Nyere tendenser i statens styring af kommunerne').

Svend Lundtorp

1. Problemstilling.

Imellem det klare gnske om at styrke det kommunale selvstyre og folketingets
samtidige ret og agt til at styre samfundet ligger en abenbar selvmodsigelse.
Man kan kalde det et grundlovssikret paradoks, idet der i grundlovens § 82
star: »Kommunernes ret til under statens tilsyn selvstendigt at styre deres an-
liggender ordnes ved lov«. Pa én gang fastsldis kommunernes selvstzndighed
samtidig med, at folketinget far hjemmel til at holde tgjlerne ngjagtigt sé
stramt, som det selv gnsker.

Dette afspejler, at regering og folketing har en selviglgelig interesse i at
inddrage kommunerne i samfundsstyringen samtidig med, at der sikres lokal
indflydelse pa opgavernes Igsning. Inddelingen af landet i mindre geografiske
enheder har veret ngdvendig som grundlag for Igsningen af de store offentlige
serviceopgaver som forsorg, skolevaesen, sygehusvaesen og vejvaesen (1). Men
udover at vare et praktisk grundlag for den lokale administration af offentlige
serviceopgaver har det altid varet en grundtanke, at kommunerne skulle have
indflydelse pa lgsningen af disse opgaver, hvilket kommunalreformens gennem-
fgrelse kan tages som udtryk for, at der stadig er et gnske om.

Men dermed vare ikke sagt, at grensen mellem den statslige og den kom-
munale indflydelse er skarp, ligesom det kan vere vanskeligt at fa gje pa klare
principper for arbejdsdelingen mellem det statslige og det kommunale niveau.
Dog synes der at vaere @ndringer pa vej i styringssystemet, som maske kan
afklare disse spgrgsmal.

2. Formalet med statens styring af kommunerne2).

Djensynlig har iser fglgende hensyn varet ledende for statens styring af kom-
munerne:

For det fgrste har styringen pa en rekke omrader sin rod i et retsbeskyttel-
sesprincip, siledes — udtrykt ved Haagen Jensen — at man beskytter borgerne

1) En mere udfgrlig version af denne artikel vil udkomme i et memo fra Kgbenhavns
Universitets @konomiske Institut. :
2) 1 det fglgende dakker betegnelsen »kommune« bdde primerkommune og amtskom-

mune, hvis ikke andet er navnt.
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mod letsindige beslutninger fra kommunalbestyrelsens side (2). Dette princip
er baggrunden for indenrigsministeriets og amterncs tilsyn med kommunerne —
et tilsyn af patriarkalsk karakter, som Kommunernes Landsforening betegner
det (3). F. eks. er dette en af drsagerne til, at staten har begrenset kommuner-
nes adgang til at optage lan. Uden sadanne begransninger vil der vare en
risiko for, at kommuner ved linefinansiering holder lav beskatningsprocent pa
kort sigt og dermed skubber den gkonomiske (og politiske) byrde ud til senere
valgperioder.

For det andet har lovgiverne i vid udstrzkning stgttet sig til et ligheds-
princip, hvilket indebzrer en sikring af ligelig behandling af borgerne uanset
bopel, eller i det mindste sikring af en vis minimumsstandard for offentlige
ydelser overalt i landet. Ikke mindst inden for sektorstyringen har dette princip
haft stor vagt.

Endelig mé for det tredie n®vnes samordningsprincippet, der har det sigte
at sikre koordinering mellem den kommunale forvaltning og den statslige.

Heri ligger dels et gnske om at opna en rationel arbejdsdeling mellem staten
og kommunerne og dels en mals@tning om pa landspolitisk plan at kunne
betragte den offentlige sektor som én enhed. Denne betragtningsmide har
navnlig haft betydning for statens gkonomiske styring af kommunerne, idet
man i finanspolitisk henseende har gnsket at betragte det offentlige som én
sektor (i modsztning til den private sektor). At dette gnske skulle moitvere
en styring, henger bl, a. sammen med, at staten og kommunerne, navnlig pa
det gkonomisk-politiske omrade ikke har samme maélstninger.

For si vidt disse betragtninger accepteres som styringsmotiver, kan stats-
magten gennem direktiver beskzre det kommunale selvstyre til kun at veare
en betegnelse. Navnlig vil en konsekvent udnyttelse af lighedsprincippet kunne
bergve kommunerne muligheden for at fgre en selvstendig politik.

3. Styringsbegrebet.
Poul Meyer definerer styring som »bestrabelser, der tager sigte pa at bestemme
andres adferd« (4). Ud fra denne definition kan statens styring afgranses som
de bestrebelser, regering og folketing udgver med henblik pé at pavirke andre
organers adferd.
Denne enkle problemstilling rejser imidlertid en rakke spgrgsmal:
1. Hvem styrer?
2. Hvem styres af regering og folketing?
3. Hvad er styringens genstand?
4. Hvilke styringsmidler anvendes?
Det centrale i besvarelsen af de to fgrste spgrgsmal er, at regering og folke-
ting ikke er ene om at styre kommunerne. For det fgrste har fagministerierne
pa en rekke omridder meget selvstendige styrelsesbefgjelser over for kommu-
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nerne. For det andet har man centralt og regionalt oprettet en rekke uaf-
hengige rdd og navn, hvis beslutninger er retningsgivende for kommunerne.
P& overordnet niveau gelder det f.eks. det centrale uddannclsesrad og pa
lokalt plan kan nazvnes skolekommissionerne. For det tredie vil domstole og
domstolslignende organer — som f. eks. den sociale ankestyrelse — gennem sine
afggrelser legge meget snavre rammer for kommunernes senere beslutninger
i lignende sager.

Styringens genstand er de offentlige ydelser, kommunerne formidler til bor-
gerne. Som det fremgar af det fglgende har de anvendte styringsmidler i for-
blgffende grad varet koncentreret om udformningen af disse ydelser — eller
om man vil — produktet af den offentlige virksomhed.

4. Hidtil anvendte styringsmidler.
4.1. Produktstyring.

Produktstyring angiver, at statens styring har det sigte at pavirke de kommu-
nale ydelsers kvalitet, ma&ngde og pris. Formalet med denne styring er — ud fra
lighedsprincippet — at péavirke serviceniveauet for de kommunale service-
opgaver.

Figur 1. Produktionsprocessen for offentlige ydelser.
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I forenklet form viser figur 1 produktionsprocessen for offentlige ydelser.
Produktstyringen kan vere rettet mod alle 3 led i denne proces: Gennem di-
rektiver kan kommunernes indsats af produktionsfaktorer reguleres bade kvan-
titativt og kvalitativt.

F. eks. pavirkes kvantiteten gennem central fastleggelse af personalenorme-
ringer og kvaliteten ved krav om personalets uddannelse. Ved forskrifter for
sagsbehandling, f.eks. hgringsprocedure, pévirkes aktiviteterne i processen.
Endelig kan staten direkte stille krav om ydelsernes mangde og kvalitet.
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De hyppigst anvendte midler i produktstyringen er formodentlig lovgivning,
fastleggelse af normer og standarder, godkendelser samt aftaler med interesse-
organisationer:

Lovgivning er fundamentet for al statslig styring. Men styringen behgver
ikke af den grund at vare detaljeret. For sa betydningsfulde opgaver som dag-
institutionsomridet og sygehusvasenet anfgres det blot i de respektive love,
at kommunernejsygehuskommunerne skal sikre det forngdne antal pladser.
Som det modsatte eksempel kan nzvnes folkepensionen, hvor lovgivningen har
angivet bade mangde (antal modtagere) og kvalitet (pensionsbelgb).

Selv om lovgivningen siledes kun i begranset omfang indeholder detaljerede
bestemmelser om ma&ngde og kvalitet af kommunale ydelser, er denne styrings-
kanal alligevel ikke uvasentlig, fordi der hyppigt findes bemyndigelsesbestem-
melser, der hjemler ministeren — eller andre organer — ret til at stille sadanne
krav. Det kan vare i form af normer og standarder som {. eks. de detaljerede
forskrifter for bpgrnehavers udformning, som gjaldt indtil for et par ar siden,
eller det kan vare lovgivningens godkendelsesbefgjelser, der i realiteten har
samme effekt, ndr de udnyttes nidkeart.

Endelig ma nzvnes, at staten eller falleskommunale organer ved aftaler med
interesseorganisationer kan fastlegge lgnforhold, takster, uddannelsesforhold
og personalenormeringer, hvilket betyder, at staten med snzver margin har
forudbestemt kvaliteten af de pageldende ydelser.

4.2. Prioriteringsstyring.

Prioriteringsstyring betegner den form for styring, der — uden at have karakter
af en ordre — sigter mod at pavirke kommunalbestyrelsens prioritering mellem
indsatsen pa de forskellige kommunale formal.

Det dominerende instrument i prioriteringsstyringen har hidtil varet refu-
sionsordningerne.

Ud fra en ideel betragtning ma det antages, at en kommunalbestyrelse i sin
prioritering mellem de forskellige opgaveomréader allokerer ressourceindsatsen
séledes, at greensenytten pr. krone er den samme pi alle udgiftsomréder (og
lig borgerens grensenytte af den sidst betalte skattekrone).

Eftersom kommunens granseudgifter reduceres med refusionssatsen, vil om-
rader med hgj refusionsindsats saledes alt andet lige blive favoriseret fremfor
omrader med lav eller ingen refusion. Pa denne made kan staten ved at variere
refusionssatserne pavirke kommunens prioritering.

4.3. Rammestyring.
Ved rammestyring forstis normalt fastleggelse af ydre grenser for kommuner-
nes aktivitet.

De gkonomiske indgreb, som kommunerne har oplevet hvert ar siden kom-
munalreformen, cr eksempler herpa. Disse indgreb har alle bestaet i, at staten
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afstukket rammer for kommunernes ressourceindsats i form af laneloft,

investeringsbegrensninger, anlegsstop, skatteloft, ansettelsesstop m. v. De fle-
ste af de anvendte rammer har veret tidsbegr@nsede, men gennem forlengelser
har flere dog antaget mere permanent karakter.

4.4.

Ufuldkommenhed i de hidtil anvendte styringsmidler.

Med udgangspunkt i det foregdende kan som ufuldkommenheder ved de hidtil
anvendte styringsmidler n&vnes:

a) De anvendte midler kan i princippet benyttes med effekt, nar supplerende

b)

d)

midler anvendes i sammenhzng. Imidlertid iverksattes de forskellige mid-
ler oftest af forskellige myndigheder, hvorved sammenh@ngen udebliver.
Dette gelder navnlig i de tilfzlde, hvor de benyttede styringsmidler virker
i hver sin retning. Nar f. eks. kvalitetsstyring kombineres med rammesty-
ring, kan resultatet blive, at der udbydes fa ydelser af hgj kvalitet. Dette
har man set pa plejehjemsomradet, hvor anlegsstop og budgetrammer har
begraenset byggeriet af plejehjem samtidig med, at personalenormeringer
og andre normer og standarder har sikret, at de enkelte institutioner har
en hoj kvalitet.

Midlet til at effektuere lighedsprincippet har varet produktstyring. Dette
middel er imidlertid et surrogat, idet ligheden ma vere borgernes lige ad-
gang til at fa et givet behov opfyldt. Da det nok er umuligt at kodificere,
hvad et behov er og tilmed saledes, at det har generel betydning uden
lokale nuancer, har man i stedet tyet til at regulere de enkelte ydelsers
sammensatning og kvalitet. Dette behgver imidlertid ikke at fére til lighed.

De fleste af de anvendte midler har form af direkte styring (ordre-, pro-
gram- eller kontrolstyring), hvilket i konkrete situationer nasten kan eli-
minere kommunens valgfrihed. Kontrolstyring kan endvidere tvinge kom-
munerne ind i en rolle, hvor det primare formal bliver at opna godken-
delse og ikke, at opgaven lgses forsvarligt.

Styringsmidlerne er formet efter et statisk samfund. Nar samfundet faktisk
er i bevaegelse, ma reglerne @ndres hyppigt. Men det er typisk, at sddanne
tilpasninger f@rst finder sted lenge efter, at de oprindelige forudsetninger
har mistet deres gyldighed. Dette er en af drsagerne til, at det har varet
ngdvendigt med de mange pludselige indgreb.

e) Kommunernes muligheder for en langsigtet styring, prioritering og plan-

legning vanskeligg@res, nar den praktiske politiks udformning er bundet
i produktstyring eller ndr pludselige indgreb vealter allerede vedtagne
budgetter.

f) Styringssystemet har medfgrt en del administration, der alene har til for-

mdl at pise reglernes overholdelse.
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5. Nyere styringsmidler.

5.1. Udbygningsplaner.

Der er grund til at tro, at den vasentligste forandring i sektorstyringen og i
styringen af arealanvendelse er indfgrelsen af udbygningsplaner. Det barende
princip i denne styring er, at fgrst formulerer kommunerne selv en udviklings-
politik, som konkretiseres i planer. Nar planerne fra samtlige kommuner fore-
ligger, vil det afslgres, om der er uoverensstemmelser mellem kommunernes og
statens malsztninger og dermed, om der er behov for central styring.

Den fglgende gennemgang af principperne i en udbygningsplan tager ud-
gangspunkt i de sociale og sundhedsmassige udbygningsplaner, som blev ivark-
sat 1 1974:

En udbygningsplan er en langsigtet plan for et givet sektoromrade (social-
vasen, undervisningsvaesen etc.), opdelt i tidsmassige etaper.

Planlzgningsprocessen er beskrevet i figur 2.

Det forste udspil i planlegningen kommer fra kommunerne, der hver kom-
mer med et forslag til udbygningsplan for sine institutioner m. v. I disse opleg
angives ar for dr, hvad der agtes gennemfgrt inden for planlegningsperioden.
Planerne er ikke bindende, men giver udtryk for kommunalbestyrelsernes in-
tentioner pa planlegningstidspunktet.

Amtsridet udarbejder en udbygningsplan for sine institutioner. Derudover
har amtsradet til opgave at koordinere de enkelte kommuners planer, og ko-
ordinere disse med amtskommunens plan.

Denne koordinering finder for det fgrste sted ved, at amtsrddet — hvilket
i realiteten vil sige den pagaldende fagforvaltning — deltager som radgiver for
de enkelte kommuner i deres planlagningsarbejde. For det andet udarbejder
amtsradet en sammenfattende redeggrelse for den samlede planlegning inden
for amtskommunens omrade. I denne redeggrelse kan de enkelte kommuners
planer kommenteres, men ikke korrigeres.

Den samlede plan for amtskommunen indsendes til det pagzldende fag-
ministerium. Ministeriets vigtigste opgave bliver ikke at godkende, men om
ngdvendigt at give retningslinier for den kommende revsion af udbygnngspla-
nerne, idet det forudsttes, at de skal revideres regelmzssigt.

Sadanne retningslinier vil vaere motiverede, nar det overblik, det pagzldende
ministerium far over den planlagte udvikling i kommunerne giver et billede af
en landspolitisk ugnsket udvikling. Eksempelvis kan de foranstaltninger, der
er valgt i de kommunale planer vare uhensigtsmassige eller i strid med lands-
politiske gnsker, f.eks. at kommunerne satser pad institutionslgsninger, hvor
man centralt gnsker at styrke dagpleje, hjemmepleje og tilsvarende Igsninger.

Det kan ogsa tenkes, at de foreliggende planer vil stille s store krav til
rekrutteringen af personale med szrlig uddannelse, at de ikke kan realiseres.

Fgrst nar sadanne registreringer foreligger, har staten et begrundet motiv
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for at pivirke kommunernes udbygningsplaner, nir de skal revideres. Egentlig
godkendelse er meningslgs, nar denne revision foregar hyppigt. De sociale ud-
bygningsplaner skal séledes revideres arligt.

Figur 2.
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5.2. Generelle tilskud.
Med byrdefordelingsreformen er ogsa formen for den gkonomiske styring kom-
met i stgbeskeen. Malsztningerne for denne reform er at opna

— bedre geografisk udligning,
— bedre harmoni mellem kompetence og gkonomisk ansvar, og
— forenkling af refusions- og tilskudssystemet.

Udligningen kan opnas for det fgrste ved at yde sarligt tilskud til kommu-
ner med svagt indkomstgrundlag (skattegrundlagstilskud til amtskommuner og
tilskud til vanskeligt stillede prim@rkommuner). For det andet yder kommuner
med hgje indkomster tilskud til kommuner med lave indkomster. Endelig har
udformningen af tilskuddene efter objektive kriterier — jfr. nedenfor — haft en
udlignende effekt.

Bedre overensstemmelse mellem kompetence og gkonomisk ansvar samt for-
enkling af tilskudssystemet spges opndet med at lade tilskud efter objektive
kriterier trede i stedet for procentrefusionerne. Disse tilskud fordeles efter de
kriterier, der med rimelighed kan betragtes som érsag til aktiviteten pa de for-
skellige udgiftskrevende omrader, sasom arcal og befolkningens fordeling pa
aldergrupper.

Denne udvikling indledtes med vejrefusionernes bortfald i 1972/73 og er i
1974 viderefgrt med hensyn til refusionerne til folkeskolen, sygesikringen, syge-
huse og andre mindre omrader.

5.3. Budgetsamarbejde.
Tilbage bliver sa spgrgsmalet om, hvorledes staten vil styre den samlede gko-
nomiske aktivitet i den offentlige sektor.

Landspolitiske hensyn kan ngdvendigggre stimulering eller begrensning af
kommunernes udgifter. Dette har siledes varet baggrunden for den rekke af
kortsigtede indgreb over for kommunerne, som er gennemfgrt siden 1970.

En meget vasentlig del af de kommunale udgifter er bundet pd kort sigt
gennem allerede trufne beslutninger, fgrst og fremmest personaleansattelser
og bindende beslutninger om nye anleg. Derfor vil indgreb, der meget hurtigt
skal neddempe kommunernes samlede aktivitet ngdvendigvis medfgre, at be-
grensningerne koncentreres om de fa omrader, hvor aktivitetsniveauet hurtigt
kan bringes ned, hvilket oftest er nye anleg, der ikke er truffet bindende be-
slutning om. For kommunernes ressourceallokering kan dette resultat have
uheldige fglger pad kort og pa lang sigt. Eksempelvis kan et indgreb betyde,
at et anlaegsarbejde, der er opdelt i etaper, ma bremses, og senere etaper af
det pigaldende byggeri ma udskydes med det resultat, at kommunen far mer-
udgifter til forrentning, afskrivning og vedligeholdelse af den fuldfgrte del af
byggeriet, uden at have gavn af det.

Den skitserede Igsning pa dette problem er, at staten ved at pavirke om-
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fanget af de kommunale budgetter sgger at pavirke udgiftsudviklingen. Nggle-
ordet er budgetsamarbejde mellem staten og kommunerne. Om formalet med
dette star der i perspektivplanen: »Mals@tningen hermed ma vere, at der i
praksis gives regering og folketing mulighed for at styre den samlede offentlige
udgiftsudvikling. Midler hertil eksisterer ikke i dag« (5).

Med budgetsamarbejdet legges der op til en rammestyring, saledes at der
etableres gkonomiske rammer for den samlede aktivitet i den kommunale
sektor. For at denne rammefastleggelse ikke skal medfgre de samme forvrid-
ninger i kommunernes gkonomi, som de hidtidige indgreb, ma styringen vare
langsigtet, hvilket betyder, at den mé baseres pa kommunernes flerarige drifts-
og anlagsbudgetter.

Sammenhangen mellem rammefastlzggelse og kommunernes flerdrsbudget-
ter kan principielt tenkes gennemfgrt pa fglgende mader:

1) Pa grundlag af flerarige rammer for den kommunale aktivitet som rege-
ringen har fastlagt, udarbejder kommunerne deres flerarige drifts- og an-
legsbudgetter.

2) Pa grundlag af kommunernes flerarige budgetter fastlegger regeringen
rammer for aktiviteten 1 det omfang, det er forngdent, og pa dette grund-
lag reviderer kommunerne deres budgetter i overensstemmelse med de
givne rammer.

3) Som 2, dog saledes, at rammer erstattes af anbefalinger.

Spgrgsmalet om tvungne eller anbefalede rammer skal ikke belyses her. Blot
skal nzvnes, at virkningen er den samme, hvis blot anbefalingerne fglges.

Rammerne kan vare étarige eller flerdrige, men i begge tilfelde ma flerars-
budgetter ligge til grund for at vise de langsigtede virkninger af rammefast-
leggelsen. Flerdrige rammer kan for den periode, der ligger lengere fremme
end €t ar, kun vere forelgbige, fordi @ndrede politiske vilkar kan forrykke de
forudsetninger, rammerne er baseret pa.

I perspektivplanen foreslas, at der samtidig med foreleggelsen af finanslov-
forslaget ogséd fremlegges en oversigt over den kommunale budgetudvikling for
de kommende ar i folketinget. Dette betyder, at nummer 2 af de nzvnte Igs-
ninger foretrakkes, en lgsningsform der helt ligner den tidligere angivne pro-
cedure for udbygningsplaner.

Vanskeligere bliver det at fastlegge rammerne for den enkelte kommunes
eller amtskommunes aktivitet.

Generelle rammer kan fastlegges ved, at der angives grenser for den abso-
lutte eller relative vaekst 1 de enkelte kommuners udgifter. I denne fastleggelse
- kan indga hensyn til det faktiske udgiftsniveau, befolkningsudvikling eller an-
dre generelle kriterier. Generelle rammer kan ogsa tenkes fastlagt pa grundlag
af skatteudskrivningen, sdledes at vaksten i skatteprocent eller samlet skatte-
udskrivning begrenses.
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Fordelen ved generelle rammer er, at man undgér direkte at tage stilling til
den enkelte kommunes udbygningsbehov. Ulemperne herved er — ligesom ved
fastleggelsen af objektive kriterier for fordeling af tilskud til kommunerne —
at hensynet til den enkelte kommunes specielle forhold ikke tages i betragtning,
ligesom udgangssituationen far vasentlig betydning for den enkelte kommunes
ramme.

I stedet kan anvendes specifikke rammer, dvs. der for hver enkelt kommune
fastlegges en ramme, der principielt tager hensyn til denne kommunes forhold.

Fordelen ved specifikke rammer er, at netop hensynet til den enkelte kom-
mune indgér i rammefastleggelsen. Blandt ulemperne kan fgrst og fremmest
nzvnes vanskeligheden ved at afgranse grundlaget for rammefastleggelsen.
Udarbejdes der retningslinier for en sidan rammefastleggelse, vil rammerne
nemt fa karakter af generelle rammer. Udarbejdes sidanne retningslinier ikke,
vil kriterierne for rammefastleggelse blive yderst vanskelige at begrunde. Dertil
kommer, at specifikke rammer ma formodes at kreve en ganske betragtelig
administrativ (og politisk?) indsats.

Som en tredie mulighed kan navnes, at rammerne kan fastlegges pa grund-
lag af de enkelte kommuners udbygningsplaner, siledes at regeringen gennem
rekommandationer eller direktiver peger pa omrader, hvor udgiftsbegransnin-
ger bgr finde sted, eller hvor en mere ekspansiv politik er gnskelig. Eftersom
krav om udbygningsplaner i dag kun findes pa enkelte omréder, vil denne 1gs-
ning f@rst kunne udnyttes, nar udbygningsplanerne dakker alle veasentlige
kommunale opgaver.

Endelig kan rammerne fastlegges ud fra kommunale basisbudgetter. Et ba-
sisbudget dekkende flere ar angiver en viderefgrelse af de nuvaerende opgaver
uden serviceforggelse. I en periode med ekspansive offentlige udgifter vil et
basisbudgt vare et yderst restriktivt udgangspunkt, men szrdeles styringsorien-
teret, idet m@ngdevirkninger og kvalitetsvirkninger adskilles.

54. Sammenhangen mellem udbygningsplanlagning og gkonomisk styring.

En forudsatning for, at kommunerne kan udarbejde flerarige budgetter, er, at
de har planer for udviklingen pa de store udgiftsomrader, skolevasen, sygehus-
vaesen, vejvesen og socialvasen. Dette betyder, at udbygningsplanerne — uanset
statens krav herom — ma dzkke samtlige kommunale aktiviteter. For at sektor-
planerne kan danne grundlag for flerdrsbudgetterne er det endvidere ngdven-
digt, at de revideres arligt.

Som led i statens styring af den kommunale aktivitet er de i dag eksiste-
rende plantyper derfor ikke tilstreekkelige. Forelgbig er det kun de sociale og
sundhedsmassige udbygningsplaner, der skal revideres hvert ar. Budgetrammer
baseret pd udbygningsplaner mé forudsatte arligt reviderede udbygningsplaner
pa alle vasentlige sektoromrider, som indberettes til staten.

Som endnu en ikke uvasentlig foruds@tning for budgetsamarbejdet ma nazv-
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nes det styringsgrundlag, kommuner og amtskommuner har ved at kunne sam-
menligne sig indbyrdes. En sddan ensartethed skulle — hvad angér de gkono-
miske registreringer — kunne opnas gennem det nye kommunale budget- og
regnskabssystem, der ventes at treede i Kraft fra 1977,

6. Konklusion.
Hvorledes afviger disse nyere styringsmidler fra de hidtidige?

Nir initiativet ligger hos kommunerne og statens styring fgrst szttes ind, nar
det konstateres, at kommunernes planlagte dispositioner strider mod landspoli-
tiske mal, sd er det givet, at kommunernes indflydelse vil stige, og dermed kan
man vente en stgrre interesse i kommunalbestyrelserne for at formulere lang-
sigtede politiske mél. Der ligger saledes et klart incitament til styrkelse af det
kommunale selvstyre.

Samtidig tyder alt pd, at denne decentralisering af det politiske initiativ til
Igsning af lokale opgaver kan finde sted uden at bryde med de grundleggende
principper for statens styring,.

Retssikkerhedsprincippet er der ikke rokket ved, blot har man erkendt, at
kommunerne er sa tilpas lovlydige, at et omfattende tilsyn ikke er ngdvendigt.

Andringen i styringssystemet vil snarere styrke end svakke samordnings-
princippet, nar styringsgrundlaget bliver flerarige budgetter for hele den offent-
lige sektor, der for kommunerne er baseret pa sektorvise udbygningsplaner.
Derved koncentreres informationsgrundlaget ikke lengere om gjeblikkelige og
historiske kendsgerninger, men om styringens egentlige genstand — den frem-
tidige aktivitet i kommunerne.

Der har derimod vist sig praktiske vanskeligheder med at gennemfore lig-
hedsprincippet. Disse besverligheder skyldes imidlertid ikke @ndringer i sty-
ringssystemet, men derimod spgrgsmalet om, hvor der skal vare lighed pa
landsplan, og hvorledes denne lighed skal opnas? Det har vist sig, at de for-
skellige statsstyrelser i deres produktstyring har hgjst forskellig opfattelse af
dette spgrgsmal, hvilket fglgende eksempler kan belyse:

Eksemplerne, der vedrgrer daginstitutioner og gymnasier, er vist i skema-
erne nedenfor. I skemaerne navnes dels de vasentligste beslutninger, der har
betydning for udgifterne pid de enkelte omrdder og dels, hvem der har den
afggrende styring.
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Daginstitutioner (vuggestuer og bgrnehaver m. v.).

Beslutning: Styring:

Antal institutioner Kommunen

Stgrrelse og beliggenhed Kommunen

af institutionerne

Personaleuddannelse Staten

Personalenormering Kommunen (i praksis vil der
formodentlig ved overenskomst
mellem Kommunernes Landsforening
og pezdagogerne blive udarbejdet
retningslinier herfor)

Lgn Overenskomst

Abningstid Kommunen

Gymnasievesenet.

Beslutning: Styring:

Normaltimeplan (de fag, der skal Staten

undervises 1, samt antallet af timer

i hvert fag)

Lgnforhold Overenskomst

Antal elever, der optagesi 1. G Alle egnede skal optages

Antal elever, der optages i 1. HF Amtsradet

Klassekvotient
Placering af gymnasier
Stgrrelse m. v. af nye bygninger

Mindst 24, hgjst 28
Godkendes i ministeriet

Skal godkendes i ministeriet.
Normalt benyttes gymnasie-
direktoratets normalgymnasium.

Anm.: Dertil kommer, at ved udgangen af 1975 er der endnu ikke truffet
beslutning om at overfgre statsgymnasierne til amtskommunerne.

Det ses, at hvor kommunerne har en vasentlig indflydelse pa daginstitutions-
omradet, er deres (dvs. amtskommunernes) indflydelse p4 gymnasicomradet si
beskeden, at de enkelte amtsrad praktisk taget ingen som helst indflydelse har.

Eksemplerne viser, at grensen mellem landsdekkende lighed og lokal med-
indflydelse varierer fra det ene sektoromrade til det andet. Men eksemplerne
antyder ogsa, at lighedsprincippet kan fgres ud over rimelighedens grenser.
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Alle er f. eks. interesseret i, at en studentereksamen har samme vardi overalt,
dvs. at det er rimeligt at forhold som undervisningsfag og lererkvalifikationer
fastlegges centralt. Vanskeligere er det at forstd, at staten fortsat har en af-
gorende indflydelse pa klassekvotienter og nye gymnasieskolers indretning og
beliggenhed, al den stund amtskommunerne fuldt ud finansierer gymnasie-
vaesenet.

Blandt de fgrste @ndringer 1 styringssystemet ma man derfor vente en klar-
lzggelse af lighedsprincippets grenser.

Men for at disse @ndringer kan sl& igennem, ma der ske et sindelagsskifte
hos de regeringsmedlemmer, folketingsm@nd og embedsmand i centraladmini-

strationen, der foretrzkker at regulere detaljer frem for at formulere politiske
mal.
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