OKONOMISKE OG ADMINISTRATIVE
PERSPEKTIVER I DET NYE KOMMUNESTYRE

Af OLUF INGVARTSEN*

Da vi i midten af forrige drhundrede fik en fri forfatning, var det rigsdagens
opgave at sikre fric menneskerettigheder for det enkelte individ, og hensynet
til retssikkerhcden blev derfor ¢t grundlzeggende element ved udformningen
af statens og kommunernes administration og indbyrdes forhold. Siden har
det vieret et forvaltningsretligt dogme, at hensynet til retssikkerheden kra-
vede el noje tilsyn med den lokale forvaltning,

Dette system passede desuden til en offentlig forvaltning med begrensede
handlingsmuligheder overfor samfundet, og organisationen af statens og
kommunernes indbyrdes forhold er i haj grad pracget af gammelliberalistiske
trossetninger om de snaeverst mulige virkninger af den offentlige politik.

Nar statens politik nu skal legge hovedviegten paA skonomisk wvaekst,
afvejning af behovenes tilfredsstillelse og balance mellem store interesse-
grupper treder det enkelie individs interesser og hensynet til en ligelig
lokal udvikling mere i baggrunden. Gennemfarclse af samtidig hensyntagen
til produktion og fordeling er som bekendt den vanskeligsie opgave for den
akonomiske politik [16].

Derved zendres forholdet mellem landspolitik og kommunalpolitik, siledes
at interessen for retssikkerhed og ligelig behandling er ved at vare hedre
forankret i det kommunale system end i staten, og denne forskydning ber
haves for sje, niar der skal tages stilling til indholdet af statens og kom-
munernes administration. Der er givetvis ikke det samme hehov for at give
retsanvendelse og judiciel kontrol en dominerende placering ved udform-
ningen af den offentlige administration, og tilsynet med kommunalforvalt-
ningen ma nu kunne bygge pi sterre tillid til, at den politiske kontrol i
kommunerne er et vaern imod, at forvaltningen kraenker horgernes rettig-
heder cller gir deres interesser for nwer. Indforelse af folketingets ombuds-
mand og det af folketinget behandlede loviorslag om sterre offentlighed i
forvaltningen er formentlig ogsi tegn pd, at det ikke mere anses for til-

* Direktar for Den danske Kebstadforening. Artiklen er udarhejdet pd grundlag af et
foredrzg i Nationalskonomisk Foreming den 6. movember 1968,
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straekkeligt at indbygge retssikkerhedsfaktorerne direkte i det administrative
apparat, men at de enkelte borgere bedre sikres ved politisk og offentlig kon-
trol, der etableres uden for selve administrationsapparatet.

Statens og kommunernes strkere engagement i samfundsskonomien er
udtryk for en udvidelse af handlingsmulighederne og svarer darligt til den
traditionelle og livskraftige organisationsform, som folkestyrct overtog fra
enevielden i midten af forrige drhundrede, og som er praget af skarpt
afgraensede selitorer i den offentlige forvaltning og en hierarkisk strukiur,
der placerer beslutningsmyndigheden i toppen.

Den tilrettelioggelse af samfundsudviklingen, som det ottentiige styvre har
indflydelse pi, loreghr i boj grad i selvstendige faklorer svarende til den
opdeling i ministerier, som den centrale myndighed til enhver tid har fundel
hensigtsmassig — formentlig ikke si megel ud fra organisatoriske soin
maglpolitiske hensyn  og delte organisationsprincip forudsoelier, at man
kan specialregulere de underordnede led i detaljer. I et s@dant system er
det naturligt ved siden af den kommunale administration at opretholde en
statslig lokalforvaltning med lokale opgaver, som staten kan dirigere i de-
taljer.

NAar en organisation som den offentlige forvaltning stir overfor en eget
mangde komplicerede opgaver, f.eks. at den i sin politik skal tage hensyn
fil flere og flere faktorer med en indviklet sammenhseng, er det imidlertid
nudvendigl at mndre organisationen, si der indferes en anden form for
specialisering end den scktorpragede. Det er nedvendigt, at heslutnings-
kompelencen forskydes nedad i organisationen, og at der foretages en admi-
nistrativ specialisering, som tager sit udgangspunkt i former for faglig
indsigt pa tveers af sektoropdelingen, f.eks. langtidsbudgettering, planlag-
ning, udviklingsundersogelser og forskning. En sidan =ndring i organi-
sationen for statens og kommunernes forvaltning cr der skabt bedre mulig-
heder for ved hjxelp af det nye kommunestyre, og derved Abnes miske vejen
for en sammenh@ngende wndring af statsforvaltningens organisation.

Administrationsundersogelser

Placering af beslutningskompetencen pé et lavere niveau ferer f.eks. til en
andring af opgavefordelingen mellem ministeriernes departementer og
direktorater, men der foreligger ogsi den mulighed at decentralisere til
lokale instanser. Der er en udvikling igang i begge retninger. Men decentra-
liseringen til lokale led er i de sencre ar ghet uden om bide amtskommu-
nerne og primeaerkommunerne, og der er blevet oprettet en raekke lokale
statsinstitutioner: amtsligningsinspektorater, arbejdsformidlingskontorer,
revalideringscentre, barneridgivningsklinikker, medrehjaelpskontorer og mo-
torvejskontorer, der er scktoropdelt pi samme mide som centraladmini-
strationens afdelinger med en skarp kompetenceafgraensning, sfledes at
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forbindelsen mellem disse lokale statskontorer skal gi omvejen over cen-
traladministrationen.

I alle de undersogelser, der er foretaget af den offentliige administration
— jfr. Forvaltningskommissionen af 1446, Administrationsudvalget af 1960,
Administrationsriadet al 1965 og sencest Socialrelormbkommissionens under-
sogelser [24] - fremhaves den uheldige tendens til at ophobe alt Tor megen
cnkeltsagshehandling og alt for mange detailbeslutninger i centraladmini-
strationen, og det anses for vaesentlizt, at der bliver givet departementerne
mere tid til generelle og langsigtede overvejelser. De mere tvaergaende funk-
tioner -- wdtrykt ved del mangetydige ord splanbvgninge - fremlieves som
cn af de nye departementale kerneopgaver, og der blev navnlig af Admini-
strationsudvalget af 1960 peget pia bhehovet for centrale udviklingsunder-
spgelser og pA behovet for, at de lorskellige former for offentlig aktivitet
blev bedre koordineret [2].

Administrationsridet af 1965 var imidlertid det forste offentlige rationali-
seringsorgan, som begyndte at interessere sig for decentralisering til lokale
myndigheder som alternativ til dirckioratsordninger under ministerierne.
Der foreligger ikke nogen wdferlig begrundelse for denne aendring [7], men
vanskelighederne ved overhovedet at fi gennemfert @ndringer af forvalt-
ningens organisation ad de hidtil pravede veje, oz den tydelige demonstration
af manglende forudseenhed ved den offentligt forvalinings tilretielaeggelse
af afgerende foranstaltninger i forbindelse med den staerke ekonomiske
viekst og byudviklingen i begyndelsen af 1960crne krievede nye veje.

Navnlig de midler, som forvaltningen kunne benytte sig af til pivirkning
af den lokale udvikling, viste sig i denne periode at viere mangelfulde, og
der kan i denne forbindelse henvises til en diskussion, som opstod omkring
en reform af planlegningslovgivningen i 1963, hvor kommunernes trieghed
inden for jordpolitikken og grundprispolitikken blev staerkt kritiscret og
forte til tanker om en stierkere statslig regulering af den bebyggelsesmeessige
udvikling. Som hekendt var der ikke politiske muligheder for planlicgnings-
relormer af den art [19].

Nye undersogelser af de administrative processer [11] understregede
desuden fordelene ved samdrift af sammenhengende og besleglede for-
anstaltninger for at opni en bedre udnyttelse af den indsats af produktions-
faktorer, som benyttes i den offentlige administration. I swerdeleshed har
de undersegelser, som er foretaget af socialforskningsinstitutiet for socinl-
reformliommissionen [23], vist behandlingsmassize og driftsskonomiske
fordele ved en stwerkere koordinering af de forskellige former for behand-
lingsindsats overfor det sociale klientel. Socinlforskningsinstituttet har F.eks.
undersogt forholdet til de sociale organer for personer med alvorlige sociale
problemer, og disse personer havde kontakt til gennemsnitlig 5 forskellige
aorgancr, Nogle af disse lokale organcer, der hver for sig ofte er uafthangige,
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havde s betydeligt et klientfillesskab, at det ville vaere hensigtsmaessigt at
betragte dem som sammenhingende bestanddele af det sociale apparat. Der
kan navnes sidanne personer og organer som lager, sygchuse, socialkon-
torer, sygekasser og skattekontorer. Tilsvarende undersegelser for arbejds-
lose viser ligeledes et klientel, der har brug for kontaki til [lere sociale
organer, og understreger hensiglsmoessigheden af en tilnmermelse mellem
arbejdsmarkedsmiessige og sociaipolitiske institutioner.

Arbejdet i den i 1958 nedsatte kommunallovskommission, hyvor lolketinget
og de Kemmunale organisativner var i overviegl, privgedes af lignende he-
tragitninger om tordelene verd en koordimerel adonmisirabion. og foivenl-
ningerne i kommissionen Gl de okonomiske og administrative virkimnger al
en kommunalreform var givetvis stierkt medvirkende il den stigende poli-
tiske optimisme med hensyn til gennemflorelsen al kommissionens lanker,

Del var derlor ligetil, al inferessen hos slalens rationaliseringssaghyndige
matte forskyde sig mod de muligheder, som en kommunalreform kunne byde
pi ogsd i henseende til en losning af planiegningslovgivningen oz stats-
forvaliningens organisation. I maj 1966 afgav kommunallovskommissionen
cn betaenkning [20], der senere er fulgt op med lovgivning om revision af
kommunestrukturen i bade inddelingsmaessig og styrelsesmassig henseende
stort set i overensstemmelse med hetaenkningen.

Denne lovgivning vil fore til betydelige mndringer af kommunestiyret fra
1. april 1970, hvor anial primzerkommuner reduceres fra ea. 1.100 til ca.
370, kpbstadkommunerne indlemmes i amtskommunerne, hvis antal sam-
tidig nedbringes fra 25 til 14, Samtidig ophaves de tidligere forskelle i
styrelsesreglerne lor kebsteder, kobenhavnske omegnskommuner og sogne-
kommuner, og det hidtidige fazllesskab mellem den staislige og kommunale
forvaltning i amtet opleses. Den sidstnmevnte eendring betyder, at amtmanden
udskilles af den amtskommunale forvaltning, men foruden de statslige
opgaver i amtet skal han varetage det almindelige statslige tilsyn med kom-
munerne ved hjxip al et tilsynsrid, som skal bestd af amtmanden som
formand og 4 af amtsradet valgle medlemmer. Indenrigsministeren kan dog
fastlregge ensartede retningslinier for tilsynet.

Denne wendring af kommunesiyret giver basis lor en samling af de mange
hver for sig nafhaongige lokale kontorer, som beskeftiger sig med sammen-
hzngende opgaver. Der har som navnt hidtil veret tale om en spredning og
opsplitning af den lokale offentlige administralion; men efter 1. april 1970
cr der mulighed for at samle disse kontorer under samme ledelse. Det er
imidlertid et sporgsmil, om regeringen vil benytte sig af disse muligheder.

Det er her veerd at hemeerke, at indenrigsministeren ved forelaeggelsen
den 16. oktober 1968 af lovforslaget om mndring af amtsinddelingen [24]
gav udtryk for, at regeringen enskede at overfore opgaver til kommunerne
som led i en storre administrativ reform med sigte pA decentralisering og
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Tabel 1. Konununernes

Bypeearbejder
Heraf
Alder-  Sygehuse,
domshjem tuberku-  Admini- Borne-
Ialt Bolig- og folke-  loseanst.,, stralions-  Skoler institu-
byggeri  pensionist- plejehjem hygninger lioner
boliger m.v.
Hovedstaden
1953/54......... 36.772 . . . .
1954/35......... 28,777 . 5 . . 5 .
1955/56......... 25.984 4.872 5.712 1.573 227 10.769 128
1956/57......... 23.738 4.621 5.454 1.738 46 10.199 422
1957/58......... 23.078 3.522 3.305 3.810 48 7.625 507
1938/59......... 25.301 5.155 3.724 6.059 —_ 7.798 297
1938/60......... 34.704 11.655 4.685 7.973 — 8.274 397
1960/61......... 38.706 10.995 4.281 10.536 i 7.140 112
1961/62......... 47.515 11,137 5.416 17.032 8 5.551 253
1962/63......... 49.083 5.438 2.060 25.351 34 6.535 760
1963/64......... 39726 2.044 873 17.691 75 3.796 304
1964/65......... 50.699 9.680 55 6.256 3.424 G6.413 685
1965/66......... 76.452 17.048 105 15.033 5.485 5.049 1.233
1966/67......... 102.732 18.268 178 28.500 1.281 8.818 1.991
1967/68......... 141.946 759 443 44.543 2.266 11.877 4.266
19G8/69%. . ...... 177.003 100 87 41.644 7.075 20.268 8941
Provinsbyer?
1953/..... .ot 68.384 . . : .
1954/55......... 80.405 . . . . 5 5
1955/56......... 74.169 4.635 5.887 12,594 4.955 34.633 861
1906/57...... ... 83.333 7.561 7.451 14.002 1.976 34.666 122
1957/58......... 80.312 2,067 8.237 16.398 538 31.115 48
1938/59......... 51.478 6.600 7.990 18.842 1.272 31.830 35
1959/60......... 77.857 8.836 09.439 14.824 2.257 29.320 108
1960/61......... 78.573 5.042 7.015 19.153 006 25.082 230
196162, ......  906.180 5.204 7.875 20.991 1.709 39.633 719
1962/63......... 104.953 4.671 8.446 23.784 4.286 45.046 791
196G3/64......... 116.872 5.204 9.735 24.343 5.242 47.681 791
1964/65......... 165.275 5.543 13.742 37.023 8.124 G5.311 435
1965(66......... 212.940 4.084 17.190 54.006 5.566 84.824 2.236
1966/67......... 263.256 2.531 17.350 75.222 5.372 92.847 3.193

1967/68......... 332476 6.594 10.559 00.165 7.168  129.658 3483
1968698 ... ... 348.202 5.111 13.824 96.285 19.542  133.759 4.673
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Tabel 1
Bygpearbejder
Heraf
Alder-  Sygehuse,
domshjem tuberku- Admini- Borne-
I alt Bolig-  og folke- loseanst., slralions-  Skoler institu-
byggeri pensionist- plejehjem  bygninger lioner
boliger m.v.
Sognekommitner
195354, ... ... 109,477 .
1954/35......... 147.983 : . 3 . . .
19585/56......... 149.593 2.726 14.507 11 7.442  120.163 1.073
1956/567......... 107.164 3.211 11.744 22 4.894 82.385 330
1937/58......... 125.303 3977 15.770 19 10.646 91.468 222
1958/09......... 13D.669 3.518 16.888 179 10.404  101.458 79
1959/60......... 167.163 6.271 15.398 322 8923  126.129 141
1960/61......... 198.502 10.471 10.860 Gy 2.860  163.953 1.314
196162, ........ 266.161 16.062 8.972 294 4919  223.408 1.459
1962/63......... 323.413 17.539 12.335 494 7.543  274.628 479
1963/64......... 200.287 20.845 10.385 244 8.337 234336 997
1964/65......... 292,938 23312 8.825 3.990 7.798  220.0687 1.680
1965/66......... 329.995 23.908 23.231 8.207 11.715  226.198 2.654
1966/67......... 363.690 20.317 28.907 25,396 11982  231.644 5.044
1967/68......... 4737917 19.971 33.930 57.323 14942 279.580 11.318
1968/69. ... ... 597.298 39.359 44.697 78.913 19.071  332.918 17.197
Heraf: Hovedsladens forstadskommuner
196667, ...... 106.081 3.630 3.178 2.632 1.548 66.373 1.877
1967/68....... 141.442 4.792 1.862 13.314 2013 78.469 4.563
1968/69e. ... .. 213.445 27.007 16.844 32.888 4.024 §8.201 7.507
Amiskommuner
1953/54......... 23.704
1904055, ... ... 39.939 .
1955/06.........  38.049 38.001
1956/57......... 44.631 44.457
1957/58. ... ..... 56.119 55,963
19538/59......... G0.642 50.910
1959/60......... 55.092 53.753
1960/61......... 47.176 46.342
1961/62......... 49.860 48.209
1962/63......... 065.885 62.163
1963/64......... 706.551 75.288
1964/65......... 00.826 08.880
19G5/66......... 135.407 132.259
1966/67......... 108.371 104.110
1967/68......... 132.968 124.615
1968/69v. . ... ... 208.842 190.617



162 Nalionalekonomisk Tidsskrift 1969, 107. bd., 3.-%. hefle

Tabel 1
Byggearbejder
Heraf
Alder-  Sygehuse,
domshjem luberku-  Admini- Borne
1 alt Bolig- og folke- loseanst., slrations-  Skoler inslitu-
byggeri  pensionisl- plejehjem  bygninger tioner
boliger m.v,

Landstotaler
1953/54......... 238.337 28.999 AT.372 17.064 119.373 1.64%9
1954000, ... ..t 248.104 49.762 62.779 13.517 165.200 d82
195556, .. ..., .. 287.807 12,283 26.406 52.179 12.624  165.565 2.062
1956/87......... 258.566 15.393 24.649 60.219 6916 127.250 574
1957/58, ... .n.n. 284.812 15,366  27.312  96.190  11.232  130.208 777
195859, .. ...... 303.040 15.273 28.602 54.990 11.676  141.056 411
1959460, ... ..... J39.516 26.262 20.522 76.872 11.180 165.723 646
1960461 . ... ... 362.957 27.108 22,156 76.100 J.831 196.175 1.606
1961/62......... 459.716 32.493 22.263 86.616 6.636 268592 2.431
1962/63......... 543.334 27648 22841 111.792 11.863  326.209 2,030
1963/64......... 523.436 28.753 20691 117.566 13.704  285.813 2.092
1964/65......... 608.738 38.535 22622  146.179 19.346  292.411 2.310
1965)66......... T54.794 45.040 40,526 210,455 21,766 319.071 6.123
1966/67......... 838.049 41.116 46,430 233.318 18.635 325,309 10.228
1967/68......... 1.031.107 27.324 53.932  316.G46 24376 421125 19.067

1968/695........ 1.331.345 44.570 58.608  406.959 45688  490.825 30.811

a. incl. Marstalkommuner.
b. forelabige tal.

lokal koordinering. Regeringen har siledes truffet beslutning om at bruge
det nye kommunestyre til virkeliggerelse af de tanker om tvargicnde spe-
cialisering og koordinering i offentlig forvalining, som er navnt foran.

Man har ogsii kunnet hente oplysning om disse muligheder i 2 svenshke
betmnkninger (8.0.U, 1965:54 og $.0.U. 1968:47 — linsdemokratiutredningen
(13)). I Sverige er der siden 1947 sket en meget vasentlig decentralisering
af centraladministrationen til den statslige lensforvaltning, medens det fol-
kevalgte regionale organ landstinget (svarer til det danske amisrdd) har et
meget begraenset opgavefelt. Denne udvikling i retning af at flytte beslut-
ningskompetencen til et lavere niveau har altsd i Sverige pi et tidligt tids-
punkt vist sig nedvendig som led i en offentlig forvaltningsreform.

Den svenske losning kritiseres imidlertid pA to vasentlige punkter i de
ovennavnte betienkninger. For det forsle vanskeligger den betydelige op-
splitning af den regionale forvaltning koordineringen og den falles sam-
fundsplanlxgning, som der er behov for. For det andet er den lokale befolk-
nings indflydelse og kontrol med de betydelige opgaver, der i Sverige vare-
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Jortsal.
Anlzgsarbejder
Herafl
Gade-, vej-  Andre Byggearbejder
Kommu- Kommu- og kloak- gade-, vej- Andre 0g
nale Andet Ialt nale  arbejder m.  og anlmgs-  anlegsarbejder
vaerker  byggeri varker  ilsk, fra kloak-  arbejder
vejfonden arbejder 1al

22187 A BRD 4512 i93.815 g 45026

9.365 . 315.079 44,124 208.614 . 613,123

3677 3061 314,636 835.031 205,793 20.412 GO2. 443
11595 11970 354.395 79048 253.238 22114 613.261

9488 14.230 332528 92.6M 219.225 21.200 617.340
10.427 175 J61.826 98.156 239,330 24,340 Gl 86
10.932 13.679  378.913 95.764 258.065 25.084 713.121
20.812 15.117 440.866 117.516 205.073 28.2717 803.823
22,593 18.092  541.607  131.322 379.061 31.244 1.001.223
19.65Y9 21.292 642,505  151.542 461.351 29.912 1.156.139
27.690 27127 713.802  187.008 486.552 40.242 1.237.238
36.339 50.906  971.303  226.826 696.582 47.895 1.580.041

$9.588 70,925 1.077.970 228948 300,980  497.122 0,720 1.832.564
51.859  103.149 1.221.299  233.551  326.215  609.213 52.320 2.059.348
84354 131973 1.545.217 243.7156 434920 796.990 69.627 2.626.324
76.862  170.722 1.766.993  237.118  565.367  875.355 89.153 3.098.328

tages af den regionale forvaltning, for svag. Linsdemokratiufredningen
foreslar derfor at overfere lokale statsopgaver til landstingene.

IEn @ndring af forvaltningens organisation i den retning, som regeringen
har skitseret, og som foreslas 1 de nevnte svenske betienkninger, rejser imid-
lerlid spsrgsmélet, om der nu vil vaere tilstrackkelige betingelser for at
gennemflere en decentralisering. En storre lokal indflydelse kan tankes at
skierpe modseetningsforholdet mellem staten og kommunerne og skabe
generende konflikt mellem statens og kommunernes interesser. En spredning
ph mange administrationsenheder af kompetencen til at fastsictte politiske
mil og veelge midler til at opfylde de politiske mal indebwerer en risiko for
konflikter om de méal, der skal folges, og om de midler, der - ud fra ekone-
miske hensyn — er optimal at henwvite.

Det er lettere at besvare dette spergsmal, nic man ser pA kommunernes
vkonomiske politik i de senere 4 og forsoger at vurdere den indflydelse,
soi den nye kommunestruktur og de nye tilskudsprincipper kan txnkes at
fa pd denne politik,

12*
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Kommunernes wdgiftspolitil;

Den kommunale udgiftspolitik er undergivet en skierk regulering, og der er
som nauvnt tale om en lovsbestemt specialregulering, der administreres al
forskellige stalsslyrelser med en temmelig skarp kompetencealgransning,.
Navnlig er de soeiale udgitler noje reguleret ved lov, saledes at Kommunernes
selvstaendighed pit dette emride er meget ringe. Det samme kan ogsd siges
om udgilterne til lacrerlonninger i de senere ar. Det mi dog i almindelighed
siges, at det speciallilsyn, som cksisterer pa forskellige omrider for sd vidt
angar driftsudgifterne, snarere har virket til at holde udgifterne over et vist
niveau af hensyn til den minimumstandard, som var fastlagt i speciallov-
givningen, end til al begranse drifltsadgitterne. Hovedretningslinierne for
denne politik blev navnlig fastlagt 1 1930ernes lovgivning, det vil sige i en
periode, hvor de skonomiske forhold inspirerede til stimulering af kommu-
nernes aktivitet.

Som bekendt har det nuvierende refusionssystem, der ligeledes 1 hoj grad
blev fastlagt i 1930crne [21], i vidt omfang skullet virke i samme retning.
Det cksisterende refusionssystem [21] er praeget af den offentlige forvalt-
nings organisation, idet det bestir af en omfattende raekke specialtilskud.
Mere end 90 % afl det samlede refusionsbeleb vedrorer fire refusionsomrader
{sociale pensioner, veje, sygehuse, folkeskoler), men der er omkring 100
ordninger ialt. Refusionerne er iovrigt hovedsagelig proportionale med ud-
gifterne til de refusionsherettigede specialformil, og der er pa enkelte om-
rider tale om meget heje refusionssatser, siledes at systemet er en latent
risiko for uskonomisk handleméide.

Bortset fra vejinvesteringerne har der ikke vieret tale om viesentlige stats-
tilskud til pivirkning af investeringsvirksomheden. Men staten har i den
kommunale speciallovgivning og i lov om bolighyggeri haft hjemmel til at
regulere en viesentlig del af kommunernes investeringer. Hertil kommer den
reguleringsmulighed, som stér i forbindelse med hestemmelserne i den kom-
munale styrelseslovgivning om tilsynet med kommunernes lanepolitik. Det
ma vaere af interesse at undersege, hvilken del af kommunernes investerin-
ger, der berores af statens godkendelsesvirksomhed.

De kommunale investeringer i bygninger og nyanleg (excl. reparationer
og vedligeholdelser) er vokset meget staerkt fra midten af 1950erne til vore
dage (tabel 1). Disse investeringer udgjorde i drene omkring 1957/58 ca.
530 mill. kr. pr. ir og skennes i 1968/69 at udgore! ca. 2.600 mill. kr. — altsd
nasten en lemdobling i en periode, hvor hyggeomkostningerne er vokset
med ca. 75 %. Der er tale om investeringsudgifter efter fradrag af vejfonds-
tilskud m.v. fra staten. Brutiotallene var i 1957758 og 1968769 henholdsvis
600 og 3.100 mill. kr. Det ses, at der gennem drene belohsmassigt er sket en
stadig stigning i alle de betragtede arter af investeringer. Men stigningen har
vaeret smerlig stor for byvggemodningsarbejder og sygehuse.
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Til illustration af statens indflydelse pa den kommunale investeringsvirk-
somhed i den betragtede periode kunne man foretage en opdeling af forogel-
sen af den drlige investering fra 1957758 til 1968769 pi stalsregulerede
investeringer og andre investeringer, Detie vises i tabel 2, hvor de stoerkt
crhvervsbetonede investeringer i kommunale vierker er medregnet blandt
godkendte investeringer, selvom der ikke for deres vedkommende har vaeret
stillet krav om statslig godkendelse.

Tubel 2. Bifferencen melfem kotvminernes invesfecingsndgift § 1968169 o 195758
feeifandstifedared mov o er feeelraget). P e},

Godkendie
invesleringer oy

investeringer i Andre [ all

kommunale viorker  invesieringer invesieringer
Hovedstaden. . ............... .. 178 al 228
Provinshyerne. ................ 316 204 520
Sogne- og amtskommunerne. .. .. 6063 (356 1321
Talt.. .o 1159 2910 2069
Heraf Kommunale vaierker  Andre gade-, vej- I alt

og kloakarbejder

Hovedstaden................. BG 8 04
Provinsbyerne. .. ............ 86 144 230
Sogne- og amtskommunernc . . . 40 BLEE 623
212 735 947

a, Heraf sognekommuner 430 mill. kr.

Det ses, at godl 55 % af den konstaterede investeringsforogelse falder pa
statsligt godkendte investeringer og investeringer i kommunale varker.
For hovedstaden, provinsbyverne og sognckommunerne flalder henholdsvis
80 %, 60 % og 50 % pha godkendte investeringer. Over 80 % af de investe-
ringer, der falder uden for statens godkendelse, safremt de selvfinansieres,
og uden for investeringer i offentlige veerker, er investeringer i gade-, vej-
og kloakanlzg. For samtlige kommuner er disse udgifter fra 1957/58 til
1968/69 steget med eca. 700 mill. kr., og en wvasenllig del af denne
udgiftsstigning falder pa sognckommunerne, herunder de kebenhavnske
omegnskommuner. Der er tale om udgifter til byggemodning af jordarealer
med vej- og kloakanlmg samt til almindelig vedligeholdelse af vej- og kloak-
anlmg.

Pi grundlag af en undersegelse af provinsbyernes og disses forstaeders
jordpolitik 1956-63 i kebstadforeningens publikation Koebstadkommunernes
fremtidige graenser (1965) viste det sig, at der i drene fra 1964 og fremover
med den forventede hefolkningsudvikling métte regnes med byggemodnings-
investeringer pr. ir pa ca. 300 mill. kr. i disse omrader. Overfores tallene
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Tubel 3. Komumurnernes fingnsielle forbold 1953734-1967(68.
Driftsindtagier Driftsudgifter Nettolinlag- Nettolintag-  Nellolintag-
" Heraf T Heral hen- ning {opla- Udgilfter  ning i pet. af ning i pet. al
[all  skalter Talt leggelser og  gelse al kin vedr. skatler  wdgifler vedr.
og afgf. nvanskaffelser < aldrag pd nvanleg 0g nyanliug
{mill,  algifter  (mill.  over drilten Lin) LY. ufgilter m.y.
kr.) (mill.kv.)) kr) (mill. kr.)  (mill. kr.)  (mill. kr.) {pel) (pet.)
Hovedstaden
1953754 420,27 4062 4263 - -— 13,4 00,0 — 3,2 — 13,2
1964155 441,58 429.2 44,0 e 80,8 93,0 18,7 84,1
195556 4600 4813 4708 .6 — 334 7.0 — 111 - Gl.4
1956G)57 87,8 459,23 a03,1 #0.1 46,3 TG 4.5 M
1957/58  DbGH,1 BdS3 B335 84,8 335 95,0 8,3 35,3
1958/59 5848 5472 B3GH 90,2 —112,1 105,4 — 20,4 —103.4
1959160 6426 5910 G034 100,53 — i, 1 107,7 — 11,2 — 61,4
1960/G1 663,14 604,90 G007 1128 — 338 144,1 — 5,k — 2.8
1961 /62 681,89 6358 6350 1129 24,3 145,35 1.5 14,1
1962/63 7620 7098 7298 1092 25,8 181,85 3.6 14,7
1963/64 S44.6 7998 8025 L45.% 109.8 196,% 13,7 aht
196465 9041  &3M,1 8931 179,8 16,0 245,86 4.3 14,7
1965/66 10813 976,52 10433 217,5 82,7 286,8 8.5 28.8
1966/67 12450 11448 11879 206,39 372 J06,1 24 8.9
Provinsbyerne
1953/54 4446 3BLO 4392 — 8.3 1618 1 23,7
1954/55 468,0 3976 4638 == 13,6 179,9 11,0 942
195556 508,77 4206 5038 134.2 E I 192.6 19,9 445
1956/57 553,6  477.0 5494 147.7 (8,4 196,4 14,% BER.
195758 606,57 3256 BUGG 168,7 50,4 202,0 9.6 25,0
1958/59 6372 5408 (i33,3 174,10 08,4 215,1 10,8 212
1959/60 6964 5346 6866 198,2 244 213.8 4.2 11,4
1960/61 7376 14,9 7249 229.4 31,8 2489 6,1 15,2
196162 7707 6486  TF66,1 203,0 38,7 290,2 6,0 13,3
1962/63 883,90  Ta36 8734 2511 137,2 393,9 18,2 3.8
1963/64 10010  867,1 9905 279.5 118,2 423.5 13,06 219
196465 1094,3 9488 10817 2933 247,48 537,2 26,1 46,1
196566 12344 10939 12471 279,3 332,06 600,7 30,4 03,7
19G6/6T 13084 14009 15457 380,58 3473 B, 8 248 52.1



170 Nationalokonomisk Tidsskrift 1969, 107. bd., 3.-4. hefle

pé befolkningsvacksten i samtlige byomrider, herunder Kebenhavns omegns-
komumuner, bliver den {rlige investering ca. 450 mill. kr. foruden udgifter
til jorderhvervelser. Tages hensyn til prisstigningen siden 1963, mi der
regnes med arlige byggemodningsudgifter for tiden pa over 600 mill, kr. Der
er altsd stor sandsynlighed for, at en meget viesentlig del af stigningen i
investeringer i veje og kloakker har vieret begrundet i selve byudviklingen,
og det cr da ogsd som namvnt karakteristisk, at udgiftsforegelsen navnlig
falder pd sognekommunerne, der omfatter byernes forsteder og de kohen-
havnske omegnskommuner.

Man kan formentlig gi ud fra, at staten ikke har haft storre onske om at
begraxnse de investeringer, som ver en dirckte folge af og lforudsatning for
erhvervslivets udvidelser, navnlig investeringer i kommunale verker og i
byggemodning. Herefter har resten af den belragtede kommunale investe-
ringsowelkst i perioden [ det alt vwesentlige knn omfattet investeringer, som
stafen har godkendt iveerksat i hvert tilfalde og efter meget noje overvejeiser
og nndersogelser i centraladministrationens forskellige sekforer.

Da den offentlige debat omkring de kommunale investeringer har en
tilbajelighed til at give et forvrienget billede af investeringernes art, skal det
oplyses, at investeringen i administrationsbyggeri i de sidste 5 4r gennem-
snitligt har udgjort 1,2 % af samilige kommunale investeringer, og in-
vesteringer i svemmehaller udger si ringe en andel, at det ikke kan mi-
les i hele procenter, Det drejer sig derimod om alderdoms- og pleje-
hjem, sygehuse, skoler og berneinstitutioner, kommunale vierker og bygge-
modningsudgifter, som kommunerne har méttet priorilere hejt under
hensyn til et meget staerkt henyttelsespres pa disse institutioner og anleg,
Det er kommunernes opgave at sorge for disse institutioners oz anlmgs
udvidelse i overcnsstemmelse med efterspoargslens stigning og inden for de
rammer af finansiel og standardmeessig art, som fastsoettes af de statslige
tilsynsmyndigheder og amtsridene,

Ridhuse og svemmchaller er altsh ikke 84 dominerende i investerings-
udgifterne som i bybilledet. Ikke desto mindre er hiarde ord ofte haglet ned
over kommunernes politikere. De er blevet kritiseret for manglende for-
sticlse for og hensyntagen til nationalekonomiske interesser. Det mé derfor
papeges, at det er staten og kommunerne, som tilsammen skal angive graen-
serne for det akonomisk mulige, og her er det forst og fremimest staten, der
er i stand til at varetage helhedsinteresserne, medens kommunerne inden for
rammerne af det filladte og godkendte og lokalt mulige skal lase sine
opgaver bedst muligt set fra det lokale synspunkt. Hvis afstemningen af de
enkelte sektorers og lokale leds interesser med helhedsinteresserne ikke kan
ske ph tilfredsstillende méde ved hjxelp af den nuvarende specialregulering
og det nuvierende specialtilsyvn, er der ikke megen grund til at opretholde
dette tilsynssystem.
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Kommunernes finansieringspolitik

Ogsi gennem tilsynet med kommunernes finansiering af investeringerne
over staten indflydelse pd kommunernes anlmgspolitik. Efter den nugm!-
dende kommunale styrelseslovgivning er statens indflydelse dog begraenset
derved, at indenrigsministeriet kun skal godkende linoptagelse i kebstad-
kommunerne, amtskommunerne samt i Kgbenhavns og Frederiksberg kom-
muner, medens tilladelse for sognckommuner, herunder forstaeder og koben-
havnske omegnskommuner, gives af amtsridene. Den nye styrelseslov ind-
forer som nevnt serlige Lisvnsrad Tor hverl amd, men radenes godkendelser
har ikke endelighedskarahter, idet de kan ankes til endelig nigoreise hos
indenrigsministeren, som desuden kan lastsaette generelle retningstinicer for
tilsvnsriwdenes virksomhed. Herved er der fra 1. april 19570 givet staten en
mulighed for at regulere linepolitikken for alle kommuner.

Kommanerive lapepolilih cr ogsa @ odel kriliske sogeiyvs 717, 227 oz dot
har derfor stor interesse at se lidt nzermere pa udviklingen i den komumunale
finansiering i de senere dr.

Tabel 4. Kommunernes nelloldntagning.

Neltolintagningen i procent af

Skatter  Udgillen til  Skattebrok for
s nyanlieg direkie skaller
afaifter m.v, Staten Rommunerne
1954055, ... .. .. 16,9 526 11,0 8.5
1955/56........ 10,9 321 11,2 8.9
1956/57. ... ... 13,5 41,49 13,2 9.1
1957/58........ 5.7 31,5 12,9 9.5
195859, ....... 5,8 18,06 131 9.4
1959/60........ 3.0 9.3 13.5 9,7
1960/61........ 4.% 11,0 13,2 9.4
1961762, ....... 1.7 27,2 13,4 8.6
1962/63........ 24,2 47.6 15,0 8,7
1963/64........ 21,2 47,9 13,7 9.2
1964/65........ 22,3 45,6 14,2 9.3
1965/66........ 23,6 43,1 15,5 0.1
1966/67........ 19,5 44,6 16,2 11,1

P4 grundlag af Danmarks Statistiks oplysninger om kommunernes drifts-
overskud, henlmggelser og nettolantagning pd den cne side og udgifter til
nyanleg pi den anden side (tabel 3) kan der opstilles de i tabel 4 viste tal
for kommunernes linoptagelse 1954/55-1966/67. Til sammenligning er an-
fart skattebrekerne (sc tabel 5) for statens og kommunernes direkte skatter.
Skattebrekerne viser forholdet mellem de direkte skatter (personlige skatter
og ejendomsskatter) og bruttoindkomsterne.



172 Nalicnalekonomisk Tidsskrift 1969, 107. bd., 3.-%. hefte

Det ses, at bortset fra den swerlige vickstperiode 1957758 og 1961762 har
den kommunale lanefinansicring udgjort omkring 45 ¢ af anlegsudgilten
eller en sciviinansicringsprocent! pa 535, Sligningen i selvfinansieringen i
perioden 1957758 Ll 1961762 er ikke resultatet af nogen vasentlig skaerpelse
af kommunernes skattepolitik, hvilket ses afl tabel 5.

At kommunerne fra 1957 il 1963 var i stand til at finansiere en storre
del af anlagsudgifien af egne midier, ma i hovedsagen forklares ved bespa-
relser i visse — noavnlig sociade - udgilter som folge al den stwerkt stigende
beskaeltigelse og desuden et deraf folgende fald 1 kommunernes driflskapital-
behov til udleg for staten af sociale udgifter mov. Endvidere foregedes kom-
munernes driftsindtagter skierkere end udgifterne pa grund al beskaeltigel-
sesforegelsen, og dertil kom en forpgeise af kommunernes kapitalindticgter
gennem stigende grundsalg.

Skattebroken for de dirckte kommunale skatter er derimod foreget belyde-
lizt i perioden efter 1962763, og der er navnlig fra 1964765 hvert ir sket en
skarrpelse af den kommunale skattepolitik. Denne foregelse af beskatningen
falder forst og fremmest pi indkomstskatterne, men i hovedstaden er der ogsé
sket en foregelse af den kommunale ejendomsheskatning. En sammenligning
af skattebrokerne for kommunerne og staten viser, at kommunerne i den
hetragtede periode har ndvidet den direkte heskatning i samme forhold som
staten. I begyndelsen af 1960crne kom stigningen i kommunernes direkte
beskatning senere ond statens, men kommunerne indhentede staten bla.
ved en @ndring af cjendomsbeskatningen i 1966/67, hvor den statslige grund-
skyldbeskatning ophmaevedes.

Kommunernes noptagelse begrundes ofte med finansiering af opgaver,
der i en overgangsperiode krmver en betydelig kapitaltilgang i forhold til
skattegrundlaget, og som man navnlig i mindre kommuner og i starkt
voksende kommuner ser sig nedsaget til at line til for at undgd stxerke
svingninger i skatteprocenten. Dette gelder i seerlig grad for sognekommu-
nerne, og det kan derfor ikke undre, at selvlinansieringsgraden her gennem-
ghende er mindst. Det er ud fra dette synspunkt heller ikke forbavsende, at
selvfinansieringen i1 de befolkningsmeessigt svagt faldende hovedstadskom-
muner er meget hej.

Den nuverende beskatningsudvikling illustrerer de vanskeligheder, der
har veeret forbundet med at udvide den dirckte beskatning bade for staten
og kommunerne, og det ses af tabel 5, at staten har udvidet skattefinansierin-
gen ved hjzlp af indirekte skatter — en mulighed, som ikke star til rddighed
for kommunerne. Imidlertid viser udviklingen, at kommunerne inden for de

1. Selvfinansieringsprocenten heregnes her ved hjzlp afl nettolintagningen og anlags-
udgifterne, siledes at afdrag betragles som selvfinansiering.
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Tabel 5. Skatlcbroker (pet.) for de direkte skalter tl stalen og kommunerne saml de indirekte skatter Ul stafen. 1953|545 4l 1967[68.

1054 1955) 195G/ 1957/ 1938/ 1959/ 1960/ 19611 1962/ 1963/ 1964/ 1965] 196G/ 1967/
an 56 a7 58 59 {0 31 62 63 G4 (5 G6 G7 i3

Skaltebrok for kommunale indkomstskatler:

Hovedstaden........... . ... ... ... 7.0 7.4 7.2 7.5 1.5 7.2 G,4 5,0 24 G,2 #.2 7.0 3,9 7.6
Kobstwder. ... ..o o o0 oot 79 81 &#4 86 86 82 TG 68 72 750 T4 83 89 102
Sognekommuner. ........ .. oo 4,7 4,4 al 24 4 6,1 6,0 5,7 G,1 6,9 7.3 8.1 86 9.0
Helelandel, . ..... ...« o oot 62 65 66 69 £9 F0 65 6,0 63 69 7.1 7.9 8 9.4

Skaltebrok for kommunale cjendomskatter:

Hovedstaden. .......... . ... ... ... 0,9 1,2 1.2 1,2 1,2 1,4 22 23 22 21 20 22 29 27
Kobstader.......oooo0 o oo 0 05 08 08 08 1,2 1,5 1.6 1,5 1.4 1,3 1.2 1,6 1,7
Sogne +ambskommuner. . ... 1,3 4,3 4,5 46 4.3 4,2 4,1 3.3 3,1 3,1 28 23 34 &0
Helelandet............ . ... ... ... 23 24 25 26 25 47 29 26 24 23 1, 22 28 &5

Shattebrok for kommunale direkie skatter i ali:

Hovedstaden. .......... . ......... 7.4 8.6 8.4 8.7 8,7 0,0 8.6 7.9 8.1 8.3 8.2 0,2 08 10,3
Kobsteder.. ..o o000 0 oL 8.4 8.6 0.2 a9.4 9,4 9,4 9.1 8.4 8.7 8.0 8.9 9.5 10,0 11,4
Sogne +amtskommuner. . ... ... 9,0 9.2 9.6 10,0 9.7 1,3 10,1 9,0 92 10,0 10,1 10,9 120 12,6
Hele landet. . ... .. ... . ... ..., 8,5 8.0 9,1 9.5 9.4 .7 9.4 &,6 8.7 9,2 893 10,0 11,1 114
Skaltebrok for direkie skatter 1il staten:
Hovedstaden........... . ........ 159 160 184 18,2 185 191 185 180 20,0 17,7 190 203 21,0 20,1
Kohslaeder.. ..o 0000t e e w0 w3 120 11,7 11,7 1200 121 124 14,1 13,2 130G 1460 153 14,1
Sogne 4 amlskommuner. . ... .. B 8.2 84 103 10,1 104 108 106 1:,0 125 116 121 134 143 134
Hele landel............. ... L0 11,2 132 129 13,1 135 18,2 13,4 15,0 137 1L2 0 1556 16,2 1432

Skatichrok for indirckte skaltee Gl slaten; 14,4 15,3 15,9 153 16,1 17,4 19,3 16,7 181 1846 199 208 21,6 221

Skattebrok for samilige skaller il stat og
kommuner. . ....oooeevevn coa.... 39 354 382 377 380 40,6 399 38,7 41,8 41,

43,4 464 189 492

(=]
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i lovgivningen fastsatte beskatningsarter ikke har vaeret mindre villige end
staten til at udvide beskatningen,

Safremt kommunerne havde valgt i 1960erne at finansiere en storre del
af anlagsudgifterne ved direkte skatteudskrivning, ville den kommunale
skattebrok vaore steget mest i de kommuner, som ph grund af starkere
befolkningstilvaekst har store udgifter til byggemodning, offentlige forsy-
ningsvirksomheder, skoler, barneinstitutioner og sygchuse.

Det har desvaerre ikke varet muligt ved hjmelp af Danmarks Statistiks tal
at undersoge selvfinansieringsgraden inden for delomrider og specielt i de
kobenhavnske omegnskommuner, som i statistikken medtages under sogne-
kommunernes gruppe. Betragter man imidlertid den traditionelle inddeling
i de 3 hovedgrupper: hovedstaden, provinsbyer og sognekommuner kan det
under forenklede forudsalninger? om kommunelins adragstid og rentefod
skennes, at de kommunale skatteprocenter med fuld selvfinansiering og med
uzndret kommunal aktivitet i 1960ernc skulle have varet foreget med fol-
gende procenter:

Hovedstaden .......... 3%
Provinsbyerne ........ 12 %
Sognekommunerne .... 15 %

2. Hvis selviinansieringen oges med I kr. pr. ir, vil besparelsen i ldneydelser i dr nr. 1 veere [+ r +
1 — !
o 08 i Ar nr. k er besparelsen | k- r — RU;——L}) 7
og r rentefoden pr. r. Gennemsnitsbesparelsen for perioden 1961/62-1966/67 (k = 6) kan her-
eller beregnes til 439 af !, hvis n = 20 og r = 0,8. Forhejelsen afl beskatningsbreken er herefter
beregnet med 579%, af den gennemsnitlige nettoldnoplagelse 1961/62-1966/67 i forhold til den

gennemsnitlige kommunale direkle beskalning.

!
“r+k- ne idet n er lobetiden for serieldn

Til tabel 5

Anm.: Skattebrekerne er beregnet ved at dividere skatterne med bruttoindkomst, Begrebet brutlo-
indkomst svarer tl samlet indkomst, som det er beskrevet og udregnet i Ejendoms- og person-
beskatningen: skatledret 1967/68 5. 25-29.
Den er bereanet ved til den ansatte indkomst at legge beregnede belab for de personlige
indkomstskatter, kirkelige aflgifter og folkepensionsbidrag samt beregnede beleb for de avrige
poster, der er fratrukket brutivindkomsten, ligesom der er tillagt beleb for de nedslag i ind-
komstansenelsen, der gives folkcpensionister m.v., og for de nedsettelser, der fra og med
skallediret 1963/64 gives for visse renteindtwegter. Endelig er der til de samlede indkomster
lagl belob for smiindkomster, der siden 1954/35 var [ritaget for at svare opheoldskommune-
skat, samt siden 1959/60 belob for ansat indkomst for personer, hvis skalaindkomst udgor
0 kr.
Der er anvend! o forskellige beregningsmetloder. En fra 1952-1939 og en anden fra 1960-
1966. Detle hetyder, al bruttoindkomsten 1960-66 ligger ca. 2-3 min. kr. over, hvad den ville
have gjort, hvis samme beregningsmetode som for 1952-39 var blevet henytict.
Kommunale indkomsiskaller er opholdskommuneskat + erhvervsskat + aktieselshabsskat
m.v. + eflerbetalinger og skattchoder.,
De kommunale ejendomsskalter er grundskyld <+ cjendomsskyld -+ andel af den af stalen op-
krevede grundstigningsskyld + dwekningsafgifier -+ bidrag til udgifter ved brandviesen +
andre skatter og afoifter.
Direl:te shaller Hil stalen er ejendomsskaller 4+ personskaller < selskabsskatter.
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Bortset fra, at en sidan selvlinansieringspolitik i en kommune med sterk
befolkningstilvaekst og stigende anleegsbehov ville vaere urealisabel, fordi det
simpelthen er umuligt, at invesieringer, hvis nytte kommer fremtidige til-
fiyttere tilgode, helt skal bzeres af de borgere, der bor pi stedet under opbyg-
ningsperioden, ville den vare lidet socialt tiltalende.

Hvis staten skulle vaelge at gennemivinge en storre kommunal selvfinan-
siering, ville det derfor vaere nsdvendigt at forbedre den kommunale udlig-
ning.

Nar der skal Luges stilling {il onskeligheden af storre kommunal selvfinan-
siering, cr det af soerlig interesse at se, hvor stor en del at anbegsudgilterne,
der vedrarer kab al cjendomme og jord. For det forste koneentreres disse
udgifter navnlig pi vaeekstkommunerne, som er nedsaget fil al lane for at
undga starke svingninger i skaltesalser, Men for det andet beslagloogzes der
ikke kapital ved cjendomsomsactning, og der sker derfor ikke nogen pivirk-
ning af kapitalmarkedet, saledes som det er tilfeldel, nfir der optages lin
til kommunale investeringer i byggeri og nyanlaeg. Der kan af Danmarks
Statistiks oplysninger om kommuneregnskaber m.v. foretages den i tabel 6
viste beregning af ndgifterne til kommunale jordkeb m.v.

Tabel 6. Udgifter til kommuanale ejendoms-
oif jorderhvervelser. (Mill. kr.).

1957/58 .0 v i 22,4
1958/59 .. v v eeeeeiaaaeann. 33,4
1959060 . ..o 64,3
196061 .. ... 192,9
1961/62. ... ...c.nus. e, 182,0
1962630 v e, 247,1
106364 ..o 297,4
1964765 .. e, 366,1
196566 ... .. venernnn.. 735,1
196667 ...\ vnerennnnns. 421,0

De beregnede udgifter til ejendoms- og jorderhvervelser i 1960/61 og
1965766 er noget for heje, fordi en del af sognekommunerne under anlegs-
udgiften har medtaget de med ejendomsvurderingerne i 1960 og 1965 skete
vurderingsforhajelser for kommunalt ejede ejendomme. Det bemimrkes dog,
at udbuddet af landbhrugsejendomme til byudviklingsformél i 1965/66 sti-
muleredes af kendskabet til, at reglerne om swrlig indkomstskat af for-
tjeneste ved disse ejendomssalg ville blive skeerpet fra 1. Januar 1966, og
der er formentlig tale om en reel stigning i jorderhvervelser i 1965/66.

Hvis der i 1960crne med umndret aktivitet havde vearet krmvet 100 %
selvfinansicering af udgifter tii nyanlaeg, excl. udgifter til ejendomskob, skulle
de kommunale skatteprocenter have varet foroget med gennemsnitlig:
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Hovedstaden . .......... 0 %
Provinsbyerne . ..... ... 8 %
Sognckommunerne ..., 7 %

De Zommunale reformers virkning pd kommunernes okonomiske polililk
Sammenlxgningen af kommunerne til storre og mere ensartede enheder med
bedre skaltegrundlag og juevnere udviklingsforhold kan imidlertid fere til
en [orogelse af kommunernes selviinansieringsgrad, Hvis man taenker sig, at
sognekommunerne effer sammenlicgningerne vil [ udjevnet svingningerne
i de Arlige drifts- og anlagsudgifter s meget, at de kan hawve selvlinan-
sieringsgraden til det nuvierende niveau for provinsbyerne, hvor selviinan-
sieringen i arene 1960/61-1966/67 har oversteget selvfinansieringen i sogne-
kommunerne med 5 %% af de dirckte kommunale skatter, vil de nye kom-
muners arlige lincbehov falde med 200 mill, kr. pr, ir under forudsatning
af umwndret okonomisk aktivitet. Ved sammenlacgning af kebstmeder og for-
stazder vil der i provinsen ske en ndligning af vaekstkommunernes opgaver,
som kan fere til en hejere selvlinansiering ogsa i provinsbhyerne.

Man kan herefter spoerge, om byrdefordelingsreformen — de nye refusions-
regler — vil fore til en siddan forbedring af udligningen, at der herved er
skabt mulighed for at gennemfore storre selvlfinansiering. Den forste omlag-
ning af bhyrdefordelingen pr. 1. april 18970 sigter ikke mod cn nedswettelse
af de samlede refusioner til kommunerne, men pd en anden fordeling af
refusionsbelabet, sdledes af udligningen forbedres, og samtidig zndres
tilskudsprincipperne for de resterende specialtilskud, sdledes at den latente
risiko for uskonomisk handlemide kan formindskes. Dette opnis ved at
nedsmette de hoje refusionsprocenter for tilskud til lererlen, veje og sygehuse
og ved indferelse af genercelle tilskudsordninger, nemlig et skattegrundlags-
tilskud til de nye amtskommuner og et sikaldt arealtilskud til primarkom-
munerne. Endelig opretholdes det hidtidige generelle tilskud til vanskeligt
stillede kommuner, siledes at de gencerelle tilskud malt pa grundlag af de
kommunalokonomiske forhold 1 1967768 (beregningsiret) indtil videre ud-
gor godt 10 % af samtlige tilskud. Samtidig overtager staten kommunernes
udgifter {tilsvar) til mellemkommunal refusion. Der sker dog en forhejelse
af refusionsprocenten til selve de sociale pensioner til 100 %%, idet der her er
tale om udgilter som kommunerne administrerer efter stramme og ensartede
regler.

Det nut pa grundlag aof de forelobige undersogelser [12, 13) forefagel sdvel
af regeringen som af de kommunale sammenslutninger siges, at sdvel kom-
munalreformen som byrdefordelingsreformen md forvenles al belyde en
vaesentliy bedre udligning inden for provinsen. Derimod er man inden for
hovedstadskommunerne og mellem hovedstadsomradet og provinsen langt
fra en lasning af udligningsproblemet.
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Der ¢r dog momenter i det nye refusionssystem, som kan bruges til en
yderligere udligning mellem hovedstadsomridet og det avrige land, og det
er vigtigt i denne forbindelse at pege pi den nye interessante udlignings-
ordning for amtskommunernes skattegrundlag. En videreferelse af denne
tilskudsform til en bedre landsudligning er dog alhaengig al en hovedstads-
ordning.

Det mi altsi konkluderes, at den udligning, der forclabig gennemfores ved
nyordningen, ikke giver megen basis for at wdvide den kommunale selv-
finansicring. Den ekonomiske udligning mellem bykommunerne i hoved-
stadsomridet og 1 provinsen, somm ville have vieret en virkehig torudsstnming
for storre kommunal selvtinansiering, er ved kammunai- og hvrdefordelings-
reformen niermest blevet forringet,

Derimod vil kommunal- og hyrdefordelingsreformen kunne fA gunstige
ekonomiske virkninger piA kommunernes skonomiske politik pd en anden
mide. De underssgelser, som er foretagel af kommunallovskommissionen
og af kebstadforeningen wviser, at der sarlig inden for de kommunedelte
bysamfund er foretaget drifts- oz anlmgsdispositioner i de enkelte kommu-
ner, hvorved der er hindret mere ekonomiske helhedslasninger. Dette haenger
sammen med, at de foranstaltninger, som de enkelte kommuner tracffer, har
virkninger, som siver ud over hele kommuneomridet, og disse virkninger
har den enkeite kommune formindskede muligheder for al lage med i sine
kalkulationer og overvejelser. Hvad den nye kommuneinddeling 1 den hen-
secnde vil beiyvde for en forbedring af grundiaget for de kommunalekomo-
miske beslutninger og speciclt for kommunernes lanebehow, er det selviol-
gelig vanskeligt at beregne.

En del af investeringsstigningen og laneudvidelsen i de seneste ar skyldes
uden tvivl ogsh, at alle kommuner uden for Kebenhavns amt har stiet
overfor en sammenlegningssituation, der indebeerer, at den enkelte kom-
mune har kunnet overvalte byrderne ved at tilfredsstille egne ambitioner
Pa kommuner, som de sammenlaegges med. Her stir man altsd overfor en
aktuel kommunesammenlegningsgevinst, og det bemarkes, at de kommunale
investeringer i de sidste par ir er steget med 500 mill. kr. drligt mod omkring
250 mill, kr. pr. &r i de nicrmest foregiende ér.

Den skonomiske effektivisering som felge af kommunesammenlazgnin-
gerne kan derfor sandsynligvis allerede pd kort sigt begreense det offentliges
forbrug og tilsvarende forege opsparingen i kommunerne, og det mé veere
viesentligt at vaere opmaerksom herpd, nir man diskuterer bide aktuelle og
langsigtede sporgsmdl omkring kommunernes investerings- og lanepolitik.
Af den offentlige debat om kommunernes gkonomiske politik kan man let
fA det indtryk, at kemmunal lanoptagelse i sig selv er en upkonomisk hand-
lemade. De foregiende betragtninger har imidlertid gjort det klart, at lan-
optagelse ud fra et kommunalt svnspunkt e¢r en rimelig og skonomisk

13
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fornuftig disposition til tidsmeaessig udjoevning af skatte- og afgiftssatser.

Det har imidlertid vakt stor opmicrksomhed, al kommunerne fra 1966/67
til 1967/68 forogede nettolinoptagningen fra ea. 1000 mill. kr. til ea. 1500
mill. kr. Denne linoptagelse kan imidlertid i det vaesentlige forklares ved en
stigning i kommunernes udlag for staten til boligsikringsydelser og sociale
pensioner pi ialt en. 350 mill. kr. samt stigende kurstab pi grund af over-
gang til 1in med lengere labetid, herunder realkreditlan.

Stigningen i kommunernes optagelse al realkreditlin haenger utvivisomt
sammen med faldet i den effekiive rente af lange 16n i lobet of 1968 og
lempelsen af realkreditrationeringen. Kommunerne har siden 1964 under et
hojt renteniveaun vieret interesseret i korle 1an, som segles konverteret til
lange lan under den gunstige renteudvikling i 1968 og begyndelsen af 1969,
og her er forklaringen pi den stmerke forogelse af kommunal inoptagning
hos realkreditinstituticrne i 1968 og i begyndelsen af 1969,

Meget taler siledes for, at man her stir overfor et overgangsproblem, og
der ¢r nmppe tvivl om, at denne stimulans til lanoptagelse, som skyldes
renteudviklingen i 1965769, har sigtet bide pi den nmvnte konvertering og
pa en forbedring af kommunernes likviditet. Det kan ievrigt bem:pcrkes, at
der i 1968769 skete en stigning pd 26-27 % i de personlige skatteindtzgter
i kommunerne, medens stigningen i de 2 foregiende &r var 18-19 %. Den
kommunale skatteudskrivning fastsmttes nemlig forud for finansiret, og
finanssituationen var pf det tidspunkt prmeget af forholdsvis hej rente og
obligationsrationering, der forte til en udvidelse af den kommunale selv-
finansicring i 1968/69 med knap 300 mill. kr. (jfr. @konomisk drsoversigt
1969, side 83).

Kommunernes nettolintagning i 1968/69 skennes imidlertid pi grundlag
af Danmarks Statistiks opgerelse over lanciilladelser at vare foreget med
ca, 2 mia kr i 1968/69. Men hvis man ser bort fra kurstabsforogelsen ved
den nzevnte overgang til realkreditlan, er der ikke tale om nogen forhojelse
al nettolintagningen i forhold til 1968/69% (denne kurstabsforegelse for
1968/69 opgores til mindst 420 mill. kr.).

Ved bedemmelsen af udviklingen af kommunernes nettolintagning mé der
imidlertid ogsd tages hensyn til svingninger i kommunernes udlag for staten
til sociale udgifter, holigsikringsydelser, arbejdsformidling o.s.v., hvor stats-
refusionernes afregnes med nogen forsinkelse i forhold til kommunernes
udgifter. Disse udleg stiger hvert dr som folge af statens forhejelse af de
omhandlede ydelser og har i de senere é&r foreget det kommunale finan-
sieringshehov med fra 200 til 350 mill. kr. pr. 4r. Denne ordning med
forsinkede refusionsudbetalinger til kommunerne er iovrigt en latent risiko
for uekonomisk handlen i folketinget, der kan hevilge en forhejelse af sociale

3. Ifelge Stalistiske Efferreininger 1968 nr. 76, 1969 nr. 17, 26 og 47,
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ydelser, boligsikringsydelser og arbejdsformidlingsudgifter, uden at det fuldt
ud viser sig pi statsbudgeltel det forste ir, hvor kommunerne udlwegger
udgiltslforbejelsen helt eller delvis,

Ogsh overgangen til kildeskat fra 1. januar 1970 ferer til en forhojelse af
kommunernes finansieringshehov [9], som de ikke selv har haft indllydelse
pia. Kommunerne (med undtagelse af Kebenhavn og Frederiksberg) har hid-
til gennem opkrevning al slatsskatter riadet over en likviditetsreserve svin-
gende mellem 1 og 2 mia kr., som forsvinder med kildeskattcordningen, og
det vil givetvis phivirke kommuonernes Hinoplagelse i TOHEDT0 og 1970771,

Det ernmdierbid — selv omoman bog hensyvn be de ovenoseviele tochold — lor
cnsidigt at betragte kommunernes ianeptageise son en shadelig okonomisk
handbing. Det kunne derimod viere belienkedigh ud fra el nalionalekonomisk
synspunkt, hyvis den samlede okonomiske politik ikke gav plads til den
Kommunale invesleringsyirksombced, <om fastewttes i samspil mellem staten
og kommunerne under den pagaidende tilsynsordning, og der synes ikke at
viere sarlig logik 1 at indfere hegroonsninger i kommunernes adgang £il at
optage lin samtidig med opretholdelse af et tilsynssystem og en special-
lovgivning, som i virkeligheden stimulerer il udgifter 1 kommunerne,

Det ville ogsii viere mieningslos at se hort {ra de aktuelle skonomiske
virkninger af overgangen il el nyvt kommunecsystem, og pd lengere sigt vil
den enskelige harmoni mellem statens og kommunernes politik kunne for-
bedres ved, at man fortswetier ad den vej, man nuo cor sliet ind pd ved en
forbedring af kommunestrukturen og tilsynssystemet.

Tilsynel med de nye kommuner

I den okonomiske teori opstilles modeller, der heskriver, hvoriedes bestemte
politiske mal kan realiseres, f.eks, hvilke midler og hvilken organisation, der
bedst kan anvendes til at nd givne mil elier i det hele starst mulig velfmxerd
for borgerne. Selv om der endnu er et stykke vej mellem disse teoretisk-
vkonomiske modeller og den komplicerede virkelighed, giver den teoretiske
analyse en nyttig vejledning i grundprincipperne for en mere rationel til-
rettelieggelse af den skonomiske politik, derunder mere effektiv samordning
af dens forskellige grene [3].

.eks. lwerer den skonomiske velfwerdsteori, at bestracbelserne for den
optimaic kombination af de politiske mal og de anvendte instrumenter cg
micdler ikke altid behover at forudsaetie centralisme. Det kan vaere bereltiget
afl politiske grunde at decentralisere beslutningerne oz planlmgningen, hvor
det mi forventes, at virkningerne udoever det specielt berorte omride er
svage set i forhold til virkningerne inden for omradet [15, 16].

At en opdeling i administrative afdelinger eller lokale administrations-
cnheder kan fore til underoptimal adfeerd i administrationen beror netop
13*
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pé, at en administrativ enhed overser konsekvenserne for andre enheder ved
brugen af virkemidler, der er under den administrative enheds kontrol, eller
at en administrativ enhed vil overse betydningen for dens egen mélsatning
af virkemidler uden for enhedens kontrol |5, 6). En administrativ enhed
kan udvikle egne méil ud over dem, der kan udledes af den samlede admi-
nistrative organisations hele politik.

En opdeling af den offentlige administration i lokale eller andre admini-
strative enheder med selvstiendige opgaver forudszetier derfor et tilsyn cller
en fellesplanlagning, som kan fastsaetle visse rammer Tor de enkelte admini-
strative leds handlinger, siledes at konflikterne mellem de enkelte enheders
og helhedens politik Teses pa en rimelig mide.

Lt tilsynssystem som det nuverende, hvor den centrale styrelse i den
enkelte scktor gennem detailregulering soger at sikre gennemlorelsen af den
enkelte sektors milsetning, kan ikke vaere egnet til at lase et tilsyns opgaver.
Tilsynet bor ifalge de foregiende belragtninger opbygges horisontalt som
tvicrgfende administrative funktioner, der skaber sig oversigt over den totale
virksomhed og den totale malsxining og over samspillet mellem de forskel-
lige administrative led.

F.eks. ma der gennem opstilling af planer og indsamling af statistiske
oplysninger lilvejebringes et materiale, der kan benyttes til at vardere virk-
ningerne af de forskellige foranstaltninger, der foreslis gennemfoert. Her kan
der f.cks. viere tale om at forctage de sdkaldte cost-benefit analyser - pro-
jektvurderinger — som grundlag for politikernes prioritering af forskellige
offentlige opgaver, Ved den slags analyser, som kun sjwldent har veaeret
anvendt her i landet, lregges der netop vargt pa at se langt frem i tiden og at
anlxgge en bred synsvinkel, sfledes at der tages hensyn til fremtidige virk-
ninger og til sidevirkninger pl andre omrider [1, 4, 8, 9, 14, 18]. Inden for
samfundspolitik mi det vaere nrliggende ph samme mide som inden for
tekniske fagomrader at finde praktiske veje, der byvgger s nwert som muligt
ph de teoretiske modeller af de samfundsm:zessige forhold.

Det er iovrigt vigtigt at viere opmaerksom pd, at konflikterne mellem den
enkelte kommunes politik og det starre omrides politik selvsagt bliver feerre
og mindre forstyrrende, niar de kommunale enheder hliver starre. Den nye
kommuneinddeling forbedrer derfor betingelserne for decentraliscring og
forenkler tilsynsproblemerne. I samme forenklende retning virker en op-
gaveomlaegning, der i hejere grad samler besliegtede opgaver under en faxlles
planlwegning, saledes som det f.eks. foreslis i den ovennmevnte beteenkning
fra socialreformkommissionen. Endelig vil en tilpasning af tilskudssystemet
i retning af generelle tilskud pi omrader, hvor kommunerne selv fastsatter
udgifterne, kunne sikre, at gr@nscomkostningerne ved en kommunal for-
anstaltning indgir mere korrekt i den politiske vurdering. I den kommunale
budgetlxegning sammenholdes bide de omkostningsmemessige og de indtegts-
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messige virkninger af de offentlige foranstaltninger, og store kommunale
cnheder og genereile tilskudsprineipper skaber derfor forudsaininger for en
organisationsform, der forer til sterre ekonomisk effektivitet i den offentlige
administration.

Man bor formentlig gore sig klart, at den hidtidige made at styre lokal-
administrationen pi, nemlig i form af godkendelse af enkeltsager, ikke slir
til i fremtiden. Fortsweites i detle spor, hvad der er nogen fare for, vil meget
viesentlige fordeie ved en deeentralisering forsvinde, fordi contraladministra-
ticnen da alligevel vil blive overbebyredel mied enkeltsager, saodet giir udd
over de laogsiglede overvejelser, o don boarglende speeia®™ ering 1 oadinini-
strationen. Muan i tra ministeriernes side @ langl hojere grad ond hidfil
asceeplere en selvstwndighed inden for den kommunale administration gen-
nem generelle regler, udviklingsundersegelser, behovsanuiyvser og planer
saml gennem opstilling af okonomiske rammer for kommunernes virksom-
hed. En sidan @ndring i tilsynsvirksomheden med kommunerne rejser imicd-
lertid alvorlige problemer for organisationen i centraladministraiionen og
i amiskommunerne, som i samarbejde med kommunerne skal tilvejebringe
et helt nyt informationsgrundlag for det fremtidige tilsyn med kommunernes
politik,

Den korrektion af de lokale onsker, som forelages gennem et planleg-
ningstilsyn, der liegger veegt pa langsigtede og tvergiiende analyser og vur-
deringer, vil vare mere tilfredsstillende end det nuvmerende specialregu-
leringstilsyn, fordi det skitserede nye tilsyn vil have storre mulighed for at
hasere afgorelserne pid et undersogelsesmateriale, der belyser nlemper og
fordele ved korrektionerne. Nar et sidant uwndersegelsesmateriale kommer
til verden efter eller bazres oppe af kommunale vurderinger oz en engageret
kommunalpolitisk debat, vil dispositionsrammerne wirkes om en positiv
retningslinie for kommunerne,
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til verden efter eller bazres oppe af kommunale vurderinger oz en engageret
kommunalpolitisk debat, vil dispositionsrammerne wirkes om en positiv
retningslinie for kommunerne,
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