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SUMMARY: Local self-government may be inconsistent with equality and a strong statu-
tory position of the individuals. This conflict is sharpened when the basis of taxation
and the need for services differ very much between the municipal units. Such difference
is found between the city of Copenhagen and the surrounding municipalities. The
main reason is that movements to and from the city has changed the composition of the
population. There are extraordinary many citizens with low incomes and low educa-
tion, vulnerable conditions and conseguently a high need for services. A standard
which is comparable to other parts of the country cannot be obtained without subsi-
dies. Various means of remedying this situation is discussed,

Det kommunale selvstyre

Det kommunale selvstyre er forankret i grundloven. Bagved ligger et enske om de-
centralisering. Det er begrundet i flere forhold:

For det forste er det en almindelig holdning, at man opnér sterre velfzerd, nar lokal-
befolkningens prioriteringer slar igennem i sammensastningen af den offentlige sek-
tors ydelser.

For det andet antages det almindeligvis, at man kan opna mere hensigtsmaessige les-
ninger pa den offentlige sektors opgaver, nar lesningerne er afstemt efter de lokale for-
hold.

Endelig opndr man mere overskuelige forvaltningsenheder og formentlig mindre
bureaukrati gennem decentralisering af den offentlige sektor. Den politiske magt spre-
des ogsa, og det anses almindeligvis i hej grad for enskeligt. Bag dette hensyn ligger
maske ogsi ensket om, at den mere gennemskuelige sammenhzeng mellem den offent-
lige sektors indtazgter og udgifter i et decentraliseret system vil motivere borgeren til at
betale skatterne med storre glade og til at skonomisere med den offentlige sektors
ydelser.

Heroverfor star to modstridende hensyn.

Uensartethed i lokale skonomiske vilkar skaber uens behandling af borgerne. Man
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kan maske nok acceptere, at den enkelte borgers muligheder for at f4 en bernehave-
plads eller en hjemmehjzlp afhaenger af den lokale prioritering af disse foranstaltnin-
ger. Men det er vanskeligere at acceptere, at det ogsa skal afhaenge af, om der bor rige
folk i kommunen, som kan beskattes, og af om der er mange andre i kommunen, som
eftersperger daginstitutioner og @ldreomsorg.

Hertil kommer, at kommunernes handlinger har eksterne effekter. Det drejer sig om,
at virkningerne af den enkelte kommunes politik flyder over kommunegranserne og
pavirker det evrige samfund, f.eks. i forbindelse med kulturpolitik, miljepolitik og bo-
ligpolitik. Overvejelser omkring de eksterne effekter har haft seerlig betydning i de se-
nere 4r, hvor det er blevet dbenbart, at kommunernes aktiviteter pavirker det samlede
skattetryk og den samlede offentlige budgetsaldos fordeling pa stat og kommuner og
dermed griber ind i den ekonomiske politik.

Den politiske debat i de seneste &r har iszr lagt vaegt pa det sidste hensyn. Der har
fra kommunal side vaeret rejst spargsmal omkring regeringens forseg pa at inddrage
kommunerne i den ekonomiske politik gennem udgifts- og skattelofter, tilskud til
kommunerne, konjunkturregulering af bloktilskud m.v. Der har vaeret rejst tvivl om,
hvorvidt dette pd leengere sigt lader sig forene med decentraliseringen og det kommu-
nale selvstyre,

Disse varme kartofler skal vi for naervarende lade ligge.

For sdvidt angdr den ferstnzaevnte vanskelighed omkring det kommunale selvstyre —
frygten for uensartede ydelser — har der siden kommunalreformen og byrdeforde-
lingsreformerne veeret forholdsvis ro. Det har veeret den almindelige opfattelse, at
kommunalreformen med tilherende inddelingsreform, byrdefordelingsreform og op-
gavefordelingsreform i begyndelsen af 1970%erne med senere justeringer laste konflik-
ten mellem decentraliseringsenskerne og hensynet til ligelig behandling af borgerne s
godt som det nu en gang lader sig gere. Nu matte alle parter give reformen tid til at vir-
ke. I den kommunale verden er den stedfundne kompetenceudlagning meget vaerdsat,
og der har veeret en steerk bevidsthed om, at sterre uro omkring ulighedsproblemet
kunne fa statsmagten til at trazkke kompetencedelegeringen tilbage. Den kommunale
glade over decentraliseringen deles ikke af alle kredse i centraladministration og folke-
ting. Ulysten til at rere ved problemerne omkring ulighederne i kommunernes udgifts-
behov og skonomiske vilkdr haznger ogsd sammen med en udbredt fornemmelse af, at
nzesten alle har gode argumenter for at vaere blevet forfordelt. Hvis hovedstaden klager
over sociale belastninger, vil jyske kommuner henvise til omkostningerne ved beskyt-
telse af lange kyststrzzkninger. Hvis @stdanmark klager over defekter ved udgiftsbe-
hovsudligningen vil Vestdanmark henvise til en utilstrazzkkelig udligning af beskat-
ningsgrundlaget. Hellere undga at fa hvirvlet alle disse spergsmal op i en politisk strid,
hvis resultatet er helt uforudsigeligt.
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Denne holdning forudszetter naturligvis, at alle mener at kunne leve med reformer-
ne, som de nu er, saledes at de uundgdelige sméjusteringer kan indkapsles som tekniske
spergsmal, der henvises til embedsmandsgrupper, feks. finansieringsudvalget. Nar
dette hidtil har kunnet lade sig gere, skyldes det bl.a. at kommunalreformen pi szt og
vis er et fint stykke handveerk, bade politisk og fagligt. Principperne om at tilpasse en-
hedernes sterrelse til de dominerende opgaver (sygehusene i amtskommunerne og sko-
levazsenet i kommunerne) og om at sammenherende byenheder ikke skulle skilles, for-
ogede fordelene ved decentraliseringen og deempede ulighedsproblemet, sa det frem-
tridte som overkommeligt. Selv med sd plumpe redskaber som skattegrundlagsudlig-
ningen og — iszer — udgiftsbehovsudligningen.

Jokeren i det spil er naturligvis hovedstadsomradet. Inden for dette finder man et
sammenhzangende byomrade af en sAdan sterrelse, at ideer om at samle det i én kom-
mune eller blot et amt naermest mai betegnes som politisk dagdremmeri. Der er ikke
megen decentralisering i det. Falgen blev en opdeling af hovedstadsomradet i 50 kom-
murner og 5 amtskommuner, hvoraf Kebenhavn og Frederiksberg, hvis kommunegra:n-
ser ikke ®ndredes, bade er primsr- og amtskommuner. De fordelingsmaessige proble-
mer segtes lost ved at lzegge en hovedstadskommunal udligning ovenpd den almindeli-
ge kommunale udligning. Men stort set med de samme kriterier som i de almindelige
udligningsordninger.

Der er imidlertid stor forskel pd at lese ulighedsproblemerne gennem sammenlag-
ning og gennem udligning. Ved sammenlagning opnis en i kommunalekonomisk for-
stand fuldstzendig udligning, det vil sige alle borgere behandles principielt ens med
hensyn til beskatning og adgang til offentlige ydelser. Hvor langt man i s henseende
nar gennem udligningsordningerne, afhanger af disse ordningers egenskaber, herun-
der af de anvendte udligningskriterier, beregningen af udgiftsbehovet og af udlig-
ningsgraden, jf. senere,

Pa den baggrund er det klart, at hovedstadsomradet er kommunalreformens mest
sarbare punkt. Om resultatet trods alt er baeredygtigt, ma frem for alt afhznge af, at
der ikke inden for regionen udvikler sig kommunale enklaver med en szerlig koncentra-
tion af storforbrugere af offentlige ydelser og med et svagt indkomstgrundlag. Her er
det ikke blot Kebenhavns kommune, der kan komme pé tale. Tanken falder ogsa let pa
Ishej og Karlebo og endnu flere.

Som bekendt blev det imidlertid Kebenhavns kommune der — pa baggrund af en
stadig mere hables ekonomi — satte spergsmalstegn ved ordningerne. Der blev ikke sat
spargsmalstegn ved inddelingsreformen, men man havdede, at udligningsordningerne
ikke gav Kebenhavn nok. For s vidt angar skattegrundlagsudligningen henviste man
til, at den hviler pa den gennemsnitlige skattepligtige indtaegt. Denne er hojere i Keben-
havn end i det evrige land, hvorfor Kebenhavns kommune er nettobidragyder til lands-
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udligningen, i modstrid med befolkningens faktiske betalingsevne. Kebenhavns haje
skattepligtige indkomst skyldes nemlig ikke, at kebenhavnerne har szrligt heje ind-
teegter, men at de har szerligt smé fradrag som felge af, at de fleste bor i lejerbolig. Ser
man pa indkomsterne fer fradrag er den i Kebenhavn gennemsnitligt 8% under lands-
gennemsnittet og 21% under gennemsnittet i hovedstadsomradet. Havde man anvendt
dette indkomstbegreb, ville Kebenhavns kommune siledes have vieret nettomodtager
i forhold til landsudligningen. For savidt angar udligningen for udgiftsbehov henviste
Kebenhavns kommune til, at der er en razk ke saerlige udgiftsbehov, som ikke er omfat-
tet af de geeldende ordninger: Et stort antal invalidepensionister, enlige, bistandsklien-
ter, alkoholikere, samt en hajere dedelighed i Kebenhavn, som bl.a. laegger pres pa sy-
gehusvaesenet.

Fra andre kommuner blev argumenterne imedegdet med, at uanset om en hej skat-
tepligtig indkomst skyldes hej bruttoindkomst eller lave fradrag, s er det den skatte-
pligtige indkomst, der udger grundlaget for kommunens skonomi. Hvis den ikke af-
spejler befolkningens ekonomiske evne, er det ikke et szerligt kebenhavnsk problem.
En kebenhavner, der bor til leje, er ikke anderledes stillet i sa henseende end enhver an-
den, der bor i lejlighed. For savidt angar de seerlige udgiftsbehov efterlyste man nzer-
mere dokumentation, ligesom man i evrigt henviste til, at over for de seerlige belastnin-
ger i Kebenhavn star ofte szerlige goder og besparelser, f.eks. i form af korte afstande.
Kommunens vanskeligheder skyldes snarere darlig styring og hej standard, det vil sige
forhold, som man ikke med rimelighed kan forvente at andre skal betale for. Der blev
i den forbindelse bl.a. henvist til haj daginstitutionsdakning, hejt laeretimeforbrug,
hajt sengedagsforbrug m.v. i Kebenhavn.

Under forhandlingerne med Kebenhavns kommune i foraret 1984 ville indenrigsmi-
nisteren dog ikke helt afvise, at Kabenhavn kunne have sarlige udgiftsbehov pa de so-
ciale- og sundhedsmaessige omrader, hvorfor hun anmodede Amtskommunernes og
Kommunernes Forskningsinstitut om at foretage en narmere undersegelse af dette.

AKF’s kebenhavnerundersegelse

Ved AKF’s undersegelse blev Kebenhavn sammenlignet med en raekke kommuner
og amtskommuner med hensyn til forbruget af andre offentlige ydelser. Formalet var
at finde empiriske sammenhgnge mellem forbruget af offentlige ydelser og en raekke
indikatorer for behov. Hvor der var mulighed herfor blev sammenligningerne gennem-
fort som regressionsanalyser, idet analyseenhederne bestod i de 277 kommuner og de
16 sygehuskommuner. Som afhangige variable anvendtes fortrinsvis ikke-monetzere
starrelser: Klientrater, sengedagsforbrug etc. De forklarende variable valgtes pa grund-
lag af hypoteser om de faktorer, der 14 bag efterspergslen af hver enkelt type af yvdelse.
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I den sammenhang indgik i et vist omfang historiske data, idet sivel opbygning som
neddzmpning af storre servicesystemner nedvendigvis tager tid.

Undersagelsen! gav som resultat, at Kebenhavns komnmune har et betydeligt seerligt
udgiftsbehov. I undersegelsen opgjort til storrelsesordenen 1,2 mia. kr. i 1983-priser.
Ved beregningerne er der i vidt omfang foretaget standardisering for alder og andre kri-
terier, somidag indgar i udligningsordningerne, Sterstedelen af det fundne saerlige ud-
giftsbehov gar siledes ud over det, der tilgodeses af den gaeldende udgiftsbehovsudlig-
ning. Det ekstraordingere udgiftsbehov fandtes pd alle de undersegte omrader: Kon-
tanthjeelp, ®ldreomsorg, daginstitutioner, degninstitutioner og familieanbringelser,
folkeskolen, sygesikring, samt ikke mindst sygehusvassenet, bade det somatiske og det
psykiatriske. De statistisk forklarende faktorer omfatter bl.a. den ikke-forsikrede ar-
bejdsloshed, det store antal fraskilte, graden af bymaessighed, kvindernes erhvervsfre-
kvens, boligforhold og oversygelighed. Pa aldreomradet fandt man vaesentlige forkla-
ringsfaktorer i darlige boliger, darlige kontaktforhold og alvorligere ferlighedsnedsaet-
telser for gamle i Kebenhavn end for gamle itilsvarende aldersklasseri det evrige land.

Undersegelsens resultater kan fortolkes pa den made, at hvis den enkelte kebenhav-
ner skal have en standard af offentlige ydelser, som svarer til gennemsnittet i hele lan-
det, sa er det ikke nok, at serviceudbuddet pr. indbygger er den samme som andre ste-
der. End ikke alderskorrigeret. Eksempelvis beregnes det, at de aldersbetingede deek-
ningskvotienter for hjemmehjzelp og plejehjem i Kebenhavn skal ligge ca. 1/5 hajere
end i det evrige land, hvis standarden for den enkelte gamle skal veere den samme, Der
er 1 visse tilflde usikkerhed pa de detaljerede tal, men om det betydelige ekstraordi-
nzre udgiftsbehov kan der ikke herske tvivl,

Det er imidlertid hverken enkeltresultaterne eller den samlede opgerelse, der er det
mest bemarkelsesvaerdige ved undersegelsen. Det interessante er, at det er muligt at
pege pa én feelles faktor, som kan ligge bag de fleste woverbehove, nemlig vandringerne
mellem Kebenhavn og det evrige land gennem de sidste 3 artier (méske mere).

Tankegangen er folgende: I drene 1950-1983 faldt befolkningstallet i Kebenhavns
kommune fra 768.000 til 483.000, altsa en netto afvandring pa neesten 300.000, Bag
nettotallet ligger et neesten 3 gange 54 stort bruttotal, Gennemstremningen har séledes
varet meget betydelig. Sterstedelen af udvekslingen har varet med det evrige hoved-
stadsomride. Det kan umiddelbart aflases af befolkningsstatistikken, at det fortrins-
vis er folk i erhvervsdygtig alder, der flytter ud. Hvis man derudover forestiller sig, at
der blandt udflytterne er et forholdsvis sterre antal sunde, veluddannede personer med
god indtjeningsevne end blandt tilflytterne, sa vil det gradvis oge sygeligheden og den
sociale sirbarhed i den kebenhavnske befolkning. Herigennem kan de fleste af under-

1. B. Rold Andersen m.fl.: Kebenhavnerundersogelsen. AKFs forlag. 1985.
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sogelsens fund forklares under én hat: Den darlige helbredstilstand, der ikke blot om-
fatter direkte erhvervede lidelser som feks. en razkke luftvejssygdomme, men ogsa syg-
domme hvor »disposition« smdvanligvis anses for betydningsfuld, f.eks. skizofreni.
Ogsa den hejere klientrate for kontanthjzelp, det lavere uddannelsesniveau o.s.v. kan
forklares i lyset af en sddan hypotese. P4 visse punkter lader hypotesen om forskellen
mellem udflytterne og tilflytterne sig kontrollere. Feks. kender vi klientraterne for kon-
tanthjzelp hos bade udflyttere og indflyttere. Og vi kan f.eks. beregne at antallet af kon-
tanthjzelpsmodtagere i Kebenhavn i 1983 blev foreget med netto 875 alene som foelge
af vandringerne. Pi en del andre punkter har vi ikke materiale til at kontrollere hypote-
sen.

Men forklaringen forekommer plausibel, ikke blot fordi der er sd mange fund, der
passer med den, men ogsa fordi den passer med vor viden om boligmenstret i Keben-
havns kommune og i omegnskommunerne. Kebenhavns kommune domineres af eta-
geejendomme, veesentligst udlejningslejligheder. Omegnen — og da iszer tilflytter-
kvartererne — praeges derimod af ejerboliger, navnlig parcelhuse. Det er klart, at den
kebenhavnske boligmasse iszer virker tiltrazkkende pa ekonomisk darligt stillede,
mens parcelhuskvartererne fortrinsvis tiltraekker de gode stabile indkomster. Denne
tendens forstzerkes utvivisomt af de gaeldende skatte- og tilskudsregler pa boligomra-
det. De offentlige tilskud til lejerboligerne er i den betragtede periode iszer ydet i form
af rentesikring samt boligsikring og boligydelse, det vil sige tilskudsformer, som be-
gunstiger de mindste indteegter. Omvendt ydes tilskuddet til parcelhusene indirekte i
form af skattefradrag, der iszer begunstiger de store indkomster med hej marginalskat.
Boligfordelingen har siledes sammen med skatte- og tilskudsreglerne virket i retning
af en segregation af befolkningen efter ekonomisk formaen og social sarbarhed. En
segregation der i dette tilfeelde i hej grad falder sammen med kommuneopdelingen.

Forbedret udligningssystem?

Som venteligt pd baggrund af undersegelsens forhistorie og resultater har den politi-
ske interesse efter undersegelsen is=r samlet sig om udligningssystemet. Kan det for-
bedres, si det mere effektivt opfanger de ekonomiske forskelle, herunder forskelle af
den slags, som kebenhavnerundersogelsen satte fingeren pa? Det er den vej indenrigs-
ministeren i ferste omgang fulgte ved at placere opfelgningen i det kommunale finan-
sieringsudvalg, som senere har afgivet en rapport.

Teoretisk set kan man godt forestille sig et vazsentligt forbedret udligningssystem.
Men i praksis vil der veere meget snaevre greenser for hvor langt man kan nd. Og iseer
kan man tvivle pa, om udligningssystemet — navnlig for udgiftsbehovenes vedkom-
mende — kan fi en sddan beereevne, at det kan magte de store forskelle i hovedstads-
omradet, der skyldes den kraftige segregation af befolkningen.
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De praktiske vanskeligheder er mange:

1. For det ferste kan man navne, at det teoretiske grundlag for valg af kriterier for
udgiftsbehov er mangelfuldt. Hvorfor er der lokale forskelle pd de gamles farlighed?
Hvorfor er der flere tilpasningsvanskelige blandt skolebernene i nogle kommuner end
i andre? Det er ikke nok at henvise f.eks. til antallet af enlige. Ogsa inden for denne
gruppe er der forskelle. Hvad bestemmer sygeligheden i en befolkning? O.sv. Uden en
vaesentlig bedre teoretisk og empirisk forskning af de behovsskabende forhold og pro-
cesser er der naeppe hab om at komme op pa hejere forklaringsgrader, end de 50-70%,
der var de almindeligste i kebenhavnerundersagelsen.? Det betyder, at der kan vaere
vaesentlige ulighedsskabende forhold, som fortsat vil unddrage sig systemet.3

2. Selv med en god underliggende teori er der vanskeligheder med den empiriske be-
stemmelse af relationerne. Almindeligvis anvendes regressionsanalyser, og der er naep-
pe noget anvendeligt alternativ. Her kan opstd mange praktiske vanskeligheder, bl.a.
det forhold, at der kun kan inddrages kriterier, som kan belyses statistisk pa kommu-
nalt niveau, samt at antallet af analyseenheder er givet og begraenset. Det kan endda
ga for primarkommunernes vedkommende, hvor antallet af analyseenheder udger
277. Men for analyserne af de amtskommunale udgiftsrelationer er det seerdeles uhel-
digt, at antallet af analyseenheder begraznses til 14 amtskommuner plus Kebenhavn og
Frederiksberg. Dette kan i uheldigste fald medfere, at et enkelt amt bliver afgerende for
bestemmelsen af relationen. Et eksempel pa det var i kebenhavnerundersegelsen be-
stemmelsen af sygehusudgifterne, hvor vi fandt en smuk relation med dedeligheden og
med graden af bymeessighed. Forklaringsgraden var helt oppe pé 84%, og haeldnings-
koefficienterne var signifikante pa promilleniveauet. Resultatet var imidlertid pavirket
af, at savel dedeligheden som sygehusudgifterne i Kebenhavns og Frederiksberg kom-
muner 14 over de gvrige sygehuskommuner. Herved opstod i regressionsdiagrammet 2
ekstreme punkter, som var veesentligt bestemmende for regressionsplanets placering.
Derved bliver analysens resultat imidlertid kontroversielt, idet udgiftstallene for Ke-
benhavn og Frederiksberg naturligvis ikke blot er pavirket af udgiftsbehovene i disse
kommuner, men ogsa af den politisk valgte standard for sygehusydelserne. Hvis stan-
darden i netop disse to kommuner tilfzldigvis havde vazret noget anderledes — hajere
eller lavere — ville det eve afgerende indflydelse pa regressionsplanets beliggenhed.
Mere end ndringer i standarden i nogen anden sygehuskommune. For at undersege
betydningen af dette forhold har vi foretaget en felsomhedsanalyse, hvor regressions-

2. Regressionsanalyserne er almindeligvis udfert pa aldersstandardiserede tal, hvorfor forkla-
ringsgraden for den totale variation er vazsentligt hejere.

3. Det md dog n®vnes, at i den ikke forklarede variation indgar ogsa standardforskelle, der ikke
oanskes udlignet.
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Tabel 1. Bestemmelse af relationen mellem dedelighed, bymeessighed og sygehusudgif-
ter. Falsomhedsanalyse

Enheder omfatrer af analyse:
14 amtskommuner 14 amtskomununer 14 amtskommuner
+ Kebenhavn + Frederiksberg
+ Frederiksberg

Forklaringsgrad 84,00, 72,0% 51,0%
Dadelighed
Ha=ldning 1,86 2,35 1,55
T-vaerdi 3,57 2,25 1,33
Signifikansniveau 99, 7% 95,6% 79,0%
Bymeessighed
Haldning 0,23 0,21 0,19
T-veerdi 2,91 2,41 2,17
Signifikansniveau 98,8% 96,7 94,7%

funktionen bestemtes uden Kebenhavn og Frederiksberg. Resultatet fremgir af tabel
1.

Det ger en vazsentlig forskel om Kebenhavn og Frederiksberg er med eller ej. Udela-
des de, falder forklaringsgraden fra 84 %o til 51%. Vaesentligere i udligningsmaessig hen-
seende er, at heeldningskoefficienten pa dedeligheden varierer mellem 1,55 og 2,35.4
Og for den politiske afgerelse vil det maske have betydning, at signifikansniveauet fal-
der fra 99,7 til 79,0, nir Kebenhavn og Frederiksberg udelades af analysen. Dette for-
hold understreger, at valg af signifikansgraznser ikke kan gores til et rent teknisk anlig-
gende. I valg af signifikansgranser ligger en afvejning af bevisbyrden hos den der hav-
der, at en bestemt faktor har betydning, over for bevisbyrden hos den, der havder det
modsatte. Denne afvejning er af politisk natur. Ved finansieringsudvalgets regressions-
analyser, der ligger til grund for dei dag ga=ldende kriterier, er overalt anvendt 95% sig-
nifikansgraenser. Dette er ganske vist i overensstemmelse med en meget almindelig
samfundsvidenskabelig tradition. Men det indebzerer, at den overvejende bevisbyrde
lzegges pad den, som haevder, at en faktor berindgd. Og afgerelsen af, hvordan bevisbyr-
den skal fordeles er og bliver politisk. De store krav til bevisbyrden, som en 95% signifi-
kansgranse indebzerer, betyder, bl.a. i betragtning af det begransede antal analyseen-
heder, enrisiko for at mange reelt udgiftsskabende faktorer holdes uden for udlignings-
systemet, og indebzerer saledes snazvre graznser for dettes effektivitet. Selv ved en 80%

4. Nar haldningskoefficienten er sterst i analysen uden Kebenhavn, men med Frederiksberg,
skyldes det, at de faktiske driftsudgifter pr. indbygger i Kebenhavn ligger under regressionspla-
net (omend langt over gennemsnittet), og saledes treekker regressionsplanets haje veerdier ned-
ad.



DET KOMMUNALE SELVSTYRE I LYSET AF K@BENHAVNERUNDERS@CELSEN 36l

signifikansgranse vil pastanden om, at variationen er systematisk, vaere rigtig i fire ud
af fem tilfalde.

3. Ogsaifortolkningen af regressionsanalyserne leber viind i problemer. Det skyldes
iseer multicollinearitetsproblemer, som opstar ustandselig pa disse sociale og skono-
miske omrider, hvor alt er korreleret med alt. Det indebzerer, at man ikke kan méile den
enkelte faktors isolerede indflydelse og kan i mange tilf=lde gore det tvivlsomt at for-
tolke en given relation som noget der vedrorer udgiftsbehov. Dette har f.eks. i keben-
havnerundersegelsen voldt en del kvaler pa daginstitutionsomradet, hvor behovet
hanger sammen med kvindernes erhvervsfrekvens. Denne ever imidlertid samtidig
indflydelse pa beskatningsgrundlaget. Ogsd dette virker begreensende pa det antal kri-
terier, man ter tage ind i udligningsordningerne.

4. Selv nar kriterierne er fundne, er problemerne ikke slut. Nzeste skridt er at bestem-
me, hvorledes kriteriet skal indga i beregningen af udgiftsbehovet. Hvis kriteriet er be-
stemt ved en regressionsanalyse, kan regressionsligningen for savidt anvendes som be-
regningsformel. Den udtrykker jo den empirisk fundne sammenheeng. Det er denne
beregningsmetode, som ofte kaldes »normaludgiftsmetoden«. Det var den der anvend-
tes til beregningen af Kebenhavns udgiftsbehov i AKF’s undersogelse. Politisk /admi-
nistrativt er der imidlertid stor betaznkelighed ved denne metode, der er naesten umulig
at formulere ind i en lov, og vanskelig at forsta. Hvis der inddrages mere end et meget
begraenset antal kriterier, opstar der yderligere forstaclses- og overskuelighedsproble-
mer. Som en hejtstiende embedsmand bemarkede: »Der er nappe nogen politiker,
som er i stand til at forklare systemet for sine veelgere«. Disse beteenkeligheder har fort
til at man i praksis anvender den sdkaldte »kriteriemetode«, hvor udgiftsbehovet be-
regnes pa grundlag af proportionalitet med kriteriets veerdier. Det svarer til, at kon-
stantledet i regressionsanalyserne tvinges til at blive nul. Denne metode forenkler vir-
keligheden ved at gere vold péd den. Dette kan i nogle tilfzlde svaekke udligningen
(nemlig hvis konstantledet i regressionsligningen er negativt), i andre tilfazlde forer det
til overudligning (hvis det empirisk fundne konstantled er positivt). Som det i den hen-
seende mest interessante fund i kebenhavnerundersegelsen skal naevnes, at sygehusud-
gifternes regression pa dedeligheden og graden af bymazessighed havde et stort negativt
konstantled. Hvis man i dette tilfzzlde anvender kriteriemetoden i stedet for normalud-
giftsmetoden, vil det nedsatte regressionslinjens haldning og dermed sznke det be-
regnede udgiftsbehov for de hojest placerede sygehuskommuner, det vil sige Keben-
havn og Frederiksberg. Det vil sdledes nedsztte udligningen.

5. Endelig skal der politisk fastseettes en udligningsgrad, der bestemmer, hvor storen
del af de forskelle, som udtrykkes ved udgiftsbehovet, deri praksis skal udlignes, Hvis
udligningsgraden saettes til 100%, indebzerer det sdledes fuld udligning af de forskelle,
som er indeholdt i udgiftsbehovstallet, det vil sige med alle de begraensninger, som er
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nzvnt ovenfor under punkt 1-4. Sattes udligningsgraden lavere end 100%, vil der selv-
sagt veere forskelle, som ikke bliver udlignet.

Der har politisk varet stor betzenkelighed ved at fastszette udligningsgraderi nzerhe-
den af 100%. Det skyldes formentlig en vis angst for at kommunerne skal give sig til at
spekulere i udligningen. Selv om kriterierne principielt skal vaere upavirkelige af kom-
munale beslutninger, er forhold som f.eks. aldersfordeling, boligstandard, civilstand
og sundhedstilstand naturligvis pa leengere sigt ikke updvirkede af kommunalpolitik-
ken? Udligningsgraderne for udgiftsbehov er p.t. 30% for landsudligningen, 30% for
hovedstadsudligningen og 80% for den amtskommunale udligning.

Altialt kan man tvivle pa, at udgiftsbehovsudligningen kan styrkes i sadant omfang,
at det kan bzere sd store kommunale forskelle, som dem vi finder i hovedstadsomradet,
og dermed bringe harmoni mellem hensynet til det kommunale selvstyre og hensynet
til en ligelig behandling af borgerne i relation til offentlige ydelser.

Andre lgsninger?

Er der da andre méder at lese problemet pa?

Det svar, der ligger pa laeben er naturligvis, at man ma gennemfere kommunalrefor-
mens princip om ét byomrade med én kommune ogsd inden for hovedstadsomradet.
Det ville bringe naesten alle udligningsproblemer ned i en overkommelig sterrelsesor-
den. Tilbage vil sti et veesentligt problem om sygehusudgifterne i hovedstaden i for-
hold til resten af landet. Det skulle kunne leses, hvis man politisk er villig til at accepte-
re dodeligheden som kriterium i udligningsordningen. Det kunne maske lette beslut-
ningen, at skattegrundlagsudligningen gir den modsatte vej.

Sammenl=zgning er imidlertid den politisk vanskeligste lesning overhovedet. Det
handler om 20 kommuner, hvis sammenlzgningen omfatter Kebenhavn og Frederiks-
bergs kommuner samt kommunerne i Kebenhavns amt. Og vderligere 30 kommuner,
hvis Roskilde og Frederiksborg amtskommuner ogsd inddrages. Med folkevalgte, an-
satte, radhuse, institutioner o.s.v. En mastodontkommune og et mastodontamt pa hen-
holdsvis pa 1,2 og 1,7 mio. indbyggere. Mon nogen regering vil give sig i kast med den
opgave? De avrige presserende politiske opgaver taget i betragtning.

Man kunne naturligvis forestille sig mindre vidtgdende sammenlagninger. Men
meget store enheder kunne nappe undgds. Man kunne ogsa forestille sig en lesning der
indeholdt lokalrdd med en vis selvsteendig kompetence. Men hvis man inden for denne
ramme skal tilgodese udligningsproblemerne, vil det til geng=ld gere det vanskeligt at
fastholde sammenhzngen mellem udgiftsbeslutningerne og det finansielle ansvar.

Lidt mere overkommelig — omend stadig politisk vanskelig — er tanken om at &n-
dre pa opgavefordelingen, s nogle af de amtskommunale opgaver overfares til hoved-
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stadsradet. Her naevnes ofte driften af sygehusvaesenet, der jo ogsi iflg. kebenhavner-
undersegelsen var den vigtigste enkeltfaktor i Kebenhavns ekonomiske vanskelighe-
der. Herved kunne man bevare et vist neerhedsprincip for de evrige opgaver, og den pri-
markommunale struktur i hovedstadsomridet kunne st urert. Udligningsmaessigt
ville der veere tale om en halvvejslasning for Kebenhavn. De politiske vanskeligheder
vil naturligvis i ferste razkke opstd i de amtskommuner, som skulle slippe opgaven, Sy-
gehusvzasenet er den vigtigste amtskommunale opgave, og hovedstadsomradets amts-
kommuner ville mildest talt blive amputeret ved en sadan ordning. Ville det overhove-
det have mening at bevare dem? Og vil en opdeling af den offentlige sektor i 4 niveauer
inden for hovedstadens omrade med hver sine ydelser og hver sin beskatningsret m.v.
kunne accepteres? Koordinationsproblemerne vil i hvert fald ikke blive mindre.

Som den sidste og principielt mest tiltalende mulighed star at fere en samlet politik
i hovedstadsomradet, der redresserer de uligheder i befolkningssammensztning, som
er opstaet, det vil sige blande rige og mindre rige, sunde og svage, veluddannede og
mindre veluddannede, mere ligeligt end nu. Undersegelsen viser, at denne opgave ikke
kan lases af Kebenhavns kommune alene; den ville tvaertimod forudsaette en samord-
net bolig- og erhvervspolitik i hovedstadsomradet, hvilket neeppe kan gores uden en be-
tvdelig styrkelse af hovedstadsradets befojelser og magtmidler. Det drejer sig jo ikke
blot om at gere Kebenhavn mere tiltraekkende for de gode skatteydere. Det drejer sig
ogsa om at gore de evrige hovedstadskommuner tiltreekkende for de darlige skatte-
ydere og for storforbrugerne af offentlige ydelser. Og hvilken kommune vil gere det
frivilligt?

Bortset herfra virker allerede den bestdende boligmasses fordeling som en afgerende
faktor i befolkningens lokalisering. Etageboligerne ligger i Kebenhavn. Parcelhusene
ligger i omegnskommunerne. Vist kan der lazgges nogle ejerboliger pa havnefronten,
og miske kan man fi Vallensbak til at bygge mere socialt boligbyggeri. Men med et ar-
ligt byggeri pa kun et par procent af boligmassen tager det mange &r, inden det meaerkes
pé forbruget af offentlige vdelser.

Den tidligere naevnte faktor — at skatte- og tilskudsreglerne pa boligomradet for-
stzerker den boligmeessige segregation pa grundlag af indkomst — skal heller ikke un-
dervurderes i denne sammenhang. Den, der i tide fik parcelhus i Brondby, kan meget
vel sidde med en nettohusleje, som tdler sammenligning med de billige lejligheder pa
Vesterbro. Foruden den debitorgevinst, som inflationen har skaffet ham. Hvad skulle
motivere ham til at flytte til Kebenhavn?

Alle de langsigtede lesninger er — hvis de skal vaere dybtgdende nok — politisk uhy-
re vanskelige. Nogle er naermest vigennemferlige. Og i evrigt er de si tidkraevende, at
problemerne vil hobe sig yderligere op i mellemtiden.

Den politiske interesse efter kebenhavnerundersegelsen har da ogsa samlet sig om
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nogle kortsigtede, mere ad hoc-praegede lesninger. Indenrigsministeriet har tilbudt
Kobenhavn et statstilskud pa 250 mio. kr. i Arene 1986-90, samt en udvidelse af kom-
munens lanemuligheder i 1986. Det er alt. Dette tilskud er imidlertid betinget af at Ke-
benhavns kommune selv lazgger 14g over udgiftsstigningen, sdledes at der er en negativ
arlig realvaekst pa 2% arlig til og med 1990. Indenrigsministeren gar med andre ord ud
fra, at den langsigtede lesning af kommunens problemer kan tilvejebringes af komrmu-
nen selv med en kortvarig ekonomisk bistand fra staten.

Dette stemmer ikke med det billede, som kebenhavnerundersogelsen tegnede, selv
om det er meget muligt at Kebenhavns kommunes ekonomi kan forbedres gennem en
bedre styring og administration. De grundleeggende ulighedsskabende forhold rerer
det imidlertid ikke ved.

Man ma nok forudse, at problemerne omkring det kommunale selvstyre i hoved-
stadsomradet vil fortsatte og forstaerkes i de kommende ar. De statstilskud til Keben-
havn, der i dag er teenkt som en kortvarig overgangshjelp, vil sandsynligvis blive per-
manente. Og de vil vokse i sterrelse.

Om de vil vokse ind i himlen, vil forst og fremmest afheenge af, om der inden for de
naermeste ar seettes en bremse pa tendenserne til fortsat segregation af befolkningen i
dette omrade. Det vil kreeve en reform af skatte- og tilskudsordningerne pa boligomri-
det. Omlzgningen af rentefradragsretten i skattereformen er kun et skridt pd vejen. Og
det vil forudsatte en bedre koordinering af boligpolitikken i hovedstadsomradet. P4
disse omrader er der ikke taget nye initiativer.



