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sUMMARY. During recent years the work within the local government sector in Denmark
has atmed at the creation of a system which will secure a development of the local govern-
ment activities, which strictly conforms to the wishes of the citizens and their capacity
JSor paying the expenses, and which al the same time makes it possible for the central
government to restrain a development that is undesirable from an economic point of view,
without abolishing local self~government. This system implies decentralisation, state grants
on the basis of objective criteria, and sirengthening of the decisionmaking basis of the
local councils.

Det emne, der skal debatteres her i dag, kommunernes indpasning i sam-
fundsskonomien, har som bekendt varet genstand for en voksende interesse 1
de senere ar, og det er et af hovedemnerne for PP II.

Arsagen er naturligvis, at kommunerne star for si stor en del af den offent-
lige virksomhed. Som det navnes i PP II, udger de kommunale driftsbudgetter
ca. 1/g af de samlede offentlige udgifter, de kommunale investeringer ca. 2/3
af de samlede offentlige investeringer, kommunerne beskaftiger 23 af det
offentlige personale, og vaksten i den kommunale virksomhed i de senere ar
har vazret stzrk.

Alt dette er velkendt, og jeg mener derfor ikke, der er grund for mig til
her at fremlzgge tal for den udvikling, der har varet 1 den kommunale virk-
somhed, eller for det stade, vi nu star pa. Det er vel ogsd indiskutabelt, at det
mi forudses, at veeksten i de kommunale udgifter vil fortsztte.

Ogsa de prognoser, der udarbejdes pa grundlag af de enkelte kommuners
individuelle forhold, viser tydeligt, at dissc kommuner selv med et uendret
serviceniveau vil f4 stigende omkostninger som felge af befolkningsudviklingen,
aldersfordelingen i personalet og det forhold, at si stor en del af de kommu-
nale udgifter er lenninger, der ogsd i de kommende dr ma formodes at stige
steerkere end de andre udgiftsarter.

Foredrag i Nationalokonomisk Forening den 14. maj 1974
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Den store interesse om emnet og den grundige bearbejdning, det har faet
i PP 11, kan nok gore det svert for mig at fremdrage noget nyt for si vel in-
formerede tilhorere som her. Jeg har derfor valgt at behandle emnet ud fra en
ganske bestemt holdning til de samfundsstrukturelle problemer. Jeg vil tro,
at dette kun kan gavne den efterfolgende debat.

Denne holdning er en naturlig felge af det erhvervsvalg, jeg gjorde 1 sin
tid, og af min nuvarende anszttelse 1 Kommunernes Landsforening. Dette
vare sagt, fordi professor Zeuthen 1 sin tid lerte os, at det ma vare et rimeligt
kray, at man praciserer sine forudsztninger og fordomme. Efter min mening
er denne holdning dog ikke i strid med de ensker, jeg som gkonom kan have
til samfundsudviklingen og heller ikke med synspunkter, der kan findes i PP II.

For det forste vil jeg mene, at det er skonomisk hensigtsmassigt og politisk
enskvardigt at foretage en decentralisering af alle opgaver af overvejende lo-
kal betydning. Denne decentralisering skal omfatte sivel beslutningsretten
som det pkonomiske ansvar.

Efter min mening vil det veere fordelagtigt at gd meget langt med denne
decentralisering ; der vil vare store fordele at hente ved en prioritering af op-
gaverne pa lokalt plan i neje sammenhzng med den lokale befolknings ensker.
Og der vil vaere meget store fordele ved, at man lokalt kan tilrettelegge admini-
strationen af flere opgaver 1 sammenhazng.

For at sikre, at denne lokale prioritering af opgaverne ikke bliver skav,
er det nedvendigt, at ogsd det skonomiske ansvar for opgaverne decentralise-
res, siledes at kommunens borgere klart kan se sammenhzngen mellem deres
onskers opfyldelse og betalingen derfor.

Nir jeg mener det si vigtigt, at der gennemfores en decentralisering af
opgaverne og af det skonomiske ansvar, skyldes det nok ogsé for en del, at det
har vist sig at vaere vanskeligt for folketing og centraladministration at se de
okonomiske konsekvenser af deres ensker. Og iser at foretage en afvejning af
faglige krav pa forskellige omrader i forhold til hinanden, si de passer til den
skonomiske realitet.

Dertil kommer, at det har vist sig at vare vasentlig lettere for kommunal-
bestyrelserne end for folketinget at sikre, at der bliver kontinuitet i udviklingen.
Kontinuitet er nedvendig, hvis man vil planlegge udviklingen og styre den.
Man kan i almindelighed i kommunalbestyrelserne né frem til en bred enighed
om sagerne og holde denne enighed fast ogsd 1 nytilkommende kommunalbe-
styrelser efter et valg.

Som et eksempel pa, hvor svart det har varet for staten at tilrettelaegge en
fornuftig udviklingslinie, kan nevnes skattesystemet, og det er ogsé et eksempel
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pi, at folketinget har meget svaert ved at beherske sine krav til det realistiske i
administrativ henseende. Det viser samtidig, hvor fjernt det ligger for stats-
administrationen og folketinget at vurdere sammenh@ngende administrative
og okonomiske systemer under ét, f.eks. skatteopkrevningen og de sociale
ydelser.

Det er strukturen i folketingsarbejdet og i centraladministrationen, der
gor det nasten umauligt at se sammenhengen i tingene. Man ser pA dem en-
keltvis. De horer jo ogsd under hver sit folketingsudvalg, sin minister, sit de-
partement.

Pa det lokale plan 1 kommunerne, hvor opgaverne skal lases, er det der-
imod mere naturligt at se sammenhzngen bide, nir administrationen skal
tilretteliegges, og nir udgifterne skal prioriteres.

Det kan derlor ikke undre, at der, da man gennemforte kommunalrefor-
men og dreftede den opgave- og byrdefordelingsreform, der skulle gennemfores
1 lebet af 1970’erne, var en bred emighed om, at man skulle tilstrzbe en kraftig
decentralisering.

Det naeste moment, som jeg mener er vigtigt at fremdrage, er, at man si vidt
muligt ber afsette en vis tilpasningstid til zndrede forhold. Efter min mening
har udviklingen i de senere 4r vist dette forholds betydning.

Der er utvivlsomt en stor tilpasningsevne 1 kommunerne. Selv synes jeg,
at det er fast utroligt, hvor store omvazltninger, kommunestyret har veret 1
stand til at fordeje inden for fa ar, tank blot pa de krav, som de mange kom-
munesammenlegninger 1 1970 stillede til den kommunale administration sam-
tidig med, at man gennemforte kildeskattesystemet, og pid de ustandselige
andringer af skattesystemet, overtagelsen af sygesikringen og meget mere,
som er sketi de fa ar siden 1970. Alligevel ma det ikke glemmes, at personale-
omlagninger og omlzgninger af kommunernes administration og udgifts-
struktur nedvendigvis ma tage en vis tid.

Hvis man f.eks., som der har veret forslag om i vinter, foretager en brat
omlagning af alle procentrefusioner til generelle tilskud, sa vil det vare umu-
ligt for kommunerne 1 samme takt at @ndre deres udgiftsstruktur. Endrin-
gerne i statstilskuddene méa derfor modsvares af @ndringer i skatteudskriv-
ningen.

Nu kunne man jo 1 og for sig vente, at netop en altomfattende ophavelse
af procentrefusionerne ville ramme alle kommuner nogenlunde ligeligt, idet
nogle kommuner har haft serlig fordel af lererlensrefusionen, andre af de
sociale refusioner m.v.

De af indenrigsministeriets foretagne beregninger viser imidlertid, at der
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for mange kommuner vil vere tale om kraftige forskydninger i tilskuddene,
ofte 1 forskellig retning for nabokommuner.

En sidan udvikling er klart uekonomisk. Dct mé jo ikke glemmes, at det 1
almindelighed vil vare lettere for de kommuner, der fir storre tilskud efter
refusionsomlegningen, at udvide deres forbrug, end for de andre kommuner
at indskrenke deres forbrug fra det ene ar til det andet.

Resultatet af den bratte omlegning af hele refusionssystemet kan derfor
meget vel blive, at man havner pd et hejere beskatningsniveau end ved en
gradvis overgang, og at man heller ikke i det lzngere lob fir den tilpasning
til det nye refusionssystem, som man enskede, og som var det sterkeste motiv
til, at man overhovedet gennemforte det.

Som et andet eksempel pd, at det er vigtigt, at man regner med en rime-
lig tilpasningstid, kan jeg nzvne det planlegningssystem, man er giet i gang
med at opbygge for den kommunale sektor. Pa dette omrade vil man let kunne
stille storre krav end planlagningspersonalet og de politiske instanser er i
stand til at honorere og derved skabe en sidan uvilje, at det bliver unedigt
vanskeligt at f4 systemet gennemfort og anvendt.

For det tredje vil jeg omtale min frygt for, at man—1 anledning af, hvad
man da ma hdbe er ekstraordinare vanskeligheder for landets skonomi — nu
er blevet bange for at fore den lesning igennem, som man for fa ir siden var
enige om ville veere den bedste i det lange lob, og at man skal gribe til sa
drastiske indgreb som folge af den anspzndte situation, at reformarbejdet slas
helt 1 stykker.

Det synes, som om de seneste ars skonomiske vanskeligheder har styrket
den blandt gkonomer ikke ukendte tanke om, at vi 1 et lille land som vores
mi kunne gennemfore en central detaljeret styring af hele den offentlige sek-
tor pd grundlag af et planlegningssystem med detaljerede planer for de en-
kelte virksomhedsomrader.

Saledes synes det at vere konklusionen 1 PP 11, at der bor etableres en per-
manent overordnet styring af udviklingen 1 kommunerne gennem en central
fastszttelse af rammer for deres virksomhed pd grundlag af en af staten koordi-
neret planlegning.

Det kunne tznkes udbygget med et finansieringssystem med store gene-
relle statstilskud til kommunerne efter, hvad man centralt mener, den enkelte
kommune kan have brug for ud fra sit skattegrundlag, befolkningens alders-
sammensxtning m.v.

Der har ogsd varet forclagt forslag i folketinget om at tage skridtet fuldt
ud og gennemfore en kommunal enhedsskat, som jo foles mere naturlig nu,
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da man har fiet kildeskat, der opkreves centralt. Det er vel uundgieligt, at
de samfundsekonomiske vanskeligheder, vi stir midt i, kan fore til, at sAdanne
tanker fér storre tilslutning, fordi man derigennem neje vil kunne afgrense
det kommunale ressourceforbrug.

Som jeg allerede har omtalt, er der imidlertid si store fordele i det lange
leb ved en decentralisering af beslutningsretten og det okonomiske ansvar, at
dette ma vare et mal, man ikke ma tabe af syne under tryk af de gjeblikkelige
pkonomiske vanskeligheder. Der er nappe heller grund til at tro, at en kraftig
central styring af den offentlige virksomhed nu skulle dekke befolkningens
synspunkter, Jeg tror ikke, den snsker beslutningsretten fort si langt vak,
og Jeg mener, at det 1 det lange lob ma give betydelige politiske vanskeligheder,
hwis man indretter et system, hvorefter spergsmil af serlig lokal interesse
reelt skal afgores af statsadministrationen 1 Kebenhavn.

Jeg skal méske tilfgje, at et system, der fjerner det ekonomiske ansvar fra
kommunerne, vil medfore, at en borgmesters og et kommunestyres dygtighed
vil vise sig ved, hvor meget staten kan presses til at yde. Det vil meget hurtigt
kunne udvikle sig til, at en kommunes borgere pa alle omrader forventer at fa
den kommunale service 1 den hejeste standard, som kendes 1 landet.

Jeg vil ogsd erindre om, at central styring af en virksomhed som den kom-
munale gennem fastlagte maksimumsrammer nesten uundgdeligt forer til, at
maksimumsrammerne ogsi bliver minimumsrammer, og at alle muligheder
for ved dispensation at fi udvidet rammerne ma forfolges til det yderste. Man
ved jo ikke, hvilke muligheder der kan v&re nzste ir. Det er derfor efter min
mening en alvorlig fejltznkning at tro, at den kommunale virksomhed i mere
end nogle fi ir gennem en central styring kan holdes pa et lavere niveau
end ved en decentralisering af opgaverne og det gkonomiske ansvar.

Opgaven mé for mig at se veere at indrette et system, der i det lange lob
er politisk og ekonomisk hensigtsmessigt, og som samtidig giver mulighed for
at legge bind pi en samfundsekonomisk uensket udvikling i den samlede
kommunale skonomi uden at ophave det kommunale selvstyre.

Dette er naturligvis en vanskelig opgave. Som det vil fremgi af det fol-
gende mener jeg dog, at vi allerede er pa vej til at lese den; det krever imidler-
tid, at man ikke taber malet af syne, men fortsztter med at gennemfere de re-
former, man allerede er begyndt pa.

Disse reformer ferer frem til et system, der bliver beskreveti et debatoplag,
som Kommunernes Landsforening udsender om fi dage til brug for sit delege-
retmode 1 naste maned. Der gives heri en redegorelse for udviklingen i statens,
amtskommunernes og kommunernes virksomhed og en forklaring pd hoved-
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tendenserne heri, og cfter en omtale af de offentliges styringsmidler beskrives
et system med felgende indhold:

1. En klar opgavedeling mellem stat, amtskommuner og kommuner.

2. En bladgering af de normer og standarder, der af centrale myndigheder
er fastlagt for den kommunale virksomhed.

3. En omlegning af statstilskudssystemet til generelle tilskud pa omrider
med vasentlig kommunal dispositionsfrihed og en enkel og skonomisk hensigts-
massig udformning af det resterende refusionssystem.

4. En forbedring af budgetterings- og planlaegningsgrundlaget gennem en
kommunal regnskabsreform og gennem en omlegning af det kommunale bud-
get- og regnskabsar til kalenderiret,

5. En udbygning af den flerdrige planlegning i kommunerne og amts-
kommunerne og af styringen af planernes gennemforelse.

6. En forbedring af folketingets, amtskommunernes og kommunernes
beslutningsgrundlag ficks, gennem cost-benefit analyser og udarbejdelse af
alternative forslag,

7. En forbedring af statistikproduktionen og informationssystemet savel

inden for den enkelte som mellem de forskellige offentlige myndigheder.
e |
Som jeg nzvnte beskrives dette system i et debatopleg, som Kommuner-

nes Landsforening udsender til sit delegeretmede i juni. Det kan derfor viere
pa sin plads, at jeg gor opmarksom pa, at mine vurderinger her stir for min
egen regning.

(ad 1.) Det forste led i systemet, en klar opgavedeling mellem stat, amtskommuner
og kommuner, var et af hovedmotiverne til de mange kommunesammenlzgninger
i1970,1det de nye storre kommuner nu er istand til at bare et egentligt admi-
nistrationsapparat til lesning af de lokale opgaver. Det har veret det erklerede
mal for overvejelserne om opgaveomlzgningen at decentralisere ud til det
yderste led, der er i stand til at bare opgaven, og si vidt muligt samtidig at
samle beslegtede virksomhedsomrider hos samme myndighed. Ved en sddan
klar opgavedeling mellem de forskellige myndigheder foretages der umiddel-
bart en vasentlig forenkling al administrationen, fordi behovet for godkendel-
ser og tilsyn fra andre hojere instanser falder vak, og ved at samle beslzgtede
virksomhedsomrader hos samme myndighed fir man den bedste mulighed for
en rationel tilrettelzeggelse af virksomheden.

Det kan oplyses, at der allerede er gennemfprt en sidan klar opgavede-
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ling mellem staten, amtskommunerne og kommunerne pd vejomradet. Inden
for skoleomradet og det sociale omride er opgaveomlegningen i gang, og i
lobet af £ ir vil hele sygehusvasenet vare samlet hos amtskommunerne,

(ad 2.) Den nye kommunestruktur, decentraliseringen af opgaverne og af
det pkonomiske ansvar for deres losning er baggrunden for, at man nu har
kunnet tage kraftigt fat pd en bledgering af det stive system med normer og
standarder for den kommunale virksomhed, der er fastsat af centrale myndig-
heder.

Dette system er meget omfattende. Det har veret brugt, nar folketinget
onskede nye opgaver taget op eller enskede en hojnelse af standarden inden
for f.eks. forsorgen, skolevaesenet eller sundhedsvasenet. Det har ogsd varet et
hovedmiddel til at sikre borgerne en ensartet offentlig service pd omrider,
hvor dette foles som et naturligt krav.

De fleste kommunale virksomhedsomrdder er derved blevet reguleret helt
ned 1 detaljerne af centraladministrationen. Da ministeriernes personale jo
er engagerede fagfolk, og det er under pres af interesseorganisationerne, er
niveauet for normerne og standarderne uundgieligt blevet lagt pi et forholds-
vis hejt niveau.

I praksis har det vist sig ofte at fore til investeringer og driftsforhold, der
ikke er hensigtsmazssige eller rationelle ud fra lokale synspunkter. Man ville
helt enkelt vere 1 stand til at yde befolkningen en tilfredsstillende service pa
en anden og billigere méide.

Det har ogsd vist sig, at normer og standarder, der engang er indarbejdede,
nasten ikke har veret til at @ndre, selv om forholdene nu gjorde det rimeligt.
Arbejdet med gennemgang af hele dette standard- og normsystem blev pa-
begyndt for halvandet &r siden og har allerede resulteret i en betydelig ned-
skaering af de centralt fastsatte krav til institutionsbyggeriet pa det sociale
omrade, og i det fremsatte forslag til ny bibliotekslov fjernes de hidtil fastsatte
normer for bogbestandens storrelse, dbningstidernes placering og meget an-
det, der hidtil har varet geeldende pad biblioteksomradet.

Der cr dog langt igen, inden det stive system cr brudt op, og arbejdet med
gennemgangen af de mange normer og standarder vil nu blive fortsat 1 et for-
maliseret samarbejde mellem regeringen og de kommunale organisationer.

Kommunerne venter, at de i takt med opgaveomlaxgningen og omleg-
ningen af byrdefordelingen inden for undervisningsomridet, fritidsundervis-
ningen, det sociale omrade o.s.v. vil f& vasentlig storre mulighed for selv at
bestemme, hvordan opgaverne skal loses.
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Jeg vil ogsd mene, det var hensigtsmassigt, om kommunerne i sterre om-
fang fik mulighed for selv at afgore, om de vil krzve en afgift for en service-
vdelse eller ¢j.

(ed 3.) Hand i hind med opgaveomlazgningen og en udvidelse af kommuner-
nes kompetence folger en omlegning af statstilskudssystemet hen imod generelle
tilskud.

I modsztning til procentrefusionerne er generelle tilskud updvirkede af
kommunernes dispositioner, siledes at kommunerne fuldt ud mi bzre de
okonomiske konsekvenser af deres beslutninger. Administrerer de billigt, far
de selv fordelen derved, og vil de udvide deres virksomheder, ma de selv bare
den fulde udgift. Tilskudssystemet vil siledes ikke virke forvridende pa kom-
munernes priotering af de forskellige opgaver.

Generelle tilskud ber derfor foretrzkkes frem for procenttilskud pa om-
rdder, hvor kommunerne har en betydelig dispositionsfrihed, med mindre
staten gnsker at tilskynde kommunerne til at udvide aktiviteten, og procent-
tilskud ber beholdes pA omrider, hvor der findes faste regler for omfanget og
kvaliteten af de kommunale ydelser, og hvor man ensker at motivere kommu-
nerne til en storre udfoldelse, end deres egne snevre interesser tilsiger.

Som et eksempel pd et omride, hvor direkte statstilskud kunne vere vel-
motiverede, skal jeg nzvne forureningsbekampelsen. Her er tale om en ny
opgave, der bliver pilagt kommunerne, og som man fra statens side legger
vaegt pa bliver fremmet. Og der er tale om et omride, hvor en kommunal be-
slutning eller laden std til kan have virkning langt uden for kommunegrensen.
En statsrefusionsordning vil derfor vaere et middel til at fore den nye lovgivning
igennem 1 det enskede tempo.

Ogsa pa det sociale bistandsomride er det efter min mening betznkeligt
at gennemfore en fuldstendig overgang til generelle tilskud. @nsket om en
ensartet standard i de sociale ydelser over hele landet taler for bibeholdelse af
et vist direkte tilskud, ligesom det forhold, at en serlig restriktiv socialpolitik i
en kommune kan give merudgifter for staten og for andre kommuner, der
kan fa sterre tilflytning af socialt tr&ngende foruden ekstraudgifter til ung-
domsforanstaltninger og andet.

Desuden er der store forskelle imellem behovene for visse sociale ydelser
1 de enkelte kommuner, forskelle der ikke kan opfanges af et generelt tilskuds-
system. Jeg tenker her pa de serlige ydelser, som folger med de storre byers
seerlige sociale problemer.

Endelig kan der vare grund til inden for det sociale omrade specielt at



452 NATIONALOKONOMISK TIDSSKRIFT I1G74, NR. §

navne, at der i vinter har varet fremsat tanker om, at udgifterne til invalide-
pension og anden fortidspension efterhdnden skulle dakkes af kommunerne,
idet staten kun fortsat ville dakke udgifterne til allerede tildelte pensioner.

Efter min mening er dette et klart eksempel pd et omrade, hvor det mi
vare betenkeligt at nedsztte de direkte statstilskud vasentligt. Efter nogle ar
vil det her dreje sig om sé store belsb, at det vil kreve en betydelig offervilje
af en kommune at bygge boliger for pensionister, hvis dette medforer, at kom-
munen selv skal betale pensionerne eller en vesentlig del deraf.

Forslaget om at lade kommunerne betale til nye fertidspensionister er
blevet begrundet med, at kommunerne skal dakke en del af revalideringsud-
gifterne, og at de derved ellers ville kunne fole sig tilskyndet til at spare pa
revalideringen og i stedet overveelte udgifierne p statskassen i form af pension.

Dette cr efter min mening en svag begrundelse, idet det ma veare klart,
at en kommune ogsa skonomisk pa fd ir har mere glede af en mand 1 arbejde,
end af en mand, der er pensionist, uanset om staten betaler pensionen fuldt
ud. Endelig mé det da ogsd anferes, at invalidepensioner ikke tildeles af kom-
munecrne, og at de heller ikke efter den fremtidige ordning vil fa nogen serlig
indflydelse derpa.

Heller ikke pa boligsikringsomradet mener jeg, at procenttilskuddet kan
afskaffes. Allerede med den nuvarende refusionsordning er boligsikringen en
stor byrde for visse kommuner, og denne byrde er meget ujzvnt fordelt over
landet.

P4 de omrader, hvor man séledes ikke ber lade procentrefusionerne aflase
fuldt ud af generelle tilskud, ma man serge for, at refusionssystemet udformes
hensigtsmessigt 1 sivel skonomisk som administrativ henseende.

Refusionsordningerne har hidtil bestiet af faste refusionsprocenter, der
er uafhzngige af aktivitetens omfang. Der ligger heri en generel tendens til
en meget hagj aktivitet i de velstillede kommuner, der har rid til at betale
deres egen andel af udgifterne. Statsrefusionen til sidanne kommuner bliver
derfor uforholdsmassig stor. Denne ulempe kunne imidlertid undgas, hvis man
satte maksimumsgrenser for den aktivitetsudfoldelse, som giver ret til refusion.

En hensigtsmassig udformning af de direkte refusioner mé indebzre, at der
fastseettes ensartede refusionssatser pa ydelsesomrider, der kan erstatte eller
supplere hinanden.

Hvor sidanne ydelsesomriader ikke kan samles hos ¢n myndighed, ma
refusionsordningerne tilrettelegges siledes, at de forskellige myndigheder ikke
har mulighed for at skubbe udgifter over til andre og derved opna en bespa-
relse. Her kan man enten lade de forskellige offentlige myndigheder dzkke
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samme andel af udgifterne, vanset hvem der afholder dem, eller man kan op-
stille kriterier for, hvem der skal afholde udgifterne, som ikke kan pévirkes,
og derved fjerne muligheden for, at en offentlig instans kan skubbe udgifter
over pd andre. Reglerne for tildeling af invalidepension er et eksempel herpa.
Gennem et sddant system kan man hindre en forvridning af prioriteringen af
af opgaverne.

Efter min mening ber de direkte procentrefusioner siledes ikke afskaffes
pa omrdder, hvor kommunerne ikke selv kan disponere frit, eller hvor deres
dispositioner har virkning ud over deres egen interessesfzre, eller hvor der fra
statens side er et enske om at motivere dem til en eget aktivitet. Tilbage star
dog stadig, at det vil vere okonomisk hensigtsmassigt at aflese en stor del af
procentrefusionerne med generelle tilskud.

Der har da ogsa fra alle sider 1 diskussionen om opgave- og byrdefordelin-
gen efter kommunesammenlezgningerne varet givet principiel tilslutning til
tanken om at lade procentrefusionerne aflese af generelle tilskud, og man er
allerede kommet et vist stykke vej hermed.

Med byrdefordelingens farste etape fra 1970 nedsatte man sygehustilskud-
det, vejrefusionen og lererlonsrefusionen, og en rickke smarefusioner blev helt
ophazvet. Til gengzld overtog staten den mellemkommunale refusion, og der
indfortes et skattegrundlagstilskud til amtskommunerne og et tilskud efter
arcal pr. indbygger til kommunerne.

Aret efter blev arealfindbyggertilskuddet ophazvet, og der blev indfert en
kommunal udligningsordning, hvorefter kommuner med et beskatningsgrund-
lag over gennemsnittet yder bidrag til kommuner, hvis beskatningsgrundlag
ligger under gennemsnittet, et bidrag, der suppleres med et tilskud fra stats-
kassen.

Allerede fra 1. april 1972 indtrddte den naste ndring i byrdefordelingen,
idet vejrefusionen blev helt ophavet, og der blev indfert et tilskud efter objek-
tive udgiftsbehovskriterier til kommunerne. 1 forbindelse med dagpengere-
formen 1 1973 blev sdvel statens tilskud til den kommunale udligning som til-
skuddet efter objektive udgiftshehovskriterier forhajet.

Ved alle disse omlegninger af refusionssystemet har det varet et aner-
kendt princip, at opgaveomlazgninger og byrdefordelingsomlegninger skulle
vare afbalancerede i forhold til statskassen. Staten skulle saledes ikke kunne
skubbe udgifter over pA kommunerne ved refusionsomlagningerne.

Det system med generelle tilskud, man nu har, omhandler fire tilskuds-
former.

Til amtskommunerne er der et skattegrundlagstilskud, der nu tilfalder

a1
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alle amtskommunerne, medens Kebenhavn og Frederiksberg, der jo ogsa har
sekundzrkommunale opgaver, har for hejt skattegrundlag hertil. Ved en
lovaendring sidste ar blev der desuden fastsat regler for et tilskud efter objek-
tive udgiftshchovskriterier til amtskommunerne. Der bliver dog endnu ikke
ydet udgiftstilskud til amtskommunerne. Ved lovgivningen har man blot
ensket at have systemet parat til at modtage yderligere refusionsomlagninger.

Til kommunerne omfatter det generelle tilskudssystem som navnt dels et
statstilskud til den mellemkommunale udligningsordning, dels et tilskud efter
objektive udgiftsbehovskriterier. Det er ideen i dette tilskud, at det skal for-
deles efter kriterier for kommunernes udgiftsbehov, som den enkelte kommune
ingen indflydelse har pa.

Man har derfor filosoferct sig frem til, at kommunernes udgiftsbehov af-
hanger af deres folketal, af hvor mange smabern, skoleborn og ®ldre, der er i
kommunen, hvor mange kilometer offentlig vej, kommunen har, og hvor
stort et areal, den dekker.

Derefter har man set pa udgifterne for alle kommunerne under ét og sagt,
at behovet for udgifter til skolevaesen nok varierer pd samme méde mellem
kommunerne som antallet af born 1 skolepligtig alder, at behovet for omsorgs-
udgifter varierer pA samme made som antallet af zldre, behovet for vejudgifter
som antallet af kilometer vej og kommunens areal o.s.v.

Det er klart, at en sidan fordeling er vanskelig for en del af udgifterne;
det er ikke til at sige, hvorledes administrationsudgifternc fordeler sig, eller
boligsikringsudgifterne, og man har derfor henfert de fleste af disse tvivlstil-
felde til kriteriet folketal.

Nir man har gennemfort denne fordeling af kommunernes samlede ud-
gifter pa de enkelte kriterier, har man beregnet, at ca. 40 pct. af udgifterne
varierer pd samme méade som folketallet, 5 pct. som antallet af 0-6 drige o.s.v.
40 pct. af tilskuddet bliver derfor fordelt pA kommunerne efter de enkelte
kommuners andel af landets folketal, 5 pct. efter deres andel af o0-6 arige
0.5.V.

Nir jeg har brugt tid pd at beskrive, hvorledes tilskudsfordelingen fore-
tages, er det for at gore det klart, at det har afgerende indflydelse, hvilken vagt
der tillegges de forskellige kriterier, og at det afhanger af, hvilke udgifter man
henferer til disse kritericr.

Der vil nzppe nogensinde vere muligt at fremskaffe et tilstrekkeligt doku-
menteret grundlag for, at en bestemt anvendelse af kriterier og deres sammen-
vejning er den rigtige. Det md derfor erkendes, at fordelingen af tilskuddet
efter objektive kriterier til syvende og sidst for en stor del beror pd, hvilket ud-
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ligningsniveau man vil tilstrebe, og hvilke kommunetypers interesser man
serlig vil imadekomme. Dette md derfor veere en politisk beslutning, der tages
i folketinget.

I &r udgor statens generelle tilskud til kommuner og amtskommuner ialt
1,3 mia kr. I folketinget ligger imidlertid forslag om allerede fra 1. april 1975
at foretage yderligere refusionsomlegninger, hvorved dette beleb vil stige til
7,5 mia kr. De generelle tilskud ville derved svare til 1/3 af kommunernes og
amtskommunernes skatteindtaxgter.

Det drejer sig om det sociale bistandsomrade, hvor der dog foreslas bevaret
50 pet.’s direkte refusion, og om en total ophzvelse af refusionerne pa under-
visningsomradet, til biblioteker, sygehuse m.m. og sygesikring.

Der er som nzvnt foretaget beregninger over de akonomiske virkninger for
de enkelte kommuner og amtskommuner af en sidan omlegning af refusions-
ordningerne. Man er her giet ud fra, at tilskuddet vil blive fastsat ud fra det
hidtidige system og med de hidtil anvendte kriterier.

Det er dog et spergsmdl, hvor meget sidanne beregninger kan vise om,
hvordan refusionsomlagningen vil virke i fremtiden. Det ma jo formodes, at
omlaegningen vil f4 en vis indflydelse p4 kommunernes aktivitet sidan at for-
std, at kommuner, der hidtil har haft darligt ridd, vil kunne udvide aktiviteten,
og kommuner, der har kunnet og villet bere deres andel af udgifterne til et
hajt serviceniveau, vil nedsztte dette.

Da det jo drejer sig om generelle tilskud er der her tale om kommunernes
aktivitet i al almindelighed, ikke blot pa de omrider, hvor tilskuddene fjernes,
selv om dette 1 sig selv forer til, at udgifterne pd dette omride nu vejer forholds-
vis tungere pd kommunens budget. Refusionsomlzgningen giver siledes nok
anledning til en omprioritering af opgaverne. Dette var jo da ogsa et hovedfor-
mal dermed.

Denne effekt, som refusionsomlegningen formentlig fir p4 kommunernes
udgiftsniveau, har man ikke kunnet tage hensyn til ved de foretagne bereg-
ninger. For nogle kommuner er de @ndringer i tilskuddene, som er beregnet,
dog for store til, at de kan bortforklares pa denne made.

Som jeg nzvnte i indledningen, mener jeg, at det kan vere afgerende for,
hvilket aktivitetsniveau man ender pd, om man giver kommunerne tid til at
tilpasse udgiftsstrukturen gradvis til ndrede tilskudsforhold. Ved en brat om-
leegning af hele refusionsomridet vil der vare en risiko for, at kommuner, der
far et foroget tilskud, inden for samme tidsrum vil kunne udvide deres aktivitet
mere, end de pvrige kommuner kan nedsztte deres. Resultatet heraf kan meget
vel blive en sterre samlet kommunal beskatning.

3"
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Ved at ga frem 1 et mere roligt tempo vil man tillige fa tid til at tilrette-
leegge en bedre fordeling af de generelle tilskud mellem kommunerne.

Ideen bag disse tilskud er utvivlsomt rigtig, men i praksis er det meget
vanskeligt at foretage en rimelig fordeling af dem, og kravene herom vil na-
turligvis vokse sterkt i takt med det samlede tilskuds sterrelse. Der forestar
derfor her et omfattende undersogelsesarbejde. Interessen for tilskuddenes ud-
ligningsvirkning har desuden medfort en kraftig diskussion af, om man over-
hovedet kan tage skattegrundlaget, som vi kender det, som et rimeligt udtryk
for befolkningens okonomiske bareevne, nir man sammenligner de forskellige
dele af landet, eller om man kan gi ud fra, at kommunernes udgiftsbehov pr.
barn er det samme overalt i landet. Der henvises til, at pris- og lenniveauet sa
langt fra er ens 1 alle kommuner og skatteligningen maske heller ikke.

{ad 4.) Dect naste punkt i systemet var en forbedring af budgetterings- og
planlzgningsgrundlaget gennem en kommunal regnskabsform og gennem en om-
legning af det kommunale budgel- og regnskabsdr til kalenderdret.

Kommunernes budget, der er étirigt og kun omfatter driftsudgifterne,
opstilles 1 former, der er foreskrevet af indenrigsministeriet. Det er sterkt for-
zldet. Det er oprindelig udarbejdet siledes, at man i en rolig tid uden store
nye opgaver for kommunerne kunne kontrollere, at der blev udskrevet til-
strekkelige skatter til, at kommunens formue ikke blev forringet.

De mange forskellige refusionssystemer, interne posteringer m.m. har gjort
systemet temmelig indviklet og uforstieligt for de besluttende myndigheder.

Hovedparten af kommunerne udarbejder da ogsd forskellige supplerende
oversigter og et- eller fleririge anlzgsoverslag.

Behovet for et nyt autoriseret system forte til, at indenrigsministeriet for
nogle ar siden nedsatte et regnskabsudvalg, der nu snart afgiver betaznkning
med forslag til et moderne system, der kan bruges som styringsinstrument i en
sd stor og differentieret virksomhed som en kommune.

Det vil formentlig derefter blive kravet af kommunerne og amtskommu-
nerne, at de udarbejder overslag over sivel drifts- som kapitaludgifter for
flere ar, svarende til statens budgetpraksis. Formen vil blive et totalbudget
opstillet efter et bruttoprincip, d.v.s. at man umiddelbart kan se f.eks. en kom-
munes fulde udgifter til driften og anlegsvirksomheden pa det sociale omride
konto for konto, medens statsrefusionen kan ses af andre kontl.

En af ulemperne ved den nuvarende hovedopstilling er netop, at den kun
omfattede nettoudgifterne, idet statsrefusionerne og andre indtagter er trukket
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fra, s& kommunalbestyrelserne ikke far et tilstreekkeligt overblik over virksom-
hedens reelle omfang eller ressourceforbruget. :

Det er naturligvis tanken, at der i det vasentlige skal benyttes samme
kontonumre af alle kommuner og amtskommuner, sd systemet er velegnet til
statistikproduktion og til edb-behandling. Arbejdet med tilretteleggelsen af
cdb-behandlingen er allerede 1 gang.

Udvalget skal tillige behandle kommunernes enske om at fa kalenderaret
som budget- og regnskabsir. Som det er nu, skal det nye ars budget, der jo
skal galde fra 1. april, af hensyn til kildeskatten vedtages inden 1. oktober et
halvt ar for. P4 det tidspunkt, hvor budgetarbejdet udferes rundt om i kommu-
nernes forskellige afdelinger, kender man derfor ikke det foregiende ars regn-
skabsresultater. Dette giver en stor usikkerhed i1 budgetarbejdet, der ville kunne
fjernes, hvis regnskabsiret blev fremrykket de 3 maneder til kalenderdret. Sa
ville budgetiret ogsa helt falde sammen med det kildeskattedr, hvor der gen-
nem skatteudskrivningen skaffes midler til dekning af de budgetterede ud-
gifter.

Nir det ikke allerede er gennemfort, skyldes det, at det vil give vanskelig-
heder for mellemregningerne mellem staten og kommunerne i hvert fald ved
overgangen. /Endringen af kommunernes budgetir er derfor blevet kadet
sammen med det dbne spergsmdl, om staten af hensyn til EF-samarbejdet
ogsé vil omlzgge sit finansér.

(ad 5.) Som det femte punkt i systemet blev nzvnt en udbygning af den fler-
drige planlzgning 1 kommunerne og amtskommunerne og af styringen af planernes
gennemfarelse.

Der bliver i disse 4r bl.a. gennem lovgivningen opbygget et sammenhzn-
gende planlxzgningssystem for udbygningen af den kommunale og amtskom-
munale virksomhed. F.cks. er der p4 det sociale omréade, for skolevasenet og i
miljelovgivningen fastsat bestemmelser om udbygningsplanlzgning.

Denne planlegning skulle gerne vise behovsudviklingen i de kommende
ar, det serviceniveau det offentlige kan og vil soge at gennemfere pd omridet
og de skonomiske og ressourcemassige konsekvenser heraf.

Efter de nye love skal kommunernes planer koordineres af amtsridene,
og amtskommunernes egne planer skal indg4 i denne koordinering. Derved
vil man lokalt og for landet som helhed sege at f4 et overblik over den samlede
planlagte udvikling i de offentlige ydelser og de ressourcer, denne vil krave.
Man vil siledes bedre kunne vurdere realismen i de forskellige instansers plan-
lzgning og den af dem onskede tidsfelge 1 udbygningen.
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Som styrelsesinstrument er en fleririg planlegning af virksomheden helt
uundverlig i en kommune af blot nogen starrelse.

Uden en ret langsigtet planlegning kan der ikke foretages en rigtig priori-
tering af de aktuelle opgaver, der jo far konsekvenser mange ir frem. Planerne
kan dog naturligvis ikke lzgges fast; de ma ar efter ir ®ndres i overensstem-
melse med @ndringerne i forholdene og befolkningens preferencer ved priorite-
ringen af opgaverne.

Det er derfor vigtigt, at man ikke bliver alt for begejstret for tanken om,
hvad et fast ssmmenhzngende planlzgningssystem kan give af viden om frem-
tiden og af mulighed for at styre udviklingen fra centralt hold. Man mai ikke
lase planerne fast. Man mé heller ikke presse planer ned over kommunerne
ovenfra.

Der ma strazbes efter den storst mulige decentralisering afl beslutningerne
og give plads for en smidig tilpasning til @ndrede forhold. Det mi vare de
kommuner, der skal udfere opgaverne, som tilvejebringer den grundliggende
planlegning, og de méi kunne have afgerende indflydelse pa i hvilket tempo,
planerne skal gennemfores.

(ad 6.) Hele dette system er jo ikke meget vaerd, hvis beslutningerne om de
enkelte opgaver og deres lesning tages p4 ct lest grundlag. Der ma derfor lzgges
megen vagt pa at _forbedre det grundlag, som amtskommuner og kommuner — og
folketinget — far forelagt, inden der tages beslutninger om kommunale opgaver.
Pa dette felt ma der kunne nis meget videre.

Det er vel en selviolge, at en beslutnings skonomiske og ressourcemassige
konsekvenser ber vare klarlagt, inden beslutningen tages. Dette bliver ganske
serligt pdkrazvet ved lovgivningsarbejdet efter omlzgningen af tilskudssyste-
met, idet det gamle refusionssystem jo havde den fordel, at staten selv mitte
bare en del af de udgifter, der fulgte med nye kommunale opgaver eller for-
hojelse af det serviceniveau, der blev krevet af kommunerne.

Det ma ogsd anferes, at kommunalbestyrelserne i mange sager burde
have forelagt egentlige cost-benefit analyser, der ogsi omfatter virkningerne
uden for kommunen selv og dens eget interesseomride. Det er ogsi alt for
sjeldent, at der udarbejdes alternative lesninger, for der treffes et valg.

(ad 7.) For at systemet skal kunne fungere, mé der ske en fortsat forbedring af
statistikproduktionen og af informationssystemet sdvel inden for den enkelte kom-
mune som mellem de forskellige offentlige myndigheder og ud til offentlig-
heden. Dette er nedvendigt af hensyn til planlegningsarbejdet; det er ogsa
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pakravet for, at man kan folge udviklingen, nir dette hidtidige faste system
med normer og standarder bliver indskraznket. Det nye regnskabssystem wvil
her vare en stor hjzlp.

For at sikre det maksimale udbytte af statistikproduktionen — og spare pa
de ressourcer, den krezver — ma der ske en vis samordning heraf. Det kan her
oplyses, at Danmarks Statistik efter onske fra kommunerne arbejder pi at fa
oprettet et kommuneregister, eller et kommuneregistersystem, der kan std til
radighed for alle offentlige myndigheder med oplysninger om kommunale
forhold, kommunernes regnskaber m.v.

De mange mennesker, der skal sorge for, at hele det system, jeg her har
skitseret, skal kunne gennemfares, mi naturligvis vejledes. Der foregdr derfor
en omfattende uddannelse og efteruddannelse af det kommunale personale
p4 den kommunale Hajskole i Grend, pé forvaltningshejskolen og pi kurser
rundt i landet, og der udsendes oplysningsmateriale af de kommunale organi-
sationer. Ogsd kommunalbestyrelsesmedlemmerne er hyppige gaster pa hej-
skolen.

Lad mig konkludere, at det samlede system ma kunne blive et godt redskab
for en realistisk planlegning af kommunernes udvikling, der er ngje afpasset
med borgernes ensker og deres betalingsevne. Det vil naturligvis tage ar, for
systemet kan siges at vare virkelig gennemfort, men dets vardi vil stige under-
vejs, medens det indarbejdes. Allerede nu hestes jo de forste frugter af anstren-
gelserne.

For staten vil systemet give en viden om den kommunale sektor, som hidtil
har varet hiardt savnet.

Ved tilretteleggelsen af regeringens skonomiske politik vil man naturligvis
have stor gavn af de bedre og hurtigere informationer om kommunernes res-
sourceforbrug m.m.

Dertil kommer, at statens budgetteringsgrundlag vil blive vasentligt for-
bedret ved, at procentrefusioner bliver aflest af generelle tilskud. I modsztning
til procentrefusionerne er de generelle tilskud jo uafh®ngige af kommunernes
dispositioner, og de kan derfor beregnes nsjagtigt.

Det ma ogsa anfores, at de fleririge kommunale totalbudgetter, der op-
stilles efter en ensartet kontoplan for alle kommuner og amtskommuner, vil
vare af meget stor vardi for staten, hvis der er behov for at fastlegge rammer
for kommunernes virksomhed.

Regnskabsreformen vil formentlig medfere, at der tillige bliver gennem-
fort en kontoopdeling efter udgiftsarter, sdledes at man kan opgere f.eks, kom-
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munernes egne personaleudgifter eller deres materialeindkeb pd grundlag af
kommunernes budgetter og regnskaber, Man vil siledes endog vare 1 stand til
at tilpasse eventuelle begrensninger af kommunernes aktivitet ret neje efter,
hvilket mal man ensker at ni.

Det er vel ogsa dbenbart, at de store generelle tilskud, der ydes efter objeck-
tive kriterier for kommunernes skattcevne og deres udgifisbehov, vil kunne
forhojes eller nedsattes alt efter, hvordan man onsker at pavirke kommunernes
okonomi, selv om det md vaere meget betznkeligt at fravige det hidtidige prin-
cip om, at der ikke ma ske forskydninger 1 balancen 1 byrdefordelingen mellem
staten og kommunerne. Ogsd her vil det veere muligt mere direkte at lade ind-
grebene ramme visse kommunegrupper mere end andre, idet man kan @ndre
fordelingsreglerne, de anvendte kriterier og den méde, de bliver sammen-
vejet pA. Man kan naturligvis ogsd genncm faststtelsen af fordelingsreglerne
treefle en politisk beslutning om at give bestemte egne af landet en skonomisk
indsprojtning.

Som jeg tidligere har sagt, vil jeg dog finde det yderst uhensigtsmassigt,
om man udnyttede denne lette adgang til central styring af den kommunale
virksomhed. En rammefastsaettelse vil pA f4 dr forvandle selve regulerings-
grundlaget, de kommunale budgetter, fra at vaere realistiske planer til at vaere
redskaber for kommunalbestyrelsernes arlige streben efter at fa tildelt storst
muligt raderum.

Uden indgreb vil budgetterne utvivlsomt — alene pa grund af den lokale
befolknings krav derom — blive udarbejdet med sparsommelighed og med en
udvikling i den kommunale virksomhed, der pi rimelig mide svarer til be-
folkningsudviklingen. Med den viden, det nye system vil give politikerne,
vil der neeppe veere afgerende divergenser mellem kommunalbestyrelsernes og
regeringens syn pa hvilket niveau, der mi holdes i den offentlige virksomhed.

Det mé dog noteres som en fordel, at de bedre budget- og regnskabsme-
toder og de hurtigere og sikrere informationer igvrigt om den kommunale
virksomhed vil gere det muligt at foretage eventuelle konjunkturpolitiske ind-
greb pd en mindre tilfzldig made, end det hidtil er sket.

Det ma ogsd nzvnes, at systemet uden vanskelighed kan udbygges med
krav til kommunernes selvfinansiering af anlagsudgifter, altsd en begransning
af kommunernes lintagning. Dette krav vil kunne varieres efter, hvad der
mitte findes pikravet i den aktuelle situation.

Man kunne vel ogsd tznke sig, at kravet om sclvfinansiering blev fort
videre frem til et krav om opsamling af midler ud over, hvad der er strengt
nedvendigt til dekning af drets udgifter, f.eks. til en skatteudhigningsfond for
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hver kommune, hvis midler kun métte anvendes efter en individuel eller generel
tilladelse fra regeringen. Et sidant krav vil i sig selv virke dempende pi den
kommunale aktivitet, fordi man vil sege at formindske den ekstra skatteud-
skrivning.

Ved at stille krav om midlernes binding i nationalbanken kunne man opni
en almindelig eltersporgselsdempende effekt,

Man kunne ogsd taznke sig, at det — stadig i en overophedet skonomisk
situation — blev pdlagt kommunerne at binde et beleb svarende til en cller
anden procent af f.eks. den budgetterende udvidelse af investeringsvirksom-
heden i forhold til sidste ir. Eller i stedet for en bindingsordning, at kommuner-
ne skulle betale en statsafgift al udvidelsen.

Begrundelsen herfor kunne vare, at kommunen ikke matte trzffe beslut-
ning om en udvidelse af virksomheden uden at pdtage sig det ekonomiske an-
svar for, at der derved opstir en oget efterspergsel 1 samfundet i en situation,
hvor dette er uensket. En sddan ordning ville neutraliscre denne eftersporgsels-
virkning samtidig med, at man undgik at angribe det kommunale selvstyre,
den lokale beslutningsret. En pikraevet investeringsudvidelse ville kunne gen-
nemferes, hvis kommunen var villig til at betale den fulde samfundspris
derfor.

Selv om det kunne havdes, at kommunerne i al almindelighed - og alts3
ikke blot i swrligt kritiske 4r - p4 denne eller andre mider burde bidrage til
opfyldelse af de finanspolitiske mal, si vil jeg nu mene, at det vil veere meget
risikabelt at Abne op for, at statens finanser kan lettes gennem en foregelse af
kommunernes byrder.

De statslige skatter og afgifter er bedre egnede i finanspolitikken end kom-
muneskatten, og det ma vare statens opgave at bringe balance i landets okono-
mi. Jeg vil tro, at det system for den kommunale virksomhed, der er under op-
bygning, og som her er skitseret, vil hjzlpe med dertil.



