandling af de vilkir, som kommunerne
arbejder under, selvom de overordnede ram-
mer for gkonomien gives af staten.

Det korte svar pa spergsmalet, hvorvidt sta-
ten har tillid til kommunerne, er derfor “ja”.
Billedet bliver dog mindre entydigt, hvis
man fjerner blikket fra det lange perspektiv
og ser pa de senere ars udvikling i relationen
mellem stat og kommuner.

Erpenduletvedatsvinge denanden vej?

En grundtanke i kommunalreformen i 2007
var, at kommunerne skulle vere borgernes
indgang til det offentlige. I aftalen mellem
den daveerende regering og Dansk Folkepar-
ti om reformen stod det krystalklart: ”Kom-
munerne varetager de direkte borgerrettede
opgaver og bliver dermed for borgere og virk-
somheder hovedindgangen til den offentlige
sektor.”

Ikke desto mindre har der efterfolgende vee-
ret en proces, hvor der er flyttet borgerneere
opgaver vaek fra kommunerne. Det er sket
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med oprettelsen af den nye myndighed Ud-
betaling Danmark. Flytningen af opgaver er
indtil nu sket i to runder. Familieydelser og
barseldagpenge overgik i slutningen af 2012
til Udbetaling Danmark, ogi2013 blev yder-
ligere tre sagsomrader overfort. I aftalen om
kommunernes skonomi for 2015 er det yder-
ligere aftalt, at myndighedsansvaret for fem
nye og mindre udbetalingsomrader skal
overflyttes i en tredje belge.

Oprettelsen af Udbetaling Danmark marke-
rer et brud med princippet om, at kommu-
nerne skal veere hovedindgangen for borger-
ne. Det viser, at hensynet til at heste en
okonomisk gevinst gennem stordrift har ve-
jet tungere end hensynet til opretholde kom-
munerne som hovedindgangen til den of-
fentlige sektor.

Udbetaling Danmark er dog nappe udtryk
for, at der generelt er en udvikling mod at
flytte opgaver veek fra kommunerne. Evalue-
ringen af strukturreformen forte kun til smé
justeringer i 2013. Kommunerne star derfor
stadig tilbage som den primere indgang for
borgerne. Men forlebet med Udbetaling
Danmark viser, at kommunestyret ikke ned-
vendigvis er fredet.

Et nyt styringsparadigme: Budgetlov og
sanktioner

Det er ikke kun péd opgavesiden, at der har
fundet en markant udvikling sted. Ogsa den
statslige styring af kommunerne er grund-
leeggende @ndret med vedtagelsen af Bud-
getloven med virkning fra 2014 og med an-
vendelsen af sanktionsmekanismer i den
gkonomiske styring af kommunerne.

Budgetloven indeberer, at Folketinget fast-
setter udgiftslofter for udgifterne i hen-
holdsvis stat, regioner og kommuner, og for-
pligter til, at budgetstillingen pa de samlede
offentlige finanser skal vere i balance eller
udvise et overskud. Med et budgetloft be-
stemt ved lov er forhandlinger mellem kom-
muner og stat dermed lagt i hdndfaste ram-
mer.

I det samlede billede af en teettere statslig
budgetstyring indgér ogsé, at der 1 2009 blev
indfort sanktioner for at sikre overholdelse af
okonomiaftalerne. En andel af bloktilskud-
det blev gjort betinget af, at kommunerne
budgetterer i overensstemmelse med det af-
talte. Der blev ogsé indfert en sanktionsord-
ning, der skal sikre, at kommunerne fastsat-
ter skatten i overensstemmelse med det
aftalte.

)) ... forlobet med Udbetaling Danmark

viser, at kommunestyret ikke nodvendigvis

er fredet.

Fra 2011 blev sanktionssystemet strammet
yderligere. Den hidtidige sanktionsordning
blev suppleret, s& kommunernes bloktilskud
nedseettes svarende til en eventuel overskri-
delse af deres budgetter. Nedsattelsen sker i
givet fald som en kombination af individuelle
og kollektive nedsettelser af bloktilskuddet.

Samlet set har budgetsamarbejdet dermed
undergdet vaesentlige forandringer i de sene-
ste ar. Det er sket som konsekvens af den ge-
nerelle stramning af udgiftspolitikken i for-
leengelse af finanskrisen 1 2008. Udviklingen
kan ikke ses som andet end udtryk for en
manglende tiltro til det hidtidige aftalesy-
stem og kommunernes evne til at overholde
indgdede aftaler.

Hvor meget kontrol skal der til?

Ses der pa sektorreguleringen, er det sveert at
se, at tillidsdagsordenen har fort til mindre
regulering. Pa flere sektoromrader har der
snarere veret en tendens i retning af teettere
styring og mere kontrol. I det folgende ses
der naermere pa to sektorministeriers lovgiv-
ning: Socialministeriet og Beskaftigelsesmi-
nisteriet.

Reguleringen pa socialomréadet har traditio-
nelt givet kommunerne et betydeligt frirum.
Udgangspunktet har veeret, at hjelpen skal
tilretteleegges pa baggrund af en konkret og
individuel vurdering af den enkelte persons
behov og forudsztninger og i samarbejde
med den enkelte. Det kraever, at der kan ud-
oves et fagligt skon. Dilemmaet pa Socialmi-
nisteriets omrade er, at enkeltsager er godt
mediestof. Dermed vil der uvaegerligt veere et

)) Udviklingen kan ikke ses som andet
end udtryk for en manglende tiltro til det
hidtidige aftalesystem og kommunernes

evne til at overholde indgaede aftaler.

ADMINISTRATIV DEBAT | OKTOBER 2014



)) Dermed er der kommet en stadigt mere

detaljeret regulering af omradet og en gget

procesregulering ...

pres for en teettere regulering af kommuner-
ne, nar der dukker sager op.

P4 berneomradet har der lgbende veeret en
raekke alvorlige sager om svigt af bern. Det
har rejst et krav om @ndringer i lovgivningen
og en strammere styring af kommunerne.
Dermed er der kommet en stadigt mere de-
taljeret regulering af omréadet og en aget pro-
cesregulering, bl.a. af kravene til de sikaldte
§ 50-undersoagelser.

Staten er ogsa rykket tettere pa ved, at An-
kestyrelsen har faet befojelse til af egen drift
at tage sager om serlig stotte til bern og unge
op, ’nar det ma antages”, at en kommunal-
bestyrelse i en konkret sag ikke har foretaget
de fornedne sagsbehandlingsskridt eller ikke
har truffet de fornedne afgerelser i overens-
stemmelse med barnets eller den unges bed-
ste. Ankestyrelsen kan endvidere pélegge
kommunalbestyrelsen at foretage de forned-
ne sagsbehandlingsskridt eller at treeffe de
fornedne afgorelser.

Tilsynet med sociale tilbud er ogsa eendret.
Baggrunden er enkeltsager om darligt kom-
munalt tilsyn med sociale tilbud, igen med
berneomradet som et sarligt breendpunkt.
Den ny lovgivning indeberer, at det drifts-
orienterede tilsyn fra den 1. januar 2014 er
flyttet fra den enkelte kommune til fem so-
cialtilsyn. Det er ikke staten, som varetager
tilsynet, men opgaven lgses af en kommune i
hver af de fem regioner. Dog med Socialsty-
relsen som en tet medspiller.

Endelig har staten faet nye befojelser til at
sikre de mest specialiserede tilbud. Social-
styrelsen kan nu udmelde maélgrupper eller
seerlige indsatser, hvor der er behov for eget
koordination eller planlegning pa tveers af

)) Hovedindtrykket er dog fortsat en meget

teet styring af den kommunale beskaeftigel-

sesindsats.

kommunerne og kan ogsa palaegge kommu-
nerne at foretage en fornyet behandling af
deres tilretteleeggelse og organisering af ind-
satsen. Yderligere kan styrelsen midlertidigt
give et palaeg om at opretholde et tilbud.

Pa beskeftigelsesomradet har der traditio-
nelt vaeret en deling af opgaver mellem kom-
munerne og staten svarende til skellet mel-
lem ikke-forsikrede og forsikrede ledige. I
forbindelse med finansloven for 2009 blev
det imidlertid besluttet at skabe et enstren-
get beskaftigelsessystem med kommunerne
som det centrale omdrejningspunkt. Der-
med slap staten dog ikke tgjlerne.

For det forste opretholdt man béade statslig
styring og partsinvolvering gennem statslige
beskaftigelsesregioner under Arbejdsmar-
kedsstyrelsen (i dag styrelsen STAR) og re-
gionale beskaftigelsesrad. Den statslige sty-
ring kommer bl.a. til udtryk ved, at
regionsdirekteren kan indgé en skriftlig af-
tale med kommunen om at forbedre indsat-
sen, hvis ”regionsdirekteren konstaterer”, at
resultaterne af beskeftigelsesindsatsen i et
jobcenter afviger vesentligt fra resultater i
sammenlignelige jobcentre. Hvis der ikke
kan opnés enighed om en aftale, eller beskeef-
tigelsesindsatsen ikke forbedres som aftalt,
kan beskeftigelsesministeren efter indstil-
ling fra regionsdirekteren palegge kommu-
nen at benytte andre akterer. I givet fald har
kommunen pligt til at efterkomme et palaeg
og afholde samtlige udgifter. Der er natur-
ligvis tale om en nedbremse, men dog samti-
dig et markant signal om en teet statslig in-
volvering.

For det andet fastsetter beskaftigelsesmini-
steren arligt mal for den kommunale beskaf-
tigelsesindsats, som kommunen skal forholde
sig tili en beskeftigelsesplan. Beskeaftigelses-
planen skal inden godkendelse i Byradet sen-
des til beskeftigelsesregionen, der fremsen-
der en vejledende udtalelse om kommunens
plan. Pa samme vis skal kommunen éarligt
udarbejde en resultatrevision, der skal dref-
tes med beskeaftigelsesregionen.

For det tredje spiller det statslige niveau en
meget aktiv rolle i at tilvejebringe forskellige
digitale lgsninger og fastlegge krav til ud-
formningen af jobcentrene. Styrelsen udfeer-
diger krav til de leveranderer, der leverer digi-
tale systemer til kommunerne, og udvikler
samtidig egne systemer som fx Jobnet og Job-
indsats.dk, som kommunerne er forpligtige-
de til at anvende. Samtidig fastleegger lovgiv-
ningen konkrete krav til kommunerne ved-

10
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)) Man kan derfor sporge, hvad der egentlig er

blevet af tillidsreformen.

rorende jobcentrene. Kommunerne har pligt
til at serge for, at en del af kommunens for-
valtning alene udferer den kommunale beskeef-
tigelsesindsats, og beskaftigelsesministeren
kan — efter forhandling med KL — fastsette
regler om anvendelse af feelles logo, grafisk
design m.v.

For det fjerde indeholder lovgivningen en
betydelig maengde procesregulering. Eksem-
plerne er legio, men fx er matchningen af
borgerne og kadencen for samtaler med bor-
gerne reguleret i lovgivningen. Tager man
den nye sygedagpengereform som eksempel,
sa skal de kommunale sagsbehandlere mat-
che borgerne i forhold til tre kategorier.
Hvorefter lovgivningen detaljeret fastleegger
opfelgningen pa, hvornar sagsbehandlerne
skal tale med borgerne forste gang inden for
hver kategori, og hvor ofte de herefter skal
tale med borgerne. Dermed er der ikke ef-
terladt meget rum hos de kommunale med-
arbejdere 1 jobcentrene til en selvstendig
faglig vurdering af behovet for opfelgning i
dialog med borgerne.

Som et sidste element i styringen har der vae-
ret en udstrakt brug af refusionsprocenter i
styringen af kommunerne og dermed ogséa
en vaegtning af redskaber. Virksomhedsret-
tet aktivering giver fx hgjere refusion end ov-
rig aktivering.

Med den seneste politiske aftale om en re-
form af beskeftigelsesomréadet er der lagt op
til bade organisatoriske og indholdsmaessige
2ndringer, og der er varslet et nyt refusions-
system. Herunder er der annonceret forenk-
linger af bl.a. beskeaftigelsesplanen og en
lempelse af de organisatoriske krav til jobcen-
trene. Hovedindtrykket er dog fortsat en me-
get tet styring af den kommunale beskefti-
gelsesindsats.

Hvor ertillidsreformen?

P4 baggrund af ovenstidende korte gennem-
gang af de senere ars udviklingstendenser er
konklusionen pa spergsmaélet om statens til-
lid til kommunerne ikke entydig. Kommu-
nerne lgser fortsat de primere velfeerdsopga-
ver og er stadig hovedindgangen for borgerne
til den offentlige sektor — ogsa efter den eva-
luering af strukturreformen, der blev afslut-

teti2013. Men i en reekke tilfeelde har staten
helt dbenbart samtidig strammet styringen
af kommunerne. I tilfeldet med Udbetaling
Danmark er der ligefrem flyttet kommunale
opgaver. Man kan derfor sperge, hvad der
egentlig er blevet af tillidsreformen.

Det mest konkrete resultat af den tillidsre-
form, der blev varslet i regeringsgrundlaget,
synes indtil nu at veere de syv principper, der
indgér i aftalen om den kommunale gkono-
mi for 2013. Her fremgéar detbl.a., at der skal
veere styring pa maéal og resultater, at ud-
gangspunktet er politisk ansvar og decentralt
ledelsesrum, og at enkeltsager skal lgses kon-
kret. Gode principper, der som alle andre
principper skal sta deres prove i den politiske
virkelighed, fx ndr en enkeltsag rammer me-
dierne.

Under principperne ligger de mere grund-
leeggende sporgsmal, hvor meget og hvordan
staten skal styre for at nd sine mal. Realiteten
er, at det findes der ikke enkle svar pa, men at
man til stadighed mé lede efter den rigtige
balance i en dialog mellem stat og kommu-
ner. Set fra statens side mé det centrale vere,
om kommunerne generelt set leverer varen
og loser velferdsopgaverne i medet med bor-
gerne. Set fra kommunernes side kraever det
et vist handlerum og mulighed for at foretage
politiske prioriteringer at levere netop denne
vare.

Hyvis der skal ked og blod pé tillidsreformen,
kunne en opfordring vere at foretage et
grundleggende eftersyn af styringen pa sek-
toromraderne med udgangspunkt i de syv
principper. Beskeftigelsesomradet er en op-
lagt kandidat at starte med, og med den se-
neste beskeaftigelsesreform ser det ogsd ud
til, at der kan findes politisk vilje til at fjerne
nogle af de verste tidsler i styringen. Det
gode sporgsmal er, om man med mindre re-
gulering kunne na de statslige mal lige sa
godt eller ligefrem bedre. Der er i hvert fald
ingen tvivl om, at mere tillid og mindre kon-
trol ville skabe rum for mere af den ledelse og
faglighed, som ogsa blev annonceret i rege-
ringsgrundlaget. B
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