TANKER OM FUNKTIONS- OG UDGIFTSDELING
MELLEM STAT OG KOMMUNE

OLE ASMUSSEN

INDLEDNING

en 17. maj 1966 afgav kommunallovskommissionen sin betznkning,

der resulterede i 2 lovforslag, et om den kommunale inddeling og et
om kommunernes styrelse. Kommissionen blev nedsat i december 1958 og
havde som hovedopgave at udarbejde forslag til ny lovgivning om kom-
munernes styrelse. Det viste sig imidlertid hurtigt, at arbejdet med indde-
lingsproblemerne blev kommissionens vzasentligste, idet der pa dette felt,
ligesom det ogsa havde veret tilfzldet i Norge og Sverige, var en meget
vaesentlig uoverensstemmelse mellem de foreliggende samfundsopgaver og
kommunestrukturen.

Den kommunale inddeling er imidlertid uleseligt forbundet med de kom-
munale opgaver og med de kommunale opgavers finansiering, s det kunne
ikke undgas, at kommunallovskommissionen i noget af sit arbejde kom
ind pa disse meget omfattende problemkredse.

Baggrunden for det meget patrengende behov for @ndringer i kom-
munernes granser og i opgave- og byrdefordeling mellem stat og kommu-
ne ma seges i industrialismens gennembrud i landet, som har fert til en
stark centralisering. Transportmidlernes forbedring har gjort de geografiske
afstande mindre, og det dynamiske samfunds problemer har i meget videre
omfang kravet offentlig medvirken og har ofte bevirket, at opgaver og
funktioner, der tidligere var lokale af karakter, i dag er af almen interesse
og saledes har gjort det naturligt, at statsmagtens indflydelse er steget,
medens mange af de opgaver, som kommer frem ved overgang til et mo-
derne samfund, hvor det offentlige griber ind pa ct storre og storre omrade,
er af udprzget lokal karakter. Opgave- og byrdefordeling har imidlertid,
ligesom inddeligsforholdene, varet underkastet deres egen historiske inerti,
sa der ville selv uden @ndringer 1 den kommunale inddeling vare god
erund til reformer pa disse omrader.

Reformarbejdet med den nuvarende opgave- og byrdefordeling er al-
lerede i et vist omfang sat 1 gang. Et af ekonomiministeriet nedsat byrde-
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fordelingsudvalg arbejder med byrdefordelingen mellem stat og kommune,
socialreformkommissionen arbejder med tanker om en ny administrativ
struktur for de sociale opgaver, og administrationsrddet har ved en hen-
vendelse til ekonomiministeren understreget, at det faldt naturligt, at
sporgsmal vedrerende decentralisering eller dekoncentration af den offent-
lige forvaltning herte ind under en omorganisering af centraladministra-
tionen, hvorfor radet indtrengende opfordrede regeringen til at soge ar-
bejdet med kommunalreformen fremmet mest muligt. Endelig skal det
nzvnes, at regeringen har dannet et ministerudvalg, som skulle overveje
byrde- og opgavefordelingen mellem stat og kommune, og som ifelge
indenrigsministerens udtalelser under »stredie ferstebehandling« af lovfor-
slagene om den kommunale inddeling ville tage fat pa arbejdet med den
omtalte problemkreds, nar byrdefordelingsudvalget har afgivet sin beret-
ning.

Nedsaxttelsen af regeringsudvalget ma ses pa baggrund af, at der fra
politisk side har varet en vis kritik af, at forslag til en inddelingsreform
fremsattes, uden at der er taget stilling til opgave- og byrdefordeling mel-
lem stat og kommune. Fra kommunallovskommissionens side har synspunk-
tet imidlertid veeret, at det var nedvendigt at begynde et sted, og at man
skulle kunne na en tilnzrmelsesvis samlet losning pa problemerne, hvis
man benyttede tiden indtil kommunalreformens ikrafttraeden til en revision
af opgave- og byrdefordelingen. Hvad enten dette eller hint synspunkt er
rigtigt, er det dog givet, at man i fremtiden ma forvente en ret kraftig
debat om opgave- og byrdefordeling mellem stat og kommune, og det er
denne artikels formal at fremhave nogle synspunkter vedrerende opgave- og
funktionsdeling mellem stat og kommune og den virkning, disse forhold kan
fa pa tilretteleggelsen af udgiftsfordelingen, medens der med hensyn til
udligningsbestrzbelserne méa henvises til »@konomi og Politik¢, nr. 4,
1965: Finansielle perspektiver i den fremtidige kommunalreform.

FORUDS/ATNINGER FOR EN ANDRET OPGAVEFORDELING
Inddelingsreformen bygger pé tre hovedprincipper.

1. Der etableres nye amtskommuner (seckundarkommuner) omfattende
savel sognekommuner som kebstadkommuner, og amtskommunernes gran-
ser reguleres 1 fornedent omfang.

2. Byernes granser reguleres, saledes at de befolknings- og erhvervs-
mzssigt samherende bysamfund normalt kommer til at udgore én kom-
mune.

3. Der skabes storre og mere barekraftige primarkommuner.

For opgavefordelingen mellem stat og kommuner fir inddelingsrefor-
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men en rxkke konsckvenser. De storre og mere barekraftige kommuner
forer til et bedre administrativt apparat, der i videre omfang er egnet til at
lese savel kommunale opgaver som decentraliserede statsopgaver. Nar et
bysamfund normalt bliver en kommune, vil en rzkke modsatningsforhold
mellem de forskellige kommuner inden for samme bysamfund ophere og
med dem behovet for samarbejdsaftaler og patvungne samarbejdsorganer,
og dannelsen af de nye amtskommuner vil medfere en vasentlig storre mu-
lighed for decentralisering, fordi der skabes et administrativt, folkevalgt
organ, som er velegnet til at varetage de funktioner, hvortil der knytter sig
egns- eller regionsinteresser.

Denne @ndring i den kommunale inddeling ber som omtalt i sig selv
fore til, at opgavefordeling og byrdefordeling tages op til fornyede over-
vejelser, idet de utidssvarende administrative enheder har gjort det natur-
ligt at oprette lokale statslige eller af statsmagten nedsatte organer til at
varetage de opgaver, som, hvis de skulle loses i kommunalt regie, krevede
en tidssvarende og funktionel administrativ inddeling. Blandt disse kan
f. eks. nzvnes byudviklingsudvalg, arbejdsanvisningskontorer og revalide-
ringscentre. Endvidere har det varet nedvendigt, at staten selv overtog op-
gaver, som kommunerne naturligt havde en vis medindflydelse pa, f. eks.
udbygning af motorveje og hovedlandeveje.

Det er imidlertid nappe hensigtsmassigt at betragte hele opgaver som
f. eks. skolevasen og sygehusvaesen under ét, idet opgaverne ofte kan op-
deles i en lang rakke funktioner, hvis placering som statslige eller kommu-
nale ma underseges, hvis man ensker at fi en rationel funktionsdeling.
Denne funktionsdeling mellem stat, primzr- og sekundzerkommune ber na-
turligvis ske under hensyntagen til, hvilke funktioner de forskellige enheder
er egnet til at varetage. Det er f. eks. klart, at visse opgaver som forsvars-
og udenrigspolitik ma sortere under staten. Derudover er der en lang rakke
opgaver, som man ma stille krav til en vis standard for, f. eks. skolevasen
og socialvaesen, hvis opfyldelse ma varetages af staten, men som samtidig
naturligt indeholder en rakke muligheder for individuelle forskelle i de
forskellige omrader af landet, hvorfor kommunerne ma vzre velegnede til
at sorge for denne tilpasning, og endelig er der en rakke opgaver som f. eks.
sportspladser, parkanleg, som iszr vedrerer en lokal kreds af mennesker,
og som kommunerne derfor egner sig til at varetage selvstzendigt. Det er
klart, at der er tale om en meget glidende overgang fra de rene statsop-
gaver over de opgaver, som kan deles i statslige og kommunale funktioner,
til de opgaver, som kan kaldes rent kommunale, men som en grov regel
kan man sige, at staten i seerlig grad bor varetage de offentlige opgaver eller
funktioner, som tjener samtlige landets indbyggeres interesser, sekundzar-
kommunen de offentlige opgaver eller funktioner, der tjener en egns eller
regions indbyggeres interesser og prim@rkommunen de offentlige opgaver
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eller funktioner, der vedrerer det lokale samfunds, eventuclt bysamfunds,
interesser.

DEN KOMMUNALE OFFENTLIGE FORVALTNING

Det er et grundleggende princip 1 dansk kommunestyre, at der over-
lades de lokale rad en betydelig indflydelse p& de forhold, som er af lokal
interesse, samtidig med, at de udgifter, som pd denne vis paferes sam-
fundet, dakkes af kommunens indbyggere over skatteudskrivningen. Dette
princip tillader, at en rakke afgerelser overlades til de lokale rdd som po-
litisk ma std til ansvar for befolkningen, der vil bedemme kommunalbe-
styrelsen efter hvor store kommunale ydelser, der stilles til radighed for
befolkningen til hvilken skat.

Fordelene ved en opdeling af lesningen af de offentlige opgaver i funk-
tioner, der varetages af staten, og funktioner, der varetages af kommu-
nerne, er ferst og fremmest, at det giver befolkningen mulighed for lokale
forskelle i den made, hvorpa de offentlige ydelser stilles til radighed.

For at belyse disse fordele skal felgende eksempler fremhzves: Hvis der
1 en kommune er politisk flertal for, at man gerne vil have et tarn pa kom-
munens radhus, szrligt velindrettede faglokaler og moderne undervisnings-
materiale i skolen, firsporede, lokale veje, sma sygevarelser pd hospitalet,
beskftigelsesterapi pad alderdomshjemmet etc., skal det naturligvis vzre
muligt for kommunens indbyggere at tilvejebringe en siadan yderligere
kommunal service, hvis de er rede til at betale den skat, som sidanne
foranstaltninger fordrer. Dette gores lettest ved at overlade afgorelsen af dis-
se forhold til kommunen.

Dette bliver iszr afgerende for et samfund i udvikling, hvor de forskellige
egne af landet star pa forskellige udviklingstrin, og hvor kravene til de
offentlige ydelser folgelig er forskelligartede. Det er imidlertid ikke alene
for det enkelte lokalsamfund, at kommunestyret giver specielle muligheder,
idet friheden for kommunerne til selv at tage samfundsopgaver op giver
mulighed for at afpreve nye former for offentlige foranstaltninger pa lo-
kale forhold, inden opgaven indferes generelt. P4 denne méade er en rakke
offentlige foranstaltninger opstaet i enkelte fremskridtsvenlige kommuner og
har bredt sig til mange kommuner for at ende som obligatoriske. Kommu-
nernes selvstzndige mulighed for at udvise initiativ kan derved vackke den
lovgivende myndigheds interesse.

Som eksempel pa en offentlig ydelse, der har gennemgéet en sddan ud-
vikling, kan nzvnes folkebiblioteker og spadbernssundhedspleje. Modsat
kan nzves skolefrokoster, som viste sig ikke at blive den forventede succes,
men hvor afprevning i visse af landets kommuner belyste eksperimentets
svage sider.
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En anden vigtig fordel ved det lokale selvstyres princip er, at det giver
mulighed for en demokratisk kontrol med mange flere detailler, fordi alle
de forhold, som cr af lokal karakter, gores til genstand for en meget mere
overskuelig bedemmelse. Dette er ikke blot en demokratisk dyd, men ferer
til en rationel skonomisk forvaltning med de offentlige resourcer.

En tredic, meget vaesentlig fordel ved det lokale selvstyres deltagelse i den
offentlige forvaltning er den koordinering af offentlig forvaltning, som kan
ske lokalt. I det moderne samfund, hvor det offentliges indgreb for at sikre
vasentlige samfundsinteresser er blevet sa almindelige en foreteelse som i
dag, er det meget vasentligt, at det offentliges indgreb koordineres. Denne
koordination foregar tragt, om overhovedet, i den store, ofte bureaukratiske
statsadministration med sagomraderne delt ud pa en rzkke administrative
organer, ministerier og direktorater, som ganske naturligt er vannet til at
se pa sagerne hovedsageligt ud fra de hensyn, som disse sagligt er blevet
sat til at varetage.

Som cksempel pa behov for koordination kan nzves revalideringsbe-
straebelserne, hvor delingen af omradet pa arbejdsanvisning, sygehuse, so-
cialkontorer, sygekasser, revalideringsinstitutioner etc. har gjort det vanske-
ligt at na frem til de resultater, som revalideringslovens fadre forudsa,
fordi det for revalideringsarbejdet er s vesentligt, at revalidentens gang
fra institution til institution og forsergelsesproblemet loses, uden at reva-
lideringsbestrabelserne pa noget felt afbrydes pa grund af administrative
koordineringsproblemer.

Som eksempel pa den kommunale koordination kan nzvnes byplanleg-
ningen, hvor der er mulighed for jordpolitik, institutionsbyggeri, bolig-
byggeri, sanering og byggeri for mindre bemidlede, vejplanlegning og sko-
leplanlagning kombineres pa det lokale plan. Det mai tilfojes, at det iser
er de kommunale funktioner pa de navnte omrader, der kan blive tale om
at forfolge, idet kommunen, ved at forfelge egne formal, hvis statsmagten
har angivet de formal, som ber forfelges, let kommer i strid med synspunktet
om organisatorisk magtfordrejning!).

Det fjerde argument bygger, ligesom det foregaende, pa den eksisterende
statsadministrations manglende evne til at lose visse opgaver. Sager, der
skal behandles hurtigt og rutinemsssigt, men som eventuelt kraver lokal-
kendskab hos administrator eller personlig kontakt med borgeren, som
f. eks. meddelelse af byggetilladelse og undersogelse af, om andre bygnings-
massige forskrifter er opfyldt, loses i langt de fleste tilfelde let af kommu-
nens administration, som i den slags sager nzrmest kan betragtes som stats-
lig forvaltningskontor, eller sager, hvor personlig kontakt med borgeren
eller hans familie er af betydning, som ved udbetaling af forskellige former

1) Jir. Poul Andersen, Dansk forvaltningsret, pg. 359 {f, iscer pg. 364-65.
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for socialhjzlp. Begrundelsen for, at den statslige lokalforvaltning séledes
varetages af kommunerne, ma iszr soges i, at der meget ofte vil vare stats-
lige og kommunale interesser blandet sammen i samme forvaltningsakt, og
at administrationen kommer til at std nzrmere ved den politiske ansvarlig-
hed bade for savidt angar forvaltningen indhold og form.

Endelig kan som femte argument for lokalt selvstyre navnes det rent tek-
niske, at der findes en rzkke offentlige institutioner, som kraver et vist
befolkningsunderlag. F. eks. vuggestuer, bernehaver, skoler, sportspladser,
alderdomshjem, sygehuse etc., som der er stzerk lokal interesse knyttet til,
og som folgelig for en raxkke funktioners vedkommende ber vare lokale
og alt andct lige ber omfatte sa fa af disse enheder som muligt.

Nogle af disse funktioner kraver et storre befolkningsgrundlag, andre et
mindre. I den almindeclige strukturdebat har der efter mit sken varet en al
for stzrk tendens til at hange sig i bestemte befolkningsunderlag. Det
vasentlige er at opbygge et administrativt apparat, inden for hvilket den
offentlige administration og planlegning koordineres 1 administrative om-
rader, der i videst muligt omfang er knyttet sammen i interessefzellesskaber.

OKONOMISKE MADER AT FORFOLGE DE STATSLIGE INTERESSER
I LOKALFORVALTNINGEN

I det moderne samfund er det vasentligt lettere umiddelbart at fa aje
pa de statslige funktioner end pa de lokale, og der findes vel nasten ingen
offentlige opgaver, hvortil der ikke er knyttet interesser for hele samfundet.

Der findes visse offentlige opgaver, som kraver en ensartet lesning for
hele landet, hvor det lokale element nzrmest kun skyldes, at administra-
tionen derved kan knyttes til en lokal administration. Som eksempler kan
navnes civilforsvar og bekezmpelse af epidemiske sygdomme.

Inden for en lang rakke offentlige opgaver har staten en betydelig inter-
esse i at sikre et vist ydelsesniveau og en vis minimumsstandard, medens for-
delen ved den kommunale forvaltnings medvirken som allerede fremhaevet
er, at kommunerne individuelt kan foretrakke at give borgerne en bedre
scrvice.

Statsmagten palagger kommunerne at serge for en lang rakke opgaver
og giver mere eller mindre specificerede detailler for opgavernes losning.
Dette kan teoretisk set begrunde, at staten enten betaler kommunerne for
losningen af opgaverne indtil de pabudte minimumstandarder eller be-
grunde en fuldstzndig skattegrundlags- og indtagtsbehovsudligning®) for

) Ved fuldstzndig skattegrundlagsudligning forstis et udligningssystem, der medforer,
at en udgiftskrone i enhver kommune fir samme virkning pd beskatningsprocenten,
og ved fuldstzndig udgiftshehovsudligning forstds et udligningssystem, der giver
enhver kommune samme udgift pr. indbygger til et bestemt formal.
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de udgifter, der svarer til minimumstanradens opfyldelse, hvorefter kom-
munerne kan udskrive de resterende beleb som skatter pa det udlignede
skattegrundlag.

Skattegrundlagsudligning kraver en effektiv ligning eller i det mindste
en ligning, som sikrer, at der ikke knytter sig sarlig mistro til ligningens
effektvitet i kommuner med mange selvsteendigt nzringsdrivende. Begge
metoder stoder pa den praktiske vanskelighed, at det i en rzkke tilflde vil
vaere umuligt at konkretisere minimumstandarderne pa anden made end
ved at yde dxkning for beregnede minimumomkostninger. Hvis man ten-
ker sig udgiftsbehovsudligningen foretaget for samtlige obligatoriske udgif-
ter under et, kan denne formentlig indskrznkes vasentligt, da behovene
for obligatoriske udgifter under ét er vasentligt mindre varierende fra
kommune til kommune end for de enkelte forvaltningsgrene. F.eks. har
kommuner med relativt mange gamle ofte forholdsvis fa udgifter til bern,
kommuner med bymassige bebyggelser fi udgifter som folge af et stort
areal etc. De to metoder kan blive beskatningsmassigt identiske for bor-
gerne selvom den sidste betyder storre kommunal finasiering af de offentlige
udgifter. Den tilsyneladende forskel, som bestar i, at statens og kommuner-
nes beskatningsprocenter og principper er forskellige, lader sig helt neutra-
lisere, hvis det betragtes som en statsopgave at serge for den udligning
af befolkningens disponible indtzgter, som den politiske kombination i
folketinget finder rimelig.

Derudover er der en razkke omrader, hvor kommunerne har frit spille-
rum, 1 det mindste til at yde mere end de fastsatte minima. Forudsat
samme kommunale behov gzlder det, at kommuner med gode skattegrund-
lag ved anvendelse af lavere skatteprocenter kan stille samme ydelser til
radighed for befolkningen, som kommuner med darligere skattegrundlag
og heje udskrivningsprocenter. Er man derfor af den opfattelse, at staten
ber serge for lige muligheder for disse offentlige opgaver, er en generel
skattegrundlagsudligning nzrliggende.

Visse af de kommunale udgifter inden for det frie omrade knytter sig,
saledes som det allerede er omtalt, for de bundne omrader til en bestemt be-
hovskonstitution i kommunen, hvilket kan begrunde en statsudligning af
udgiftsbehovet, som matte fastsattes efter minimumsstandarder pa samme
made som for de lovbundne udgifters vedkommende.

Udover den interesse statsmagten kan have i en udligning, der naturlig-
vis kan variere i grad, men som mé angribe skattegrundlag og objektivt
konstaterbart behov, hvis det lokale selvstyres fortrin skal bevares, findes
der en rakke is@r nye opgaver, som staten kan have interesse i at fremme.
Pa disse omrader egner procenttilskud efter en almindelig skattegrundlags-
udligning sig til at give kommunerne en ensartet tilskyndelse, medens
der uden almindelig skattegrundlagsudligning for at opna en ligelig til-
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skyndelse ma anvendes skattegrundlagsgraduerede, speciclle tilskud, der
tilsigter, at den kommunale skatteudskrivningsprocent pr. ydet enhed bliver
ensartet 1 alle kommuner. P4 omrader, hvor det er en samfundsinteresse,
at der ydes en ekstra indsats, man kunne {. ks, tenke sig s@rlige indkeb af
skolematericl, indretning af bibliotcker med omfattende bogbestand etc.,
kunne tilskuddet ydes som en procentdel eller et skattegrundlagsgradueret
tilskud til udgifter ud over en vis kommunal basisudgift.

Disse muligheder for at tilgodese de samfundsmassige hensyn uden at
satte de principiclle fordele ved kommunestyret over styr er langt fra til
fulde udnyttet i den offentlige forvaltning, og de decentraliseringsbestrzbel-
ser, som lange har varet i gang, og som kommunalreformen vil accentu-
ere, ma opbygges pa en sadan made, at de statslige interesser i videst muligt
omfang bliver tilgodeset ved en rigtig funktionsdeling barct af ct tilskuds-
system, der hele tiden serger for, at den aktuelle samfundspolitiske mal-
satning forfoelges. Det er hensigten i det felgende ved nogle eksempler at
skitsere, hvorledes de generelle (statens) interesser kan tilgodeses med si
sma indgreb i kommunestyret som muligt.

KOMMUNERNE OG KONJUNKTURPOLITIKKEN

Den almindelige gkonomiske politik er en opgave, som vedrerer hele
samfundet, og ansvaret for denne hviler klart pa regering og folketing. Et
vaesentligt konjunkturpolitisk middel er styring af de offentlige investeringer
pa en sadan made, at de offentlige investeringer forceres i lavkonjunk-
turerne og beskares 1 hojkonjunkturerne. De offentlige investeringer udgor
godt 25 pct. af de totale bruttoinvesteringer, og af disse har staten kun
umiddelbar dispositionsret over de statslige investeringer, som udger ca.
10 pct. af de totale investeringer. Det er umiddelbart indlysende, at det
ma vere i samfundets interesse, at konjunkturreguleringen sker over sa
bred en front som muligt, da nedskzring savel som forcering derved bedre
lader sig placere pa de omrader, hvor rentabiliteten af de offentlige anlaeg
forstyrres mindst ved indgrebene.

Imidlertid kan statsmagten ikke frit bestemme kommunernes investering
uden at gere vold pa den vasentlige idé med det kommunale selvstyre, som
netop er, at en over for den lokale befolkning ansvarlig politisk myndighed
traeffer beslutning om investeringer til netop det formal, som tranger sig
mest pa for det lokale samfund.

Nir det i de senere ar har varet nedvendigt at styre kommunernes in-
vesteringer, hanger det sammen med, at kommunernes interesser i aktiv
medvirken 1 konjunkturpolitikken er vasentligt mindre i en hejkonjunktur,
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som har kendetegnet 1960-erne end i perioder med arbejdsleshed, som ken-
detegnede mellemkrigstiden og 1950-erne.

I lavkonjunkturer er stat savel som kommune interesserede i ekspansion.
Under hojkonjunkturer vil kommunernes mal imidlertid ogsd vare stigning
i befolkningstal og indkomster, og ydelse af bedre service, hvilket mal de
relativt hoje skatteindtzegter giver specielt gode muligheder for at tilstrabe,
medens statens almindelige okonomiske politik vil ga i retning af en af-
daempning af aktiviteten.

Statsmagten har anvendt felgende metoder til reguleringen af de kom-
munale investeringer:

Regeringen har ved cirkulerer anmodet de kommunale myndigheder om
at vise tilbageholdenhed med de kommunale investeringer, idet man har
papeget, at der ellers ville ske indgreb i kommunernes dispositionsfrihed.
Sédanne henstillinger, der bygger pa tanken om en vis solidaritet mellem
stat og kommuner vedrerende den almindelige ekonomiske politik, har na-
turligvis kun begransede virkninger ikke mindst som folge af, at de lokale
rads politiske flertal ikke altid er lige forsonligt stemt over for den siddende
regering. Der er ogsa tale om en uheldig tilskyndelse til kommunerne om
ikke at handle kommunalekonomisk rationelt, hvilket er undergravende for
kommunesystemet, idet velgerne herved far et forkert bedemmelsesgrund-
lag.

Ved tilsynet med kommunernes laneoptagelser er der en anden mulighed
for at begrense den kommunale investeringsaktivitet. 1 hejkonjunkturer
setter indenrigsministerium og amtsrdd sidanne krav til 1inenes effektive
rente, at kommunerne har vanskeligt ved at klare sig i konkurrencen pa la-
nemarkedet. Imidlertid kan kun de investeringer, som ikke finansieres af
kommunernes frie fonds reguleres pa denne made, og kommunernes evne
til at fa billige 1an, er formentlig afhzngig af meget andet end investe-
ringernes hensigtsmzssighed og geografiske placering i det konjunktur-
politisk set mest hensigtsmassige omrade af landet. I forslaget til en ny
styrelseslov for kommunerne overtages tilsynet med alle andre kommu-
ner end amtskommunerne af lokalt valgte tilsynsrad, men ministeren gives
en instruktionsbefojelse, der forhabentlig forer til ensartede krav over for
kommunerne ldneoptagelser, omend lanekontrollen som led i den okono-
miske politik, som allerede antydet, neppe kan undga at fore til en rakke
vilkarligheder.

Endelig kontrollerer staten det kommunale byggeri med igangsattelses-
tilladelser, hvilket reelt betyder, at de forskellige ministerier far en bestemt
kvote at fordele. Dette sker i vidt omfang efter princippet, at de kommuner,
som har haft ansegning inde i lzengst tid, far ferst tilladelse. Konjunkturpo-
litisk er det en fordel pa den made at vide nejagtig, hvor meget kommu-
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nalt byggeri, der szttes i gang, men det er naturligvis meget hzmmende
for hele det kommunale selvstyres ide, at der pa denne vis gribes ind i selv-
bestemmelsesretten med forvridninger af de kommunale udgifter til folge,
savel mellem drifts- og anlagsudgifter som mellem de forskellige investerin-
ger. Derudover bliver lokale forskelle i konjunkturerne ikke udjavnet pa
den omtalte vis, idet de enkelte ministerier ikke gennem tilladelserne tager
hensyn til lokale forskelle i konjunkturerne.

Onsker man at indpasse de kommunale investeringer i den offentlige
konjunkturpolitik, synes det naturligt at anvende midler, som i hejere grad
tager hensyn til kommunernes evne til at handle ekonomisk rationelt set ud
fra en kommunalekonomisk synsvinkel.

Det nuvarende statstilskudssystem er hovedsagelig et tilskud til drifts-
udgifter, men en omlagning i retning af anlaegstilskud ville give staten et
konjunkturpolitisk intrument, idet tilskudsprocenterne kunne afpasses efter
de konjunkturpolitiske forhold pa en sidan méde, at de kommunale in-
vesteringer blev holdt pa det tilsigtede niveau, uden at der sker en utilsigtet
forvridning i den kommunale investeringsstruktur. Sdledes ville en nedsat-
telse af anlzgstilskud under en hejkonjunktur virke dempende pa aktivi-
teten, og en forhejelse af anlagstilskud under en lavkonjunktur kunne
stimulere ekspansion. Et system som det skitserede ville stode pa et pro-
blem i kommunernes forskellige ekspansionstempi, som bevirker, at be-
hovet for investeringer er meget forskelligt de forskellige kommuner imel-
lem. Ekspansionskommunerne befinder sig i en sarlig folsom situation, idet
disse er nedsaget til hele tiden at investere for blot at holde den samme
kommunale standard. Sammenlagningerne af et bysamfund til én kom-
mune vil ganske vist give muligheder for en bedre tilpasning af de kommu-
nale investeringer til en konjunkturpolitik som den skitserede, men da der vil
vaere savel ekspanderende bysamfund som stagnerende bysamfund, og da
navnlig det kebenhavnske problem ikke er omfattet af inddelingsloven, ma
en ordning med variable anlagstilskud formentlig udformes pa en siadan
made, at de sarligt ekspanderende kommuner sikres et nogenlunde fast
anlagstilskud til de investeringer, som tilstraber at sztte kommunerne i
stand til at yde borgerne en vis mindsteservice.

Anlzgstilskuddene kunne endvidere differentieres efter investeringsfor-
mél pa en sidan méde, at de kommunale investeringer, som havde en stor
samfundsmassig prioritet, fik hojere anlzgstilskud end andre anlag, lige-
som en vis geografisk differentiering efter beskaftigelsessituationen de for-
skellige steder i landet vil kunne komme pa tale.

En begunstigelse af visse omrader i form af sazrligt heje anlagstilskud
burde imidlertid kun tilsigte at imedega konjunkturbestemt arbejdslashed af
kortere varighed inden for szrlige geografiske omrider, idet sarlige anlags-
tilskud til visse geografiske omrader, som uden sarlig stette til kommunal-
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aktivitet ville vaere evigt ramte af arbejdsleshed, kunne modvirke en natur-
lig tilpasning af samfundsstrukturen til zndrede efterspergselsforhold efter
arbejdskraft og i sidste instans kunne fore til overforsyning med kommu-
nale faciliteter.

DEN SOCIALE FORVALTNING

Den sociale forsorg har lige siden kommunernes dannelse veret blandt
kommunernes vigtigste arbejdsfelter. Udviklingen pa socoalpolitikken om-
rade er géet fra skonsmassige understottelser til lovregulerede ydelser og
fra understottelse til forebyggelse, behandling og revalidering. Med ind-
forelse af retsprincippet for understottelse er den kommunale funktion
1 virkeligheden ophert, og kommunerne optrader, for de sociale pensioners
vedkommende, narmest som statslige udbetalingskontorer, hvilket da ogsa
har medfort, at udgifterne til disse dekkes af staten eller det mellemkom-
munale refusionsforbund.

Hvis forslaget til en ny kommunal styrelseslov gennemferes, far man
med dannelsen af en klart afgranset statslig amtsadministration et velegnet
lokalt statsorgan med saglig kompetence til at tage sig af problemerne om-
kring tvister og klager vedrerende borgernes ret til ydelser.

Inden for de skensmassige kontantydelser og naturalydelserne er der
imidlertid klare kommunale funktioner.

Nir lovgivningen abner mulighed for frit skon med hensyn til ydel-
sernes storrelse, er det hensigtsmassigt med en nzr finansiel ansvarlighed
for at ydelsen kan fa den rette storrelse i forhold til de omkostninger, der
paferes den kommunale enhed. Dette behover pa ingen made af fore til
for lave skonsmaessige ydelser, idet det er en klar statsopgave hele tiden at
sette minima under hensyn til den samfundspolitiske interesse. Ydelserne
indtil disse minima ber finansieres ensartet, hvilket vil sige enten statsligt
eller ved fuldstaendig skattegrundlags- og udgiftsbehovsudligning. For det
overskydende ma der tages stilling til, om staten er interesseret i tilskyndelse,
og hvis det er tilfeldet i hvilket omfang tilskyndelsen skal gives. For den
skonsmaessige del af belobet vil en almindelig skattegrundlagsudligning
tjene til at give de darligere stillede kommuner bedre muligheder for at
yde tillaeg til mindsteydelsen.

Plads pa pleje- eller alderdomshjem er kommunerne pligtige at skaffe
de af kommunernes beboere, som ikke lzngere kan klare sig selv. Ogsa
her er et tydeligt eksempel pa en funktionsdeling, idet statsmagten udover
palegget til kommunerne om at skaffe de aldre pleje- eller alderdoms-
hjemsplads giver visse generelle forskrifter for hjemmenes sundheds- og
bygningsmaessige forhold. Det har veret lidt uklart, og maske hemmende
for udbygningen af plejehjemmene i landkommunerne, om opgaven sorterer



Q2 OLE ASMUSSEN

under amts- eller sognekommunerne, men da plejchjemsomradet kraver
koordination mellem sygehusvasen, hjemmechjzlp og udbygning af folke-
pensionistboliger, kunne man tenke sig, at pligten til at skaffe plejehjems-
plads pélagdes de nye amtskommuner med kebstazderne, men at de kom-
muner, som selv ville have et plejehjem, hvor dette ikke var stridende
mod de samlede planer for plejehjem i amtskommunen, mod betaling af
en amtskommunal normaludgift selv kunne dakke dette behov. Derved
ville der skabes mulighed for, at kommuner, som ensker en anden pleje-
hjemsstandard end i den ovrige del af amtskommunen, kunne realisere
dette, og der kunne pa denne made skabes et dobbelt initiativ, der om on-
skeligt kunne fremskyndes ved hjalp af tilskyndelsestilskud.

Den nare kontakt mellem befolkning og social administration ma natur-
ligvis forega mellem socialkontor, som alle kommuner med mindst 5-6.000
indbyggere vil fa, og forbrugeren af de sociale goder, men da en kommu-
nestorrelse pa 5—6.000 indbyggere ikke giver mulighed for anszttelse af den
specialiststab, som et moderne socialvasen kraver, ma der vare mulighed
for henvisning til et hejere plan, som ber kunne koordinere den sociale
service samtidig med koordination med arbejdsmarked og sundhedsvzsen,
hvorfor amtsplanet synes velegnet. Med kebstzderne i amtskommunen og
disse afgrzenset pa en sidan made, at de i videre omfang dakker omrader,
der star i nzr kommunikativ forbindelse, synes der at kunne skabes mulig-
hed for en fzlles social sundheds- og arbejdsmarkedsadministration, som
giver mulighed for en amtskommunal overtagelse af en rakke sociale funk-
tioner, der i dag varetages af staten og selvstzndige institutioner, eller
som kun findes i visse af landets kommuner og derfor kun kommer en be-
granset befolkningskreds til gode. Der tznkes her pa f. eks. medrehjalps-
institutioner, revalideringscentre, bernevarnskonsulenter, arbejdsanvisning,
barnepsykiatriske radgivningsklinikker og familievejlednng.

PLANLZEGNING INDEN FOR DEN OFFENTLIGE SEKTOR

Det er ikke underligt, at planlzgning er blevet et modebegreb i de senere
ar. De meget store offentlige investeringsprogrammer, som et samfund i
udvikling star overfor, krzver politisk stillingtagen til en lang rekke frem-
tidige behov, som det ifolge selve det demokratiske systems natur er van-
skeligt for politikerne at tage stilling til, idet den nare valgdag af naturlige
grunde vil spille en sterre rolle end den fjerne fremtid.

Det er meget vasentligt, at den sektorplanlzgning, som i dag foregar
inden for de forskellige forvaltningsorganer som et almindeligt led i den
daglige administration, bliver koordineret, hvilket bl. a. vil sige, at sa fa
kompentente organer som muligt, reprasenterende relevante hensyn, barer
ansvaret for, at de planer, som vedtages, fores ud i livet.
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Det er statens opgave at lagge de generclle retningsliner for de for-
skellige egnes udvikling. Heri kan indga ekonomiske, nationalpolitiske, so-
ciale, erhvervspolitiske og mange andre betragtninger.

Den made, som disse mal kan forfelges pa, ma gribe s& lidt som muligt
ind 1 den privatc og den kommunale sektors straben efter at ekonomisere
med resourcerne.

Dette geres for det forste ved, at de statslige institutioner placeres i over-
ensstemmelse med de mal, som staten har sat sig, eventuelt pa den made, at
investeringerne ikke af staten placeres pa et bestemt sted, men i en bestemt
amtskommune, hvorefter amtsradet placerer institutionen i en kommune,
og kommunen finder det egnede sted.

For det andet galder det om i en tid, hvor kravene til den offentlige ser-
vice er stadigt stigende, i videst muligt omfang at finde frem til et afgift-
og tilskudssystem, der inddrager ogsd de offentlige omkostninger i videste
forstand ved virksomhedernes placeringer i disses kalkulationer over den
mest hensigtsmaessige placering.

Endelig gzlder det om at styre de kommunale investeringer pa en sidan
made, at den prioritet, som de forskellige formal er blevet tillagt ud fra en
samlet samfundsmaessig betragtning, tilgodeses ved tilskudssystemer, der be-
gunstiger de foretrukne formal. F. eks. hojere anlaegstilskud til skoler end til
sygehuse, hvis man matte have onsker om en kraftigere ekspansion i skole-
vacsen end 1 sygehusvasen generelt eller storre tilskud til anskaffelse af fysik-
rekvisitter end til det ovrige skolevasen, hvis man nazrer ensker om at af-
hjzlpe mangler pa dette omrade. Det er klart, at et tilskuds- eller afgifts-
system som det skitserede hele tiden matte afpasses efter den generelle mal-
satning, og at udgangspunktet for overvejelserne matte vare en neutral
politik over for de forskellige formal, samt at det administrativt hensigts-
massige ville sette visse granser for de detailler, som de generelle retnings-
linier vil kunne angive.

Med sidanne generelle retningslinier skulle der vaere gode muligheder for
at decentralisere dele af planlegningskompetencen til de kommuner, amts-
eller primarkommuner, hvorunder det pagzldende forvaltningsomrade sor-
terer, med den nye amtskommune som koordinerende ved vejledende og
eventuelt restriktivt bindende planlegning over for primarkommunerne.

KONKLUSION

Den offentlige forvaltning vil i fremtiden blive delt op pa tre forskellige
planer, stat, sekunderkommuner og primarkommuner. Primerkommunale
sammenlagninger og dannelse af nye amtskommuner med kebstzderne
inddraget giver nye muligheder for at anvende kommunerne som led 1 den
offentlige forvaltning. Ved disse bestrabelser gzelder det om at finde frem
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til, hvilke funktioner i forvaltningen, som bedst tilgodeses pa de forskellige
planer.

Staten er egnet til at leegge generelle retningslinier og kan ved generelle
pabud bl. a. krav om minimumydelser og -standarder fa tilgodeset de sam-
lede samfundsinteresser, og har derudover en hidtil kun svagt anvendt
mulighed for ved statstilskud at styre de ekonomiske folsomme kommuner
i den retning, som man i folketinget og hos regeringen finder hensigts-
massigt.

En sidan metode har frem for alt den fordel, at den betjener sig af kom-
munernes evne til at handle kommunalekonomisk rationelt, hvorved man
kan sikre borgerne den storst mulige nytte af de offentlige foranstaltninger.
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