Fremtiden for aftalesystemet

1 aftalesystemet er der mulighed for bade at identificere feelles overordnede mal og samtidig fastholde et stort
lokalt raderum til beslutninger om, hvordan mdlene nds. Den feelles koordinering ma imidlertid tkke blive sd
steerk, at den udtommer dette raderum lokalt. Her har aftalesystemet en styrke sammenlignet med regelsty-
ringen, der netop fierner det lokale raderum. Fremtiden for aftalesystemet star og falder med, om landspoli-
tikerne har sa stor tillid ul deres partikolleger i byrddene, at de vil fastholde en decentral samfundsmodel.

AF CHEFOKONOM JAN OLSEN, KL

Fremtiden for aftalesystemet mellem staten
og kommunerne ma ses i lyset af dets historie
og dets anvendelse i dag. Her er det en ud-
bredt misforstéelse, at aftalesystemet kun
handler om én ting: At fastlegge ekonomi-
ske rammer for kommunernes drifts- og an-
leegsudgifter.

Det er selvfolgelig et vigtigt emne i forhand-
lingerne mellem kommunerne og staten,
men aftalesystemet handler om en bredere
dagsorden, nemlig hvordan man udvikler —
eller afvikler — en decentral styremodel med
lokale folkevalgte, der har stor indflydelse pa
indhold og prioritering af de offentlige opga-
ver.

Aftalesystemet handler derfor grundleggen-
de om adgangen til at prioritere ressourcerne
mellem de offentlige opgaver, udvikling af
den offentlige administrationspolitik, forde-
ling af ansvaret mellem lokale folkevalgte og
statslige embedsmend — og naturligvis ogsa
om de gkonomiske rammer.

Enlille smule historie

@konomiaftalen fra den 29. juni 1988 var et
skillepunkt. Fra da af handler aftalerne ikke
kun om de gkonomiske rammer, men ogsa
om de rammevilkar, der bestemmer kommu-
nalpolitikernes rdderum og prioriteringsmu-
ligheder.

Der synes endvidere at veere det menster i
okonomiaftalerne de sidste 25 ar, at kommu-
nernes onsker om frihedsgrader har sterre
gennemslagskraft, nar de gkonomiske ram-
mer er stramme, end nar der er udgiftsvaekst.
Der er med andre ord sterre landspolitisk
vilje til at overlade vanskelige politiske prio-
riteringsbeslutninger til lokalpolitikerne og
give storre frihed til disse beslutninger, nar
budgetterne skal reduceres. Derfor har kom-
munernes indflydelse gennem aftalesyste-
met veeret storre i disse perioder — ikke i for-
hold til at pavirke de overordnede
okonomiske rammer, men derimod i forhold

til at pavirke den lovgivning, der fastleegger
rammevilkar for kommunernes arbejde.

Kommunalreformen og aftalesystemet

Den aktuelle politiske evaluering af kommu-
nalreformen handler helt overordnet om,
hvorvidt Folketinget pa den lange bane hol-
der fast i en decentral samfundsmodel med
stor lokalpolitisk indflydelse. Formélet med
reformen i 2007 var sterre ekonomisk og fag-
lig beeredygtighed i kommunerne og en mere
klar ansvarsplacering. Filosofien bag refor-
men var, at man med sterre baeredygtighed
ogsa kan overlade flere beslutninger til lokal-
politikerne.

Hvordan er det sé gaet? Ganske godt! Kom-
munalbestyrelserne har pd mange omrader
igangsat reformprocesser, der er helt afge-
rende 1 den igangverende fornyelse af vel-
feerdsopgaverne.

Inklusionsmalet i1 specialundervisningen er
opprioriteret markant. I zldreomsorgen er
der sket et strategiskifte mod hverdagsrehabi-
litering. Den forebyggende sundhedsindsats
er opprioriteret. Mere end 300 folkeskoler er
nedlagt med henblik pé sterre kvalitet og ef-
fektivitet i folkeskolen. Institutionsstrukturen
pé det specialiserede sociale omrade er om-
lagt, og den historiske udgiftsveekst er brem-
set. Og listen med omstillinger kan forlenges
med dagtilbud, digital selvbetjening m.v.

Disse omstillinger er drevet af politiske ini-
tiativer og ikke af regler eller lovgivning. Og
de indgér i aftaleforhandlingerne med kom-
munale ensker om at f§ bedre muligheder og

Der ernogle, der mener, at
den nye budgetloviprincip-
petoverflodiggoer aftalesyste-
met, fordi udgifterne lovfae-
stes. De overser imidlertid, at
aftalesystemet siden slutnin-
gen af 80’erneistigende grad
har handlet om den offentlige
sektors indretning ogden
administrationspolitiske
udvikling.

)) Har kommunerne leveret til den gkono-

miske genopretning? I hgj grad! Siden 2009 er

udgifterne reduceret med over 12 mia. Kkr.
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)) Aftalesystemet ex et modested mellem
lands- og lokalpolitikere om de mal, som

begge parter - ofte i faellesskab - forfolger.

storre handlerum til omstilling og nyudvik-
ling. Den til enhver tid siddende finansmini-
ster ma overveje, om sddanne strukturzen-
dringer bedst gennemfores ved lokalpolitisk
initiativ eller ved topdown-lovgivning. Ud-
viklingen i aftalesystemet siden 80’erne vi-
ser, at mange finansministre har set betyde-
lige fordele i at overlade detailstyringen til
lokale politikere og samtidig sikre, at lokal-
politikerne hele tiden vurderer marginalnyt-
ten af den sidst anvendte krone pa tvers af
opgaveomraderne. Her har kommunalbesty-
relsen en markant fordel sammenlignet med
en statslig fagsojle, der ikke kan anvende den
sidste krone alternativt til andre opgaver.

Den gkonomiske krise siden 2008

Har kommunerne leveret til den skonomiske
genopretning? I hgj grad! Siden 2009 er ud-
gifterne reduceret med over 12 mia. kr.
Kommunerne har med den seneste gkono-
miske aftale med regeringen bidraget med
2,6 mia. kr. til den nye veekstplan.

Ganske vist steg kommunernes udgifter
umiddelbart efter reformen i 2007-2009 iser
pa grund af udgifterne til harmonisering af
serviceniveauet i de fusionerede kommuner.

Men samlet er udgifterne reduceret.

Skyldes udgiftsreduktionen fra 2009, at
kommunalreformen har skabt bedre sty-
ringsmuligheder, at aftalesystemet indehol-
der stramme gkonomiske mal, at Folketinget
har vedtaget sanktioner, eller er forklaringen
en kommunalpolitisk krisebevidsthed?

Det vil man aldrig finde et precist svar pa,
men alle fire forhold bidrager med sikkerhed.
Set fra finansministerens udkigspost méa det
imidlertid veere tankevaekkende, at kommu-
nalpolitikerne har taget ansvar for de sveere
beslutninger, og at reduktionerne er sket
uden voldsomme politiske konflikter. Det
hverken ville eller kunne kommunalpoliti-
kerne gore, hvis der ikke var et meget stort
raderum til lokale beslutninger.

Har det noget at gore med aftalesystemet?
En hel del!

Den offentlige sektoriombygning

Med kommunalreformen er vi pd mange
omrader gaet fra tre til to myndighedsni-
veauer 1 Danmark. Kommunerne er blevet
storre og har faet flere opgaver. Reformerne
indebeerer, at kommunerne i langt hgjere
grad skal levere pa feelles mélsetninger, end
for bare 10 ar siden. Det gaelder bade pa
tveers af kommuner, og det gaelder for staten
og kommunerne i feellesskab.

I takt med at kommunerne har faet ansvar
for sterstedelen af velfeerdsopgaverne, kree-
ver landspolitikerne, at de 98 kommuner
ikke kun fokuserer lokalt, men at de ogsé bi-
drager til de nationale mél, nar der skal gen-
nemferes reformer.

Den politiske dialog mellem staten og kom-
munerne — bl.a. gennem aftalesystemet — er
afgerende for disse mal og denne reform-
dagsorden.

Og reformerne gennemfores bade nationalt
og lokalt. Vores politikere kigger syd pa i
Europa og er godt klar over, at handlefrihe-
den forsvinder, hvis der ikke er rettidig omhu
med at omstille velfeerdssamfundet.

Faglige traditioner og normer skal nytenkes
pa undervisningsomradet, pa sundhedsom-
radet, 1 ldreomsorgen, pa de specialiserede
omrader og i beskeftigelsespolitikken. Det
skal ske i et samarbejde med de fagprofessio-
nelle, men de mange reformer — bade lokalt
og nationalt — er et udtryk for, at forandrin-
gerne kraever politisk initiativ. De kommer
ikke af sig selv. Politisk stilles der krav om
synlige resultater. De fagprofessionelle skal
levere til de mal, kommunalbestyrelserne el-
ler landspolitikerne formulerer.

Har det noget at gore med aftalesystemet
mellem staten og kommunerne? I hej grad!
Aftalesystemet er et medested mellem lands-
og lokalpolitikere om de mal, som begge par-
ter — ofte 1 feellesskab — forfolger.

I aftalesystemet er der mulighed for bade at
identificere feelles overordnede mal og samti-
dig fastholde et stort lokalt rdderum til be-
slutninger om, hvordan malene néds. Den
feelles koordinering ma imidlertid ikke blive
sa sterk, at den udtemmer dette raderum lo-
kalt. Her har aftalesystemet en styrke sam-
menlignet med regelstyringen, der netop
fjerner det lokale raderum.

Vi ved faktisk en del om, at decentrale be-
slutninger er gode beslutninger. De forer
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ofte til storre effektivitet og kvalitet, fordi de
tager hensyn til de vilkér, der geelder lokalt.
Det forhindrer ikke, at man kan have fzlles
overordnede mal, sa leenge disse mél netop er
overordnede og ikke detailregulerende. Af-
talesystemet har en fornem opgave i at iden-
tificere den balance.

Politikere eller embedsmaend?

Hvilke velferdslesninger giver den sterste
kvalitet og de bedste resultater for borgerne?
Det sporgsmaél interesserer i stigende grad
bade politikere og embedsmeaend. Og med
rette! Det handler om, hvordan vi fir mest
for skattekronerne.

Sat lidt skarpt op er der to meget forskellige
veje at gd. Man kan tro p4, at der kan ind-
samles sd tilstreekkelig dokumentation, at
man ved et skrivebord i centraladministrati-
onen kan identificere “den rigtige losning”
og derneest lave regler og lovgivning om den.
Eller man kan have storre tillid til, at ”den
rigtige losning” udseettes for et virkeligheds-
tjek og vurderes i forhold til alternativer. Den
forste model kan klares med regelstyring.
Den anden model forudsetter et lokalt hand-
lerum med kommunalpolitisk ansvar.

Det er dybest set et valg mellem, om det er
statslige embedsmend eller lokale politikere,
der har tgjlerne i hdnden. Det er et valg, som
landspolitikerne ma treeffe.

Den forste model behover intet aftalesystem.
Den anden model forudsetter et aftalesy-
stem, hvor landspolitikere og lokalpolitikere
bliver enige om feelles mal, og hvor lokalpoliti-
kerne har stor handlefrihed til at veelge de los-
ninger, der kan understotte malene.

I den forste model er de kommunalgkonomi-
ske konsekvenser i vid udstraekning en teknisk
konsekvensberegning. I den anden model far
kommunalpolitikerne et ansvar for at tilpasse
lesninger til skonomiske forudseetninger.

Budgetloven

Der er nogle, der mener, at den nye budget-
lov i princippet overflodigger aftalesystemet,
fordi udgifterne lovfeestes. De overser imid-
lertid, at aftalesystemet siden slutningen af
80’erne i stigende grad har handlet om den
offentlige sektors indretning og den admini-
strationspolitiske udvikling. Det er forhand-
linger om valget mellem en central eller de-
central styret offentlig sektor. Og dermed
ogsa forhandlinger om, hvilken rolle lokalt
folkevalgte skal spille i styringen af den of-
fentlige sektor.

) Med stor lokal handlefrihed vokser beho-
vet for statsligt-kommmunalt samarbejde om de

overordnede malsaetninger. Det begrunder et

staerkt aftalesystem (...)

Den beslutning afhenger helt af, hvilken til-
lid landspolitikerne har til deres politiske
kollegaer i de 98 kommuner. Er der tillid til,
at lokalpolitikerne kan omstille og udvikle
vores velferdsmodel og samtidig styre oko-
nomien? Eller er der storre tro pa, at ministe-
riernes embedsmend bedre kan handtere
den opgave gennem regler?

Hyvis landspolitikerne mener, at kommunal-
politikerne skal have reel indflydelse, har af-
talesystemet gode udsigter. Med stor lokal
handlefrihed vokser behovet for statsligt-
kommunalt samarbejde om de overordnede
maélsatninger. Det begrunder et steerkt afta-
lesystem mellem lands- og lokalpolitikerne.
Omvendt vil et landspolitisk sats pa regelsty-
ring gradvist overflediggere lokalpolitiker-
ne, og kommunerne vil f4 mere karakter af
lokale statsapparater, hvor embedsmend ud-
forer direktiver fra ministerielle styrelser. I
den model behegver man ikke et steerkt aftale-
system.

Kommunalreformen var en nedvendig for-
udsaetning for, at vi ogsd om 25 ar har et
steerkt kommunestyre, men den var langt fra
en tilstreekkelig forudseetning. Budgetloven
med dens sanktioner er ikke et plus for selv-
styret. Den resulterer i rammer, der er arbi-
treere. Derfor anslar budgetloven ogsd en
forkert retning for kommunestyret. Det er
kommunalpolitikernes ansvar at vise, at der
ikke er grund til at ga leengere ud ad den vej
—tveertimod. Altsd hvis man mener, at der er
en samfundsmessig gevinst ved at placere
beslutningerne om de offentlige opgaver de-
centralt.

Vejrudsigten for aftalesystemet?

Der er god grund til at veere varsom med
prognoser, men lad mig slutte med at se lidt
pa nogle af de faktorer, der kan pavirke vejr-
udsigten for aftalesystemet.

Hvis man felger de historiske erfaringer om,
at kommunerne har sterre indflydelse pa lov-
givning og administrationspolitik 1 kriseti-
der, tyder en hel del pa, at samarbejdet mel-
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)) Hvis kommunalpolitikerne presses
over i en rolle uden handlemuligheder og
uden finansiering, vil de skubbe ansvaret

tilbage mod landspolitikerne (...)

lem kommunerne og staten forsterkes i de
kommende ar. Sa langt ojet reekker, er der ud-
sigt til meget stram offentlig udgiftspolitik.
Kommunerne skal altsa handtere et demo-
grafisk velferdspres de kommende ar med
strammere ressourcer. Den opgave onsker
landspolitikerne formodentlig, at kommu-
nalpolitikerne tager ansvar for — pa baggrund
af feelles mal og feelles aftaler.

Det geelder nok ogsa den fortsatte omstilling
af velfeerdsydelserne.

Hvis man teenker 10 ar frem, skal vi igennem
en hel del omstillinger pa alle store velfeerds-
omrader. Meget taler for, at regeringen og
Folketinget har brug for lokalpolitikerne i
den proces.

Det forudsetter imidlertid, at man lokalt vil
patage sig ansvaret for de politiske omkost-
ninger, nér der skal stilles krav til de fagpro-
fessionelle — jf. leererkonflikten — og omprio-
riteres 1 velerhvervede rettigheder, fx pa
socialomradet.

Hvis landspolitikerne pa det punkt bade
temmer kommunekassen og dikterer lgsnin-
gerne, svaekker det den politiske motivation
lokalt.

Hvis kommunalpolitikerne presses over i en
rolle uden handlemuligheder og uden finan-
siering, vil de skubbe ansvaret tilbage mod
landspolitikerne, og det vil i givet fald tem-
me det nuveerende aftalesystem for indhold.

Det er i den sammenhang afgerende, at fi-
nansieringsansvaret forsat hviler ”tungt” pa
skuldrene af kommunalpolitikerne. Uden
det ansvar er det let at forfalde til at rébe
”send flere penge!”. Og uden en velfunge-
rende lokal skattemekanisme afspejler syste-
met ikke borgernes praferencer. Derfor er
den eksisterende fastlasning af kommuner-
nes skatteudskrivning en stor udfordring —

bade for kommunestyret generelt og aftale-
systemet konkret.

Det emne har Professor Jens Blom-Hansen
foldet ud i en anden artikel i dette nummer af
Administrativ Debat.

Fremtiden for aftalesystemet star og falder
med, om landspolitikerne har s stor tillid til
deres partikolleger i byradene, at de vil fast-
holde en decentral samfundsmodel. Det er
sveert at spa om, hvordan den tillid vil udvik-
le sig, men meget taler for, at landspolitiker-
ne en rum tid endnu har behov for, at lokal-
politikerne tager ansvaret pa skuldrene og
udvikler velfeerdssamfundet i en ekonomisk
krisetid.

Det er maske ogsé det bedste fundament for
at sikre rekrutteringsgrundlaget til det re-
praesentative demokrati? I bekraeftende fald
er der god grund til at se pA kommunalpoliti-
kernes arbejdsvilkar. Men det er en anden
historie. W
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