Teori og empiri

1. Indled ning

Ligesom i Danmark er kammunemes betyd-
ning for der offentlige sektors ekonomi og
servicemveau blevet diskuteret 1 stadigt sti-
gende grad i1 en rakke andre vestlige lande.
Det gennemgéends synspunkt i europziske
re gerin gskredse synes at vaere, at kommuner-
nes gkonomi af finanspolitiske grunde skal
integreres lxtiere i en sammenhangende
offentlip skonomi. Bide den nazrmere ud-
formning af lpsningsforslagene og den faktisk
fprie politik her imidlertid varieret betydeligt
og har indbefatzet sdvel blpde henstillinger
somn bindende forskrifter (Page and Golds-
mitk, 1987). Allerede fordi de nationale ud-
gangspunkterer forskellige, er disse forskelle
pa styringshestrzbelserne ikke overraskende.
Mailt ved andelen af det offentliges udgifter
o2 perscnalzforbrug er de nordiske kommu-
ner siledes betvdningsfulde, mens de sydeu-
ropxiske kommuner kun spiller en mindre
rolle. Sporasmalel er, om sddanne forskelle
kan forklares pd en sd entydig made, at de
kan bidrage ti| en forstielse af de formulerede
styringsbestrabelser.

| det ‘plgende droftes fire forskellige ind-
faldsvinkler, der har vzrer og fortsal er vae-
sentlige tilgange til forstdelsen af kommuner-
nes rolle. Farst skitseres en legal-konstitu-
ticnel synsvinkel; herefter opridses en gkono-
misk velstandsforklaring; for det tredie dref-
tes en organisctorisk-administrativ forklaring;
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en fjerde tilgangsvinkel praesenteres med en
politologisk tilgang, der tager udgangspunkt
1 magtforholdene 1 det politiske system. Dis-
positionen er anlagt ud fra en kronologisk
synsvinkel. Det bzrende synspunkt er, at
kommunernes rolle i de vestlige samfund
bedst kan forstds i lyset af den overordnede
sociale og gkonomiske politik, som fores i
forskellige lande.

2. Legal-konstitutionel teori

En rendyrket og strikt juridisk forklaring pa
kommunemnes rolle, som den er defineret her,
tager udgangspunkt i de grundleggende kon-
stitutionelle forskelle mellem forskellige
lande. Jo stgrre formel vathangighed de har
i forhold til staten, desto stgrre antages rollen
at vare (jfr. Page, 1991). En normalt uudtalt,
men forudsal tese synes at have veret, at
autonome kommuner bade kunne og ville
ekspandere.

I en teknisk, operationel forstand bindes
pastanden op pé en juridisk sondring mellem
lande, der har valgt et »ultra vires system« i
modsztning il et »universalistisk systeme,
Forskellen bestér i, at kommunerne i de uni-
versalistiske lande kan gore, hvad der ikke er
forbudt, mens de i ultra vires-lande kun kan
gore, hvad der udtrykkeligt er tilladi. Kate-
goriseringen og lankegangen er oprindeligt
fostret af jurister, der fokuserede pd de for-
melle, nationale variationer mellem England
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og de kontinentaleuropziske lande, der i1
modsatning til England alle opererer med
universitalitetsprincippet. Ogsa i de skandina-
viske lande slog tanken igennem. Den indfly-
delsesrige svenske jurist Nils Herlitz propa-
ganderede siledes for relevansen af dette
synspunkt (Herlitz, 1969). I mange henseen-
der spgte Herlitz at illustrere sin tankegang
rent empirisk. Han var dog bundet bide af sin
fagdisciplinzre tilgangsvinkel og af de verifi-
kationsmuligheder, som gav sig, da han
skrev.

Tabel 1. Kommunestorrelse relaterer til den
samlede offentlige sektor. Procent.

Andel af Andel af

udgifter personale
Danmark 46 70
Norge 38 64
Sverige 41 54
Finland 43 -
Tyskland 18 15
Storbritannien 30 38
Franknig 18 11
Italien 29 12
USA 31 50

Kilde: Goldsmith, 1992,

Som det fremgdr af tabel 1, kunne man ogsd
i dag ud fra en isoleret synsvinkel forklare
forskellen pd de engelske og skandinaviske
kommuners gkonomiske betydning ud fra
deres formelle status. De skandinaviske kom-
muners stgrre gkonomiske betydning gdr til-
syneladende smukt hdnd i hind med deres
stgrre formelle autonomi. Imidlertid efterlader
denne betragtning en stor og uforklaret konti-
nental- og sydeuropeisk afvigelse. Ogsd disse
kommuner er formelt tillagt den samme auto-
nomi i forfatningen, som de skandinaviske
kommuner har. Ikke desto mindre er de ud fra
enhver synsvinkel af mindre betydning end de
nordiske kommuner. Konstitutionelle ind-
faldsvinkler forer siledes ikke langt i forstdel-
sen af kommunernes rolle.

3. @konomisk velfzrdsteori

I modsatning til betydningen af de forfat-
ningsmassige bestemmelser representerer en
rezkke gkonomisk inspirerede teoretikere en
helt anden synsvinkel. Gennemgéende er
synspunktet, at kommunemes virksomhed
kun kan forstds i lyset af udviklingen i den
nationale gkonomi. Lidt mere konkret kan
tanken sammenfattes som en péstand om, at
rige lande har og far en stor kommunal sek-
tor, mens fattigere lande vil have svage og
betydningslgse kommuner. | nyere td er
arnestedet for argumentationen forst og frem-
mest USA op gennem 70’erne. Mest preg-
nant har en razkke marxistisk inspirerede
gkonomer og politologer siledes forsggt at
argumentere for sammenhangen mellem
pkonomisk udvikling og det kommunale
aktivitetsniveau. Tankegangen har varet, at
virksomhedemes behov for kapitalakkumula-
tion skulle vare afggrende for beskatningsvil-
jen over for kommunerne (Friedland, 1982).
Svagheden i argumentationen skyldes to ting.
For det forste er den grundleggende ide tem-
melig introvert. Amerikanske kommuner har
traditionelt varet underlagt en langt mindre
indgdende central styring end det har varet
tilfeldet i Europa, og et betydeligt hgjere
styringspotentiale i de europ®iske lande hen-
stir totalt uforlgst. Demnast lider bevisforel-
sen af, at et komparativt statistisk grundlag
stort set er fravaerende.

Begge mangler impdekommes umiddelbart af
den fiskale foderalismelitteratur, der den dag
i dag er en vasentlig inspirationskilde for
mange gkonomiske studier af kommunernes
rolle. I Warren Oates grundlzggende studie
fra 1972 argumenteres der sdledes for, at
decentrale myndigheders gkonomiske rolle
beror pd deres beskatningsmuligeheder og
dermed pi bruttonationalproduktet per capita.
Afgorende for, om de kan udnytte beskat-
ningsmulighederne fuldt ud, er dog deres grad
af autonomi. Synspunktet er, at decentrale
myndigheder vil forsgge at maksimere deres
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indtegter, men at de kan forhindres i at gore
det, hvis regeringerne har muligheden for at
ajle dem. Bevisforelsen prasenteres med en
stort anlagt statistisk analyse af de OECD

skatter er storst i lande, der har et foderal |
system som for eksempel USA og Tyskland. |
En razkke cfterfolgende studier bekrafiede |
disse sammenh@®nge, og med dette udgangs-

lande, der er tilgengelige data for. Konklusio-
nen er, at indkomsten per capita er altggren-
de, og den decentrale andel af de offentlige

punkt er der formuleret ganske vidtreekkende
péastande om kommunemnes gkonomiske rolle
og om deres mangvremuligheder (Alt, 1983),

Tabel 2. Velstandsudvikling og kommunale finanser 1978-84. Indekserer andring fra 100.

Kommunale Kommunale
Kommunale udgifters andel af  skatters andel af
udgifters offentlige den samlede
BNP p.c. andel af BNP udgifter beskatning
Danmark 112 99 83 92
Norge 123 85 90 84
Sverige 113 99 93 97
Finland 127 103 100 96
Tyskland 110 97 95! 93
Storbritannien 105 98 26 08
Holland 106 112 98 183
Franknig 111 115 108° 114
Italien 115 109 102 255°
USA 113 100 91 87
1. 1978-1983
2. 1979-1984
3. 1978-1985

Kilder: BNP fra OECD National Accounts 1974-1986. Kommunale skatter fra OECD Revenue Statistics
T1960-1986. Andre data fra Mouritzen and Nielsen, 1988,

Af flere grunde kan der dog vere grund til
betydelig skepsis. For det fgrste foreckommer
det noget primitivt at angribe spgrgsmélet om
autonomi alene pa grundlag af nogle enkle
konstitutionelle s@rpraeg. Dernast er der tale
om ret enkle analyser af beskatningsniveuet,
som ikke pa nogen made opfanger myriader-
ne af andre indtegtskilder og udgiftsniveauel.
Endelig kan disse analyser kun i ringe grad
tages til indtegt for pastande om kommuner-
nes rolle. Da Oates og Alt gennemf{grie deres
analyser, sondrede OECD's statistikker ikke

mellem sub-nationale stater og kommuner.
Senere OECD-statistikker, som rummer en
sadan sondring, anfegter pi flere mader, at
man skulle kunne drage de konklusioner om
kommunernes rolle, som den fiskale lpdera-
lismelitteratur har givet anledning til. I mod-
setning til den grundleggende tese steg kom-
munernes andel af den samlede beskatning op
gennem 1970 erne i enhedsslaterne, mens det
faldti de federale lande. Heller ikke sammen-
hangen mellem beskatningsandel og velstand
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i denne pericde synes at kunne bekrefies
{Wo!man and Goldsmith, 1985).

Sor det fremgdr af oversigten i tabel 2 over
den indekserede udvikling af bruttonational-
produkterne og kommunernes udgifts-og
beskatningsandzle i nogle udvalgte lande, er
| det | det hele taget svart at finde beleg for
klare cg automatiske sammenhznge mellem
den almindelige samfundsgkonomiske ud-
vikling og kommunernes rolle. Heller ikke en
deterministisk gkonomisk tilgang synes at
fore langt.

4. Strukturel teori

Gennem de senere ar er ogsa kommunernes
budgetadfaerd blevet drgftet ud fra en public
choice-svnsvinkel. Synspunktet har varet, at
kommunernes stgrrelse og opgaver kan have
en selvstendig betydning for udgifts- og
serviceniveauet. I store kommuner med man-
ge funktioner, som for eksempel de skandina-
viske, kunne det siledes forventes, at sam-
. menh&ngen mellem beskatningsniveau og
- service er mindre synlig for valgerne, lige-
som muligheden for at stemme med fedderne
svaekkes. 1 modsztning hertil skulle reak-
ticnsmulighederne vare bedre 1 et fragmen-
teret system som det amerikanske, hvor de
lokale enheder dels er smi og til dels organi-
seret rent funktionelt om afgrensede opgaver
som for eksempel skolevaesenet. Alt i alt
skulle amerikanske lokalpolitikeres og bu-
reaukraters muligheder for at varetage okono-
miske egeninteresser i form af tryghed i an-
seltelsen og karrieremuligheder via opgave-
vekst siledes vare relativt smi.

Spergsmdlet er taget op til behandling af
Mouritzen og Ylonen med udgangspunkt i
den hidtil mest dybigdende internationale
underspgelse afl  kommunernes finanser
(1992). Hverken beskatnings- eller udgifts-
data kan underbygge antagelsen, men en vis
- bekrellelse findes ved en sammenligning af
personaleforbruget  og  udgiftsmenstrene.

Sammenhxngen er dog serdeles spinkel og
beror i det vasentligste pa, at der i begyndel-
sen af 80’erne var et fald i det amerikanske
personaleforbrug sidelpbende med et uzndret
udgiftsniveau. Mouritzen og Ylonen afstdr
derfor fra at drage endelige konklusioner om
betydningen af kommunernes strukturelle
karakteristika.

Med henvisning til den drastiske vakst 1 de
kommunale udgifter og personaleforbruget 1
de skandinaviske lande op gennem 70’erne er
det derna@st blevet hazvdet, at en vasentlig
forklaring herpd er de forudgdende refermer
omkring 1970. Det teoretiske rationale 1 en
redegorelse for personalef- * : ~vke
vesteuropziske lande
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Tabel 3. Der offentliges personaleforbrug | procent af alle beskaftigede.

Andel Andel Vxkst i procent e
1960 1986 60 60 06-72 72-7R 78-86

Sverige 128 30 250 44,0 26,1 19
Danmark I0.4 M4 2709 517 27.8 0,1
Frankrig 129 25.4 = 9.2 61,5
Norge 12,0 23,3 259 11.4 17,7 49
Storbritannien 14.8 21.8 8.9 10,9 9.1 2.1
Finland 7.8 20,8 25.6 7.9 39.8 11,6
Tyskland 8.0 16,1 26,3 214 19.6 9.8
Holland 11,7 159 - 14,7 3,0
Italien 9.0 14,9 11,1 20,7 14,4 -0.8
Gnst. 11,0 17.3
Afvigelse 6.8 17,5

Kilder: 1960: Bentzon; Nerby Johansen. 1966-86: QECD National Accounts.

Fra et udgangspunkt tet pa det europziske
gennemsnit ligger Sverige og Danmark nu
klart i spidsen med hensyn til antallet af
offentligt ansatte, og vaksten fandt netop sted
1 forbindelse med de store inddelingsrefor-
mer, der i bade Sverige og Danmark skete
omkring 1970. Selv om vaksten har varet
svagere i Norge, skete den kraftigste vakst
ogsa her i netop den periode, hvor reformerne
blev gennemfprt, d.v.s. op gennem 60’erne.
Pid den anden side synes de skandinaviske
lande at vere sertilfelde. Bade i England og
Tyskland var vazksten kraftigst i 60’erne, men
den store engelske inddelingsreform blev
forst gennemfort i 1974, og i Tyskland fore-
gik sammenl@gningerne 1 midten af 70’erne.
Et tilsvarende mgnster kan genfindes i Italien,
hvor sammenlegningerne dog aldrig tog
nogel stgrre omfang. Reformbglgen gik stort
set ogsd uden om Frankrig, der fgrst oplevede
en dramatisk personalevakst i 80'erne i kol-
vandet pd den forste Mitterand-regerings
reformbplge (Kommunesammenl@gningerne

skitseres i Martin Harloff, 1987 og Dente and |
Kjellberg, 1988).
Heller ikke disse tal tillader vidtgdende kon- |
klusioner om betydningen af de kommunale |
strukturer. Hvis de har den postulerede effekl, |
synes der dog at veere tale om et s@rkende for |
de skandinaviske lande. Det skal understre- |
ges, al pastanden ikke er, at strukturelle ka- |
rakteristika som sl@grrelse og fragmentation '
ikke kan spille en betydelig rolle. Som iso-
lerede forklaringer af kommunernes budge- |
tadfaerd og rolle slar de dog ikke til.

5. Magtteori

En sidste og helt anden tilgang til en forstael-
se af kommunernes rolle leveres af en rieckke
politologer, der fra forskellige udsigtspunkier
retter spgelyset mod de lokale eliters politiske
betydning pa det nationale niveau. 1 modset-
ning til de ovennwvnte synvinkler, der alle
har som forudsetning, at kommunalpolitikere
og offentligt ansatte vil forspge at udvide
budgetterne, anses den grundlieggende driv-

—
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kraft dog for at vaere en helt anden. For de
| lokale eliter vil et altovervejende og afgaren-
de motiv vare at bevare og befaste deres
maglpositioner, og om det kan lade sig gore
beror pa deres nationale politiske betydning.
Omvendt vil regeringer og parlamenter i
videst mulig udstrzkning forsgge at gore
kommunerne til agenter for deres politik.

Tanken, der blev lanceret i begyndelsen af
50erne som udgangspunkt for en sammen-
ligning af forst og fremmest England og
Frankng, led umiddelbart en krank sk®bne.
hed en prisvardig dbenhed erkendte ophavs-
manden selv, at sammenh&ngen var dubigs.
Det var saledes ikke muligt at forklare, hvor-
for tilsyneladende sterke sydeuropziske
borgmestre, som havde en sidelgbende natio-
nal karnere som medlemmer af parlamenter-
ne, var undergivet en langt sterkere styring
end deres engelske kolleger, hvis reprasenta-
tion 1 parlamentet var langt ringere. (Macken-
zie, 1954).

Argumentationen for rolleforskellene byggede
ferst ag fremmest pd en analyse af den ad-
ministrative kontrol af kommunerne, og ker-
nen bestod i en redeggrelse for den angiveligt
megel sterke preefektstyring af de franske
kommuner. Trods den oprindeligt kranke
empiriske skikbne er idéen senere blevet
genoplaget og operationaliseret pd en noget
anden vis, 1 stedet for at koncentrere blikket
mod de formelle styringsmuligheder er per-
speklivet blevet udvidet ved ogsi at inddrage
kommunernes grundleggende struktur og
deres andele af de offentlige finanser. Rent
empirisk har sigtet pa ny veeret at forklare de
igine laldende forskelle pa de nord- og sydeu-
ropaiske kommuner. En af de mest sammen-
haengende, men i flere henseender ogsa gan-
ske problematiske forklaringer, er priesenteret
al Page and Goldsmith (1987). Ligesom en
reckke andre iagttagere al sydeuropeeisk poli-
tik argumenterer de for, at en grundleggende
drsag til, al inddelingsreformerne blev gen-

nemfort i Nordeuropa og ikke i Sydeuropa
var, at kun de sterke sydeuropeiske kommu-
nalpolitikere var i stand til at modsta presset
for reformer fra det centrale niveau. Hensynet
til at bevare den politiske magtbase og valg-
kreds u@ndret kunne tilgodeses. Sammen-
hengen med opgave- og serviceniveauet
begrundes med, at de nationale centre har
veeret utilbgjelige til at tillade opgavereformer
og servicevakst, fordi kontrolmulighederne er
begranset af politiske grunde og rent admini-
strativt vil vere vanskelige pa grund af det
store antal af kommuner.

Atkommunesammenl@gningerne 1 Skandina-
vien en rekke steder skete pa trods af lokale
gnsker er velkendt. I Danmark mest tydeligt
i de store provinsbyer, hvor forstzederne strit-
tede imod. Ligeledes er der ubestrideligt
blevet fremsat en rekke lovforslag i de syd-
europxiske lande om inddelinger og struk-
turelle reformer, der enten ikke er vedtaget,
eller som kun 1 begrenset omfang er blevet
implementeret.

Rationalet bygger dog pa en rekke antagel-
ser, som ikke uden videre er indlysende eller
dokumenterbare. I hvert fald i Skandinavien
har mange kommunalpolitikere i de stgrre
byer faktisk presset pa for at i sammenleg-
ninger. Dern®st kan en razkke forkastede
lovforslag i Paris og Rom nappe i sig selv
tages som udtryk for, at lokale eliter har
veeret i stand til at overvinde en ellers samlet
nation. For det tredie stemmer tanken om, at
de nationale centre skulle vare specielt villige
til at lade de store og kontrollable kommuner
spille en betydningsfuld ekonomisk rolle
darligt sammen med de tilgengelige data.
Mens de danske kommuner har et gennem-
snitligt befolkningstal pd godt 18.000, er det
i England péd over 100.000, i ltalien pd godt
6.000 og i Frankrig pa ca. 1.500 (jfr. Sharpe,
1988). Hvis magtlogikken holder, kunne man
forvente, at specielt de engelske kommuner
og i mindre udstraekning de danske var kom-

37




mecl til at spille en mere afgorende gkonomisk
rolle. Som det er fremgdet af tabel 2, er der
intet belzg herfor. Tvartimod er det i disse ir
farst og fremmest de sydeuropaiske lande,
der oplever en ekspansion. Endelig peger
udviklingen i personaleforbruget ikke pé
nogen entydig sammenhang mellem indde-
lingsreformer og opgaveoverdragelse.

I en opfelgende og mere indgdende analyse af
de postulerede sammenhange fastholder Page
grundsynspunktet, selv om der tages en rekke
forbehold (1991). Arsagerne hertil skyldes i
mindre grad teoretiske overvejelser end em-
piriske konstateringer. Alt 1 alt synes der
gennem de seneste ar at vaere sket en udvisk-
ning af en rekke forskelle, som ndhgere var
uomtvistelige. Det gelder siledes de lokalpo-
litiske eliters nationale repraesentation i parla-
menterne, som har varet faldende i Sydeu-
ropa sidelpbende med, at de kommunale
organisationer med en vis succes har ageret
som interesseorganisationer. Ogsa styringsfor-
merne har tilnzrmet sig hinanden. Det klassi-
ske prafekistyre 1 Sydeuropa synes i vasent-
lige henseender at vaere pa retur til fordel for
mere direkte relationer mellem ministerierne
og kommunerne. Den strikt legalistiske foran-
kring af kommunerne synes dog ikke at vare
opgivet.

Selv om Page og Goldsmith m.fl. retter sgge-
lvset mod nogle vasentlige forskelle mellem
de nord- og sydeuropziske lande, kommer
deres eliteteori under alle omstzndigheder til
kort som en dynamisk teori, der kan forklare
den nutidige udvikling. Afstanden mellem
teserme og den tilgengelige empiri er for stor.

6. Staten og kommunerne

Alle de navnte teorier er i princippet baseret
pi nogle relativt simple antagelser om de
lokalpolitiske drivkraefter, hvad enten de s
bestar i budgetmaksimeringsgnsker eller
magthensyn. Som det er fremgdel, rammer
ingen af dem dog plet som isolerede og enty-

—

dige forklaringer af kommunemes rolle. P4
den anden side rummer de fleste et forbehold
for den indflydelse, som statslige styringshen-
syn Kan have.

Spergsmilet er da, om der er mgnstre i disse
bestrebelser, som kan forklare kommunernes
autonomi. Bedomt ud fra de seneste analyser
heraf er svaret ben@gtende. Pa grundlag af en
rekke bredere beskrivelser af forskellige
europaiske kommuners autonomi fastslar
Page og Goldsmith siledes, at det ikke er
muligt at finde overbevisende mgnstre bag
hverken styringsbetrebelserne eller baggrun-
den herfor (1987). Pi et kvantitativt grundlag
nar Wolman m.fl. til samme resultat i en om-
fattende analyse af tilskudssystemerne i i
vestlige lande (1992).

Begge analyser er imidlertid i princippet
aggregerede analyser, der spger at identificere
felles trek pa tvaers af sondringen mellem
forskellige funktionelle sektorer som for
eksempel undervisning og teknik. Umiddel-
bart forekommer det temmelig hasarderet at
hzvde, at nationale styringsbestrabelser ikke
skulle spille nogen rolle for kommunernes
budgetadfard. Pa den anden side vil det vere
forenklet at antage, at bestrabelserne skulle
vere identiske inden for alle sektoromrader.
Under alle omstendigheder savnes mere
indgdende sektorstudier. Studier af for ek-
sempel miljgpolitik og undervisningspolitik
pa tvaers af grenserne mellem den statslige
og kommunale sektor vil ikke blot vare af
betydning for en nermere klarleggelse af de
forskellige sektorpolitikker. Ogsa forstielsen
af den rolle, som forskellige offentlige instan-
ser spiller, vil kunne vinde herved.
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