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Den kommunale valglov

Peter Bak Mortensen®)

Resumé

Artiklen gennemgir grundelementerne i den kommunale valglov.
Den seneste lovendring fra marts 1981 er dog gjort til genstand for
cn mere udfgrlig behandling. I artiklen refereres de politiske par-
tiers stillingtagen til forslagene om at tillegge indvandrerne kom-
munal valgret og valgbarhed, om at give adgang til at forhgje stil-
lertallet, om at indfgre sideordnect opstilling samt til det forslag,
som medfgrte en forlengelse af den periode, hvor valgeren i flyt-
tesituationen heltl afskeres fra at stemme.

1. Indledning

Formélet med denne artikel er — i oversigtlig form — at ggre rede for hoved-
elementerne i den kommunale valglov med szrlig vegt pa de seneste loven-
dringer.1)

Den kommunale valglov er fra 1924, men er naturligvis @ndret mange gange
siden, senest i marts 1981. Det er karakteristisk for loven, at den regulerer val-
genes forberedelse og afholdelse med en helt uszdvanlig detaljeringsgrad. Lo-
vens kapitel om stemmeafgivning beskriver sdledes omtrent som et balletpartitur
hvert skridt og bevagelse, som velgeren skal foretage i valglokalet. I det om-
fang det er muligt, er der gennem arene tilstrebt overensstemmelse mellem
reglerne i folketingsvalgloven og den kommunale valglov. De to loves kapitler
om eksempelvis valglister og brevstemmer er saledes praktisk taget identiske.
Ved folketingets behandling af indenrigsministerens forslag til @ndring af den
kommunale valglov i foraret 1981 var det da heller ikke de forslag, der tilsig-
tede at skabe overensstemmelse med folketingsvalglovens regler, der gav anled-
ning til debat. Det gjorde derimod forslaget om at give indvandrerne adgang til
at deltage i de kommunale valg og forslaget vedrgrende en ny valglisteordning,
der medforte en forlengelse af den periode, hvor man som fglge af flytning
afskeres fra at afgive stemme samt forslaget om at give adgang til at forhdje
stillertallet.2) De omtalte @ndringer er tradt i kraft og har derfor betydning for
de kommende kommunale valg, der afholdes den 17. november 1981.

For en ordens skyld bemarkes, at det enkelte steder i artiklen — af pladshen-
syn — har vaeret ngdvendigt at give en forenklet fremstilling af lovens regler m.m.

#) Fuldmagtig, cand. jur. Indenrigsministeriet.

1) Den kommunale valglov er senest @ndret ved nov ar. 143 af 30. marts 1981, jfr. lov-
bekendtggrelse nr. 196 af 22, april 1981. .

2) Om baggrunden for @ndringerne henvises til betznkning nr. 903/1980 om en revision
af lov om kommunale valg og lov om valg af danske reprascntanter til Europa-Parla-

mentet.
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2. Valgret og valgbarhed
Valgret til de kommunale rdd har enhver, der

— har dansk indfg@dsret eller har haft fast bopel i riget i de sidste 3 ar forud for
valget,

— er fyldt 18 ar cller fylder 18 ar pa valgdagen,

— har fast bopal i kommnen, samt

— ikke er umyndiggjort.

Valgretsbetingelserne har som bekendt undergdet betydelige forandringer
siden den kommunale valglov af 1924. ZEndringerne har alle haft det samme
sigte, nemlig at udvide kredsen af valgberettigede personer. I 1924 var valg-
retsalderen eksempelvis 25 &r og kravet om fast bopal i kommunen var et krav
om 14 mineders uafbrudt bopzl dér. De sdkaldt negative valgretsbetingelser
omfattede oprindelig, at man ikke maitte vare i skatterestance, have modtaget
fattighjelp osv. I dag er kun tilbage, at man ikke ma vaere umyndiggjort.

Kravet om dansk indfgdsret blev fgrste gang opgivet ved en lovendring i
1977, hvor nordiske statsborgere med 3 ars fast bopel her i riget fik tillagt valg-
ret — og valgbarhed — pa samme vilkar i gvrigt som danske statsborgere. Zn-
dringen blev enstemmigt vedtaget af folketinget, (dog undlod 5 medlemmer at
stemme). Denne szrordning for nordiske statsborgere, der indfgrtes efter hen-
stilling fra Nordisk Rad, er ligeledes gennemfgrt i de gvrige nordiske lande
(bortset fra Island). Kun Sverige gik dengang videre end henstillingen fra Nor-
disk R4d, idet man i Sverige udvidede valgretten til alle fremmede statsborgere
— ikke blot til nordiske statsborgere.

Da indenrigsministeren i januar 1981 fremsatte lovforslag om at tillegge alle
indvandrere kommunal valgret og valgbarhed pa samme vilkar som den gzlden-
de ordning for nordiske statsborgere, blev dette forslag mgdt med modstand fra
Venstre, Konservative og Fremskridtspartiet. Disse partier (samt Kristeligt Fol-
keparti) havde det principielle standpunkt, at indfgdsret og valgret burde fglges
ad. Skulle man fravige dette princip, matte det i al fald foruds=tte gensidighed,
dvs. at andre lande skulle tillzgge danske i udlandet tilsvarende rettigheder.
Heroverfor anfgrte indenrigsministeren bl a., at de pagzldende partier jo selv
tidligere havde medvirket til at fravige det nzvnte principielle udgangspunkt
ved at tillegge nordiske statsborgere kommunal valgret og valgbarhed. Det blev
endvidere fremhavet, at nyordningen ville blive illusorisk, hvis den betingedes
af gensidighed. Forslaget om at tillegge indvandrere valgret og valgbarhed var
arsag til, at Venstre, Konservative og Fremskridtspartiet stemte imod det sam-
lede lovforslag ved den endelige afstemning i folketinget efter at et @ndrings-
forslag fra disse partier var blevet forkastet (51 for og 89 imod). Ved den ende-
lige afstemning om det samlede lovforslag stemte ogsi Retsforbundet — af andre
grunde — imod, s& lovforslaget blev vedtaget med 80 stemmer for, 61 imod og
5 undlod at stemme (Centrum-Demokraterne). Tidligere @ndringer af valg-
lovene er altid gennemfgrt med et bredt politisk flertal i folketinget.
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Ved lovandringen i marts 1981 fulgte Danmark séledes Sveriges eksempel og
udvidede szrordningen for nordiske statsborgere til at omfatte alle fremmede
statsborgere og statslgse. Endringen indebzrer, at valgertallet ved de foresta-
ende kommunale valg i november maned i &r udvides med ca. 35.000 personer.
Selv om en vasentlig del af disse nye valgere er bosat i hovedstadsomrédet,
udggr de ikke i nogen kommune en talmassigt dominerende gruppe. Til illu-
stration kan nzvnes, at hvis alle fremmede statsborgere i Ishgj kommune
stemmer pad den samme kandidatliste, vil der kun vare tilstrakkeligt mange
stemmer til at opnd 1-2 pladser i kommunalbestyrelsen. Og det forudsztter
endda, at stemmeprocenten for de fremmede statsborgere bliver 100. Under
samme forudsetning vil de fremmede statsborgere i Kgbenhavns kommune
kunne opnd 2-3 pladser i borgerrepresentationen. For en ordens skyld skal det
nzvnes, at fremmede statsborgere ikke kan deltage i folketingsvalg. Ifglge
grundlovens § 29 er dansk indfgdsret en betingelser for valgret til folketinget.
En tilsvarende grundlovsbestemmelse findes ikke for de kommunale valg.

Den der har valgret til de kommunale rid, er ogsd valgbar. Dette gzlder dog
ikke, hvis kandidaten er straffet for en handling, der i almindeligt omdgmme
gor kandidaten uvardig til at vere medlem af kommunale rdd. For at undga at
der fglges en uensartet praksis i de kommunale rid er det overladt til et centralt
organ, Valgbarhedsnzvnet, at afggre, om en ikendt straf bgr medfgre, at valg-
barheden fortabes. Det er dog kun strafbare handlinger af nyere dato, som kan
medfgre tab af valgbarhed. Valgbarheden kan sdledes ikke fortabes, hvis der pa
valgdagen er forlgbet 3 ir, efter at straffen er udstdet eller bgden vedtaget. Ved
betingede domme regnes fristen fra den endelige dom. Hyvis straffen er ubetinget
fengsel eller forvaring pd over 6 maneder, forlenges foreldelsesfristen fra 3 til
5 ar.

3. Valglister

Selv om man har valgret, kan man kun udgve denne ret (dvs. afgive stemme),
hvis man er optaget pa valglisten. Optagelse pa valglisten er dokumentation for,
at man opfylder valgretsbetingelserne pd det tidspunkt, hvor valglisten frem-
stilles. Ved séledes at prove valgretsbetingelserne pa forhind undgir man som
alt overvejende hovedregel denne til tider vanskelige vurdering pad selve valg-
dagen.

Da optagelse pd valglisten er en ngdvendig — men ikke altid tilstrekkelig —
betingelse for at kunne afgive stemme, mé reglerne om udarbejdelse af valg-
lister bergres her.

Tidligere udarbejdededes valglisterne hvert dr. Listerne blev fremlagt til of-
fentligt eftersyn, og der var foreskrevet en s@rlig procedure for behandling af
klager over valglistens indhold. Der skulle endvidere lgbende fgres lister over
tilflyttere.
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Denne valglistecordning blev ved andringerne i den kommunale valglov i
marts 1981 erstattet af en ordning, hvorefter listerne fremstilledes kort tid fgr
valget kombineret med obligatorisk udsendelse af valgkort til velgerne.

Med grundlag i oplysningerne i CPR skal kommunalbestyrelsen udarbejde en
valgliste over valgerne i kommunen. P4 listen optages alle valgere, der senest
18.-dagen fgr valget (dvs. for de kommunale valg i ar senest den 30. oktober
1981) har meldt flytning til kommunen. Velgerne optages automatisk pa valg-
listen, og det gzlder ogsd valgebettigede fremmede statsborgere. I praksis vil
valglisterne med grundlag i bl. a. udtrazk fra CPR blive udskrevet maskinelt pa
Kommunedata ca. 14 dage fgr valget .Samtidig fremstilles valgkort, der sendes
til vaelgerne én uge fgr valget. I annoncer i dagspressen vil valgerne blive opfor-
dret til at rette henvendelse til kommunen, hvis de ikke har modtaget valgkort
S dage fgr valget. I givet fald udferdiges et valgkort og om ngdvendigt rettes i
valglisten. Sadanne rettelser kan foretages til og med valgdagen. P4 valgdagen
afleveres valgkortet pa afstemningsstedet til valglistefgreren, der afkrydser val-
gerens navn pa valglisten.

Selv om man er optaget pd valglisten, har man imidlertid ikke ret til at afgive
stemme, hvis man ikke lengerc har fast bopzl i kommunen. Sammenholdes
dette med reglerne for udferdigelse af valglister ses, at hvis man fraflytter kom-
munen efter 18.-dagen fgr valget, si afskares man helt fra at afgive stemme ved
de kommunale valg. Og det gzlder savel i fraflytningskommunen, hvor man
ikke l=ngere har fast bopzl, som i tilflytningskommunen, hvor man jo ikke pa
18.-dagen fgr valget er registreret i folkeregistret som tilflyttet. Det skgnnes, at
mere end 10.000 valgere pd denne made afskares fra at afgive stemme. Efter
den tidligere valglisteordning blev man i flyttesituationen ligeledes afskéret fra
at afgive stemme, dog kun i en periode pa 14 dage fgr valget. Ved folketingets
behandling af indenrigsministerens forslag til ndring af den kommunale valg-
lov i fordret 1981 kritiserede en reekke partier med Det Radikale Venstre i spid-
sen, at man pd denne made afskar et stort antal valgere fra at udgve deres de-
mokratiske rettigheder. Disse partier kunne ikke godtage, at s& mange valgere
blev afskéret fra at afgive stemme alene af praktiske, administrative grunde.
Heroverfor anfgrte indenrigsministeren, at han métte modsztte sig en fuldstzn-
dig afskaffelse af denne »rettighedslgse« periode, fordi der i givet fald kunne
opsta risiko for uretmassig stemmeafgivning. Man kunne jo ikke vere sikker pa,
at velgeren ville blive slettet af valglisten i fraflytningskommunen, samtidig med
at velgeren blev optaget pa valglisten i tilflytningskommunen. Et @ndringsfor-
slag fra Det Radikale Venstre, Socialistisk Folkeparti, Kristeligt Folkeparti og
Retsforbundet om helt at fjerne »den rettighedslgse periode« blev forkastet ved
2. behandlingen (50 stemmer for, 92 imod). Et nyt @ndringsforslag fra de sam-
me partier bortset fra Kristeligt Folkeparti om at forkorte perioden fra 18 til §
dage blev ligeledes forkastet ved 3. behandlingen (45 for, 99 imod og 6 undlod
at stemme) efter at indenrigsministeren havde givet tilsagn om at nedsztte en
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arbejdsgruppe, der skulle undersgge, om det ville vare forsvarligt at afkorte den
nzvnte 18 dages periode. Alle partier gav i gvrigt udtryk for sympati for inten-
tionerne bag gnsket om at forkorte perioden. Den omtalte arbejdsgruppe ventes
at afslutte sit arbejde i Igbet af efterdret 1981. Eventuelle @ndringer i den gl-
dende ordning ventes dog fgrst gennemfgrt med virkning for de kommunale
valg i 1985.

4. Kandidatlister

De kommunale valg er listevalg, dvs. at afstemningen sker i henhold til lister,
hvorpé bestemte personer bringes i forslag til valg.

Listerne kan tidligst indleveres til valgbestyrelsen 4 uger fgr valget og skal
senest vere indleveret den 14, dag fgr valget.

Der findes ingen spzrreregler, idet der alene stilles krav om, at listen skal an-
befales af et beskedent antal valgere i kommunen som stillere. Lister til kom-
munalbestyrelsevalg skal vare anbefalet af mindst 25 stillere, mens lister til amts-
rddsvalg skal vaere anbefalet af mindst 50 stillere. Til sammenligning kan nzv-
nes, at et parti skal samle for tiden 18.121 stillerunderskrifter for at blive op-
stillingsberettiget til folketingsvalg. (Ved folketingsvalg kan man dog opstille som
Igsganger blot 25 stillere anbefaler.)

P4 initiativ fra Kgbenhavn kommune blev der ved @ndringen af den kommu-
nale valglov i marts 1981 skabt mulighed for, at de stgrre kommuner kunne
forhgje stillertallet. I kommuner med mere end 25.000 vzlgere ved de sidst
afholdte kommunale valg kan kommunalbestyrelsen beslutte at forhgje mindste-
antallet af stillere op til 50, i Kgbenhavns kommune dog op til 150. I amts-
kommunerne — bortset fra Bornholms — kan amtsridet beslutte at forhgje mind-
steantallet af stillere op til 150. En sidan beslutning kan senest trzffes inden
udgangen af maj maned i valgiret.

Indenrigsministerens forslag gik oprindelig ud pa, at mindsteantallet af stil-
lere i disse kommuner skulle kunne forhgjes til 19;, af valgertallet ved de sidst
afholdte kommunale valg. Forslaget, der ville have givet Kgbenhavns kommune
mulighed for at forhgje mindstetallet til 406, Arhus kommune til 175, Odense
kommune til 119 og Alborg kommune til 110, blev af indenrigsministeren ved
3. behandlingen foresliet @ndret til et hgjeste mindsteantal pa 50, for Kgben-
havns kommune dog 150. Forud for ministerens @ndringsforslag havde 6 sma
partier (SF, CD, VS, RV, KrF og DR) samt Fremskridtspartiet udtalt sig mod
promillereglen som verende udemokratisk is@r overfor mindre grupper i sam-
fundet. Ministerens &ndringsforslag blev siledes — med stgrre eller mindre var-
me — hilst velkommen af partierne og kun Det Konservative Folkeparti udtalte
sig for det oprindelige forslag. Ministerens @ndringsforslag blev vedtaget uden
afstemning.

Af de 26 kommuner, som ved lovendringen fik mulighed for at forhgje stil-
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lertallet, har kun 5 udnyttet denne mulighed (Kgbenhavn, Frederiksberg, Lyng-
by-Tarbzk, Herning og Alborg), og kun 2 amtsrid har forhgjet stillertallet
(Fyns og Frederiksborgs). Mindsteantallet af stillere er i disse tilfzlde forhgjet
til det hgjest mulige. Andringen af promille-reglen til et absolut tal har dog
ikke i alle tilfzlde fgrt til at mindsteantallet af stillerc reducercdes i forhold til
promille-reglen. Lyngby-Tarbak kommune og Herning kommune ville efter
194 ,-reglen hgjst kunne have sat mindsteantallet af stillere til henholdsvis 41
og 37!

I modsatning til ved folketingsvalg skal kandidater til de kommunale valg
ikke erklzre sig indforstdet med opstillingen. Man kan altsd — og det er faktisk
sket — opstille en person som kandidat mod den pégzldendes gnske. I si fald
opfgres listen dog uden listebetegnelse pd stemmesedlen, fordi anmeldelse af
listebetegnelse krever kandidaternes indforstéelse. Hvis en person opfgres som
kandidat pa flere lister, mé den pdgzldende vlge, hvilken liste kandidaten fore-
traekker sig opfart pa.

5. Valgforbund og listeforbund
Med det sigte at undgd »stemmespild« kan kandidatlister indgd forbund. Det
har den virkning, at de deltagende lister betragtes som én liste ved fordelingen
af mandater mellem kandidatlisterne ved valget, idet stemmetallene sammen-
legges for de kandidatlister, som har indgdet forbund. Ved at indga forbund
kan flere sma lister, der ikke hver for sig ville kunne f& sede i kommunalbesty-
relsen eller amtsrddet, forgge deres chance for at f& indvalgt i det mindste én
kandidat. Ulempen er blot, at det ikke pa forhdnd kan siges, fra hvilken af de
deltagende lister kandidaten indvalges. Det kan vare en ulempe for de delta-
gende lister, men sd sandelig ogsa for valgerne, is@r hvis der ikke er betydelig
overensstemmelse i de deltagende listers politiske mé&l m. m. Det skal i denne for-
bindelse bemarkes, at indgidede forbund ikke fremgar af stemmesedlerne, men
alene af opslag i stemmelokalerne. En overensstemmelse om politisk mal m. m.
vil normalt vare til stede mellem lister, der anmelder listeforbund, mens valg-
forbund kan anmeldes mellem lister, der har uforenelige politiske mal m. m. Til
illustration kan navnes et valgforbund mellem 9 kandidatlister ved valget til
borgerrepresentation 1 Kg¢gbenhavn i 1978. Valgforbundet var indgaet mellem
Frihedslisten, Kvindelisten, Bgsselisten, Bgrnelist, Regnbuelisten, Vegetar-
listen, Miljg- samt Dyrevaernspartiet, Beboerlisten samt Christianialisten. For-
bundet fik ét mandat, der tilfaldt sidstn®vnte kandidatliste. Flere listeforbund
kan anmelde at stgtte hinanden i valgforbund, men ingen kandidatlister kan del-
tage i mere end ét listeforbund og ét valgforbund.

Da listeforbund kun kan anmeldes mellem lister, der tildeles samme bogstav-
betegnelse, ma reglerne for tildeling af bogstavbetegnelser omtales.

Mens listebetegnelsen (eksempelvis »Borgerlisten«, »Socialdemokratiet« osv.)
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skal anmeldes samtidig med listens indlevering, s er det valgbestyrelsen, der
tildeler de enkelte lister en bogstavbetegnelse. Indenrigsministeriet udsender
kort tid fgr valget en bekendtggrelse, hvori det fasts@ttes, hvilke bogstavbeteg-
nelser valgbestyrelserne vil kunne benytte. I samme bekendtggrelse bestemmes,
hvilke bogstavbetegnelser der er forbeholdt lister fra de landsdxkkende politi-
ske partier. Partier, der gnsker at anvende samme bogstavbetegnelse for deres
lister i hele landet, kan nemlig inden den 1. oktober i valgaret fremsette anmod-
ning til indenrigsministeriect herom. T den enkelte kommune (og amtskommune)
kan to eller flere lister, som har anmeldt samme listebetegnelse, begazre at fa til-
delt samme bogstavbetegnelse. Og denne mulighed bestér, selv om listebetegnel-
serne adskiller sig fra hinanden ved en tilfgjelse, der angiver et srligt geogra-
fisk tilhgrsforhold indenfor kommunen (eksempelvis »Borgerlisten i Hasle« og
»Borgerlisten i Klemensker«).

Samme bogstavbetegnelse tildeles fglgelig lister, der har fremsat begzring
herom i overensstemmelse med de refererede regler, og lister, der opstilles i
kommunen af samme politiske parti. Det er kun disse lister, der kan anmelde
listeforbund.

Benavnelsen af de to former for forbund (valgforbund og listeforbund) er
iser indfgrt for at sikre en entydig formulering af lovens bestemmelser om op-
gorelse af valgene. Forskellen pa de to former for forbund viser sig igvrigt kun
i den ret sjzldne situation, at et mandat bliver ledigt i valgperioden, f. eks. ved
medlemmets dgd, og der ikke er nogen stedfortreder for den valgte af samme
liste som denne. I sd fald overfgres det ledige mandat til en kandidatliste, som
den pigzldende liste har anmeldt listeforbund med — men ikke valgforbund.

6. Afstemningen

Valget forberedes og ledes i hver kommune og amtskommune af en valgbesty-
relse, der bestdr af medlemmer af henholdsvis kommunalbestyrelsen og amts-
radet. P4 det enkelte afstemningssted ledes afstemningen af valgstyrere, der er
udpeget af kommunalbestyrelsen dels blandt egne medlemmer, dels blandt vel-
gerne i kommunen. Til medhjzlp for valgstyrerne udpeger kommunalbestyrel-
sen endvidere et antal tilforordnede valgere.

Alle kommuner - bortset fra 5 — er delt i flere afstemningsomrider. Betyd-
ningen heraf er alene af praktisk karakter og har ingen indflydelse pa valgets
endelige opggrelse.

Valgret udgves ved personligt fremmgde pd afstemningsstedet pa valgdagen.
Valgeren far udleveret to stemmesedler: en hvid til kommunalbestyrelsesvalget
og en gul til amtsradsvalget. Afstemningen foregar ved, at valgeren setter kryds
pé stemmesedlen ud for den kandidatliste (listestemme) eller ud for den kandi-
dat (personlig stemme), som velgeren gnsker at stemme pa. Kandidatlisterne er
opfgrt pa stemmesedlerne i rekkefglge efter den tildelte bogstavbetegnelse, mens
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kandidaterne er opfgrt i den rakkefglge, de er opfgrt pad kandidatlisten af stil-
lerne.

Er man forhindret i at mgde frem pa afstemningsstedet pa valgdagen, kan
man brevstemme. Man kan brevstemme pa et hvilket som helst folkeregister
her i landet de sidste 3 uger fgr valgdagen, dog senest nastsidste hverdag for
valget. I udlandet kan man fra 3 maneder fgr valget brevstemme pa en hvilken
som helst dansk diplomatisk eller konsulzr reprzsentation. Der gennemfgres
endvidere brevstemmeafgivning om bord pd danske skibe, pd sygehuse, pleje-
hjem, beskyttede boliger samt fngsler og arresthuse. Man kan endelig efter be-
gering fA adgang til at brevstemme i eget hjem, hvis man er forhindret i at
mg@de pa valgdagen som fglge af sygdom eller manglende fgrlighed.

Selv om man har brevstemt, kan man afgive stemme ved personligt fremmgde
pa valgdagen. I sé fald annulleres brevstemmen.

7. Valgenes opggrelse

Opggrelsen af valgene bestér af to hovedelementer: Fordeling af mandater mel-
lem listerne og kandidatudvzlgelsen.

Fordelingen af mandater mellem de forskellige lister sker efter en forholds-
talsvalgmade (d’Hondts metode). Her i landet tilstrzbes sdledes en forholds-
massig representation af de politiske synspunkter, som gér sig geldende blandt
velgerne 1 kommunen. Hver listes stemmetal divideres med 1, 2, 3 osv., indtil
hvert stemmetal er divideret med et tal sd stort som det antal mandater, der
hgjst kan tilfalde listen. Den liste, der har den stgrste kvotient, far mandat nr. 1,
den naststgrste kvotient giver ret til mandat nr. 2 osv. Lister i valg- eller liste-
forbund regnes for en enhed ved denne division. Fgrst derefter og efter samme
metode deles det antal mandater, der er tilfaldet forbundet, mellem de delta-
gende lister.

Nar det er opgjort, hvor mange medlemmer der skal valges af hver kandi-
datliste, bestemmes det, hvilke af listernes kandidater der skal erkleres for valg-
te. Kandidatudvalgelsen sker med grundlag i listens fordelingstal. Fordelings-
tallet findes ved at dividere antallet af stemmer for listen, inklusive personlige
stemmer, med et tal, der er ¢én stgrre end det antal mandater, der er tilfaldet
listen. Resultatet af denne division forhdjes til det fglgende hele tal. Listestem-
merne fordeles til listens kandidater i den r@kkefglge, kandidaterne er opfgrt pa
listen. Den fgrste kandidat far tillagt s& mange listestemmer, at kandidaten sam-
men med sine personlige stemmer opnar fordelingstallet. De overskydende liste-
stemmer tillegges listens kandidat nr. 2, siledes at denne kandidat sammen med
sine personlige stemmer opnar fordelingstallet og s& fremdeles. De kandidater,
der opnar fordelingstallet paA denne made er valgte i den raekkefglge, hvori de er
opfert pa listen. Dette udelukker ikke, at der kan valges kandidater, der pa
listen har et hgjere kandidatnummer end det antal kandidater, der skal vzlges
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(»overspringere«). Det vil veare tilfzldet, hvor kandidaten opnir fordelingstallet
alene i kraft af personlige stemmer.

De ikke valgte kandidater betragtes som stedfortredere for de valgte i rek-
kefglge efter de opnidede stemmetal. Dette gzlder dog ikke ved amtsradsvalg,
hvis den szrlige mulighed for til amtsradsvalg at anmelde personlige stedfor-
traedere for listens kandidater er udnyttet. I s& fald indtreder disse som stedfor-
tredere forud for de ikke valgte kandidater.

Grundlaget for valgenes opggrelse er valgbestyrelsens optzlling af de afgivne
stemmesedler. Ved amtsradsvalg kan amtsvalgbestyrelsen beslutte at opggre
valget med grundlag alene i prim@rkommunernes valgbestyrelsers optzlling,
hvis resultat er indfgrt i szrlige valgbgger. Amtsvalgbestyrelsen har ogsa mulig-
hed for at beslutte selv at foretage en fornyet optelling af de stemmesedler, der
er afgivet til amtsradsvalget.

Det fremgér af denne fremstilling af reglerne for opggrelse af valgene, at der
ikke — i modsztning til ved folketingsvalg — er mulighed for sideordnet opstil-
ling, dvs. en opstillingsform, hvor der ved opggrelsen af, hvilke kandidater den
enkelte listes mandater skal tilfalde, ses bort fra listestemmer, siledes at det
alene bliver de personlige stemmer, der er afggrende for kandidatudvelgelsen.

Flere partier har tidligere sggt at fa indfgrt opstillingsformen sideordnet op-
stilling til de kommunale valg. I folketingsdrene 1975-76 og 1976-77 fremsatte
medlemmer af Fremskridtspartiets folketingsgruppe forslag om, at stillerne fik
mulighed for at anmelde kandidater til de kommunale ridd sideordnet, mens
medlemmer af Det Radikale Venstres folketingsgruppe i folketingsaret 1979-80
fremsatte forslag om, at kandidater til de kommunale rad skulle anses for side-
ordnet opstillet, medmindre stillerne anmeldte en bestemt rekkefglge for kan-
didaterne. Disse lovforslag bortfaldt imidlertid ved det pdgaldende folketingsars
slutning som ikke-ferdigbehandlede.

Det fremgér af en delbetznkning fra indenrigsministeriets valglovsudvalg3),
at udvalget ikke fandt, at der var grundlag for at give adgang til sideordnet op-
stilling. Udvalget lagde vagt pa, at den gxldende ordning ikke udelukker, at
kandidaterne velges i en anden rakkefglge end den, hvori de er opfgrt pa stem-
mesedlen. Ved de kommunale valg i 1978 var siledes henholdsvis godt 12 %
og 10 % af de valgte medlemmer af kommunalbestyrelser og amtsrdd valgt som
overspringere. Udvalget fandt dernzst ikke, at sideordnet opstilling var mere
demokratisk end den gazldende ordnfng. Ved sideordnet opstilling far liste-
stemmerne ingen indflydelse pd valget af den enkelte kandidat, selv om liste-
stemmen mdske er afgivet pd listen som sidan, dvs. pd listens kandidater i den
rekkefglge, de er opfgrt pd stemmesedlen. Endvidere gav udvalget udtryk for,
at den forskelligartede karakter af henholdsvis folketingets og de kommunale
rads opgaver ggr det serlig betydningsfuldt, at der sikres en vis kontinuitet i de

3) se betenkning nr. 903/1980.
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kommunale rid. Endelig fandt udvalget, at den gzldende opstillingsform kunne
have en positiv betydning for intcressen for at opstille som kandidat ved valge-
ne, derved at man allerede pa tidspunktet for kandidatopstillingen kunne danne
sig en formodning om, hvilke gvrige kandidater man i givet fald ville blive valgt
sammen med.

Under behandlingen i folketinget af indenrigsministerens forslag til ndrin-
ger i den kommunale valglov henholdt indenrigsministren sig til udvalgets syns-
punkter. Tre smé partier (RV, DR og KrF) samt Fremskridtspartiet fremsatte
ved 2. behandlingen @ndringsforslag efter den model, som indeholdtes i Frem-
skridtspartiets tidligere omtalte forslag. Dette @ndringsforslag fik stgtte fra Cen-
trum-Demokraterne og Venstresocialisterne, men forkastedes ved afstemningen
(41 for og 101 imod). De argumenter, der fremfgrtes mod forslaget, svarede til
valglovsudvalgets synspunkter. Birthe Nielsen fra Socialistisk Folkeparti ud-
trykte maske mest przcist disse partiers holdning ved at afvise forslaget med
fglgende ord: »Vi kan ikke stemme for ®ndringsforslag nr. 12 om, at der skal
vare sideordnet opstilling, bl. a. fordi vi synes, at den opstillingsform, man i
gjeblikket har, er udmarket«.

Endelig kan navnes, at sideordnet opstilling rent faktisk kan gennemfgres i
dag ved de kommunale valg. Hvis 5 kandidater gnskes sideordnet opstillet, kan
man opstille 5 lister med hver én kandidat og dernzst indgd forbund mellem
listerne. Dette er imidlertid nappe nogen praktisk fremgangsméide, fordi der s&
skal foreligge forskellige stillerunderskrifter for alle 5 lister, idet ingen mi vare
stiller for mere end én liste.

8. Afslutning

Nir opggrelsen er afsluttet, underrettes de valgte om valget. Kandidaten har
pligt til at modtage valget, medmindre den valgte er fyldt 60 ar eller har vaeret
medlem af kommunalbestyrelsen i to sammenh&ngende valgperioder. Den valg-
te kan dog fremsatte begering om fritagelse for valget med henvisning til sin
helbredstilstand, varetagelse af andet offentligt hverv, forretninger eller anden
rimelig grund. Afggrelse om fritagelse treffes af kommunalbestyrelsen. Kom-
munalbestyrelsens afggrelse kan indbringes for indenrigsministeren.

Klager over valget skal fremsattes over for kommunalbestyrelsens eller amts-
radets formand inden 8 dage efter valgenes endelige opggrelse. Det afgdende
kommunale rad tager snarest muligt stilling til klagen. Afggrelsen kan indbrin-
ges for indenrigsministeriet inden for en frist af 14 dage efter at klageren har
faet meddelelse om afggrelsen.

Den nyvalgte kommunalbestyrelse eller amtsrad afholder sit konstituerende
mgde i tiden mellem den 1. og 15. december i valgaret, dog tidligst nar der er
truffet beslutning om eventuelle valgklager. Valgperioden er 4 &r fra 1. januar
1982. Der afholdes kommunale valg pény i sidste halvdel af november méned
1985.



Kommunale myndigheder og lokalsamfund

Poul-Erik Daugaard Jensen*)

Resumé

Kommunernes placering og rolle (som statens forlengede arm) i
det politiske system legger nogle relativt snzvre rammer for ud-
viklingen af ct levende og baredygtigt lokalt demokrati. Der findes
imidlertid inden for disse rammer forskellige omend meget lidt an-
vendte muligheder. En af disse muligheder bestir i en styrkelse af
de lokale samfund og af de kommunale myndigheders lokale orien-
tering. Artiklen indeholder en diskussion af centrale forudsztninger
og hindringer i forbindelse med udnyttelsen af disse muligheder.

Det kommunale selvstyre og demokrati ses ofte nzvnt som en af grundpillerne
i vores politiske system. Imidlertid har denne grundpille varet udsat for si al-
vorlige angreb, at man ma frygte for dens tilstand. Det er sdledes karakteristisk
for kommunestyret,

— at stemmeprocenten ved kommunevalgene er faldet til et meget lavt niveau,

— at interessen for at deltage i opstillingen af kandidater til valgene mé beteg-
nes som yderst behersket, idet der normalt kun mgder ganske f& mennesker
op pa opstillingsmgderne,

— at antallet af medlemmer af de lokale valgerforeninger er halveret gennem
de sidste ca. 15 ir,

— at kun et ubetydeligt antal borgere oververer kommunalbestyrelsernes mgder
og endnu farre udnytter den mange steder eksisterende ret til at stille spgrgs-
mal til kommunalbestyrelsen, og

— at politikerne er overbelastede og derfor har for lidt tid til overordnede, prin-
cipielle og langsigtede problemtyper.

Listen kunne let ggres l&ngere, men ovenstiende karakteristiske trek skulle
vere tilstrekkelige til at begrunde udsagnet om kommunestyrets darlige hel-
bredstilstand. Sigtet med denne artikel er at pege pa centrale drsager til tilstan-
den samt at diskutere muligheder og begrensninger for at styrke kommune-
demokratiet. I den forbindelse vil jeg trekke pé data fra forskellige kommune-
projekter, som jeg har medvirket i eller pA anden made stiftet bekendtskab med.

1. Kommunernes placering og rolle i det politiske system

Kommunernes placering i det politiske system indebarer, at de stilles over for
en lang razkke — ofte modstridende — krav. Kravene kommer fra stat, amt, re-

*) Lektor, cand. merc.
Institut for Organisation og Arbejdssociologi, Handelshgjskolen i Kgbenhavn.,
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gionale og nationale organisationer og virksomheder, lokale foreninger, aktions-
grupper, institutioner m. v. Krav fra f. eks. staten om begr@nsninger i udgifts-
og investeringsrammer stgder mod krav fra lokale grupper om fastholdelse el-
ler forbedring af den kommunale service.

Disse og lignende modsatrettede krav placerer kommunerne i et af det poli-
tiske systems spandingsfelter. Denne placering forsterkes af modsatrettede ten-
denser i relationerne mellem bl. a. stat og kommuner. En af disse tendenser er
béret oppe af 70’crnes store kommunereformer (bl. a. opgave- og byrdeforde-
lingsreformen og inddelingsreformen) og har peget pd gget kommunalt selv-
styre. Den anden tendens har primart varet forbundet med den statslige gko-
nomiske konjunkturpolitik, siden krisen indtraf i 1973. Denne politik har ind-
skrenket kommunernes spillerum, hvad angir selvstendige gkonomiske dispo-
sitioner pa en rekke omrader, og den har derfor reelt betydet en begrensning af
det kommunale selvstyre.

Bag de modsatrettede tendenser springer fglgende mods@tninger i gjnenel):

a. Pa den ene side gentagne statslige nedskaringer i det samlede offentlige ud-
giftsbudget. P4 den anden side ggede statslige krav til kommunale udgifter
bl. a. inden for social- og uddannelsesomradet.

b. Pa den ene side fortsat udlegning af opgaver til kommunerne og stadig gg-
ning af statslige forskrifter for beregning af kommunale tjenesteydelser over
for borgerne. Pa den anden side kommunernes stzrkt begrensede finansie-
ringsmuligheder.

Som Kragh Jespersen ggor opmarksom pa, er disse to mods@tninger »2 sider
af samme sag, og deres samlede virkning er, at kommunernes meget omtalte
selvstyre er et selvstyre, der foregar inden for et meget sn@vert spillerume«?2).

Dette betyder, at spillerummet for det lokale demokrati (kommunedemokra-
tiet) ogsd mé blive snzvert. Og spillerummet snzvres yderligere ind af amtlig
planlzgning, af det kommunale lgnningsnavn, som skal godkende alle nynor-
meringer i den kommunale administration, af udefra givne omkostninger til
bl. a. Ipnninger samt af kravet til at klare sig i konkurrence med andre kommu-
ner om arbejdspladser og private investeringer i det hele taget. Disse begrens-
ninger i det politiske spillerum indebarer, at de lokale myndigheder bruger ho-
vedparten af deres energi og ressourcer pa at administrere udefra kommende
krav, pibud eller indgreb over for kommunerne. De lokalt orienterede aktivi-
teter traeder 1 baggrunden, og borgernes interesse for kommunalbestyrelsens ar-
bejder daler, fordi dette arbejde opleves som varende orienteret mod andre
problemer, end dem borgerne umiddelbart er optaget af.

1) For en uddybning af modsztningerne kan henvises til Peter Kragh Jespersen, »Mod-
sztninger mellem stat og kommune omkring den kommunale planlzgninge, i N. Arn-
fred m. fl. (red.), Samfundsplani@gning (Kgbenhavn: Samfundsvidenskabeligt Forlag,
1980).

2) Kragh Jespersen (op. cit., p. 182).
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Dette treek understgttes af, at den kommunale styrelseslov og den kommu-
nale virksomheds organisationsstruktur hviler pa det grundsynspunkt, at kom-
munalbestyrelsen udover at treffe afggrelser i lokale politiske spgrgsmal skal
fungere som gvrighedsmyndighed (statslig forvaltningsorgan), der treffer afgg-
relser i administrative sager, herunder sager vedrgrende de enkelte borgeres
retsforhold (enkeltsager)3). Sammenblandingen af disse to funktioner har med
de stigende statslige konjunkturgkonomiske krav og indgreb betydet en ned-
prioritering af den energi, som de kommunale myndigheder investerer i egent-
lige lokalpolitisk orienterende spgrgsmal.

Ovenstidende bemarkninger om kommunernes placering og rolle i det politi-
ske system er centrale for forstdelsen af kommunedemokratiets vilkdr, herun-
der relationerne mellem kommunale myndigheder og lokalsamfund. De er cen-
trale, fordi de angiver konturerne af nogle overordnede rammer eller begrens-
ninger, som er af vasentlig betydning for indholdet i kontakten mellem kom-
mune og borger. Imidlertid kan man udnytte det spillerum, som rammerne gi-
ver, pa forskellige vis og med forskellig effekt i relation til en styrkelse af kom-
munedemokratiet. Det skal vi se nzrmere pa.

I1. Lokalsamfund og deres betydning

Lokalsamfund (fzllesskaber) er en vigtig forudsztning for et levende kommune-
demokrati. Uden lokalsamfund vil det Iokale demokrati vare noget rent formelt
bestdende af isolerede enkeltindividers stemmeafgivning hvert fjerde ar. Det er
derfor af stor betydning at overveje, hvorledes de lokale samfund dannes og
styrkes, og hvorledes de er relateret til det kommunale myndighedsapparat.

Et lokalsamfund kan defineres som et omride, hvor beboerne har og oplever
et fellesskab omkring en eller flere aktivitetert). Jo flere aktiviteter, som ind-
gar i fzllesskabet, og jo mere intense de er, des mere berer omradet preg af
lokalsamfund. Akitiviteterne kan vedrgre boligforhold, arbejdsmarkedsforhold
— herunder arbejdslgshed, transport, bgrepasning, plejeforanstaltningger i gv-
rigt, miljpforhold, indkgb og forbrug, skole, sport og andre kulturelle forhold,
social- og sundhedsvasen etc.

Formuleret pd denne mdide vil lokalsamfund sjzldent vzre identisk med
kommuner. Afh@ngig af hvad det er for aktiviteter, fzllesskaberne er dannet
omkring, vil de enkelte lokalsamfund normalt enten gi pa tvers af kommune-

3) Se Betznkning nr. 798/1977 om Kommunalt Nerdemokrati (p. 12).

4) For cn oversigt over forskellige definitioner af begrebet lokalsamfund kan henvises til

Colin Bell & Howard Newby, Community Studies (London: George Allen and Unwin
Ltd. 1971).
En dskussion af politiske aspekter (bl. a. mobiliseringsaspekter) ved lokale samfund
findes i Manuel Castells, »Towards a Political Urban Sociology« og Jean Lojkine, »Big
Firm's Strategiese, Urban Policy and Urban Social Movementse. Begge artikler er trykt
i Michael Harloe (ed.), Captive Cities (London: John Wiley & Sons, 1977).
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grenser cller omfatte begrensede dele af en kommune (f. eks. s@rlige beboer-
omrader). Dette indebarer, at kommunalpolitikerne ikke ngdvendigvis oplever
et lokalsamfunds problemer som kommunens problemer. Omvendt kan lokal-
samfund have vanskeligt ved at mobilisere interesse for de problemer og opga-
ver, som de kommunale myndigheder beskaftiger sig med. Man skal i denne
forbindelse erindre, at rekrutteringen af kommunalpolitikere primzrt er parti-
baseret snarere end lokalsamfundsbaseret, og at de eksisterende partier er ud-
tryk for nogle konfliktskel, som géar helt pa tvaers af de fleste lokalsamfunds
problemer.

Et levende kommunedemokrati foruds®tter, at de opgaver og aktiviteter, de
kommunale myndigheder er optaget af, repraesenterer en afspejling af de lokale
samfunds problemer. En siddan afspejling kan kun opnés, hvis borgerne oplever
sig selv som medlemmer af et eller flere lokalsamfund med serlige problemer
og muligheder. Lokalsamfundsidentiteten er afggrende for en kollektiv formu-
lering og fremfgrelse af de problemer, der métte vere tale om, og derfor ogsi
afggrende for, om ovennavnte afspejling kan etableres.

Generelt star det slgjt til med lokalsamfundsidentiteten i kommunerne. Dette
skyldes, at fglgende ngdvendige betingelser for at styrke denne identitet nor-
malt kun er opfyldt i ringe grad:

a. Et udbygget kommunikationsnet. Et lokalsamfund eller fallesskab er bl. a.
karakteriseret ved tette relationer mellem deltagerne. Sddanne relationer kraever
udviklede kommunikationsveje, som f. eks. kan vare etableret i foreningsregi,
ved dannelsen af fallesfaciliteter eller via lokalblade, aviser og regionalradio.
For lidt stgrre lokalsamfund spiller lokalbaserede aviser en stor rolle.

b. Pdvirkningsmuligheder. Lokalsamfund ma have udsigt til at kunne pavirke
deres egne vilkar, hvis de skal vare levedygtige. Uden sidanne udsigter mé det
forventes, at borgerne fgrst og fremmes investerer deres energi pd det indivi-
duelle eller familiemassige plan snarere end pa fallesaktiviteter.

c. Selvstendig kompetence. Dannelse og styrkelsen af lokalsamfund forud-
sztter, at der er opgaver, som lokalsamfundet har kompetence til at varetage
inden for politisk fastlagte rammer. Det kan f. eks. vaere opgaver vedrgrende
det helt nzre bomiljg eller indstillingsret over for kommunalbestyrelsen vedrg-
rende sociale problemer i lokalsamfundet.

Vi skal i det n®ste afsnit se p4, hvorledes det kommunale myndighedsappa-
rats opbygning og opgavevaretagelse pavirker mulighederne for at opfylde disse
betingelser og dermed ogsa pavirker mulighederne for at skabe en sammenhzng
i de opgaver eller problemer, som de lokale samfund og myndighederne er op-
taget af.
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I11. Det kommunale myndighedsapparat

Opbygning. Det kommunale myndighedsapparats opbygning (struktur) er pra-
get af hgj grad af sektoropsplitning. Opsplitningen, som ma ses i sammenhang
med den statslige og amtlige sektoropdeling, indebarer, at man i de fleste kom-
muner opererer med klart adskilte sektorforvaltninger sd som socialforvaltnin-
gen, skoleforvaltningen, tcknisk forvaltning (veje, miljg o. lign.), kulturel for-
valtning og gkonomisk forvaltning. Igennem de senere dr har man kunnet ob-
servere en tydelig tendens til, at disse sektorforvaltninger er blevet stadig mere
autonome. Tendcnsen skyldes bl. a. den stigende anvendelse af fageksperter,
som ved hjzlp af klientgrupper og/eller faglige organisationer har formindsket
kommunalbestyrelsen muligheder for at lave indgreb i de forskellige sektorer.

Til hver sektorforvaltning er der typisk knyttet et politisk (stiende) udvalg.
Formanden og ofte ogsd andre udvalgsmedlemmer vil i mange tilfzlde alliere
sig med forvaltningen i forsgget pd at fremme specifikke sektorinteresser. Dette
skyldes klare specialiseringstendenser pd det politiske niveau. Siledes har den
igennem de senere ar sterkt stigende sagsmangde presset mange politikere til
nesten udelukkende at koncentrere sig om et eller to udvalgsomrader. En po-
litiker udtrykker det pa denne made:

»Hvert udvalg skal have deres igennem, og de synes, at deres arbejdsomréde
er det vigtigste.«5).

Sektoropsplitningen har altsi som konsekvens, at hver sektor koncentrerer
sig om at varetage egne specielle interesser forud for helhedens interesser. Dette
medfgrer en svakkelse af behandlingen af tvergdende sager (f. eks. plansager),
idet sadanne sager kraver et samarbejde og en koordineret indsats mellem to
eller flere sektorer. Myndighedsapparatet er saledes ikke »gearet« til at hand-
tere krav eller gnsker fra lokalsamfund, hvis disse krav eller gnsker represen-
terer problemer, der gir pé tvaers af den cksisterende sektoropsplitning (det kan
f. eks. vare miljgsager).

Myndighederne vil typisk reagere pd et sddant krav ved at overdrage det til
en sektorforvaltning, som anlegger sektorsynspunkter pd kravet og dets be-
handling. Dette vil imidlertid over for kravstilleren (lokalsamfundet) ofte udggre
en indsnzvring af den oprindelige problematik. Lokalsamfundet vil derfor rea-
gere endnu en gang, men hvis myndighederne pd grund af sektoropsplitningen
ikke er i stand til at etablere en tvaergdende gruppe til behandling af kravet, si
vil det ikke kunne behandles pd en tilfredsstillende méde.

5) En gennemgang og diskussion af den scktoropdelte kommunale forvaltning findes i

Poul-Erik Daugaard Jensen, Organisatoriske problemer i den kommunale forvaltning
(forelgbig titel pd en bog under udgivelse).
Citatet stammer fra en underspgelse af sagsbehandlingen i Albertslund, Slagelse og
Vissenbjerg. En del af resultaterne fra dennc underspgelse er rapporteret i Ole Hansen
m. fl., Kommune, borger, presse, Bind I, 11 og 1II (Kgbenhavn: Forskningsrapporter
fra Institut for Organisation og Arbejdssociologi, 1978).
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Der ligger her nogle strukturelle barrierer, som vanskeligggr etableringen af
en sammenhang mellem de problemer (af tvargdende art), som de lokale sam-
fund og det kommunale myndighedsapparat er optaget af. Samtidig indebarer
sektoriseringen en svakkelse af lokalsamfundets udsigter til at opné indflydelse
pa tvargdende problemer, idet myndighedsapparatet er darligt rustet til at be-
handle sddanne problemer i deres helhed.

Opgavevaretagelse. Ud fra dagsordnerne fra mgder i kommunalbestyrelse,
gkonomiudvalg, stdende udvalg m. v. kan man fa et godt indtryk af de sager,
der er til behandling i det kommunale myndighedsapparat. Indtrykket er tem-
meligt broget. Det virker siledes helt tilfaldigt, i hvilken razkkefglge sagerne
er blevet placeret p4 dagsordnerne. Stort og smat mellem hinanden og uden
indbyrdes sammenhang. Dertil kommer, at sagerne normalt er sa darligt be-
skrevet, at kun de direkte implicerede har mulighed for at gennemskue, hvad
sagerne reelt drejer sig om. Det er klart, at sidanne dagsordner ikke er vel-
egnede som grundlag for en styrkelse af kontakten til lokalsamfundene®).

I en undersggelse af 3 forskellige kommuners politiske dagsordner over en
1-4rig periode blev det registreret, at mellem 70 og 90 % af samtlige behand-
lede sager var sakaldte enkeltsager, d.v.s. sager som alene vedrgrte enkeltperso-
ner eller enkelte foreninger, institutioner o. lign.7). Det fremgik desuden af un-
dersggelsen, at myndighedsapparatet investerer hovedparten af dets tid og energi
i behandlingen af sager, som kun undtagelsesvis vil kunne fi konsekvenser for
den overordnede udvikling af serviceniveauet inden for de forskellige sektorer.
Samtidig betyder denne sagsprioritering, at myndighedsapparatets relationer til
borgerne typisk er individbaseret snarere end lokalsamfundsbaseret. Der ligger
altsd i den mide, de kommunale myndigheder har grebet sagsbehandlingen an
pa, nogle klare begraensninger med hensyn til en styrkelse af lokalsamfunds-
identiteten.

Nu forekommer der naturligvis ogsd mere principielle politiske (og lokalsam-
fundsorienterede) sager og diskussioner i de lokale politiske organer. Imidlertid
fores sadanne diskussioner altid i direkte forbindelse med behandlingen af ak-
tuelle og konkrete sager, som figurerer pd dagsordnerne pé lige fod med alle
andre slags sager, og som er praget af den »normale« sagsbehandlingsproce-
dure. Den normale sagsbehandlingsprocedure indebzrer, at sagerne reelt er af-
gjort inden de ndr kommunalbestyrelsens bord. Séiledes har mange af sagerne
varet behandlet i stiende udvalg og gkonomiudvalg, inden de med indstillinger
herfra forelegges kommunalbestyrelsen. Under udvalgsbehandlingen udkrystal-

6) I undersggelsen nzvnt i note 5 indgik i datamaterialet dagsordner og referater (dak-
kende perioden 1/8-76 til 31/7-77) fra samtlige politiske organer 1 de 3 kommuner.

7) Se Ole Hansen m. fl. (op.cit.) = I Betankning nr. 894/1980 om Kommunale styrelses-
former findes en gennemgang af mulighederne for at delegere bl. a. enkeltsager til den
kommunale administration.
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liserer der sig et flertal for en bestemt indstilling, hvis der ikke opnds enighed
eller laves kompromisser, og udvalgsmedlemmernes partifeller i kommunal-
bestyrelsen vil normalt loyalt bakke op omkring den indstilling, udvalget er ndet
frem til. Det er pd denne baggrund ikke vanskeligt at forstd, at borgerne og lo-
kalsamfundene finder kommunalbestyrelsesmgderne uinteressante og uegnede i
forbindelse med en reel diskussion af lokalsamfundsorienterede problemer. Det
er pa dennc baggrund heller ikke vanskeligt at forstd, at borgere, foreninger
m. v. kun i meget begrenset omfang mgder op for at oververe mgdeme 1 kom-
munalbestyrelsen.

1V. Eksempler pa lokalsamfundsorienterede foranstaltninger

De foregiende afsnit har behandlet nogle generelle men (desverre) typiske trak
ved kommunedemokratiets vilkar. Der findes imidlertid variationer kommuner-
ne imellem. Der kan séledes peges pa foranstaltninger, som i enkelte kommu-
ner har haft betydning for en styrkelse af lokalsamfundsidentiteten.

Det blev i afsnit II nzvnt, at et udbygget kommunikationsnet er en forudseat-
ning for dannelsen af lokalsamfund. Opfyldelsen af denne foruds@tning er ble-
vet vanskeliggjort gennem de sidste ca. 25 drs voldsomme struktur@ndringer
inden for den lokale avisverden. Tidligere var der i mange kgbstadskommuner
2—4 dagblade med tilknytning til de »gamle« partier. Disse dagblade skrev ofte
om de samme lokalpolitiske problemer, men ud fra forskellige holdningsmas-
sige perspektiver, hvilket kunne give anledning til levende lokalsamfundsoriente-
rede debatter og til et nuanceret informationsniveau omkring aktuelle spdrgsmal.

I dag findes der sjzldent mere end et dagblad suppleret med diverse lokale
annoncepragede ugeaviser, og det ene dagblad skal som regel dekke kommune-
politikken i et stgrre antal kommuner inden for samme region. I enkelte kom-
muner varetages pressedekningen alenc af ugeaviser. Stillet over for denne ud-
vikling har myndighederne i Albertslund kommune valgt at ga ind i en aktiv
stptte til en lokalbaseret ugeavis, Albertslund Posten (AP), som udkommer hver
onsdag. AP uddeles gratis til samtlige husstande i kommunen. Den finansieres
gennem annoncer og af de kommunale myndigheder, som har bundet sig til at
betale for 2 sider i hvert nummer. Disse sider anvender myndighederne til gene-
relle og specifikke informationer omkring aktuelle sager og planer,

Aftalen mellem myndighederne og AP giver avisen et sikkerhedsnet, som er
af stor betydning for dens drift. Man kunne miske forvente, at AP pé grund af
dette sikkerhedsnet ville vere tilbageholdende med kritik over for myndigheder-
ne. Dette er imidlertid ikke tilfaeldet. AP skriver ofte og meget kritisk om myn-
dighedernes virksomhed, ligesom avisen formidler starkt kritiske holdninger
fra diverse borgere, grupper og foreninger m. v. Myndighedsapparatet har ikke
altid veeret lige glad for kritikken, idet enkelte politikere og embedsmand til
tider har fglt sig sterkt generet,
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Nér dette alligevel ikke har fiet konsekvenser for avisen, er det, fordi myn-
dighederne ser betydelige fordele i AP’s eksistens. For det forste giver artik-
lerne myndighederne mulighed for at stifte bekendtskab med forskellige hold-
ninger til aktuclle sager eller planer.

For det andet kan der i skriverierne ligge synsvinkler eller ideer, som myn-
dighederne ikke har varet opmarksom pé.

For det tredie giver AP’s virksomhed myndighederne mulighed for i tide at
udrydde eventuelle misforstaelse, der bygger pd fejlagtige informationer om
myndighedernes intentioner.

For det fjerde kan myndighederne via AP blive opmarksom pd behovet for
at etablere kontakt til szrlige grupper med s@rlige problemer.

Og endelig for det femte er det dbenbart, at AP’s virksomhed bidrager til at
skabe en for myndighedsapparatet frugtbar interesse omkring kommunalpoliti-
ske anliggender.

Der er saledes ingen tvivl om, at der for de kommunale myndigheder kan
vare betydelige fordele forbundet med en aktiv og kritisk pressedakning af
kommunalpolitiske problemstillinger. Dertil kommer, at borgernes interesse for
myndighedernes virksomhed sk@rpes. Erfaringerne fra Albertslund viser, at de
kommunale myndigheder gennem en uforpligtende stgtte til den lokale presse
har muligheder for at pavirke forholdet til de nzre omgivelser pd en sidan
méde, at afstanden mellem det, myndighederne beskftiger sig med og det, lokal-
samfundet oplever som problemer, formindskes.

Det andet eksempel pa lokalsamfundsorienterede foranstaltninger stammer
fra Vissenbjerg kommune, en lille landkommune ca. 10 km vest for Odense.
For nogle ar siden skulle kommunen lave en skoleudbygningsplan. Myndig-
hederne havde gennem interne drgftelser naet frem til at foresld en centraliseret
skolestruktur, som indebar, at kommunens skolebehov skulle dekkes af nogle
fa store centralskoler. Dette forslag blev imidlertid taget af bordet efter en razkke
mgder med beboerne i Vissenbjerg by og kommunens gvrige 4 smé bysamfund.

De sma bysamfund, som i denne forbindelse kom til at fungere som egentlige
lokalsamfund, fandt udbygningsplanen af stor betydning for deres overlevelse,
og den deraf afledte interesse for sagen medfgrte et betydeligt engagement fra
beboernes side. De kommunale myndigheder valgte at stimulere dette engage-
ment gennem &benhed og gennem konkrete initiativer til at f4 en dialog i gang
(organisering af omrademgder). Hermed medvirkede myndighederne til at op-
fylde en af forudsatningerne for dannelsen og styrkelsen af lokalsamfund, nem-
lig foruds@tningen om udsigten til at kunne pavirke egne vilkar.

Rent faktisk lykkedes det lokalsamfundene at pévirke myndighederne, idet
resultatet af den beskrevne proces blev, at myndighederne valgte at bevare og
styrke de sma skoler i bysamfundene. Denne beslutning indebar samtidig, at
der blev lagt opgaver ud i lokalsamfundene (skolenzvnsarbejde og andre akti-
viteter i tilknytning til skolerne), hvilket pa lengere sigt kan betyde en yder-
ligere styrkelse af disse samfund.
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Ovenstiende og lignende eksempler p4 lokalsamfundsorienterede foranstalt-
ninger er ikke enestiende. Desvarre er de heller ikke serlig hyppige, specielt
ikke hvis man betragter alle landets 275 kommuner under et. Eksemplerne vi-
ser imidlertid, at der cksisterer nogle muligheder for at styrke og levendeggre
det lokale demokrati. Udnyttelsen af sddanne muligheder kraver ofte initiativ-
kraft og mod fra de kommunale myndigheders side. Initiativkraft fordi der nor-
malt vil vaere tale om helt utraditionelle og derfor uprgvede méader at organisere
kontakten til borgerne pid. Mod fordi myndighederne, gennem sddanne initiati-
ver risikerer at medvirke til beslutninger, som gar imod herskende (d.v.s. pko-
nomiske og/eller statslige) ideer om baredygtige udviklingstendenser i samfun-
det som sadan.

V. Perspektiver

Der nedlagges husmandsbrug, fordi de siges at vare ugkonomiske. Der etable-
res store indkgbscentre, som medfgrer lukning af mange sma detailforretninger.
Der laves centrale lzgehuse, skoler, sygehuse m. v., som drastisk forringer nzr-
heden i disse serviceydelser. Alt dette og mere til deltager kommunale myndig-
heder i (med de nzvnte enkelte undtagelser) som statens loyale og forlengede
arm. Det kan sdledes heller ikke undre, at borgere og lokalsamfund typisk be-
tragter det offentlige som en integreret helhed og altsd ikke skelner mellem
stat, amt og kommune.

Perspektivet i dette er dystert. Sdledes ma man forvente en legitimitetskrise
i det politiske system, hvis ikke det fremover lykkes at relatere politiske beslut-
ninger til de lokale samfunds vilkar i langt hgjere grad, end det i dag er tilfzl-
det. De kommunale myndigheder har en vigtig rolle at spille her. Uden disse
myndigheders indsats vil det ikke vere muligt at opfylde foruds@tningerne for
dannelsen og styrkelsen af de lokale samfund. Det vil dermed heller ikke vare
muligt at etablere et modspil til statslige (konjunkturgkonomisk bestemte) be-
slutninger med urimelige og formentlig ofte utilsigtede konsekvenser for lokale
vilkdr. De kommunale myndigheder md med andre ord i langt hgjere grad ori-
entere sig mod lokale samfunds problemer. Hvis dette ikke sker, vil ord som
kommunalt selvstyre og kommunedemokrati udvikle sig til en talemide uden
reelt indhold.

Vi befinder os i et valgar (kommunevalg d. 17/11-81). Man kan i den forbin-
delse hibe pd, at relationerne, lokalsamfund contra kommunale myndigheder
og kommunale myndigheder contra statsmagten, kommer til at indgd som vig-
tige temaer i valgkampen. Selv om det kommunale selvstyre er et selvstyre in-
den for relativt sn@vre graenser, sd er der muligheder for en styrkelse af lokal-
samfundene og dermed af kommunedemokratiet. De senere ars stigende gres-
rods- og aktionsgruppeaktivitet viser, at interessen for noget sidant er tilstede.



Kommunalpolitik: T klemme mellem statslig
styring, lokal legitimering og effektivitet

Soren Villadsen®)

Resumé

Kommunalpolitikken har igennem de senere &r fict en stigende be-
tydning. Dette skyldes bl. a. det voksende omfang af kommunernes
aktivitet og nye former for kommunalpolitisk aktivitet, som cr vok-
set frem parallelt med nye offentlige planlxgnings- og styringsfor-
mer inden for fysisk planlzgning, skoler, daginstitutioner m. v. Der
tales i artiklen i den forbindelse om kommunalisering og politise-
ring, som processer, der dels karakteriserer hverdagslivet, dels pra-
ger forholdet mellem stat og kommuner. Igennem illustrationer fra
en stor interviewundersggelse foretaget kort efter kommunecvalget i
"78 viscs det, at der er et betydeligt pres »nedefra« i forhold til
kommunerne, som er i klemme mellem statslige styringskrav og
voksende behov og forventninger fra husholdningernes side. Dette
kan pege i retning af en begyndende legitimeringskrise for kom-
muncstyret, is@r i de store bysamfund.

Kommunalpolitikken har igennem de senere ar i stigende grad befundet sig i et
spandingsfelt imellem krav og behov fra befolkningen, landspolitiske interesser
formuleret af politiske partier og statslige styrings- og nedskaringsbestrabelser.
En rxzkke omfattende reformer startende med kommunalreformen i 1970 har
medfgrt betydelige @ndringer for kommunestyret og ogsd for rammer og mulig-
heder for den politiske deltagelse. Samtidig er nye interesseorganisationer inden
for bl. a. det sociale omrade og forskellige bevagelser vokset frem og har pre-
get kommunalpolitikken. Nye, lokalpolitiske konfliktdimensioner er kommet til
for en stor del i kraft af, at stadig flere omrider af dagligtilverelsen for de
fleste husstande reguleres og forsynes via kommunerne. Husstandene er i sti-
gende grad blevet direkte afh@ngige af de kommunale ydelser, og en utilfreds-
hed med kommunalpolitikken har bredt sig i de stgrre byomrader.

Forskellige forhold i en del kommuner har medfgrt, at den traditionelle kon-
sensusforestilling om kommunalpolitikken mé tages op til revision. Hvor »poli-
tisering« har veret et nedszttende udtryk i kommunalpolitikerkredse, er det nu
en beskrivelse af en razkke af de politiske processer, der foregar pd det kom-
munale plan. Om de forandringer, der foregdr med kommunalpolitikken, kan
betegnes som en egentlig politisk krise, er det méske for tidligt at fastsld, men
en rekke forhold ggr det rimeligt at overveje kommunalpolitikkens aktuelle
stilling og udviklingsmuligheder.

Pa veelgerplanet er der sket omfattende forandringer i de kommunalpolitiske
aktivitetsmgnstre op igennem 1970’erne. I storbyerne har der veret en efter

#) Lektor, cand. phil., Institut for Samfundsfag, Kébenhavns Universitet.
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danske forhold helt us@dvanlig politisk apati, som har givet sig udslag i en valg-
deltagelse pa under 50 pct. et par steder i det storkgbenhavnske omrade?).
Ligeledes har valgernes interesses for deltagelse i en rakke af de mere formelle
sider af kommunalbestyrelsernes udadvendte virksomhed veeret meget behersket
i de fleste kommuner. Et eksempel pi dette kunne vere den ringe deltagelse i
de budgetmgder, der afholdes af mange kommunalbestyrelser i forbindelse med
fastleggelsen af drets budget. Siledes gav f. eks. en vejledende folkeafstemning
i Farum kommune nord for Kgbenhavn til resultat, at kun ca. fem pct. af kom-
munens velgere indsendte deres gnsker vedrgrende budgettet til kommunal-
bestyrelsen. Kommunalbestyrelsesmgder tiltrakker sig ligeledes normalt en
meget ringe opmarksomhed fra borgernes side.

Krisetendensen her fremkommer m. a. o. igennem apati over for de alminde-
lige, kommunale reprasentative organer. De apatiske trek kan is@r lokaliseres
til storbyomriderne, nar det gelder denne form for kommunalpolitik.

P& partiorganisationernes plan er der ligeledes sket omfattende @ndringer.
For det fgrste er der efter kommunalreformen i 1970 for 90 pcts. vedkommen-
de tale om en partiorganiseret rekruttering til kommunalbestyrelserne. I en lang
rzkke af de gamle sognekommuner er den gamle, lokalpolitiske struktur sldet
i stykker i forbindelse med kommunesammenlegningerne. De lokale partiorga-
nisationer har lettest kunnet optage de forskellige, lokale interesser og har haft
den forngdne, organisatoriske styrke til i mange tilfzlde at kunne presse ikke-
patibaserede lister ud af kommunalpolitikken.

To forhold medfgrer dog vesentlige modifikationer af opfattelsen af kommu-
nalpolitikken som partiorganisationernes arena. For det fdrste er der stadig tale
om, at ca. 10 pct. af alle kommunalbestyrelsesmedlemmer er indvalgt pa lokale,
ikke-partipolitiske lister. Disse 10 pct. er i gvrigt meget ujevnt fordelt, siledes
at der 1 visse kommuner er flertal af lokallisterreprasentanter, mens der i andre
kommuner slet ikke er indvalgt medlemmer uden for partiernes lister2). Og,
hvad der er mest bemarkelsesvaerdigt, det er nu tilsyneladende i partiernes »hgj-
borge« (for sd vidt angir kommunalpolitikken) i storbyomriderne, at de ikke-
partibaserede lister vinder frem.

For det andet er partiorganisationerne for de »gamle« partier efterhinden i
en kriselignende tilstand med stadige fald i medlemsskaren, voksende gennem-
snitsalder for medlemmerne og et stigende antal nye organisationer og beve-
gelser, der vanskeligt lader sig inkorporere i det traditionelle, kommunalpoliti-
ske mgnster. Manglende mobilisering og en betydelig skepsis fra store valger-
gruppers side er séledes karakteristiske trek ved partiorganisationernes situa-

1) En omfattende undersggelse af kommunevalgene efter kommunalreformen med titlen
»Lokalpolitik og kommunestyre. Apati, landspolitik og deltagelse 1970-78« udsendes
august 81, RUC/Institut for samfundsfag.

2) Ud over disse lokallistereprsentanter skal der peges pd de sikaldte lokalopdelte lands-
li&tcr. dvs. partilister der er opdelt f. cks. pd sogne inden for storkommunens omride.
IJfr. note 1.
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tion i kommunalpolitikken. Dette kan ogsd vare medvirkende til de rekrutte-
ringsvanskeligheder, en rakke lister har haft i mange kommuner. Det store fald
i antallet af kommnalbestyrelsesmedlemmer efter kommunesammenlaegningen
har nappe gjort det lettere for listerne at mobilisere cgnede kandidater3).

Pa kommunalbestyrelsesplanet gor der sig forskellige forhold galdende, som
vil Kunne medfgre kriser for kommunestyret pd lidt lzngere sigt. Det for tiden
maiske mest igjnefaldende trek ved kommunalbestyrelsernes virksomhed cr del-
tagelsen i den statslige krise-management, hvor nedskeringer eller udsattelse af
udbygninger inden for social- sundheds- og skolecomridet har karakteriseret de
kommunale 81-budgetter. Men oplagget til disse nedskaringer har i hgj grad
varet inspireret fra statsligt hold, idet dog ogsd kommunernes egen organisa-
tion, Kommunernes Landsforening har sliet kraftigt til lyd for besparelser p
de kommunale budgetter4). Nedskaringspolitikken falder sammen med en ud-
vikling, som maske is@r er sldet kraftigt igennem i de stérre bysamfund, hvor
der fra beboernes side rettes stigende krav, bide kvantitativt og kvalitativt, til
de kommunale serviceydelser som fglge af udviklingen i erhvervsstruktur og by-
mgnster: kvindernes inddragelse pa arbejdsmarkedet, reallgnsnedgangen og de
stigende boligudgifter er tre vasentlige faktorer i denne udvikling. P4 denne
baggrund er kommunalbestyrelserne kommet i en alvorlig klemme imellem be-
hov og interesser i lokalsamfundene og deltagelsen i den statslige krise-manage-
ment.

Professionaliscring har veret et af svarene pd kommunalbestyrelsernes sti-
gende vanskeligheder. En professionalisering af de ledende kommunalpolitikere
igennem en aflgnning af deres arbejdsindsats kan vere et realistisk svar pa for-
ggede krav til kommunalpolitisk styring og planlzgning, men medfgrer i sig
selv andre og mere lokalpolitiske problemer. Diskussionen er her for si vidt
parallel til den engelske debat om indfgrelsen af »urban managers« som ledere
af de kommunale forvaltninger. Det er i denne debat blevet fremhavet, at de
professionaliseringstendenser dette i f@rste rekke medfgrer for fovaltningerne di-
rekte vil afspejle sig ogsd i kommunalbestyrelsernes sammensa&tning, med min-
dre disse skal stilles uden for indflydelse. Men samtidig med en professionalise-
ring ogsa af kommunalpolitikerne vil skellet til den lokale befolkning blive ud-
dybet, og en legitimitetskrise vil kunne opstas).

3) Interviewunderggelser foretaget i forskellige kommuner har godtgjort disse rekrutte-
ringsproblemer, som det dog er vanskeligt at danne sig et samlet billede af. Man kan
ogsd i denne forbindelse bemarke sig de betydelige udskiftninger imellem valgene i en
rekke kommunalbestyrelser.

4) Der skal her henvises thil Kommunernes Landsforenings tidsskrift, Danske Kommuner,

' som i en lang rekke artikler isar i de to sidste 4r har behandlet dette emne spzndende
fra mere reserverede kommentarer til de mest vidtgaende statslige styrings- og nedska-
ringskrav til opstilling af uhyre omfattende sparckataloger for den kommunalpolitiske
virksomhed.

5) I England har sarlig Cyntia Cockburn beskzftiget sig med denne problemstilling i bo-
gen »The Local State. Management of Cities and People.« London 1977, iszr kap. 2 og 4.
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Endelig skal nzvnes mange kommunalbestyrelsers eller maske rettere kom-
munalpolitikeres vanskeligheder ved at opfange, forstd og bearbejde lokale, de-
centralistiske krav fra forskellige interessegruppers side. Fastholdelsen af det
reprasentative kommunestyre kan medfgre problemer fra to sider: for det fgrste
opbygges der ikke lokale, korporative kanaler mellem kommunestyre og inter-
esscorganisationer bl. a. fordi en rakke afggrelser ikke traffes pad det lokale
plan, men f. eks. i realiteten afggres i KL. Det gzlder sdledes hele lsnomradet
inden for den kommunale sektor. For det andet medfgrer fastholdelsen af den
sterkt repraesentative styreform, at kravene til en mere direkte og decentrali-
stisk kommunalpolitik mé afvises — hvor man maske kan havde, at disse krav
netop vokser fordi der ikke findes korporative kanaler for indflydelse fra de
nye, lokale interessegruppers vedkommende®).

I det fplgende skal der gives forskellige empiriske illustrationer til de pro-
blemorider, der er blevet opridset her for tre niveauers vedkommende: pa val-
ger- eller gresrodsplan, pd partiorganisationernes plan og endelig pa det kom-
munale, politiske systems plan.

Forskelle i lokalsamfund og lokalpolitisk aktivitet

De empiriske illustrationer i det fglgende, der bygger pa egne analyser, har
kommunen som analyseenhed. Igennem en opsplitning af analyserne pa kom-
muner af vidt forskellig stgrrelse og sociogkonomisk karakter skal det vises, at
kommunalpolitikken i hgj grad er lokalt baseret. Men forskellene imellem kom-
munerne er ikke blot lokale; de aftegner mgnstre i overensstemmelse med kom-
munetypen, idet der dog naturligvis er lokalpolitiske forskelle imellem kommu-
ner, der tilhgrer samme kommunetype. Der skal ikke her gis nzrmere ind pa
principper, der kan legges til grund for en opdeling i kommunetyper. Med det
lille udvalg af kommuner, der er tale om i disse undersggelser, vil det vare til-
strekkeligt at skelne mellem:

1) storbykommuner

2) forstadskommuner
3) provinsbykommuner
4) smakommuner

Dertil kommer en opdeling pd enkeltkommuner i visse tabeller.

Bide graden og typen af bymassighed vil vare forskellig i de fire kommune-
typer, hvilket ogsd afspejler sig i en forskellig klasse- og erhvervsstruktur. Her-
med er baggrunden for kommunalpolitisk aktivitet og behovene for kommunale

6) Fra de ledende, partipolitisk valgte kommunalpolitikere afvises sidanne nye indflydel-
sesrige kategorisk. Betenkning 798 om nzrdemokrati er karakteristisk i si henscende.
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serviceydelser af forskellig karakter, hvilket ogsd de efterfglgende illustrationer
peger pa.

Tilustrationerne stammer fra flere forskellige undersggelser, idet der dog i den-
ne sammenhang hovedsagelig traekkes pd interviewundersggelsen fra kommune-
valget i 19787). Enkelte andre illustrationer er taget fra en undersggelse af de
kommunale valg i 1970’crne8), og endelig er der medtaget enkelte resultater fra
rapporten Den politiske rekruttering til kommunerne?®). Hertil kommer forskel-
ligt materiale af mere generel art.

Det skal endelig n@vnes, at ud over opdelingen pd kommuner og kommune-
typer er der i visse tabeller sket en opdeling pd partipraeferencer pd det lands-
politiske plan for herigennem at se pd partipolitikkens gennemslagskraft pa
det lokale plan.

Borgerdeltagelsens omfang

En vasentlig del af interviewundersggelsen er helliget det formédl at fi under-
sggt det faktiske omfang af den lokal- og kommunalpolitiske aktivitet i kom-
munerne, herunder badde den mere formelle og den mere uformelle politiske
aktivitet.

Vanskelighederne ved denne form for undersggelse er, at man far et billede
af den lokalpolitiske deltagelse, sdledes som de interviewede opfatter og husker
den. Der er séledes n@ppe tvivl om, at en rekke uformelle (men maske ogsa
relativt uforpligtende), lokalpolitiske aktiviteter ikke navnes i interviewsituatio-
nen, fordi de af de interviewede ikke opfattes som »rigtig« politik. Pa den an-
den side er det meget vanskeligt at komme uden om denne undersggelsesform,
sAfremt man gnsker at danne sig et blot nogenlunde rimeligt billede af den lo-
kale, politiske aktivitets omfang og karakter — is@r gelder det m. h.t. forskel-
[ene mellem kommuner og kommunetyper.

Indledningsvis skal et enkelt terminologisk problem omtales. Néar der i det
folgende tales om kommunalpolitisk aktivitet fra borgernes side, s& drejer det
sig om aktivitet, der ligger inden for rammerne af kommunestyrets normale
omrade. Der kan sdledes vare tale om valgeradferd, om deltagelse i kommu-
nalpolitiske mgder, om henvendelser til kommunalpolitikerne m. v. Nar udtryk-
ket lokalpolitisk aktivitet anvendes, le2gger der vagt pa aktivitetens retning: at
den specifikt drejer sig om lokale forhold i den givne kommune. For denne
form for aktivitet vil der ofte ggre sig mere uformelle adferdsmgnstre gzldende

7) En generel presentation af denne undersggelse findes i L. B. Andersen m. fl.: Borger-
nes syn pd kommunalpolitik. Seks artikler om valgernes lokalpolitiske aktivitet, hold-
ninger og interesser. Arbejdspapir 79/12, Institut for samfundsfag, KU.

8) For en prasentation af denne undersggelse, se note 1.

9) Andersen, Jensen, Plum & Villadsen: Lokalpolitik og kommunestyre. Politisk rekrut-
tering i kommunerne. Forskningsrapport fra RUC og Institut for samfundsfag, 1978.
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end for den kommunalpolitiske aktivitets vedkommende. Det skal understreges,
at kommunalpolitisk aktivitet kan vare helt og holdent lokalpolitisk af karak-
ter, men kan dog ogsa i overvejende grad vare landspolitisk orienteret — dvs.
praget af de overordnede, partipolitiske problemstillinger.

For diskussionen om kommunestyrets vilkdr og muligheder er netop spgrgs-
mdlet om den lokalpolitiske aktivitets omfang og karakter af den allerstgrste
interesse. Det er vanskeligt at forestille sig opretholdelsen eller maske endog en
udbygning af en vis kommunalpolitisk autonomi uden ogsa en betydelig lokal-
politisk aktivitet og udbredte lokalpolitiske holdninger. Denne lokalpolitiske
aktivitet pd borger- eller gresrodsplanet mi ngdvendigvis i en rekke tilfzlde
vaere vendt mod kommunalbestyrelserne og de kommunale forvaltninger. Dels
p. g. a. interne modsatninger og konflikter i kommunerne, men ogsd og maske
ikke mindst p. g. a. kommunernes placering i forhold til staten.

I nyere, kritiske teorier fra England, Frankrig og Vesttyskland opfattes kom-
munerne i stigende grad som integreret i samlede, men fuktionsopdelte stats-
apparater10), Der skal vendes tilbage til denne problemstilling i afsnittet om
kommunalbestyrelsernes og kommunestyrets situation nedenfor. Her skal det
blot forelpbig formodes, at en af drsagerne til en krise for kommunestyret netop
vil kunne sg@ges i et lokalpolitisk pres fra borgernes side over for et kommunal-
politisk system, som i realiteten ma betragtes som en del af det samlede stats-
apparat. Men findes der et sddant lokalpolitisk pres?

Tabel 1. Omfanget af den lokalpolitiske aktivitet i forskellige kommuner i
drene op til 1978.*) N = 1856.

Omride kommune Pct. deltagelse
Frederiksberg kommune 6%
Helsinggr 24 %
Langd 31%
Stenlgse 41 %
Hele landet 25 %

*) Tabellen viser den akkumulerede aktivitet p forskellige omrider men minus valgdelta-
gelse. Det drejer sig om mgder om forskellige emner samt om deltagelse i kommunal valg-
kamp.

Tabel 1 viser, at der er foregdet en ret betydelig lokalpolitisk aktivitet i en
rekke kommuner — og som navnt er der her tale om et minimumstal. Et vig-
tigt aktivitetsfelt, som kun delvis dekkes ind i denne opstilling, er lokalpolitisk
aktivitet via lokale foreninger m. v., f. eks. lokale arbejdsmarkedsorganisationer

10) En oversigt over disse teorier sammen med en kritisk vurdering af deres anvendelses-
omride udsendes august 81 med titlen »Stat, kommune og borger. En diskussion af
nyere, kritiske analyser af kommunalpolitikkens udviklinge, af Sgren Villadsen. Ar-
bejdspapir v. Institut for samfundsfag, KU.
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og forskellige interessegrupper i gvrigt. I en rakke tilfelde vil deltagelse i si-
danne organisationers lokale arbejde have direkte eller indirekte lokal- og kom-
munalpolitisk betydning, men opfattes méske ikke af de interviewede som lokal-
politisk relevant. Alt i alt ma der saledes siges at veere en betydelig lokalpolitisk
aktivitet, men med betydelige forskelle i niveauet fra kommune til kommune.
Den mest ekstreme afvigelse er Frederiksberg kommune, hvor det relativt lille
udvalg og det ret store bortfald dog medfgdrer, at resultatet ma tages med for-
behold. Andre oplysninger om kommunen peger dog pd, at det er relativt smé
grupper, der deltager aktivt i kommunal- og lokalpolitik, ligesom den ret eks-
treme aldersstruktur ikke er fremmende for et hgjt aktivitetsniveaull).

Men foregir denne betydelige, kommunal- og lokalpolitiske aktivitet inden
for rammerne af det reprasentative kommunestyre og som en opslutning om
det gzldende, kommunalpolitiske system og dermed ogsd de partipolitiske or-
ganisationer, der har overtaget den vasentligste del af rekrutteringen til kom-
munalbestyrelserne?

Vi skal belyse dette ved hjzlp af to tabeller. Een, der viser de landspolitiske
partiers evne til at mobilisere deres tilh@ngere ved kommunevalgene, og en, der
viser, om man finder det rigtigt at stemme pa samme parti ved folketings- og
kommunevalg.

Tabel 2. Partistabilitet ved kommunevalget. Hvor mange af dem, der har en
bestemt partipreference, stemmer pa det samme parti ved kommunevalget?

Pct. af partitilhangere

Listebetegnelse stemte pd listen v. k.-valg Stgrste fra fald til

A 87 % andre lister: 4 %
B 64 % andre lister: 14 %
C 77 % Venstre: 8 %

F 51 9%, Socialdem.: 20 %
¥ 84 % andre lister: 7 %
g 3B % SD og SF: 17 %
Z 62 % andre lister: 12 %

Note: Andre lister dekker overvejende de lokale, ikkepartipolitiske lister. De manglende
partier skyldes for sma udvalg for dissc partiers vedkommende i undersggelsen. N=1483.

Tabel 2 viser i hvilket omfang personer, der har oplyst at de ville stemme pé
et bestemt parti, sifremt der var folketingsvalg, har stemt pd det samme partis
liste ved kommunevalget. For de store partier er der en betydelig overensstem-
melse, idet man dog skal bemarke, at kun 80 9% af de interviewede har nogen
partipreference. Det skal nok ogsi noteres, at der kan vere nogen overvurde-

11) Til gengeld benyttes de formelle, kommunalpolitiske kanaler i noget st¢rre omfang —
og i betydeligt stérre omfang, end for Kgbenhavns kommunes vedkommende, sidan
som dette kommer til udtryk igennem stemmeafgivningen.
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ring af konsistensen i tallene p.g.a. afsmitning fra det netop overstiede kom-
munevalg. Undersggelser af valgtallene viser, at der i en r&kke kommuner er
tale om systcmatiske skavheder i mobiliseringen ved kommunevalgene til fordel
for bestemte lister. En bestemt liste »suger« altsa stemmer til sig fra forskellige
sider langt uden for de normale partitilhangeres kreds.

De meget lave procenttal for de sma partier skyldes til dels, at disse partier
ikke opstiller i alle kommuner, men dette giver dog kun en del af forklaringen.
Der mé ogsd vere tale om en betydelig lavere partistabilitet for disse partiers
vedkommende.

Til trods for disse forbehold kan det konstateres, at partierne gennemgaende
har visse problemer med at mobilisere deres tilhengere ved kommunevalgene.
Dette skal yderligere uddybes i det fglgende afsnit. For de store, gamle partier
er det dog géet nogenlunde i denne henseende, hvilket dog md sammenholdes
med fglgende tre forhold:

— Der har efter 1970 varet en vasentlig lavere mobilisering ved kommuneval-
gene end ved folketingsvalgene.

— Mange flere ville stemme pé lokallister, end det er tilfzldet, sifremt de havde
mulighed for det.

— Der er en stigende accept af lokalpolitiske aktivitetsformer, som star i sterk
modstrid til den aktivitet, der kanaliseres igennem partiorganisationerne!Z2).

Det er interessant, at forskellen imellem kommuner eller valgdistrikter m.h.t.
mobilisering er vasentlig stgrre end forskellen imellem de forskellige stillings-
grupper. Sarlig ved kommunevalget i 1974 var der tale om us@dvanligt lave
mobiliseringstal i dele af storbyomriderne med under 50 pct. deltagelse i Kg-
benhavns kommune og kun 33 pcts. deltagelse i en enkelte valgkreds pa Ngrre-
bro. I 1978 var deltagelsen i Kgbenhavns kommune pa 62,0 pct., men flere
valgdistrikter kunne kun m¢nstre godt 50 pcts. deltagelse. Overfor dette stir en
valgdeltagelse i Rudbjerg kommune i Storstrgms amt pa 85,6 pct.

Er de kommunale velgerforeninger kriseramt?

Det er velkendt, at de politiske partier igennem en del ir har mistet medlemmer.
Det gelder for alle de gamle »massepartier«, at 70’erne har betydet noget i ret-
ning af en halvering af medlemstallet, og samtidig er alderstrukturen blevet si-
ledes, at en yderligere medlemstilbagegang i de kommende ir kan forudsiges
med stor sandsynlighed!3). Men hvordan forholder det sig med partidisciplinen

12) Interviewundersggelsen har bl. a. vist, at der i de stgrre byer er en udbredt accept af
utraditionelle og ulovlige aktionsmidler.

13) Dette faenomen er velkendt fra en del andre valgerundersggelser og mi tilskrives en
kombination af de her nxvnte faktorer. Det kan f. eks. ogsd nzvnes, at henved 90 pet.
af udvalget mener, at det er en borgerpligt at stemme.
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pa et for partiorganisationerne uhyre centralt felt, nemlig stemmeafgivningen -
i dette tilfelde ved kommunevalgene.

For at belyse dette spgrgsmdl blev der i interviewundersggelsen stillet det
spgrgsmal, om man ansd det for rigtigst at stemme pa det samme parti ved hhv.
folketings- og kommunevalg. Dette gav fglgende, bemarkelsesvardige resultat,

Tabel 3. Velgernes holdning til fplgende sporgsmal: »Det er rigtigst at stemme
pa samme parti ved folketings- og kommunevalg.« 1978. Pct. af n = 1731.

Parti Helt enig Delvis enig Delvis uenig Helt uenig Ved ikke
A 46 10 11 27 3
B 25 12 13 46 2
o 24 9 19 42 1
F 33 14 17 33 2
v 35 13 10 35 1
Y 16 13 16 50 0
Z 24 14 12 41 5
Intet parti 23 10 18 42 4
Total 34 11 13 35 3

Note: De manglende partier skyldes for f4 respondenter for disse particrs vedkommende.
Partiprzferencen er de adspurgtes angivelse af partivalg ved et hypotetisk folketingsvalg
marts 78. Differencen op til 100 % er hverken enige eller uenige.

For hele udvalget er der et svagt flertal for ikke at stemme partiloyalt ved
kommunevalgene, men med betydelige variationer imellem de forskellige poli-
tiske grupperinger. De socialdemokratiske tilh@ngere synes mest partiloyale,
mens de, der ¢nsker at stemme konservativt, radikalt eller venstresocialistisk,
leegger en betydelig afstand imellem folketings- og kommunevalg. Dette galder
selviplgelig ogsa for dem, der ikke har angivet nogen partipreference. Alt i alt
synes partiidentifikationen ikke s@rlig sterkt udviklet i forhold til de fleste
partier.

Vi kan supplere dette med de interviewedes angivelse af, hvorvidt de har
stemt ved kommunevalget, opdelt pa partipraferencer i forhold til et hypotetisk
folketingsvalg pé interviewtidspunktet. Denne opstilling ses af tabel 4.

Igen skal det huskes, at der er for fé, der angiver ikke at have stemt ved kom-
munevalget i forhold til den faktiske situation.14) Tkke desto mindre kan ten-
densen i tabel 5 vare interessant, specielt for s vidt angar dem, der har social-
demokratisk, landspolitisk praference. Der er her tale om markant lavere mo-
bilisering end for partierne B, C, F og V’s vedkommende, mens Y og Z — ikke
overraskende — har endnu stgrre andel sofavaelgere. For Venstresocialisternes

14) Der knytter sig i ¢vrigt en del usikkerhed til det faktiske medlemstal for de partipoli-
tiske organisationer. Denne undersggelse tyder pA 13-14 pct. af valgerne, mens opgg-
relser fra partikontorerne bringer tallet nzrmere de 10 pct.
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vedkommende skyldes det formentlig iser, at der ikke findes noget udbygget
partiapparat i et stort antal kommuner. For Fremskridtspartiets vedkommende
er det n®rliggende at pege pa den meget fjendtlige holdning til den kommunale
service som en vasentlig forklaring pa, at folk ikke kan fglge partiet ogsd pd
det kommunale plan.

Tabel 4. Fordelingen pd deliagelse og ikke-deltagelse ved kommunevalget i
1978, iflg. de interviewedes angivelse af dette og af landspartipreeference.
N = 1703.

Parti Stemte, pet. Stemte ikke, pct.
A 86 14
B 93 7
C 2 8
91 9
N 94 6
b, g 79 21
Z 79 21
Intet parti opl. 79 13

Note: Manglende partier skyldes for smd udvalg. Partiprzferencen er de interviewedes
angivelse af stemmeafgivelse ved folketingsvalget i 1977. Kun personer, der kunne deltage
i dette valg, er medtaget her.

At Socialdemokratiet har vanskeligheder ved at mobilisere sine valgere ved
kommunevalgene afspejler sig ogsa i valgresultaterne for de socialdemokratisk
dominerede bykommuner i den kpbenhavnske omegn. Der har her varet tale
om meget lave mobiliseringstal ved de to seneste kommunevalg!5).

Faldende medlemstal i partiforeningerne, vanskeligheder ved at rekruttere
egnede kandidater og svag partiidentifikation i forhold til kommunevalgene
peger pd, at der kan opstd en krise for partipolitikkens ellers si markante do-
minans i kommunalpolitikken. Dette kan sammenholdes med den udbredte ac-
cept af ikke-parlamentariske midler i kommunalpolitikken specielt i bykom-
munerne og tendenserne til spontane protestaktioner i storbyerne, som har vist
sig is@r igennem de seneste dr.

For partierne ggr der sig siledes fplgende tendenser gzldende for deres be-
tydning i kommunalpolitikken:

-~ De kommunale valgerforeningers rolle som brede formidlingskanaler mellem
de forskellige befolkningsgrupper og kommunalbestyrelsen er sterkt pd retur
p.g.a. drastisk faldende medlemstal og lav kommunalpolitisk aktivitet.

15) De er sdledes helt markante forskelle i mobiliseringsniveauct mellem p& den ene side
en kommune som Lyngby-Tirbxk, med et mangedrigt konservativt styre, og pd den
anden side Gladsaxe og Hvidovre kommuner, der har haft socialdemokratisk domi-
nans i en del dr,
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— Der er betydelige forskelle mellem iszr storbykommunerne og pa den anden
side provinsbyer og de mindst bymassige kommuner m.h.t. formerne for
kommunalpolitisk aktivitet. I storbykommunerne er tiltroen til de politiske
partier ringe og specielt synes Socialdemokratiet at have mobiliseringspro-
blemer. Den aktuelle socialdemokratiske politik har nappe gjort det lettere
for de socialdemokratiske valgere.

— Ikke mindst Socialdemokratiet og socialdemokratiske organisationer har et
vanskeligt forhold til »graesrodsbevagelser«. Det kan dels skyldes de funda-
mentalt forskelligartede organisationsprincipper, dels at det er de samme,
brede valgergrupper, de to organisationer ofte appellerer til for s vidt angér
de store bykommuner. Socialdemokratiske tilhangere pd det landspolitiske
plan er dog tilsyneladende kun i begrenset malestok gdet over til lokallister,
men er 1 noget stgrre omfang blevet hjemme fra kommunevalget.

— Tendenserne til en partikrise pd det kommunalpolitiske plan kan ogsd ses i
lyset af den politisering, som udlegningen af opgaver og byrder til kommu-
nerne er udtryk for. Politiseringen er udtryk for, at en rekke omrader i dag-
ligdagen er underlagt en kommunalpolitisk varetagelse og dermed ogsd en
mulighed for beboerindflydelse!6). Men disse indflydelsesforsgg foregér i nye
interesseorganisationer, i bevegelser og m.a.o. uden om de eksisterende parti-

apparater. De fleste af disse organisationer er imidlertid svage i organisatorisk
forstand.

Problemer for det kommunalpolitiske system

Med kommunalreformen og de forskellige andre reformer, der er fulgt efter
denne reform, er der sket en betydelig @ndring af kommunalpolitikkens vilkar
og aktivitetsomrader. Kommunalisering og politisering er nogen af de termer,
der er blevet anvendt til at beskrive den udvikling, der har fundet sted og som
bl. a. afspejler, at kommunerne i stigende grad har overtaget omrader og funk-
tioner, der ikke tidligere var underlagt politiske institutioners regulering (hvilket
ikke er det samme som at de ngdvendigvis var upolitiske).

For det kommunalpolitiske system er der s&rlig to problemer, der trenger sig
pa, nemlig hhv. systemets effektivitet og legitimitet. I dele af den teoretiske lit-
teratur har man peget pa, at kommunaliseringen (og den deraf fglgende politi-
sering) netop er et udtryk for bade forsgg pa at forgge effektiviteten i hele det
politiske apparat igennem en bedre, lokal tilpasning af de politiske indgreb samt
en legitimeringsbestrabelse, der finder sted igennem udlegningen af opgaver
til de decentrale, demokratiske organer. Effektivitet og legitimering er ngdven-

16) Diskussionen om politisering af den daglige funktionsvaretagelse er iiser blevet fgrt
frem af den spansk-franske bysociolog, Manuel Castells, hvis arbejder i stigende grad
vinder indpas i den internationale debat om bypolitik. Se i gvrigt note 10.
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dige betingelser for det kommunalpolitiske system, som m.a.o. vil vare truet i
det omfang, disse to betingelser ikke er opfyldt! 7).

Legitimitetsskabelsen pa det lokale, kommunalpolitiske plan vanskeliggdres
imidlertid af kommunernes placering i det samlede, politiske system, hvor den
statslige styring og inddragelsen af kommunerne i den generelle, gkonomiske
politik kan medfgre storc vanskeligheder for den lokalpolitiske legitimering.
Kommunerne og ikke mindst kommunalbestyrelserne er placeret i en klemme
imellem statslige styringskrav og lokalpolitisk interessevaretagelse. Hertil kom-
mer, at de statslige styringskrav ikke cr nogen entydig stgrrelse, men i sig ogsa
indeholder mods@tningen imellem en decentraliseringspolitik med tilsvarende
lokalpolitisk legitimering og en generel styring af kommunerne og iszr den kom-
munale gkonomi.

Det serlige ved de aktuelle problemer for det kommunalpolitiske system er
modsaztningen imellem den kommunalisering, der har fundet sted igennem kom-
munalreformen og de senere reformer, og de statslige krav om nedskringer pa
forskellige af de meget gmtalelig, kommunalpolitiske omrader. Dette, sammen-
holdt med de omtalte problemer for de politiske partier pd det kommune plan,
kan betyde en alvorlig legitimeringskrise for en rzkke kommuner, hvor der
umiddelbart kan peges pa problemerne i de stgrre byer!8).

Noget forenklet kan man pege pa arbejdsmarkedets forandringer med kvin-
dernes inddragelse som Ignarbejdere som et vigtigt element i den stigende af-
hangighed i de fleste husstande af de kommunale serviceydelser. Samtidig er
der maske ogsé tale om et stigende forventningsniveau til kommunerne forbun-
det med krav om demokratisering og decentralisering, og kommunemnes szrlige
karakter medfgrer formentlig, at de mgder stgrre politiske forventninger fra
vaelgernes side, end det er tilfeldet for statens vedkommende!9). Nir man til
dette billede fgjer de statslige styringskrav og den aktuelle nedkaringspolitik,
forekommer det ikke urimeligt at se de seneste drs lokalpolitiske protester og
uroligheder som fgrste del af en radikaliseret, lokalpolitisk udvikling.

Interviewundersggelsen efter kommunevalget i 1978 kan belyse disse pro-
blemstillinger pa forskellige méader. Det blev bl. a. undersggt, hvilke krav og
holdninger der fandtes til de kommunale serviceydelser og disses niveau. Under-
spgelsen af disse spgrgsmdl giver ikke belzg for nogen folkelig opslutning bag
kravene om gkonomiske nedskeringer — og iszr ikke nedskzringer pa de dyre-
ste og mest gmtalelig socialpolitiske omréder.

17) Denne argumentation findes bl. a. hos Claus Offe i Strukturprobleme des kapitalisti-
schen Staates, Frankufrt am Main, 1972 og i en nok si klar form hos Rune Slagstad:
Det statskapitalistiske system, fra samme: Om staten, Oslo 1978.

18) En rezkke internationale undersggelser peger p4, at det vi kender fra Danmark i si
henseende er uhyre begranset i forhold til udviklingen i en rxzkke storbyer. Se f. eks.
Michael Harloe, ed., Captive Cities, Chichester 1977, der indeholder cn rezkke artikler
mere eller mindre inspireret af den franske bysociologi.

19) Se Hans Jgrgen Nielsen: Kommunalpolitikere gir ikke fri af kntik, optrykt i »Borger-
nes syn pA kommunalpolitike, AP 79/12.
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I tabel 5 er vist vzlgernes indstilling til niveauet for de kommunalpolitiske
aktivitetsomrider. Bl. a. vises et samlet mdl for otte kommunale aktivitctsom-
riader, hvilket miske nok er en ret grov forenkling, men som ikke desto mindre
giver et ret godt billede af velgerholdningerne til den kommunale service. Ma-
terialet er opdelt pd de fire kommunetyper, som omtaltes ovenfor. En opdeling
pa enkelt kommuner giver vasentlig stgrre forskelle end mellem disse ret grove
kommunegrupper, som i sig indeholder store sociale og politiske forskelligheder.
(F. eks. Kgbenhavn og Frederiksberg i samme gruppe).

Tabel 5. Mener velgerne, at kommunalbestyrelserne bruger for fa, tilpas eller
for mange penge pa kommunal service. Opdeling pa omrader og kommunetyper.

Vuggestuer og bgrnehaver Pct.

For fi penge Tilpas For mange Ved ikke
Storbyer 52 26 6 16
Forstxzder 39 34 4 26
Provinsbyer 30 37 6 27
Smi kommuner 27 39 7 28

Zldreforsorg, sisom plejehjem eller hjemmehjzip. Pct.

For fa penge Tilpas For mange Ved ikke
Storbyer 61 29 1 9
Forstader 33 38 2 27
Provinsbyer 38 47 1 14
Smd kommuner 20 65 2 13

Gennemsnit for otte kommunale serviceomrider. Pct.

For fa penge Tilpas For mange Ved ikke
Storbyer 35 49 7 9
Forstxder 27 49 6 18
Pronvinsbyer 23 50 10 17
Smé kommuner 19 55 7 19

Note: De ote kommunale serviceomrider er skoler, bgrneinstitutioner, zldreforsorg, social
bistand, idrat og fritid, bibliotek, veje og trafiksikring, kollektiv trafik. N= 182, 294, 589
og 294,

Det gennemgdende traek i svarfordelingen m. h t. omfanget af den kommunale
service er, at i de kommuner, hvor der findes det stgrste, kommunale service-
omfang, er der ogsa den stgrste utilfredshed med udbygningsgraden af den kom-
munale service. Det er ogsa her man finder den stgrste apati ved kommuneval-
gene samtidig med en betydelig bade individuel og kollektiv social uro. Om-
vendt finder man den stgrste tilfredshed med niveauet for den kommunale ser-
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vice i de smd kommuner, hvor vi ogsd finder den stgrste deltagelse ved kom-
munevalgene (samt i gvrigt ogsa ofte store ikke-partipolitiske lister eller sogne-
opdelte partilister).

Forstzderne, der er de kgbenhavnske forstzder, indeholder i bide socio-
pkonomisk og politisk forstand ret forskelligartede kommuner. Svarmgnsteret
herfra viser en noget mindre tilfredshed end for storbykommunemes vedkom-
mende. Meget fA gnsker den kommunale service nedskaret, mens derimod godt
en fjerdedel af de adspurgte gnsker flere kommunale udgifter pa disse omrader.
Provinsbyerne — d.v.s. kommunerne indeholdende de tidligere kgbsteder bortset
fra de tre stgrste byer — minder i deres svarmgnster en del om de sma kommu-
ner, idet der dog er noget stgrre gnsker om udvidelse af den kommunale service
end for de smd kommuners vedkommende.

Underspgelsen giver séledes ikke beleg for, at vaelgerne fglger kommunal-
politikerne, nédr de indretter sig pd de statslige krav til nedskeringer ogsa pa de
meget kostbare, kommunale serviceomrdder. Andre dele af undersggelsen, der
ikke kan gennemgas her, peger pd, at der dog findes (eller fandtes) en betydelig
tillid til kommunalpolitikerne, selvfglgelig is@r i de mindre kommuner. Dette
legitimeringsgrundlag ma formodes at blive truet af den aktuelle, kommunal-
politiske udvikling.20).

Om kommunale nedskaringer kan det siledes forelgbig konkluderes:

— Der er intet gnske blandt valgerne om nedskaringer i den kommunale ser-
vice, hvad der fglger naturligt af den stigende ngdvendighed for de fleste hus-
stande af denne kollektive service. I de store byer er der tvertimod markante
gnsker om udbygninger af den kollektive service iser pd de meget dyre om-
riader, bgm og @ldre. De igangsatte nedsk@ringer ma formodes at uddybe
krisetendenserne i disse byomrader.

Men ogsa selve det kommunalpolitiske system har fra en rekke gruppers side
varet udsat for betydelig kritisk. I tidligere artikler om undersogelsen21) er der
gjort rede for gnsker om en stzrkt udvidet decentralisering, d.v.s. en ansvars-
opdeling inden for de nuvarende kommuners grenser. En anden side af denne
problemstilling er forholdet mellem staten og kommunerne. Hvordan onsker
man her, at udviklingen skal forme sig?

En rzkke spgrgsmal i undersggelsen belyser dette problem. Her skal blot vi-
ses en enkelt tabel, der handler om, hvilken grad af kommunalpolitisk autonomi
i forhold til staten, der gnskes i de fire forskellige kommunetyper.

20) Som et kuriosum kan det n®mvnes, at den tidligere borgmester, Erhard Jacobsen, efter
efter kommunevalget i 1974 lancerede det synspunkt, at den lave velgdeltagelse skyld-
tes velgernes tilfredshed med kommunalpolitikken. Utilfredsheden skulle siledes vre
stgrst i landkommunerne, o =

21) Ud over de allerede nxvnte findes artiklen »Participation in Local Level Politics.
Politicization versus Community Politicse af nervarende forfatter optrykt som AP
1980:3 ved Inst. for samfg. KU.
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Tabel 6. Svarfordelingen pd folgende to udsagn fordelt pa kommunetyper.
N = 1842. 1978, fordeling i pct. (Indledning til spm. udeladt her).

A: Staten ma sikre, at der ikke bliver stgrre forskel mellem kommunernes
service og skattetryk, end vi har i dag.

B: Det ma vare op til valgerne i hver enkelt kommune selv at bestemme,
hvor megen kommunal service de vil betale for gennem kommuneskatterne.

Sma kommuner Provinsbyer Forstaxder Storbyer
Enig med A 30 37 39 45
Enig med B 52 47 49 40
IkKke enig m. nogen 7 5 S 6
Ved ikke 11 10 7 9
Tolal 100 % 100 % 100 % 100 %

Igen er den mest bemarkelsesverdige forskel imellem de smd kommuner og
storbykommunerne. I de sma kommuner er der det mest markante krav til en
politisk decentralisering, mens den statslige udligningspolitik (som ikke har ve-
ret til gavn for storbykommunerne) opfattes som gnskelig af relativt flest i de
stgrste kommuner. Der synes saledes i disse kommuner bade at vare udbredt
skepsis m.h.t. legitimitet og effektivitet af kommunestyret. Men i de sma kom-
muner er man heller ikke tilfreds med kommunestyret, som det ser ud i dag —
man gnsker en decentralisering, der ikke standser ved kommunalbestyrelsen,
men som indtager de lokale brugergrupper direkte i den lokalpolitiske beslut-
nings- og implementeringsproces.

Befolkningen er delt pa spgrmsélet om politisk decentralisering og omform-
ning af kommunestyret. Den overvejende tendens gar dog helt tydeligt i decen-
tralistisk retning, hvilket bl. a. fremgér, ndr man »strammer« formuleringen fra
tabel 6 og stiller de interviewede over for fglgende udsagn: »Staten ma legge
faste rammer for kommunernes virksomhed.« I ingen af kommunetyperne er
der flertal for denne pastand, idet der er hhv. 40 og 41 % enige i forstzderne
og storbyerne, mens der er 47 og 48 9 enige i hhv. de smi kommuner og for-
stzderne.

Op igennem 1970’erne skete der en opbygning af profesionelle forvaltninger
i en lang rekke kommuner, hvor dette ikke havde vearet tilfzldet fgr kommu-
nalreformen. I bykommunerne skete der en betydelig udvidelse og professiona-
lisering af det bestdende forvaltningsapparat. Dette har naturligvis isoleret be-
tragtet betydet en effektiviseringsforggelse, men samtidig er der skabt problemer
1 forholdet mellem valgte og forvaltning samt de kommunale institutioner. Et
svar pd dette kunne vare en professionalisering af kommunalbestyrelserne, no-
get der ogsa har varet lagt op til igennem forslag til @ndringer af den kommu-




137

nale styrelscslov22). Men en sddan professionalisering medfgrer et demokratisk
legitimeringsproblem for kommunalpolitikerne i forhold til vzlgerne, idet den
sociale, gkonomiske og politiske afstand vil forgges mellem valgte og velgere.
Dette problem er velkendt fra den szrlige kgbenhavnske styrelsesordning og
pregede i gvrigt i hgj grad debatten i forbindelse med kommunalreformens gen-
nemfglgelse i tiden op til 197023).

Undersggelser af kommunalbestyrelsesmedlemmernes erhvervsmassige, or-
ganisatoriske og politiske baggrund tyder ikke pd, at der er sket nogen profes-
sionalisering af kommunalbestyrelserne, idet undersggelserne over en lengere
periode dog er baseret pa et spinkelt materiale. Udviklingen fra 1970 til 1974
forelipger dog relativt godt belyst, idet denne undersggelse omfatter 14 kom-
muner og knap 250 kommunalpolitikere. Nedenfor skal vises en sammenfatten-
de oversigt over den erhvervs- og uddannelsesmassige kvalifikation, kommu-
nalbestyrelsesmedlemmerne i en rekke kommuner havde i forhold til styring og
forvaltning af kommunalpolitikken, idet der dog ikke har kunnet tages hensyn til
de mere personlige egenskaber2+).

Tabel 7. Scoringsverdier for kommunalbestyrelserne pa erhvervs- og uddan-
nelsesvariablen i 1970 og 1974 med N=233 og 242. Skalaverdier fra 0 til 3.
Simpelt gennemsnit for hver kommunalbestyrelse.

Provinsbyer Forstzder Udbygningskommuner
1970 1974 1970 1974 1970 1974
Helsinggr 1.5 14 Frederiksberg 19 18 Albertslund 1.7 17
Kgge 14 12 Gladsaxe 19 16 Allergd 16 16
Skzlskgr 1.1 18 Hvidovre 1.6 15 Greve 15 19
Stevns 14 15 Lyngby-Tirbzk 20 1.8 Stenlgse 1.5 19
Mgn - 14 Tastrup 16 15
Gennemsnit 14 13 19 17 1.6 17

Samlet gennemsnit 1970 = 1,6, 1974 = 1,5

Note: Tabellen stammer fra L. B. Andersen, Jensen, Plum & Villadsen: Lokalpolitik og
kommunestyre. Politisk rekruttering i kommunerne. Forskningsrapport 1978/7. RUC og KU.

Det, verdierne i tabel 7 viser, er, at der dels ikke er tale om nogen udpraget
professionalisering i de fleste kommunalbestyrelser, dels at der ikke har varet

22) Se herom i Betznkning nr. 894: Kommunale styrelsesformer og kommunalpolitikernes
arbejdsvilkir.

23) En rzkke indlxg i denne debat bragtes i tidsskriftet Danske Kommuner. En af de
bekymringer, der kom sterkt frem, var frygten for at nedgangen i antallet af kommu-
nalbestyrelsesmedlemmer som felge af sammenl®gningen ville gge afstanden mellem
politiker og velgere.

24) En person med hgje scoringsverdier pi en variabel er m.a.0o. ikke dermed en god
kommunalpolitiker, men har de, for denne variabels vedkommende, erhvervs- og ud-
dannclsesmassige erfaringer, der g¢r vedkommende formelt i stand til at styre brede
forvaltningsomrader i kommunerne.



138

nogen udvikling i den retning fra 70~74. Nu viser denne tabel kun erhvervs- og
uddannelsesbaggrunden for kommunalbestyrclsesmedlemmerne, men opggrelser
over den partipolitiske organisationsbaggrund samt organisationsbaggrunden i
gvrigt i samme underspgelse tyder ikke pd nogen professionalisering — snarere
pa en vis, gennemsnitlig dekvalificering pa dette formelle plan.

At der ikke er tale om nogen udpraget professionalisering er naturligvis ikke
det samme som at kommunalbestyrelserne udggr tvaersnit af kommunernes be-
folkninger. P4 erhvervs- og uddannelsesomrddet blev 22 pct. karakateriseret
som overordnet, administrativt personale i de 14 kommuner i 1974. Karriere-
politikere og lokale toppolitikere udgjorde hhv. 17 og 3 pct. af udvalget, og cn
kommunalpolitiker har gennemsnitligt haft godt firc organisationsbestyrelscs-
poster.

Kommunalbestyrelserne er i klemme i et dilemma mellem krav til legitimering
og cffektivisering. Andringer af det kommunalpolitiske system i retning af en
professionalisering af de ledende kommunalpolitikcre kan nxppe 1gsc dette pro-
blem. Om introduktionen af nye informations- og dcltagclscsinstitutioner kan
Igse legitimeringsproblemet og samtidig forsterke effektiviteten igennem en for-
bedret lokal tilpasning har man i den teoretiske litteratur stillet sig afvisende
overfor. Det forekommer her rimeligt at pege pid at kommunernes introduktion
af deltagelsesinstitutioner kan virke selvforstzrkende forstaet pa den made, at
det, der maske var tenkt som informationskanaler af de deltagende opfattes som
indflydelseskanaler, som 1 gvrigt ¢gnskes udbredt til andre, kommunalpolitiske
felter.

Ud over det allerede konkluderede for s& vidt angar nedskaringerne kan det
om problemerne for det kommunalpolitiske system sammenfattes:

— Der er en betydelig interesse 1 @ndringer af det kommunalpolitiske system i
decentralistisk retning, men is@r i de store byer er der en betydelig skepsis
over for en vidtstrakt, kommunal autonomi i forhold til en statslig udlignings-
politik.

— P& en razkke af de centrale, kommunalpolitiske felter er der betydelige for-
skelle i interesser og reaktionsmgnstre hos valgerne i de forskellige kommu-
netyper. Disse forskelle bliver endnu stgrre, hvis man opdeler materialet pa
enkeltkommuner, men fordeler sig gennemgaende nogenlunde 1 overensstem-
melse med de her opstillede kommunetyper.

— Serlig i storbykommunerne synes krav og forventninger til kommunal service
at vere store, mens opslutningen bag kommunestyret til gengzld er relativt
svag. Det ma formodes, at den aktuelle nedskaringspolitik yderligere vil for-
stzrke dette problem, sdledes at bide effektivitet og legitimitet vil vare truet.
I de sma kommuner er der sterke gnsker om en decentralisering af det her-
skende kommunestyre — et krav som dog kun i mindre omfang synes at have
bergrt legitimiteten af det nuvarende system. Den fortsatte urbanisering kan
dog formodes at ville sprede byproblemernc ud over landet.
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— P4 kommunalpolitikerside er problemerne mangeartede. Landspolitiske bin-
dinger kan hammec den lokale legitimering, kravene til kommunalbestyrelser-
ne kan vanskeligggre rekrutteringen til kommunalbestyrelserne, som for at
kunne styre kommunalpolitikken er ngdt til at underkaste sig krav om effek-
tivisering og professionalisering. En sidan udvikling medfgrer til gengzld
legitimeringsproblemer over for lokalbefolkningen. Undersggelser fra 70 og 74
tyder dog ikke pé nogen professionaliseringstendens.

Afslutning

Det er i denne artikel blevet diskuteret, om kommunestyret som fglge af for-
skellige treek i den samfundsmassige udvikling stir over for en legitimerings-
og effektivitetskrise, at kommunestyret altsa ikke vil kunne opfylde de behov og
krav, der rettes imod det fra brugernes side — pa den ene side — og fra staten
pa den anden side. I den forbindelse skal der s@rligt peges pd skismaet imellem
statslige styring, retsprincipper og lige vilkdr — og kommunalpolitisk decentra-
lisering.

Pa valgerplanet fremgik der flere forhold. Der er betydelige forskellige i val-
geraktivitet bade i og uden for de formelle, kommunalpolitiske kanaler, alt efter
hvilken kommune eller kommunetype der er tale om. I mange kommuner er der
tale om en endog ganske betydelig kommunalpolitisk aktivitet, en aktivitet som
maske snarere bgr betegnes som lokalpolitisk p. g .a. sin ofte uformelle karak-
ter. I storbykommunerne er karakteristiske trek en udbredt kommunalpolitisk
apati i forhold til de kommunale valg, og de forskellige mere formelle sider af
kommunalpolitikken. Derimod er der i disse kommuner store krav og behov i
forbindelse med den kommunale servicepolitik — krav som kommer i konflikt
med den aktuelle nedskaringspolitik og forskellige sider af den statslige ramme-
styring.

Kommunaliseringen af en rekke omrader inden for husholdningernes daglig-
dag betyder samtidig en form for politisering af disse aktiviteter. Politiseringen
har dels form af kommunernes forvaltning af disse omrdder og herunder ogsd
de deltagelsesinstitutioner, der er opbygget i forbindelse med disse, og som kan
betegnes som styret deltagelse. Dels har politiseringen form af uformelle og
ikke-parlamentariske aktionsformer, protestbevagelser og i bykommunerne en
vidtstrakt accept af ulovlige aktioner vendt mod de kommunale myndigheder.

Partiorganisationerne har igennem en del ir lidt af stadige fald i medlems-
tallet, hvortil kommer en ugunstig aldersstruktur. P4 det kommunale plan be-
tyder dette bade darligere kontakt med de forskellige vlgergrupper, dels bety-
der det i mange kommuner vanskeligheder med at fi opstillet kandidater, der
skgnnes egnede af de respektive organisationer. Hertil kommer, at der tilsyne-
ladende i vide kredse ikke findes nogen stor tiltro til partiorganisationernes ef-
fektivitet pd det kommunalpolitiske plan. Da de fleste bevegelser pd grasrods-
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plan imidlertid er sagsorienterende, vil disse Igsere organisationsformer have
svart ved at fortreenge partiorganisationerne fra kommunalpolitikken. Bevagel-
serne er typisk en reaktion pa netop den politik, der udformes af stat og kom-
muner for at imgdegd problemer af lokal og regional karakter. Ikke desto
mindre har man ved de seneste valg set saidanne bevagelser opstille og fa valgt
kandidateri en del bykommuner.

Af partiorganisationerne er det miske ikke mindst Socialdemokratiet, der star
i en vanskelig, kommunalpolitisk situation. De nye bevaegelser er udformet efter
organisationsprincipper, der ligger fjernt fra fagbevagelsens og partiets orga-
nisationsmodeller og prages i gvrigt ogsd ofte af personer, der socialt og politisk
star fjernt fra partiets principper. I storbykommunerne synes Socialdemokratiet
at have ganske alvorlige problemer pd valgerplanet. Nogle af partiets tilhan-
gere skifter til lokallisterne, men betydeligt flere afholder sig fra at stemme, hvor
et forelgbigt lavpunkt blev ndet pa Ngrrebro i Kgbenhavn i 1974 med en delta-
gelse i et af valgdistrikterne pa 33 pct.

Men ogsd i de smd kommuner har partiorganisationerne problemer. I en
mangde af disse kommuner er partierne aldrig rigtig sldet igennem pa det lokale
plan. Dertil kommer, at der is@r i disse kommuner er sterke gnsker om decen-
tralisering og demokratisering langt ud over, hvad den nugzldende styrelses-
ordning kan rumme. Her er det altsd ikke sd meget kravene om en forggelse af
den kommunale service som en @ndring af kommunestruktur og styrelsesfor-
hold, der star pa dagsordenen.

En yderligere professionalisering bade af forvaltning, men ogsd af kommunal-
bestyrelserne, vil give legitimeringsproblemer i forhold til lokalbefolkningen, og
effektivitetsforggelsen, som kune modsvare dette, fortabes p. g. a. forgget stats-
lig styring og nedskaringer af dyre, men samtidig meget fglsomme sociale ud-
gifter.

Alle disse krisetendenser skal dog ses i lyset af en betydelig kommunalpolitisk
interesse og, bortset fra storbykommuner, ogsé en vis tillid til kommunalpoli-
tikerne. Afstanden imellem krav og forventninger og kommunernes kapacitet til
lgsning af husstandenes problemer synes imidlertid at vare voksende, siledes at
det kan vare berettiget at tale om en begyndende effektivitets- og legitimerings-
krise for kommunestyret.




De politiske partier og de kommunale valg

Karl-Henrik Bentzon*)

Resumé

Emnet for artiklen er en undersggelse af de politiske partiers sti-
gende kontrol med de kommunale valg og de videre konsekvenser
heraf. I forbindelse hermed undersgges dog ogsd @ndringer i sam-
mensztningen af de upolitiske lister ved de kommunale valg i
1970. Det vises i den forbindelse, at de upolitiske lister er 1 fard
med at blive preget af de sdkaldte grasrodsbeveaclser. At de po-
litiske partier i dag har cn tilsyneladende si stzrk stilling i kommu-
nalpolitikken giver anledning til overvejelser om, hvorvidt der ogsd
i vielgernes bevidsthed indtrader en art landspolitisering af de kom-
munale valg. Det vises i den forbindelse, at der er en betydelig lig-
hed mellem udfaldet af de kommnale valg og et eventuelt samtidigt
afholdt folketingsvalg., En sddan konstateret sammenhzng har be-

tydelig interesse ved overvejelser omkring udfaldet af det kommen-
de kommunalvalg i november 1981,

1. Indledning

Den fglgende artikel sgger at belyse en bestemt problematik omkring de kom-
munale valg, der kort fortalt bestar i, at de politiske partier efter kommunal-
reformen i 1970 har nermet sig et moponol pé opstilling af lister og dermed ogsa
valg af kandidater til de kommunale rad.

I afsnit 2 undersgges i et langtidsperspektiv forandringerne i de politiske par-
tiers styrke ved de kommunale valg til forskel fra mere lokale lister. For de
kommunale valg i 1970erne analyseres dernast forandringer i sammens@tnin-
gen af de upolitiske lister mellem pa den ene side de traditionelle lokale sam-
lingslister af normal borgerlig observans og de nye alternative lister, der er mere
domineret af den politiske venstreflg;.

Afsnit 3 sgger at se en sammenh@ng mellem partiernes stigende dominans af
de kommunale valg og den forholdsvis lave valgdeltagelse ved de kommunale
valg ud fra det perspektiv, at valgerne i dag i hgjere grad end tidligere er tilbgje-
lige til at velge flere kanaler for politisk deltagelse og indflydelse.

I afsnit 4 undersdges det endeligt, om de kommunale valg er preget af en
landspolitisering, der fir som effekt, at velgerne s vidt muligt vil stemme pd
samme parti ved det kommende valg som ved et eventuelt folketingsvalg. En
konstateret landspolitisering vil endvidere kunne danne grundlag for opstilling
af prognoser for udfaldet af det kommende kommunalvalg.

Der skal indledningsvis ggres opmarksom pd et sdkaldt niveauproblem i for-
bindelse med de kommunale valg. Ved folketingsvalg drejer det sig om valg af
mandater til en enkelt politisk representation, nemlig folketinget. Det kommu-
nale valg bestdr derimod i virkeligheden af 275 forskellige valg, ét for hver kom-
mune. Det kan derfor forekomme meningsigst, som det i reglen sker, at legge
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resultaterne sammen fra de enkelte kommunevalg, som om der var tale om ct
eneste stort kommunalvalg. En sddan fremgangsmade kan dog i ct vist omfang
forsvares, ikke alene fordi de kommunale valg i de enkelte kommuner afholdes
pa samme tidspunkt og under samme lovgivningsmassige betingelser, men ogsa
fordi det empirisk kan pdvises, at vaxlgerne har en tendens til at rcagere ens,
uanset i hvilken kommune de bor.

Den folgende undersggelse af de kommunale valg vil derfor alt efter problem-
stillingens art blive gennemfgrt pa to analyseniveauer. De kommunale valg vil
blive analyseret dels p& det nationale niveau, der i teknisk forstand svarer til et
vejet gennemsnit af valgene i de enkelte kommuner, dels pd det kommunale
niveau. I det sidste tilfzlde vil der blive anvendt en szrlig korttegningsteknik
samt mere summariske sammenl®gninger af valgudfaldet 1 de enkelte kommu-
ner, der svarer til uvejede gennemsnit af valgudfaldet i de enkelte kommuner.

2. De politiske partiers styrke ved de kommunale valg

Generelt kan valget i den enkelte kommune anskues som et mgde mellem pa
den ene side et udbud af opstillede lister og kandidater og p4 den anden side
valgernes efterspgrgsel efter samme. Normalt betragtes valgresultatet som en
funktion alene af efterspgrgselssiden, hvori bl. a. inddgar s vasentlige forhold
som valgdeltagelsens stgrrelse og stemmefordelingen pa partierne. Udbudssiden,
der definerer de valgmuligheder, som valgerne gennem deres stemmeafgivning
har mulighed for at vzlge imellem, anses derimod i almindelighed for at vere
en nogenlunde konstant og felgelig uinteressant stgrrelse. Dette synspunkt kan
have en vis berettigelse, nar det drejer sig om folketingsvalgene, hvor valgerne
normalt har de samme partier at velge imellem fra valg til valg. 1973-valget
repraesenterer dog en bemarkelsesverdig undtagelse fra denne regel, idet ikke
mindre end tre nye partier stillede op ved dette valg.

Ser vi imidlertid pd de kommunale valg, er der stgrre grund til at interessere
sig for udbudssiden. Ikke alene varierer antallet og arten af de opstillede lister
fra kommune til kommune, men der kan endvidere konstateres systematiske
zndringer over tid. Blandt disse @ndringer er is@r et forhold af betydning, nem-
lig spgrgsmalet om de politiske partiers opstilling af lister ved de kommunale
valg til forskel fra mere lokale lister.

Interessen for de politiske partiers stgrre eller mindre kontrol med de kom-
munale valg bygger pa nogle forestillinger om, at de politiske partier fungerer
vasentligt anderledes end mere lokalt pregede interessegrupper. Uden at ga for
meget i detaljer skal der i den forbindelse peges pa to forhold. For det f@rste
er de politiske partier til forskel fra de gvrige lister primart landspolitiske orga-
nisationer, og som sddan opfattes de utvivlsomt ogsé af de fleste valgere. Nar de
politiske partier opretter lokale partiafdelinger i de enkelte kommuner og som
konsekvens heraf opstiller lister ved de kommunale valg, bidrager de fglgelig til
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at integrere kommunalpolitikken i landspolitikken. Ganske vist vil de politiske
partier i den enkelte kommune i reglen optrede pd grundlag af kommunalpoli-
tiske programmer, der tager udgangspunkt i serlige lokale problemer, men pro-
grammerne vil samtidig vaere gennemsyrede af de politiske partiers generelle
landspolitiske standpunkter m.h.t. det kommunale selvstyre, nerdemokrati,
omfanget af det kommunale serviceniveau, boligpolitik, m. v. For det andet har
de politiske partier i velgernes bevidsthed normalt en langt sterkere ideologisk
profil end mere lokale intcressegrupper. Det h@nger sammen med, at partiernes
i kommunerne som anfgrt i stgrre eller mindre omfang anses for at vare en del
af de landsdazkkende partier og derfor betragtes som barere af en rzkke gene-
relle politiske standpunkter udover de mere lokalt bestemte programmer og
synspunkter. Som vi skal se lengere nede, er det dog i forbindelse med bl. a. de
nye sakaldte alternative lister en forskel, der ikke gelder ubetinget.

Disse szrlige trek ved de politiske partier har ikke mindst i flere norske un-
dersggelser fgrt til, at man har betragtet parti- eller landspolitiseringen af de
kommunale valg som et led i en generel politisk udvikling inden for de vestlige
demokratier forstdet som en spredning af en politisk kultur fra centrum ud mod
periferien kendetegnet ved bl. a. en massemobilisering af valgermassen (Rokkan
og Valen, 1962. Rokkan, 1966. Hjellum, 1967. Bentzon, 1974).

Figur 1: Procent mandater valgt pa politiske lister ved de kommunale valg
1909 til 1978
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Kilde: Lgbende Statistiske Meddelelser over de kommunale valg
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Figur 1 giver et langtidsbillede af de politiske partiers styrke ved de kommu-
nale valg. Ved at se pd mandaternes fordeling pad henholdsvis partipolitiske og
ikke-partipolitiske lister, fir man et sammenfattende méal pa savel partiernes
tilbgjelighed til at stille lister op i de enkelte kommuner som valgernes grad af
prazference for de politiske partier.

Figuren viser, at partiernes fremgang ved de kommunale valg falder i to perio-
der. Fra 1909 til 1921 steg procentandelen af kandidater valgt p4 politiske lister
fra 25 til 64. Det er en bemazrkelsesvardig stigning inden for blot 12 &r. Hoved-
arsagen hertil mi utvivisomt sgges i den kommunale valgreform fra 1908. Ved
denne lejlighed blev dels valgretten udvidet betydeligt, dels gik man fra flertals-
valg over til forholdstalsvalg med listeopstilling. Forholdstalsvalgmaden baseret
pd kandidatlister ma siges at vere skraeddersyet til eksistensen af politiske par-
tier. Da man havde flertalsvalg, stod valget principielt mellem et antal personer,
selv om disse naturligvis kunne fremtreede som reprasentanter for de politiske
partier. Med indfgrelsen af forholdstalsvalgméden blev valget principielt @n-
dret fra at vare et personvalg til et valg mellem de opstillede kandidatlister, der
bl. a. kunne bzre de politiske partiers navne. Ved de fgrste kommunalvalg efter
1908 var der ydermere kun adgang til at stemme pé en af de opstillede lister,
men fra og med kommunalvalget i 1925 fik valgerne, som vi kender det i dag,
tillige ret til at stemme pd en af de opstillede kandidater pa listen.

Hvis vi igen vender tilbage til figur 1, ses det, at partiernes styrke ved de
kommunale valg forelgbigt kulminerede i 1921. Ved de félgende valg helt op til
1970 var der nazrmest tale om en mindre tilbagegang for de politiske partier.
Inddelingsreformen i 1970 med faerre og stgrre kommuner medfgrte imidlertid
igen en stark styrkelse af de politiske partier i kommunerne. Ved valget i 1970
blev hele 83 9, af kandidaterne valgt pa politiske lister, et tal der ved de to
folgende valg 1 1974 og 1978 yderligere er géet en smule op. En rimelig forkla-
ring herpd er den, at inddelingsreformens princip om mindst 5-6000 indbyggere
i en kommune skabte et tilstrekkeligt befolkningsunderlag for levedygtige po-
litiske foreninger i alle kommuner i hvert fald for de stgrre partiers vedkommen-
de. Under den gamle kommunale inddeling var denne forudsetning naeppe til
stede, iser ikke ndr man tager faldet i partiernes organisationsprocent siden
krigen i betragtning (Gundelach, 1979, pp. 43-48). Dertil kommer, at en stor
del af de mere lokale interessegrupper er blevet slaet i stykker som fglge af
kommunesammenlagningerne, fordi de ikke har formaet at etablere sig pa tvars
af de gamle kommunegrenser.

Det kan umiddelbart foreckomme paradoksalt, at de politiske partier er tat
ved at opna monopol pa at repraesentere borgerne i de kommunale rid, nir det
i gvrigt er en almindelig opfattelse, at partierne er ude i en mere eller mindre
dybtgiende ’krise’. I den forbindelse er det af serlig interesse, at partierne ved
de to sidste kommunalvalg har vzret udsat for konkurrence fra sikaldte 'miljg-
lister’ og lignende, der i mange tilfalde opstiller i udtalt opposition til de etable-
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rede partier. Der er pi den baggrund behov for en noget mere detaljeret under-
spgelse af de politiske partiers stilling ved de seneste kommunale valg, end hvad
fremgar af figur 1.

Tabel 1: De politiske partiers procentandel af de afgivne og gyldige stemmer
i forskellige omrdder og kommunetyper 1970 til 1978

Valgir 1970 1974 1978
Kgbenhavn og Frederiksberg ......coovviiiviiiinann. 99.8 97.5 95.8
@vrige hovedstadsomrdde ...............coiiiil., 99.4 06.9 95.0
@vrige bykommuner pd @erne ... 99,2 0983 06.5
Landkommuner pA Deme ......ccvcevenrsnnssrsaass 94.6 926 92.1
Bykommuner i Jylland ........ccveiieiemniinann 98.6 982 97.8
Landkommuner i Jylland .......ccoviiiiiiiiinien.. 65.7 738 75.9
Hale 1a0ael: oo iosmscsiepemis e smasisneis i 21.1 91.6 91.3

Kilde: Stat. Medd. 1973:8, 1976;10 samt upubliceret materiale for kommunevalget 1978.

Tabel 1 viser, at de politiske partier ved kommunalvalgene 1970, 1974 og
1978 har féet stort set samme andel af de afgivne stemmer, nemlig omkring
90 %. Ved at ga ind i tabellen viser det sig imidlertid, at denne ensartethed
fremkommer ved to modsatrettede tendenser, der for landet som helhed ophzver
hinanden. I de jyske landkommuner har partierne siden 1970 forgget deres
stemmeandel med 10 %, hvorimod de i mindre omfang er gdet tilbage i alle de
gvrige dele af landet. I de jyske landkommuner har fra gammel tid de traditio-
nelle upolitiske lister hovedsagelig forstiet som brede borgerlige samlinger haft
en s&rlig sterk stilling. Derfor overlevede de i disse omrader i et vist omfang
kommunesammenl@gningerne i 1970, men er altsd blevet yderligere svekket
ved de to fglgende kommunalvalg i 1974 og 1978. I den gvrige del af landet
forsvandt i 1970 de traditionelle upolitiske lister nzsten fuldstendigt fra den
kommunalpolitiske scene. Til gengzld synes de politiske partier af andre grunde
igen at have mistet terrn i 1974 og 1978.

Det er verd at undersgge, om de to modsatrettede tendenser afspejler en @n-
dret sammensztning af de upolitiske lister.

Tabel 2: Sammensetningen af de upolitiske lister 1970 til 1978

Valgir 1970 1974 1978
EOKAIBIeE ivvuinnmwinniamosms e e e s e 58.6 555 49.8
SoclAlgrIPPElISIEr . .cvuasvusswinieni s ik SR 79 5.1 26
BOrEETIEE IBIBE +. o vs sunmemnnmunmmeir s miamgansn i 29.4 272 322
SocialIRtIERS MEIEE i wimscicanoninsommsimuninms i s 12 3.7 6.7
A IETIEtIVO TIEREE :ooiaiaioniimn b o s i o v 0.5 6.5 7.1
Ikke placerbare lisler ....:.ccccseevcaccssscsacconns 24 2.0 1.6
Tt vk R s r e T A A RS 657 588 580
AR TISIRT s v s e AT 100.0 100.0 100.0

Kilde: Stat. Medd., 1973:8, p. 23. 1976:10, p. 30. Upubliceret materiale for 1978.
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I tabel 2 er det forsggt at placere de mange forskellige upolitiske lister i nogle
fa hovedgrupper. Lokallister omfatter lister uden betegnelse, lister kun med et
lokalt stednavn, upolitiske lister, beboer-, by- og landlister, m. v. Socialgruppe-
lister indeholder fgrst og fremmest arbejder- og landbolister. Borgerlister og so-
ciallistiske lister omfatter lister, der henholdsvis indeholder ordet borgerlig og
socialistisk. Under betegnelsen alternative lister er sggt samlet en rakke nye
bevagelser sdsom miljg-, kvinde-, n@rdemokrati-, medbestemmelseslister, m. v.
Vedrgrende udviklingen for disse forskellige listetyper viser figur 2, at andclen
af lokal- og socialgruppelister er géiet tilbage siden 1970, hvorimod de sociali-
stiske og ikke mindst de alternative lister er giet relativt frem. De upolitiske
listers profil synes siledes i feerd med at @ndre sig en retning, der leder tanken
hen imod de sdkaldte gresrodsbevagelser (Mouritzen, m. fl., 1978, pp. 115-
120). Der er nzppe tvivl om, at den stadig mindre andel af lokallister siden
1970 afspejler sig i de politiske partiers stigende andel af stemmerne i de jyske
landkommuner, hvorimod ikke mindst den stigende andel af de alternative li-
ster har fiet som konsekvens, at de politiske partiers stemmeandel er géet noget
tilbage ikke mindst i hovedstadsoradet.

Der er meget, som tyder pd, at particrnes evne til at mobilisere valgerne
bortset fra den direkte valghandling er svaekket. Det fortsatte fald i partiernes
medlemstal i hvert fald indtil midten af 1970ne er en vigtig indikator herpa. Det
kan ogsd vises, at kun en forsvindende del af vzlgerne bruger en politisk vzl-
gerforening, nar de sgger at pavirke de kommunale myndigheder. I forholdet til
de fleste v&lgere fir de politiske partier derfor alene den funktion at organisere
deres stemmeafgivning. Nar dertil kommer, at der i 1970erne har varet en ge-
nerelt stigende interesse for politisk deltagelse, ma denne deltagelse ngdvendig-
vis finde andre kanaler, hvor ikke mindst de sdkaldte grasrodsbevagelser har
staet i centrum. Pa den baggrund ma det forventes, at de alternative lister og i
nzr forbindelse hermed ogsd forskellige socialistiske samlingslister vil vinde
frem ved de kommende kommunalvalg pa de politiske partiers bekostning. Det
er i gvrigt et fanomen, som allerede kendes i flere vesteuropziske lande, f@rst
og fremmest i Frankrig, men i et vist omfang ogsa i Vesttyskland.

Det har ovenfor varet fremhavet, at partierne i kommunerne til forskel fra
mere lokale interessegrupper, dels bindes sammen af et landsdekkende organi-
satorisk og politisk fazllesskab, dels vil have en tendens til at fremstd med en
mere markeret ideologisk profil. Det er en forskel, som mé antages at vare sar-
lig fremtr&zdende i forhold til, hvad der i tabel 2 betegnes som henholdsvis lo-
kal-, socialgruppe- og borgerlister. De socialistiske samlingslister samt de sa-
kaldte alternative lister har derimod i almindelighed ikke en svagere ideologisk
profil end de politiske partier, snarere tvaerimod. Selv om de alternative lister
ofte optrader i protest imod de politiske partier, kommer de paradoksalt nok til
selv at minde om de politiske partier ved over for vzlgerne at representere en




147

rekke ideologiske standpunkter, selv om de alternative lister indtil videre ikke
bindes sammen af en egentlig landsdzkkende organisation.

Problemet med de alternative lister bestdr i, at de som en pendant til de si-
kaldte graesrodsbevagelser oftest opstiller pa et meget snzvert idegrundlag f.
eks. omkring miljpspgrgsmal. Hvis de opndr reprasentation i de kommunale
rid, skal de imidlertid Igbende tage stilling til en lang rekke sager, som falder
uden for deres idegrundlag. Det skaber problemer for sidanne lister m. h. t. at
formulere og fastholde en blot nogenlunde sammenh@ngende politik i en kom-
mune.

Man kan betragtc denne situation som udtryk for et mere dybtgiende repre-
sentationsproblem for det kommunale selvstyre. Befolkningens dalende interesse
for de politiske partier kan pd lengere sigt tznkes at give anledning til en til-
lidskrise mellem de nasten altid partiorganiserede kommunalpolitikere og de
nasten aldrig partiaktive vaelgere. Hvis de alternative lister har mulighed for at
modvirke denne tendens gennem en stgrre politisk interesse og deltagelse blandt
deres tilh@ngere, mangler de alternative lister til gengzld en sammenhzngende
styringsevne over for de kommunale anliggender p. gr. a. et for snzvert program-
grundlag.

3. Valgdeltagelsen og de politiske partier

Ved gennemfgrelsen af kommunalreformen péfgrte man i fgrste omgang kom-
munerne en stor belastning som fglge af de omfattende kommunesammenlzg-
ninger. Siden det kommunale selvstyres grundleggelse omkring 1840 havde de
gamle kg@bstadsgrenser og kirkesognene stort set uden @ndringer dannet de geo-
grafiske rammer for de kommunale selvstyreenheder. I disse kommuner havde
der efterhidnden udviklet sig en slags politisk kultur, hvori blandt andet indgik
nogle bestemte og stabile forbindelseslinier mellem pa den ene side borgerne og
pé den anden side de valgte kommunalpolitikere. Man havde formentlig en for-
holdsvis velfungerende reprasentativ styreform i kommunerne, hvor de poli-
tiske partier is@r i de store kommuner spillede en betydelig rolle, hvorimod de
i mange smd kommuner havde en meget beskeden placering. Kommunesam-
menl@gningerne uden for hovedstadsomradet nedbréd med et slag dette poli-
tiske netvark. Under forspgenc pa at genopbygge nye lokalpolitiske organisatio-
ner svarende til de nye primerkommuner fik de politiske partier en langt mere
dominerende rolle end hidtil, idet, som det er fremgiet af forrige afsnit, den
overvejende del af de ’traditionelle’ upolitiske lister forsvandt. Partiernes nz-
sten monopolagtige stilling modsvaredes dog ikke af en indre organisatorisk
styrkelse, tvaertimod. Nedgangen i partiernes medlemstal fortsatte med ufor-
mindsket styrke i hvert fald indtil midten af 1970erne, hvad bl. a. kommune-
sammenl@gningerne har fiet en del af skylden for. De sammenlagte partifor-
eninger virkede mindre tiltrekkende pa folk (Bagger, 1980).

e IO . T . - B Y | = DR e st S
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Figur 2: Valgdeltagelsen ved folketingsvalgene (FV) og de kommunale valg
(KV) siden 1945
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Kilde: Lgbende Statistiske meddelelser over folketings- og kommunalvalgene.

Problemerne for det partidominerede reprasentative demokrati i kommuner-
ne afspejler sig i figur 2, hvor der savel i 1970 og 1974 var tale om sterke fald
i valgdeltagelsen ved de kommunale valg. I 1978 steg stemmeprocenten igen,
men det skyldes formentlig i et vist omfang en offentlig kampagne for at fa
valgerne til at stemme. Under alle omstendighederne har ikke mindst i 1970er-
ne valgdeltagelsen ved de kommunale valg varet betragtelig lavere end ved
folketingsvalgene. Selv om det er farligt at spA om fremtiden, er der vel en vis
baggrund for at tro, at valgdeltagelsen ved kommunalvalget i november 1981
atter vil vise en svag nedadgidende tendens. Det hanger sammen med, at befolk-
ningens deltagelsesprofil over for de kommunale anliggender ikke har zndret
sig synderligt siden 1978, ligesom der nzppe op til dette kommunalvalg vil blive
gennemfgrt en ligesd intensiv stemmekampagne som forud for sidste valg.

Tabel 3: Stemmeprocenten ved de kommunale valg i forskellige omrdder og
kommunetyper 1970 til 1978

Valgir 1970 1974 1978
Kgbenhavn og Frederiksberg ..........cccvvvcnecnivens 62.3 50.6 63.9
Dvrige hovedstadsomride . ...........coviiiiininnnnn. 76.2 62.0 73.3
@vrige bykommuner piA @eme. ......covvernriiiiannn 72.6 61.3 72.3
Landkommuner pi DEIDE +.crsvervrrosnncasescsense 71.5 69.9 78.2
Bykommuner i Jylland .........cccceuaennnncnscnss 72.0 60.7 70.7
Landkommuner i Jylland .............cc0ivcinienane 78,5 .5 79,3
HEE W0 v msinioie v i s b sarmans s 726 629 g . o]

Kilde: Stat. Medd., 1973:8, p. 14-17. 1976:10, p. 18. Upubliceret materiale for 1978.
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Valgdeltagelsen varierer imidlertid meget fra kommune til kommune. Det
fremgér siledes af tabel 3, at stemmeprocenten falder, jo storre og mere urbani-
serede kommunerne er, hvorimod der ikke kan konstateres nogen selvstzndig
geografisk variation mellem pid den ene side Perne og pi den anden side Jyl-
land. Tabellen giver indirckte udtryk for, at der i forbindelse med kommunal-
reformen gjorde sig en vis modsetning geldende mellem pa den ene side hen-
synet til nogle administrative effektivitetsverdier og pa den anden side hensynet
til de demokratiske vardier (Westerstdhl, 1970). Hensynet til planl@gningen og
en rimelig gkonomisk byrdefordeling talte stzrkt for dannelsen af store kom-
munale enheder omkring de ekspanderende bysamfund. Prisen herfor var imid-
lertid, at der ud fra demokratiske hensyn blev en meget stor afstand mellem
borgerne og de valgte politikere, hvad der bl. a. afspejler sig i betydelige varia-
tioner i stemmeprocenten mellem pd den ene side mindre landkommuner og pa
den anden side store bykommuner.

Det er i den forbindelse karakteristisk, at flere forsgg pa efter 1970 at oprette
folkevalgte bydelsrdd i de stgrste bykommuner er strandet, fordi et politisk
flertal i folketinget til stadighed har ment, at de effektivitetsmzssige omkostnin-
ger herved ville vaere for store ikke mindst i form af en yderligere adskillelse
mellem myndighedsudgvelse og pkonomiske ansvar.

Selv om det altsd kan konstateres, at stemmeprocenten ved de kommunale
valg i 1970erne ikke mindst i de stgrre bykommuner har veret forholdsvis lav
sammenlignet med valgdeltagelsen ved folketingsvalgene, kan man dog ikke
deraf slutte, at den kommunalpolitiske deltagelse som helhed har varet s@rlig
begranset. Vi har i 1970erne samtidig varet vidne til en betydelig interesse for
et mere deltagelsespreget demokrati. I en kommunal sammenhzng har der ve-
ret gennemfgrt en rekke nzrdemokratiske reformer, der har sggt at ibne andre
kanaler end de partipolitiske, hvorigennem valgerne kan pavirke de kommunal-
politiske beslutninger. Pa lovgivningsomréidet gelder det fgrst og fremmest plan-
lovenes offentlighedsfaser og institutionsdemokratiet isr inden for folkeskolen.
Derudover har mange kommuner selv pa forskellige vis sggt at udbygge for-
bindelsesvejene til borgerne uden om de traditionelle partiforeninger (KL, 1976).

En svigtende deltagelse gennem de politiske partier og de offentlige valg er
derfor ikke ensbetydende med, at den kommunalpolitiske deltagelse i bred for-
stand har varet faldende. Derimod er der meget, der taler for, at deltagelses-
profilen har @ndret sig i Igbet af 1970erne. Den synes pa den ene side at vere
blevet mere sagsorienteret og pa den anden side mere rettet mod at ggre indfly-
delsen direkte gzldende over for de kommunalpolitiske beslutningstagere. En
konsekvens heraf kan formodes at blive, at valgernes deltagelse i kommunal-
politik i dag tager flere former end fgrhen, hvorunder der er indtrddt en relativ
svakkelse af interessen for den sdkaldte valg- og partikanal. Det falder dog
uden for denne artikels rammer at g ind i en direkte empirisk undersggelse af
valgerne forskellige deltagelsesveje i kommunalpolitikken.
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4. Kommunalpolitik og landspolitik

Det er formélet med dette afsnit at undersgge bevagelserne i valgernes parti-
valg mellem 1974 og 1978. Herunder vil det blive diskuteret, om de konstate-
rede bevaegelser hanger sammen med partiernes landspolitiske popularitet, eller
om de snarere ma tilskrives rene lokalpolitiske forhold.

Tabel 4: Partiernes stemmeandel ved de kommunale valg samt ved Gallup's
politiske indeks 1974 og 1978

KV KV Pct. Gallup Gallup Pect.
1974 1978  diff. 1974 1978 diff,

Socialdemokratiet .......ccc000nn0000a 33.0 373 +43 28.2 394 4112
Det radikale VEOSIIe .. oovwisaiavsises 7.0 45 =25 8.3 31 = 52
Det konservative Folkeparti ............ 124 13.6 +1.2 8.6 124 -+ 38
KeBIorundeS ;sosviciais sy amis 1.0 1.0 0.0 32 28 =+ 04
Socialistisk Folkeparti ................ 39 31 -+08 59 30 = 29
Danmarks kommunistiske Parti ........ 33 33 0.0 X2 32 + 20
Centrum-Demokraterne . ......ccovenee 2.1 1.2 =09 52 46 =+ 06
Kristeligt Folkeparti .....ccceencnnunaen 2.0 13 +0.7 4.8 27 = 21
VODHIES & o oo uiiiiin s maas s sy SR 18.2 156 =26 13.2 109 -+ 23
Venstresocialisterne ......cccoosunenee 09 20 +1.1 24 47 <+ 23
Fremskridtspartiet ....:csvsscssssccsccs 75 81 <406 15.0 119 = 31
Upolitiske lister/andre partier .......... 8.7 90 403 0.0 1.3 + 13
| £ | T T 100.0 100.0 0.3 0.0 100.0 0.0
Partierne til venstre ........ccc00000.e 411 45.7 +46 41.7 500 + 86
Borgerlige partier ......c.cco0000ceeee 502 453 49 58.3 484 -+ 99

Note: Gallup’s politiske indeks, over hvilket parti et representativt udvalg af valgerne ville
stemme pa, hvis der var folketingsvalg i morgen, stammer fra henholdsvis februar 1974 og
1978. Upolitiske lister/andre lister omfatter ogsi Slesvigs Parti og Pensionistpartiet. Parti-
erne til venstre = A+ F+4 K<Y. Borgerlige partier = B4+ C+E+M+Q+Z.

Kilde: Stat. Medd. 1979:3, p. 15. Berlingske Tidende 7.4.74 og 2.4.78.

Det fremgar af tabel 4, at fgrst og fremmest Socialdemokratiet, de Konserva-
tive og Venstresocialisterne gik frem, hvorimod de Radikale og Venstre gik til-
bage ved kommunalvalget i 1978. For de Radikale var valget lidt af en kata-
strofe, idet partiet mistede nasten 40 procent af sine stemmer. Som anfgrt i ind-
ledningen er dog sddanne opggrelser for hele landet i en vis forstand uden po-
litisk mening, idet kommunalvalget i 1978 i realiteten bestod af 275 forskellige
valg, ét for hver kommune. Eftersom man ikke p4 forhind kan antage, at par-
tierne gik lige meget frem eller tilbage i den enkelte kommune, gar fglgelig va-
sentlig information tabt i en summarisk opstilling som tabel 4.

For at rdde en smule bod péa dette forhold er der pé de fglgende sider tegnet
tre kort, som viser, hvordan det gik Socialdemokratiet, Venstre og Fremskridts-
partiet i de enkelte kommuner i 1978 sammenlignet med kommunalvalget i
1974. 1 stedet for stemmeforskydningerne som i tabel 4 er anvendt mandatfor-
skydningerne, der bedre viser, hvordan kommunalvalget i 1978 @ndrede pa de
politiske styrkeforhold i de 275 kommunalbestyrelser.
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Kommunar, hvor Framskridtsparilat vandl
flare, havas umndrel anial eller tabte man-
datet vad kommunalvalgel | 1978,
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Kilde: Bentzon, 1978. Genoptrykt med tilladelse fra Avisen i Undervisningen. Kortene er

oprindeligt tegnet med anvendelse af et EDB-styret grafisk programmel udviklet af Social-
forskningsinstituttet,
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Kortet over Socialdemokratiet er overvejende hvidt og viser, at partiet havde
mandatmeassig fremgang i over halvdelen af landets kommuner. Kortet over
Venstre er nermest sort, da dette parti til gengzld métte afgive mandater i halv-
delen af landets kommuner. For Fremskridtspartiet var bevagelserne mindre
udpragede, idet partiet i over halvdelen af kommunerne fik samme antal man-
dater somi 1974.

Socialdemokratiet, der havde den stgrste stemmemassige fremgang pa 4,3 9%
af de gyldige stemmer som helhed, gik mandatmessigt frem i 54 9, og kun til-
bage i 12 9% af kommunerne. Omvendt gik Venstre med den stgrste stemme-
massige tilbagegang pa 2,6 % mandatmassigt tilbage i 51 9, og kun frem i
14 9% af kommunerne.

De store procentforskelle mellem mandatfremgang og -tilbagegang peger p4,
at kommunalvalget er preget af parallelforskydninger mellem kommunerne for-
stdet pd den made, at et givent parti vil have en tendens til enten at gi frem
eller at ga tilbage i en meget betydelig del af kommunerne.

Sadanne fzllestrek ved det kommunale valg fra kommune til kommune ma
antages at hidrgre fra forhold, der ligger uden for den enkelte kommune. Det er
i den forbindelse narliggende at pege pé et allerede omtalt forhold, at de poli-
tiske partier primart er landspolitiske organisationer, og at de utvivlsomt ogsa
opfattes som sadant af de fleste velgere. Eftersom de politiske partier for gje-
blikket er tt pa at have monopol pé opstilling af lister og dermed kandidater til
de kommunale valg, &bnes der mulighed for en landspolitisering af de kommu-
nale valg, hvorved i denne forbindelse forstas, at valgerne vurderer partierne i
kommunalpolitikken pa samme méde som i en landspolitisk sammenhng (Bug-
ge Andersen, m. fl., 1979).

En konsekvens af landspolitiseringen vil bl. a. v&re, at valgerne vil tendere
mod at stemme pa sammen parti ved det kommunale valg som ved et eventu-
elt folketingsvalg.

En ngdvendig forudsetning for, at der faktisk indtrzder en landspolitisering
af de kommunale valg, er imidlertid, at valgerne presenteres for mindst de sam-
me valgmuligheder som ved folketingsvalgene. Selv om partierne i stigende grad
opstiller lister ved de kommende valg, var samtlige nuverende 11 reprasente-
rede partier i Folketinget kun opstillet i 17 kommuner svarende til 6 % af samt-
lige kommuner ved sidste kommunalvalg i 1978. Selv om det fortrinsvis er de
mindre partier, der ikke opstiller i alle kommuner, er det alligevel en betydelig
del af vazlgerne, der ikke har mulighed for at stemme pa samme parti ved kom-
munalvalget som ved et eventuelt folketingsvalg.

At valgerne har de sammen valgmuligheder ved et kommunal- som ved et
folketingsvalg er imidlertid kun en ngdvendig, men ingen tilstrekkelig betin-
gelse for en landspolitisering af de kommunale valg. Det ma derudover fordres,
at vaelgerne opfatter partierne pa landsplan og i en kommunal sammenhng som
varende sa ensartede, at de mener at burde stemme pa samme parti ved begge
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typer valg. En mere fglelsesladet motivering i form af en stzrk partiloyalitet kan
dog ogsa tenkes at fgre til samme resultat.

Tabel 5: Stemmenorm ved kommunalvalg og folketingsvalg. Vejet fordeling.
(N = 1832).

Pdstand: Det er rigtigst at stemme p4 samme parti ved folketings- og kommunevalg.

BEEE i i vinscaate s S b s A D SRR S VTR R R A e S MR e 47.2%
Hverken enig eller uenig / ved ikke ........ocovveierrnncaneneninnnns S 48 %
RIR 0 e oot I e e i 48.0 %
YRlE vl e e e s ot e S e Sl e ey 100.0 %

Kilde: Interviewundersggelse af 1856 vaigere efter kommunalvalget i 1978.

Tabel 5 viser i den forbindelse, af den del af velgerne, der mener, at man bgr
stemme pd samme parti ved et folketings- som ved et kommunalvalg, er ngjag-
tig lige s stor som den andel, der mener, at man udmarket godt kan stemme
forskelligt. Ud fra valgernes principielle holdninger m& man alts forvente, at
de kommunale valg vil vare pragede af sdvel en landspolitisk tendens som en
rekke mere lokalpolitiske forhold.

Der er dog grund til at tro, at tabel 5 undervurderer valgernes faktiske til-
bgjelighed til at stemme pa samme parti ved det kommunale valg som ved et
eventuelt folketingsvalg. En del af de vzigere, der principielt mener, at lands-
og kommunalpolitik bgr holdes adskilt, vil formentlig som fglge af deres almin-
delige partiloyalitet i praksis stemme pa samme parti ved de to typer valg.

I samme undersggelse, som ligger til grund for tabel 5, blev svarpersonerne
derfor spurgt om, dels hvilken liste de havde stemt pd ved kommunalvalget i
1978, dels hvilket parti de ville stemme pa, hvis der var folketingsvalg i dag.
Ved at sammenholde disse to spgrgsmal viser det sig, at ikke mindre end 78 %
af svarpersonerne anfgrer samme parti ved begge spgrgsmal. Selv om der kan
argumenteres for, at procenten i virkeligheden er noget lavere, kan man dog nok
tillade sig at havde, at mindst 2; af valgerne stemmer pd samme parti ved det
kommunale valg, som de ville have stemt pa ved et eventuelt folketingsvalg.
Nar dertil fgjes, at en del af valgerne simpelthen ikke har mulighed for at stem-
me pa samme parti, kan man med stor sikkerhed konkludere, at vzlgernes til-
bgjelighed til at stemme p& samme parti ved de to typer valg er meget hgj. Som
hoveddrsag hertil kan som anfgrt peges pd, dels en landspolitisering i velgernes
bevidsthed af de kommunale valg, dels en loyalitet hos den enkelte valger over
for det i almindelighed foretrukne parti.

Overfgrer vi disse individsammenhange til valgstatistikken ma det fgre til en
forventning om, at de faktiske valgresultater ved de kommunale valg vil ligge
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tet op ad de Igbende meningsmélinger over stemmeafgivningen ved et eventuelt
folketingsvalg. Hvis vi vender blikket tilbage til tabel 4, fir vi denne forventning
bekraftet. Der er en p@n overensstemmelse mellem valgresultatet for kommu-
nalvalget i marts 1978 og Gallups politiske indeks fra februar samme &r. De
eneste mere markante forskelle bestdr i, at Venstre har en 5 9% stgrre stemme-
andel ved kommunalvalget, end partict angiveligt ville have fiet ved et folke-
tingsvalg. Omvendt star de nye partier relativt svagere ved de kommunale valg.
Det hznger utvivlsomt sammen med, at disse partier med undtagelse af Frem-
skridtspartict har haft problemer med at etablere sig i kommunerne, hvad deres
beskedne opstillingshyppighed er et vidnesbyrd om.

Hvad angr forandringerne i partiernes stemmeandel fra 1974 til 1978 er der
ogsd en rimelig god overensstemmelse med tidsmeassigt tilsvarende prognoser
for eventuelle folketingsvalg. Bortset fra Fremskridtspartiet er fortegnende de
samme ud for alle partier. Med hensyn til dette parti ma man dog tage i be-
tragtning, at det havde megen kort tid til at etablere sig i kommunerne forud for
kommunalvalget i 1974. Derudover er det karakteristisk, at udsvingene gennem-
gdende er dobbelt s store mellem folketingsvalgprognoserne som mellem de to
kommunalvalg. Der synes siledes at vare tendens til en stgrre stemmestabilitet
ved de kommunale valg end ved folketingsvalgene. Der kan peges pé flere even-
tuelle drsager til denne forskel. For det fgrste er kommunalpolitikken praget af
en mindre grad af politisk konflikt end landspolitikken. Det mé forventes at fgre
til, at de sakaldte korttidsfaktorer spiller en mindre rolle ved de kommunale
valg end ved folketingsvalgene. Det fir igen som konsekvens, at velgerne i hgjere
grad vil holde fast ved det samme parti ved de kommunale end ved folketings-
valgene. For det andet kan den forholdsvis lavere valgdeltagelse ved de kom-
munale valg tenkes at medfgre, at de mest ustabile valgere simpelthen ikke del-
tager i de kommunale valg.

Ovenstdende analyse af sammenh@ngen mellem kommunal- og folketingsvalg
har med en enkelt undtagelse bygget pd den forenklende forudsatning, at de
kommunale valg kunne anskues som et enkelt og samlet valg. Ved at legge valg-
resultaterne sammen for alle kommuner far man, hvad der svarer til et vejet
gennemsnit af valgudfaldet i de enkelte kommuner, hvor vagtfaktoren i dette
tilfzlde er lig med antallet af gyldige stemmer i de enkelte kommuner. Det siger
sig selv, at partifordelingen i de enkelte kommuner i mange tilfelde vil vare
meget forskelligt fra landsgennemsnittet. Det skyldes fgrst og fremmest det for-
hold, at befolkningens erhvervsmassige sammensatning varierer meget fra kom-
mune til kommune. Det interessante spgrgsmal er imidlertid, om der ogsd ggr
sig store forskellige gzldende mellem kommunerne, nar vi ser p4 forandringer i
partiernes relative styrke mellem f. eks. to kommunalvalg.

Der kan i princippet vere to kilder til sidanne forskelle. For det fgrste kan
rene lokalpolitiske forhold spille ind i de enkelte kommuner. Valgernes tilsyne-
ladende store tilbgjelighed til at stemme ens ved kommunal- og folketingsvalg

e ——— e g . . R s S LS P L=
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gor imidlertid, at lokalpolitiske forhold formentlig kun vil pdvirke valgernes
stemmeafgivning ved det kommunale valg pi afggrende made i et mindre antal
kommuner.

For det andet kan det tenkes, at forskellige f. eks. socialt afgrensede velger-
grupper reagerer uensartet pa de enkelte partiers landspolitiske profil. Hvis sa-
danne grupper er ujzvnt fordelt pAd de enkelte kommuner, kan det meget vel
tenkes, at et parti systematisk stér til fremgang i nogle og til tilbagegang i andre
kommuner. Det lader sig desvarre ikke ggre pd dette sted at undersgge de fak-
tiske virkninger af denne faktor, men den ma haves in mente som en tolknings-
mulighed.

Vi har i forbindelse med de tre kort faet en grov test pd hypotesen om ens-
artede forskydninger i partiernes relative styrke fra kommune til kommune. I
det store og hele var der tale om ensartede forskydninger i de tre partiers man-
dattal mellem de enkelte kommuner. I den fglgende tabel er imidlertid anvendt
forandringer i partiernes relative stemmeandel, der jo repr@senterer et betyde-
ligt mere fintmarkende mél end mandatforskydningerne, idet kommuner uden
forandringer i praksis ikke vil forekomme. Der er endvidere kun medtaget kom-
muner, hvor det pagzldende parti var opstillet sivel i 1974 som i 1978. For at
undga alt for forstyrrende effekter af socialgruppers eventuelle varierende re-
spons over for partierne er kun medtaget de partier, der var opstillet sivel i 1974
og 1978 i mindst 75 9% af kommunerne.

Tabel 6: Stemmemessig frem- eller tilbagegang for et antal partier fra 1974 til
1978 i de enkelte kommuner

frem- tilbage- antal

gang gang ialt kommuner
Socialdemokratiet ................ 83.6 164 100.0 230
Det radikale Venstre .............. 9.3 90.7 100.0 215
Det konservative Folkeparti ........ 724 27.6 100.0 221
VEDOSITE oo vrontisioss marsiaiei e aTaoti 23.2 76.8 100.0 254
Fremskridtspartiet ................ 61.7 38.3 100.0 230

Kilde; Bentzon, 1975 samt opdateret version.

Det fremgar af tabel 6, at den sdkaldte 'valgvindseffekt’ er meget tydelig for
Socialdemokratiets og de Radikales vedkommende. Socialdemokratiet havde
saledes 1 1978 stemmemassig fremgang i 84 9, og de Radikale modsat tilbage-
gang i 919 af kommunerne. Venstre, der for valget som helhed gik endnu
mere tilbage end de Radikale, havde derimod kun tilbagegang i 77 9, af kom-
munerne. P4 lignende made gik de Konservative kun frem i 72 % af kommu-
nerne, selv om partiet for hele landet havde en pzn fremgang. Den uensartede
udvikling for Fremskridtspartiet passer derimod meget godt sammen med, at
partiet ialt kun gik frem med 0,6 % af stemmerne.
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Det kan nzppe undre, at den landspolitisering af det kommunale valg, der er
meget tydelig, ndr vi analyserer valget pd det nationale niveau, bliver mindre
fremtraedende, ndr vi s&nker analyseniveauet til den enkelte kommunec. Det er
dog stadig sddan, at hvis et parti for landet som helhed er géet frem eller tilbage
med lad os sige over 1 9%, sd peger tabel 6 pd, at partiet ogsd er géet frem resp.
tilbage i over 2; af kommunerne. Det er trods alt et si stort tal, at der ogsa kan
gores forudsigelser om valgudfaldet i den enkelte kommune p& grundlag af for-
andringer i partiernes landspolitiske tilslutning.

Et interessant aspekt ved landspolitiseringen af de kommunale valg er, at der
derigennem kan udvikles prognoser om udfaldet af det kommende kommunale
valg. Den foregiende analyse peger pd, at man meget enkelt kan justere det
foregdende valgresultat med forandringerne i partiernes landspolitiske popula-
ritet maske i et noget afdempet omfang. Den pd dette grundlag udarbejdede
prognose for de kommende kommunalvalg kan derefter, hvad angir forandrin-
ger i partiernes styrkeforhold, ogsa antages at ville sla igennem i langt de fleste
kommuner.
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Nye krav til styringsinstrumenter og
organisationsudvikling i kommunerne

Soren Hpgenhaven* og Jan Olsen**.

Resumé

Kommunerne stir ved indgangen til 80’erne i en gkonomisk klem-
me, hvor de dels skal holde nzsten 0-vzkst i budgetterne, dels skal
Ipse en rakke betydelige samfundsopgaver. Dette ngdvendiggér en
aktiv omstillings- og omprioriteringspolitik, der imidlertid vanskelig-
gores af en rzkke barrierer og hindringer i det organisatoriske sy-
stem og i de kommunale styringsredskaber, der er udviklet i 70’erne.
Bestrabelserne har hidtil varet rettet mod en teknisk-administrativ
forbedring af styringsredskaberne, mens forudsztningerne for en
steerkere anvendelse i det politiske beslutningsproces er blevet over-
sct. 80'erne fornyelse af styringsredskaberne kan derfor defineres
som en organisatorisk opgave. Det vil blive ngdvendigt at styrke
det kommunale systems evne til at imgdegd den almindelige orga-
nisatoriske inerti samt evnen til konfliktlgsning. I denne proces md
det lokalpolitiske systems legitimitet sikres. En stgrre anvendelse af
rammestyringsprincipper med decentralisering af beslutningskompe-
tancen kan her vare en mulig fremgangsmade sdvel overfor enkelte
forvaltninger og institutioner som overfor borgergrupper.

1. Den okonomiske klemme

Det er efterhinden velkendt, at kommunerne i 80'erne vil vare i en gkonomisk
klemme. Klemmen bestér af flere faktorer. For det fgrste har de generelle sam-
fundsgkonomiske problemer fgrt til, at staten har lagt snzvre rammer for vek-
sten i kommunernes gkonomi. Rammerne forventes i de kommende 4r at be-
greense realvaksten i budgetterne til 1 9 om éret?).

For det andet indebazrer den gkonomiske krise en real stagnation i kommu-
nernes beskatningsgrundlag. Dette medfgrer at kommunerne ma fgre en restrik-
tiv udgiftspolitik, hvis man vil undgi stigninger i skattetrykket. Der er i kom-
munerne et udbredt gnske om at undgi skattestigninger i de kommende ar, fordi
man i en periode med realindkomstfald ikke gnsker at begrense den disponible
realindkomst yderligere. For mange kommuner er det siledes ikke de statslige
udgiftsrammer, men derimod méils@tningen om u@ndret skatteprocent, der leg-
ger begransninger. For det tredie er kommunerne pa en rekke omrider under-
kastet et betydeligt udgiftspres som fglge af strukturforskydningerne i samfun-
det. Det gelder fx. ®ldreomridet, hvor det stigende antal @ldre vil medfore et
udgiftspres. Man kunne ogsd navne energiomrddet, beskaftigelsespolitikken,
kontanthj@zlpen og byfornyelsen. Samtidig med at kommunerne skal holde ne-

*) Kontorchef, cand. polit., Kommunernes Landsforening,
##) Seniorkonsulent, cand. rer. soc.,, Kommunernes Landsforening

1) Se fx. Budgetredeggrelse 1981, Finansministeriet, Budgetdepartementet, Kgbenhavn 1981
PP. 21-23,
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sten 0-vakst, skal man altsd i de kommende ar lgse en rakke betydelige sam-
fundsopgaver.

Kommunemne har nu i to &r varet underlagt statslige udgiftsrammer, og der
kan derfor drages de fgrste erfaringer, jfr. nedenstiende tabel. Tabellen viser
realvekstprocenterne for de kommunale budgetter i perioden 1978-812).

REALVZAKSTPROCENTER 1978-81

1978 1979 1980 1981
Driftsudgifter ..........coovirrnrnnnnns 35 10.0 7.0 39
AnlEpsdHlBer i easiis e 3.0 3.0 =19.0 +8.2
Lagifter Bt : counoinnnsenmats s sicnm sk 35 9.0 4.0 2.9

Det ses, at det badde i 1980 og 1981 fgrst og fremmest er anlagsvirksom-
heden, der har mittet holde for, nar vaksten skulle begraenses. Der er i kommu-
nerne en almindelig erkendelse af, at denne vej ikke er farbar mere, og at man
derfor i langt hgjere grad ma inddrage driftsbudgetterne i udgiftsbegransnin-
gerne. Her opstar imidlertid en fare for, at udgiftspolitikken bliver tilrettelagt pa
en alt for kortsigtet made. Den traditionelle made at begrense driftsbudgetterne
er jo ved at kaste sig over de omrader, der umiddelbart er mest styrbare, og
hvor man derfor kan opna en hurtig »gevinst«. Der er desuden en tendens til i
serlig grad at lade begrensningerne ramme de nye aktiviteter. Der er ingen
tvivl om, at en sddan kortsigtet sparepolitik, hvor man gar den mindste mod-
stands vej, vil fa alvorlige konsekvenser i form af skavhed og fastfrysning i op-
gavelgsningen.

Hvis kommunerne skal Klare sig igennem 80’ernes klemme, mé& man derfor i
stedet satse pa en aktiv omstillings- og omprioriteringspolitik. En sdadan politik
har ikke tidligere varet prgvet i den offentlige sektor, og den indebarer natur-
ligt nok en rakke problemer. Vi vil i det efterfglgende se nermere pa disse pro-
blemer samt pa de styringsredskaber, der kan tages i anvendelse for at fremme
omstilling og omprioritering.

2. Barrierer for omstilling

Den gkonomiske klemme fgrer til en gget focusering pa det offentlige styrings-
system og specielt pa de barrierer, der kan hindre omstillings- og ompriorite-
ringsprocessen. Disse barrierer knytter sig bade til det organisatoriske system og
til udformningen af de styringsredskaber, der er udviklet i 70’erne.

En vasentlig barriere er den kraftige sektorisering, der er gennemfgrt i takt
med det ggede antal opgaver og disses stigende kompleksitet. Sektoriseringen

2) Upubliceret notat i Kommunernes Landsforening.
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har vist sig ved, at der er blevet oprettet stadig flere sektorganer, og ved at der
er knyttet stadig flere — og mere specialiserede — fagfolk til den offentlige sek-
tor. Det er klart, at en sddan sektorisering hemmer omstilling og ompriorite-
ring, fordi de enkelte sektorer vogter deres eget omrdde, ligesom de vil have
vanskeligt ved at opstille de tvergiende Igsninger, der ofte er en forudsztning
for omstilling.

En af ideerne med at udbygge det kommunale selvstyre var netop at fremme
de mere tvargdende prioriteringer og Igsninger, men det mé erkendes, at denne
mélsztning i haj grad er blevet modvirket af sektoriseringen bide pa det stats-
lige og kommunale plan.

P& det statslige plan viser sektoriseringen sig ved, at de enkelte statslige myn-
dngheder stiller ukoordinerede krav til kommunernes opgavelgsning. Det skal
erkendes, at der i de senere 4r er sket en vasentlig bedre styring af de statslige
kravs gkonomiske konsekvenser for kommunerne, idet der nu hvert ar udarbej-
des et lov- og cirkulzreprogram med skgn over udgifterne ved de enkelte for-
anstaltninger. Der er dog fortsat ingen sarlig styring af, i hvor hgj grad de en-
kelte sektormyndigheders krav modvirker fleksible opgavelgsninger eller har
uhensigtsmassige virkninger pd andre opgaveomrader.

Et eksempel kan belyse problemstillingen. I 1979 bestemtes, at alle kommu-
ner skulle oprette bgrnehaveklasser. Man var imidlertid ikke opmarksom pa,
at dette ville give problemer for kommunernes tilretteleggelse af pasningsforan-
staltningerne for denne aldersgruppe i det sociale regi. Bérn med pasningsbehov
ma herefter opholde sig bade i skole og i bgrnehave, hvilket medfgrer trans-
portproblemer samt en darlig ressourceudnyttelse i institutionerne. Muligheden
for at indf@re fleksible pasningsordninger pa skolerne er blevet bremset i Folke-
tinget, idet man ikke kunne opné politisk enighed herom.

Man er her i den situation, at en foranstaltning pé ét sektorormridde skaber
problemer for en anden sektor, og at kommunerne p& grund af lovgivnings-
barrierer ikke kan foretage en hensigtsmassig omlegning med henblik pd at
skabe en sammenhzngende opgavelgsning.

Sektoriseringen er imidlertid ogsd sldet kraftigt igennem i den kommunale
forvaltning. Her kan man for det fgrste n@vne, at det kommunale udvalgsstyre
i sig selv er udtryk for en sektorisering. Der er i kommunerne en rodfastet tra-
dition for, at enkelte fagudvalg styrer deres eget omréde ret suverent. Dette har
mange fordele bl. a. i form af, at de enkelte udvalgsmedlemmer erhverver sig
et indgdende kendskab til det omride, som de skal administrere og styre. Det
enkelte udvalgsmediem bliver imidlertid naturlig engageret i sit fagomride og
kan derfor have vanskeligt ved at acceptere omprioriteringer til fordel for andre
sektoromrdder. Hertil kommer, at et udvalgsmedlems politiske basis som regel
skabes gennem vedkommendes arbejde i udvalget (et skoleudvalgsmedlems ba-
sis er [. eks. forzldrene), og man vil derfor vare modbvillig over for at gennem-
fore omstillinger, som kan skade forholdet til disse valgergrupper.
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Sektoriseringen er for det andet blevet fremmet gennem en starkere opdeling
af det kommunale administrationsapparat og ved en stigende professionalise-
ring. Professionaliseringen er sket ved anszttels af nye faggrupper sasom arki-
tekter, socialradgivere, psykologer, miljgteknikere etc. Disse grupper har en pro-
fessionel holdning til, hvordan deres opgaver skal lgses, og deres lgsningsforslag
vil ofte vare praget af én faglig synsvinkel eller interesse. Man vil ofte have
svaert ved at acceptere Igsninger, der griber ind i fagets traditionelle made at
lgse opgaven pa.

Omstilling og omprioritering af de offentlige ydelser vil endvidere stgde pi
den treghed, der er forbundet med omlagning af produktion i stgrre organisa-
tioner. Hovedparten af de offentlige ydelser er bundet til bestemte organisato-
riske rutiner. Omstillingsplanlegningen vil imidlertid typisk indebare, at opga-
verne skal udformes anderledes end hidtil, og hermed stilles ikke blot krav om
@ndring af rutiner, vaner og traditioner i organisationerne, men ogsa krav om
@ndring i personalegruppernes kvalifikationsstruktur. Den almindelige organi-
satoriske inerti er derfor en central barriere for omstilling.

Endelig opfattes de faglige organisationer ofte som en barriere. Dette skyldes
bl. a., at lgpnmodtagerorganisationerne ikke mere kun varetager Igninteresser,
men ogsd arbejdsforholdene mere generelt, f. eks. normeringsforhold, arbejds-
tilretteleggelse mv. Organisationer har derfor nu vasentlig indflydelse pé ud-
formningen af opgavelgsningen. En egentlig omstillingspolitik kan derfor som
regel kun gennemfgres i et samspil mellem organisationerne og de lokale be-
slutningstagere. Der er for gjeblikket ringe tradition for et sidant samspil.

Barrierer og hindringer for omstillingsplanl®gning ma vurderes i sammen-
hang med de styringsinstrumenter, der er udviklet i 70’erne. P4 en rekke om-
rader er styringsinstrumenterne en vasentlig del af problemet, idet en rakke
barrierer direkte udspringer af styringsinstrumenternes udformning. Mulighe-
den for at bane vejen for en omstillingsplanlzgning ligger dog samtidig i en
forbedring og udvikling af de eksisterende styringsinstrumenter.

3. Hidtidig udvikling i de kommunale styringsinstrumenter

70’ernes kommunale reformer vedrgrende styringsredskaber for planlegning og
budgetlegning kan sammenfattes i

Budget- og regnskabsreformen
Sektorplansystemet
Planlovsreformen

Budget- og regnskabsreformen indebar et brud med de virksomhedsgkono-
miske regnskabsprincipper, der blev erstattet med et totalbudget/-regnskab,
hvor driftsudgifter, anlegsudgifter og finansielle poster blev integreret i et sy-
stem. Herved blev systemet mere velegnet til prioritering og til belysning af
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kommunernes finansielle udvikling (skatteudskrivning, ldneoptagelse mv.). Des-
uden blev der i det nye system lagt vagt pd budgettet som et middel til plan-
lzgning og @gkonomisk samordning, idet der indfgrtes flerArsbudgetter indehol-
dende tre obligatoriske budgetoverslagsar. Systemet blev desuden udformet ef-
ter ensartede principper og med en delvis felles kontoplan, siledes at det blev
muligt at indpasse de kommunale budgetter i det samlede offentlige budget-
system. P4 denne mide skabtes et informationsgrundlag til brug for budgetsam-
arbejdet mellem stat og kommuner3). Den kommunale flerdrsbudgettering har
indtil nu iszr varet brugt som grundlag for prioriteringen af anlzgsarbejdet,
idet man gennem de flerarige overslag bedre har kunnet vurdere de finansiering-
meassige konsekvenser og konsekvenserne i form af afledte driftsudgifter.
Sektorplansystemet har ligeledes haft voksende indflydelse pd den kommu-
nale beslutningsproces. Der er efterhdnden krav om obligatorisk planlegnings-
aktivitet inden for de fleste sektoromrédder jevnfgr eksempelvis omraderne sko-
le, social, kollektiv trafik, spildevand mv. Sektorplansystemet har vaeret et led
i omlagningen af det offentlige styringssystem fra detailstyring, hvor staten har
indsigt og kontrol med enkeltsager til rammestyring, hvor de overordnede hen-
syn varetages gennem informationsudveksling. Sektorplansystemet har derfor til
formal at styrke samordning af aktiviteter og informationsudveksling mellem de
offentlige myndigheders niveauer samt at forbedre beslutningsgrundlaget for
den enkelte myndighed. Ved introduktionen af systemet ved 70ernes start hav-
de mange kommunale politikere og administratorer imidlertid den holdning, at
planerne udelukkende skulle udarbejdes for at dekke statens informationsbehov.
Denne holdning var forstéelig, idet planlegningsbestemmelserne er blevet til
som et produkt af behovene i de enkelte sektorministerier. Det har derfor va-
ret vanskeligt at fa sektorplansystemets mange enkeltbestemmelser til at udggre
et samlet grundlag for kommunernes planlegning. Selv om der er forskel fra
sektoromrdde til sektoromréde, der naturligt kan lede til variationer i indhold,
procedurer og bindinger, kunne sektorplansystemet i sidste halvdel af 70’erne
ud fra en helhedsbetragtning karakteriseres som noget af en rodebutik. P4 den-
ne baggrund nedsatte man det sidkaldte »datakoordineringsudvalg«, der i sin
betznkningt) fra 1978 lagde op til en bedre samordning af de mange enkelt-
stdende planlegningsbestemmelser og styringsredskaber bl. a. ved forslag om,
at sektorplaner fremover
— skal have samme tidshorisont, 12 ir
skal justeres arligt og revideres hvert fjerde ar
skal opdeles i en statusdel, en perspektivdel og en programdel
skal vedtages samtidig med budgettet

3) Betxnkning vedrgrende det fremtidige budget- og regnskabssystem i kommuner og amts-
kommuner. Betenkning nr. 722, Kgbenhavn 1974,

4) Samordning af data i offentlig budgetplanlxgning. Planredeggrelse 2. Kgbenhavn Fi-
nansministeriet 1978,
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Der blev endvidere lagt op til en rationalisering af informationsudvekslingen
samt tilbagevendende statslige udmeldinger som svar pa kommunale indberet-
ninger. Med henblik pd at gennemfgre »betenkningens« forslag samt videre-
udvikle principperne for samordning af plansystemerne blev der i foraret 1979
nedsat et planinformationsudvalg i Budgetdepartementets regi.

Til trods for de ovennavnte »tekniske« problemer, der har varet knyttet til
planudarbejdelsen og koordinationen, har planerne faet en mere fremtredende
plads i den kommunale beslutningsproces. Man anvender nu i hgjere grad pla-
nernc som beslutningsgrundlag for kommunalbestyrelsen og som informations-
middel overfor bergrte grupper i kommunen. T starten havde sektorplanerne ofte
karakter af gnskesedler uden gkonomiske konsekvenser. I dag inddrager pla-
ncrne 1 langt de fleste tilfzlde projekternes gkonomiske konsekvenser, ligesom
planerne er kommet i bedre overensstemmelse med budgettet.

Planlovsreformens princip om rammestyring af den fysiske planlegning har i
70°erne is@r haft betydning for regionplanarbejdet hos de amtskommunale
myndigheder, idet hovedparten af prim@rkommunerne férst nu er ved at ud-
arbejde 1. generation af kommuneplaner. Kommunerne har hidtil koncentrerct
sig om at viderefgre og revidere 60’ernes dispositionsplanlegning, og enkelte
kommuner har endvidere forsggt sig med en integreret fysisk-gkonomsk plan-
lzgning. Nyskabelsen i kommuneplanl@gningen ligger i, at den fysiske planlag-
ning skal integreres stzrkere med sektorplanlzgningen og den gkonomiske plan-
lzgning, samt at offentligheden skal inddrages i planlegningsprocessen. Den
»nye« opbygning af plansystemernc har skabt en formel ramme for denne ko-
ordination fx. vedrgrende tidshorisonter, jvi. figuren.

TIDSHORISONT I DE TRE PLANTYPER

KOMMUNE
PLAN
SEKTOR STATUS PROGRAM PERSPEKTIV
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Hvad angér koordination af de tre nzvnte planlzgningsaktiviteter, har bestrz-
belserne veret rettet mod at ggre budgetproceduren til en krumtap for de kom-
munale aktiviteter. Man har i en rekke kommuner arbejdet med at synkroniscre
udarbejdelsen af scktorplaner og budgetter siledes, at sektorplanforslagene
umiddelbart kan anvendes ved udarbejdelsen af flerdrsbudgetterne. Man har
endvidere tilstrzbt at gennemfgre en samlet politisk behandling af sektorplaner-
ne i forbindelse med den politiske behandling af flerdrsbudgetterne. Man har
endelig forsggt at integrere udarbejdelse og ajourfgring af de grundlzggende
planforuds@tninger.

Det har imidlertid varet et falles trek for de kommunale budget- og plan-
legningsmetoder i 70’erne, at de har focuseret mod fordeling af en tilvakst.
Styringen focuserede pa at afggre, hvilke af de nye aktiviteter der skulle nyde
fremme. Det endelige antal nye aktiviteter var givet ved tilvekstens samlede
stgrrelse.

Mange kommunalpoltikere har derfor i de seneste &r oplevet, at styrings-
instrumenterne har veret med til at fremme inertien i1 den kommunale opgave-
lgsning gennem en fastfrysning af eksisterende aktiviteter og dermed blokeret
for en reel omprioritering.

4. Nye krav til de kommunale styringsinstrumenter

80’ernes udfordring bestdr i, at de kommunale styringsinstrumenter bringes til
at fungere i sammenhang, sd der kan anl®gges et helhedsperspektiv pa lokalt
bestemte problemstillinger. Dette indebzrer bl. a. at der udvikles metoder og
procedurer der imgdegar de eksisterende barrierer for omstilling og nytznkning.

I praksis kan der peges pa en rekke udviklingsmuligheder for de kommunale
plansystemer.

Den fysiske planlegning (kommuneplanl@®gningen) kan fremme helhedsper-
spektivet i den kommunale opgavelgsning. Bestemmelserne for denne planform
bgr derfor udvikles, s der bliver tale om en rullende aktivitet med vagt pa de
intentioner der er nedlagt i kommuneplanens § 6-redeggrelse, hvor hoved-
spgrgsmal og planlegningsmuligheder i kommunen udszttes for en bred poli-
tisk og offentlig debat. Den samordnende og tvarsektorielle opgave forudsztter
imidlertid, at den fysiske planlzgning gores mere fleksibel. Man mé skelne mere
bevidst mellem de ting, der bgr legges fast i en plan, og de forhold der lgbende
skal kunne forandres. Planlzgningen bgr i hgjere grad varet et beslutningsred-
skab end et handlingsprogram.

I sektorplanlegningen kan der legges mere vaegt pa at nyt@nke opgavelos-
ningen. Det kraver, at man fjerner nogle af de mekanismer, i systemet, der frem-
mer tendensen til at kreve mere af alt det kendte. Det gzlder sivel formelle
krav til planernes indhold som visse af de planlegningsteknikker, der har veret
anvendt. I stedet for i planen at beskrive det kvantitative udbygningsbehov for
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realisering af en langsigtet malsatning, kan man anvende planernes perspektiv-
dele til at overveje problemer og alternative muligheder for politikformulering
pa lengere sigt. Som eksempel kan n®vnes, at planlaegningen af daginstitutio-
ner i de nuvarende udbygningsplaner bestar i, at man ganger antallet af bgrn i
aldersgruppen med den gnskede dekningsprocent, hvorefter man kan regne ud,
hvor mange nye pladser der skal tilvejebringes. En sddan planl@gningsteknik
bidrager ikke til lgsning af 80’ernes problemer. Planlzgningen burde her i ste-
det focusere pa f. eks. afdekning af en mere nuanceret behovsstruktur, alterna-
tive pasningsformer, omstrukturering af institutionerne i takt med aldersmas-
sige og geagrafiske forskydninger etc. En sadan omdefinering af sektorplanlag-
ningen vil antagelig medvirke til gget politisk engagement i planlaegningen. Det
vil samtidig kunne anspore til iverksazttelse af lokale forsgg i opgavelgsningen.
Da lokale intiativer imidlertid ikke i sig selv har gennemslagskraft pa landsplan,
ma der i sektorplansystemet vare bestemmelser, der sikrer en institutionaliseret
vekselvirkning mellem lokale og centrale initiativer. Dette kan f. eks. ske ved, at
de enkelte ressortministerier efter hver planrunde udarbejder idekataloger som
oplag til neste planrunde.

De kommunale budgetteringsprincipper ma endelig suppleres, s der skabes
bedre mulighed for omprioritering. Dette indebarer, at opmarksomheden i
hgjere grad rettes mod eksisterende aktiviteter. Det har imidlertid vist sig, at de
budgetteringsprincipper, der har focuseret pad den eksisterende drift, er vanske-
lige at anvende i den kommunale budgetlegning5). Erfaringerne fra de fa for-
s¢g med nulbasebudgettering (blokbudgettering) peger i retning af, at det er en
uoverkommelig administrativ opgave at tilvejebringe det ngdvendige forudset-
ningsmateriale samt at den politiske beslutningsproces overbelastes. Nogle kom-
muner har i stedet forsggt at imgdega problemerne ved gennemfgrelse af bud-
get analyser®). Begrebet budgetanalyse dzkker ikke en fastlagt og afgrenset me-
tode. Der er imidlertid tale om at foretage en detaljeret gennemgang af et be-
stemt aktivitetsomrdde med henblik pa afklaring af en politik for ressource-
anvendelsen og serviceniveauet. Fremgangsmaden kan vare, at man i hver bud-
getrunde udvelger »drets emner«, der analyseres, hvad angidr sammenha&ngen
mellem ressourceforbrug og serviceniveau.

Den ovennzvnte udvikling af de kommunale styringsinstrumenter vil forbedre
deres anvendelsesmulighed i en omstillings- og omprioriteringspolitik. Det igang-
varende arbejde i planinformationsudvalget under budgetdepartementet sigter
mod at etablere de formelle rammer for en sddan udvikling. Der er imidlertid
ikke behov for en yderligere teknifisering og raffinering af planlegningsteknik-
kerne. Fornyelsen af de kommunale styringsredskaber med henblik pd omstil-

5) Jannick B. Pedersen, Blokbudgettering, Kgbenhavn: Amtskommunernes og kommuner-
nes Forskningsinstitut, 1978.
6) Budgetanalyser, Metoder til omprioritering og fornyelse, Kommunetryk 1981.
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ling og omprioritering kan derimod defineres som en organisatorisk opgave.
Hovedsigtet i omstillingsplanlzgningen bliver derfor at pavirke de organisatori-
ske rammer dvs. pavirkning af f. cks. samarbejdsrelationer samt pavirkning af
holdninger, rutiner og traditioner.

5. Organisatoriske udviklingstendenser

Der findes ikke enkle organisatoriske redskaber til at imgdega de ovennavnte
barrierer, men der er dog i mange kommuner udviklingstendenser, der peger i
retning af, at det er muligt at Igse nogle af problemerne. Det vedrgrer dels mo-
deller for tvargdende samarbejdsrelationer, dels visse modeller for styring af
ressourceforbrug, der via et decentralt beslutningsaspekt giver gget accept af op-
gavelgsningen.

For det fgrste kan sektoriseringen nedbrydes gennem gget samarbejde pa
tvaers af forvaltningerne. P4 administrativt ledelsesplan har dette vist sig ved, at
de fleste kommuner nu har etableret en ledergruppe bestiende af kommunens
forvaltningschefer. Ledergruppen har bl. a ansvaret for den tvergdende koordi-
nation af de forskellige planer og kan sdledes bidrage til, at der etableres mere
tvergdende og sammenh@ngende opgavelgsninger, jvf. figuren.
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I nogle kommuner har man desuden formaliseret et tvergdende samarbejde
pa lavere administrativt niveau. Man har f. eks. i forbindelse med tilvejebrin-
gelsen af sektorplaner oprettet tvaergdende grupper med reprasentanter for de
fagforvaltninger, der direkte eller indirekte bergres af sektorplanen samt for de
forvaltninger, der har ansvaret for den fysiske og gkonomiske samordning. Her-
ved skabes et forum for tvargdende Igsninger og ikke mindst for en brydning
mellem forskellige faglige synspunkter. Det er i nogle kommuner legitimt, at
der i forbindelse med behandling af sektorplaner kan fremkomme vidt forskel-
lige faglige synspunkter, og at disse brydninger ogsa legges frem i forbindelse
med den politiske behandling. Herved fir politikerne et bredere beslutnings-
grundlag i forhold til den traditionelle meget sektorpregede fremleggelse af
problemerne.

En anden organisatorisk problemstilling vedrgrer selve den styringsmetode,
som de overordnede instanser tager i anvendelse over for de lavere niveauer i
organisationen, herunder spgrgsmalet om der kan skabes accept af beslutninger
vedrgrende omstilling og omprioritering blandt det offentliges personale og
modtagerne af offentlige ydelser. Den kraftige udbygning i 60’erne og 70’erne
har skabt forventning om fortsat vakst. En fortsat stigende forventningskurve
vil i en nulvakstsituation give en sterkere spending mellem kravene til og re-
sultaterne af de offentlige ydelser og vil derfor i sidste instans kunne true det
lokalpolitiske systems legitimitet.

I nogle kommuner har den gkonomiske klemme fgrt til en gget central sty-
ring fra pkonomiudvalgets side. Dette har vist sig ved, at gkonomiudvalget er
gaet sterkere ind i en prioritering af de enkelte fagudvalgs og sektorers budget-
ter. Filosofien er her den, at de enkelte sektorer ikke selv kan eller vil foretage
de ngdvendige prioriteringer, og at beslutningerne derfor nu i hgjere grad mi
treffes centralt. Ogsa set fra de enkelte sektorers synspunkt kan denne centrali-
sering vare en fordel, idet man slipper for at legge direkte ryg til en rakke
upopulzre beslutninger.

Ulempen ved denne styringsmetode er, at de centralt placerede beslutnings-
tagere i praksis ikke har szrlig god information om, hvad der foregér i sekto-
rerne, og beslutningerne kan derfor ofte blive kortsigtede og uhensigtsmassige.
Egentlig omstilling og nytenkning vil sjzldent blive fremmet ved en sadan sty-
ringsmodel. Det kan endelig vaere vanskeligt at skabe accept af styringsmetoden,
idet den ofte vil blive betragtet som indblanding i velerhvervet beslutnings-
kompetence.

Alternativet til en gget central styring er rammestyring. Ideen er her den, at
de overordnede instanser udstikker nogle ressourcerammer til de underordnede
instanser og derefter overlader den konkrete prioritering og opgavelgsning til
disse. Ressourcerammerne vil i sig selv anspore til omprioritering og omstilling,
fordi man kun kan fa lgst nye opgaver ved at tage eksisterende aktiviteter op til
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kritisk vurdering. Rammestyringsfilosoficn har i de senerc ar vundet indpas i
kommunecrne pa flere organisatoriske niveauer.

Mange gkonomiudvalg er saledes gdet over til at uddele ressourcerammer til
fagudvalgene allerede ved budgetlegningens start og herefter overlade den kon-
krete prioritering til disse. Sifremt rammerne overholdes »blander« gkonomi-
udvalget sig normalt ikke i opgavelgsningen.,

Tilsvarende er fagudvalgene nogle steder giet over til rammestyring over for
de enkelte institutioner. F. eks. kan det n@vnes, at nogle kommuner nu fordeler
lerertimeforbruget til den enkelte skole som cn pulje — og ikke som tidligere
detailleret pd de enkelte klassetrin. Herefter kan lerere og forzldre pd den en-
kelte skole foretage en deailprioritering af ressourceforbruget ud fra den pagel-
dende skoles s@rlige forhold7).

I enkelte tilfzlde er man gaet et skridt videre i decentraliseringen af styrin-
gen, idet man har inddraget borgerne direkte i udnyttelsen af ressourcerammer-
ne. F. eks. gav en kommune en forzldregruppe et rammebelgb, hvorindenfor
man kunne tilretteleegge en pasningsordning for de 6-12 arige. Forzldrene til-
rettelagde herefter personalenormeringen og det gvrige ressourceforbrug inden-
for denne rammes8).

Det er givet, at rammestyringssystemet i en razkke tilfzlde kan bidrage til at
fremme omprioritering og omstilling, fordi ressourcerammerne tvinger sektorer-
ne til at prioritere og @ndre opgavelgsninger. Samtidig fir man flyttet beslut-
ningerne ud til dem, der har det stgrste kendskab til problemerne. Desuden
skabes der en hgjere grad af accept, ndr de involverede parter selv far en bety-
delig indflydelse pa opgavelgsning og ressourcefordeling.

Set fra de overordnede instansers synsvinkel har systemet desuden den for-
del, at man ikke skal traffe de konkrete prioriteringsbeslutninger og derfor ikke
i sa hgj grad kan ggres ansvarlig for disse. Man kan henvise til, at det er den
enkelte sektor selv, der har prioriteret pd den pagzldende made.

Der har dog vist sig at vare en rakke problemer ved rammestyringssystemet.
For det fgrste bliver systemet nemt stift, fordi det i praksis er uhyre vanskeligt
at omfordele rammer mellem sektorer. Selv om systemet siledes vil kunne give
anledning til omstilling indenfor en sektor, vil det kunne virke blokerende for
mere overordnede og strategiske omprioriteringer.

Hertil kommer, at decentraliseringen af styringsbefgjelserne i en razkke til-
felde har mgdt modstand hos dem, der har fiet tildelt befgjelserne. Det har 1
mange sektorer vakt en vis skepsis, at rammestyringen er blevet introduceret i
en tid med ressourcebegrensninger, og man har opfattet det som et forség pa at
skubbe ansvaret »nedad«. Der har derfor ogsd veret eksempler pd, at sektorer-

7) Se fx. Sgren Hggenhaven: Budgetmetoder i kommunerne, Kgbenhavn: Amtskommuner-
nes og Kommunernes Forskningsinstitut 1979, PP 82-84. '

8) Se fx. Jan Olsen: Social udbygningsplanlzgning: Et eksempel pd omstillingsplanlzgning,
Konferenceopleg fra miljgministeriet om milj@, Samfundsplanl®gning og Borgernes
hverdag, Kgbenhavn 1981,
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ne har nzgtet at deltage i ressourceprioriteringen, fordi man ikke har villet tage
ansvaret for at fordele de begrensede ressourcer.

Hvis nulvakstsituationen bliver mere end et forbigdende og kortvarigt fano-
men, vil behovet for omstilling i den offentlige sektor blive permanent. Kravet
om fleksibilitet vil derfor indebare, at der skabes en tradition for organisations-
udvikling i den offentlige sektor. Forudsztningen for, at legitimiteten i denne
situation kan bevares, vil formodentlig veere at de bergrte personalcgrupper ind-
drages mecre aktivt, og at der sker en steerkere delegering af ansvaret for opgave-
Igsningen.

6. Afslutning

De kommunale styringsinstrumenter har hidtil bygget pa en vakstfilosofi, og de
er derfor pd en r&kke punkter ikke szrlig velegnede til at hindtere 80’ernes
problemer. I en situation hvor den samfundsgkonomiske stagnation rejser krav
om omprioritering og nytenkning i den offentlige sektor, ma styringsinstrumen-
terne derfor udvikles, s de im@gdegdr eksisterende barrierer og hindringer for
omstillingsprocessen. Dette er primzrt en organisatorisk opgave, idet bestra-
belserne ma rettes mod at imgdegé sektorisering og organisatorisk interti. Her-
til kommer at forvaltningsapparatets evne til konfliktlgsning skal styrkes.

Udfordringen bestar i at tilrettelegge en omstillingsproces, der sikrer accept
og tilslutning til de nye mél og lgsningsformer savel fra personalegrupper, or-
ganisationer og modtagere af kommunale ydelser. Hvis dette ikke lykkes, risi-
kerer man enten, at de kommunale ydelser forzldes i forhold til nye muligheder
og behov, eller at det lokalpolitiske systems legitimitet svinder ind. Dette kan i
sidste ende fgre til, at det decentraliceserede styres idé bliver angrebet.




Statens gkonomiske styring af kommunerne
Budgetsamarbejdet

Palle Mikkelsen*)

Indledning

Budgetsamarbejdet mellem staten og kommunerne er i disse 4r gradvist ved at
fa den form og det indhold, som bl. a. perspektivplanerne fra 1971 og 1973 an-
gav som en skitse til opnéelse af en mere effektiv styring af de samlede offent-
lige indtegter og udgifter.

I de seneste 4r er den indholdsmassige hovedvagt blevet lagt pa en form for
rammestyring af de kommunale drifts- og anlegsudgifter. Der er blevet etable-
ret et kontaktudvalg mellem regeringen og de kommunale organisationer til
drgftelse af spgrgsmal af fzlles interesse, og samlede offentlige budgetter og
budgetoverslag udarbejdes nu arligt og presenteres for regering og folketing.

Statens pkonomiske styring af kommunerne har i den mellemliggende periode
antaget flere former, og flere forskellige midler har varet taget i anvendelse til
pavirkning af det kommunale aktivitetsniveau. Ogsd i perioden f¢r kommunal-
reformen blev der brugt forskellige gpkonomiske styringsinstrumenter i relation
til kommunerne. Det md pd denne baggrund efterhidnden vare berettiget at stille
spprgsmalet, om den valgte model fra de store vaekstar stadig er den rette, og der-
med ogsd om midlerne i budgetsamarbejdet er hensigtsmassige i relation til for-
malet med dette.

Efter den mest vidtgdende definition har begrebet budgetsamarbejde dekket
over samtlige de kontakter, der har varet mellem skiftende regeringer og poli-
tiske reprasentanter for kommuner og amtskommuner. I fplge en snavrere for-
tolkning er budgetsamarbejdets indhold de aftaler omkring generelle gkonomi-
ske vilkdr for kommunernes budgetlzgning og budgetforbrug, som har varet
indgdet mellem regeringen og de politiske representanter for kommunerne. Bud-
getsamarbejdet som paraply for alle forhandlinger mellem staten og kommu-
nerne af spgrgsmal med en vis gkonomisk rekkevidde, er for si vidt den oprin-
delige grundtanke bag etablering af et budgetsamarbejde.

I denne artikel er det den del af budgetsamarbejdet, som har haft til formal
at f4 virkningerne af kommunernes samlede aktiviteter tilpasset regeringens gko-
nomiske politik, der skal knyttes kommentarer til.

*) Forskningsleder, Amtskommunernes og Kommunernes Forskningsinstitut.
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Udviklingen i 1960 erne

Som alle andre efterspgrgselskomponenter i samfundsgkonomien har kommu-
nernes efterspgrgsel fra tid til anden varet gjort til genstand for regulerende
indgreb af forskellig art. I perioden frem til begyndelsen af 1970’erne havde
sddanne regulerende indgreb som oftest karakter af central godkendelse af en-
keltdispositioner. Det gjaldt sdledes vilkdr for de enkelte kommuners optagelse
af 1an, betingelser med hensyn til afdragsvilkdr pd kommunale 14n, rentevilkar
for kommunale 1dn m. m. Endelig opretholdt man frem til slutningen af 60’erne
en kvantitativ regulering af den kommunale bygge- og anlagsvirksomhed. Den-
ne kontrol blev dog gradvis indskranket i Igbet af 60’erne, men pi stgrre inve-
steringsomréder som skoler og sygehuse blev der i hele perioden krevet tilla-
delse til pabegyndelse af nye projekter.

Det var dog fgrst og fremmest gennem forskellige kreditpolitiske foranstalt-
ninger, at man generelt sggte at pavirke kommunernes gkonomi.

Relationerne mellem kommunerne og penge- og kapitalmarkedet var fra
midten af 1960’erne serlig prekere. Indtil da havde kommunernes anlagsvirk-
somhed og dermed deres brug af kreditmarkedet varet af forholdsvis beskeden
stgrrelse. Fra 1965 forsggte man at regulere kommunernes lantagning ud fra
hensynet til kapitalmarkedet og dettes muligheder for at finansiere de private
investeringer. Saledes blev afviklingstiden for kommunale 14n gradvist reduce-
ret, ligesom man begyndte at stille skerpede krav om budgetmassige henlaeg-
gelser 1 forbindelse med kommunernes optagelse af kortere l&n pa penge- og
kreditmarkedet. I slutningen af 60’erne svarede kommunernes samlede lintag-
ning i realkreditinstitutterne til 7-8 9, af nettoobligationsudstedelsen til mar-
kedsverdi.

Den sterke vakst i de kommunale anl@gsaktiviteter i slutningen af 60’erne
gav dog fortsat anledning til stzerk bekymring. Udsigten til at kommunalrefor-
men ville skabe endnu sterkere kommunale enheder med et muligt heraf fgl-
gende gget pres pd den gkonomiske aktivtet gav anledning til nervgsitet. I vin-
teren 1968—69 blev der afgivet varsler vedrgrende den udbygning af vaksten
i den offentlige sektor, som kommunalreformen med de nye og mere bzredygtige
enheder kunne komme til at betyde.

Perspektivplanerne

Overfor offentligheden kom bekymringerne fgrst og fremmest til udtryk i rede-
gorelsen: Perspektivplanlegning 1975-1985, der blev afgivet af en embeds-
mandsgruppe i marts 1971. Udviklingen i de samlede offentlige udgifter og der-
med i det offentliges ressourceforbrug var det centrale tema i PPI. En meka-
nisk fremskrivning af udviklingen frem til 1970 ville for den kommende 15-ars
periode fgre til en mere end en fordobling af det samlede antal offeritlige ansatte
og kunne fglgelig »hgjst have den illustrative vardi at belyse, hvor omfattende
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forskydninger i hele den samfundsgkonomiske balance, der ville fglge af en
langvarig fortsettelse af de aktuclle stigningstendenser«. PPI opererede derfor
med en na&sten halveret vakstrate i det offentliges personale, d.v.s. 3,5 9, pr. ar
i gennemsnit for perioden.

PPI kom pa denne samfundsgkonomiske baggrund med en rakke rekom-
mandationer vedrgrende gennemfgrelsen af den kommunale inddelingsreform
og af intentionerne i byrdefordelingsreformen, saledes som disse var blevet lagt
frem i forbindelse med denne reforms f@rste etape i efteriret 1969.

Desuden gav man i PPI udtryk for, at det »simpelthen ikke ville vare muligt at
fa de offentlige udgifter indordnet under en samlet planlegning, hvis der ikke
sikres en gensidig Igbende udveksling af budgetinformationer og skabes fzlles
organer for tilretteleggelse af den samlede udgiftspolitik«. Uden at vasentlige
vardier i det kommunale selvstyre anfagtes, ma der kunne findes udveje for, at
kommunernes budgetlegning indfgjes som led i udarbejdelsen af samlede ram-
mer for udviklingen i de offentlige aktiviteter afpasset efter de totale samfunds-
pkonomiske muligheder«.

Perspektivplan-redeggrelsen 1972-1987, der udkom i december 1973, kunne
bedre end PPI konstatere, hvad kommunalreformen og dens fglgereformer kun-
ne tenkes at fa af konsekvenser for den samlede planl®gning og styring i den
offentlige sektor.

Séledes var det pa dette tidspunkt evident, at den kommunale sektors andel
af den samlede offentlige sektor ville vokse meget sterkt som fglge af de pébe-
gyndte reformer af opgavefordelingen mellem staten og kommunerne. »En
kraftigere styring af det offentliges samlede aktiviteters ressourceforbrug forud-
s@tter pa denne baggrund, at den kommunale aktivitet permanent ggres til gen-
stand for en politisk, gkonomisk styring«. »Det uafviselige behov for en over-
ordnet styring af den samlede offentlige aktivitet ggr det ngdvendigt, at der sna-
rest tages yderligere skridt til at realisere et egentligt budgetsamarbejde mellem
staten og kommunerne. Der md i praksis gives regering og folketing mulighed for
at styre den samlede offentlige udgiftsudvikling. Midler hertil eksisterer ikke i
dag«.

Endvidere fandt man, at der mitte tilvejebringes felles rammer og en fast
procedure for en sidan budgetkoordination, sdledes at vaksten i de samlede
udgifter blev placeret som et politisk ansvar og de politiske styringsinstrumen-
ter hertil blev udviklet. »Det kunne i relation hertil overvejes samtidig med fo-
releggelsen af finanslovforslaget for det kommende finansir ogsd at fremlagge
en oversigt over den kommunale budgetudvikling for det kommende ar«. Her-
ved kunne der skabes grundlag for en parlamentarisk vurdering af det offent-
liges samlede ressourceforbrug.

Formadlet med et budgetsamarbejde mellem staten og kommunerne skulle vere
at gore en styring af det samlede offentlige ressourceforbrug til en politisk mu-
lighed. Herved kunne man tilgodese behovet for at tilpasse den mere langsig-
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tede vakst i de offentlige udgifter til de samfundsgkonomiske muligheder, og
pa kortede sigt kunne man justere konjunkturpolitikken over et bredere omrade
end statens finanser.

»Der er en anden og selvstendig problematik knyttet til, hvorledes de sam-
lede kommunale udfoldelsesmuligheder igen skal fordeles mellem kommunerne
indbyrdes«. »Et permanent system ma kunne tage hensyn til de forskellige kom-
muners udviklingsbehov, herunder de eksisterende forskelle i standarder og i
omfanget af offentlige serviceydelser imellem kommuner«. Man ansa det i PPII
for en nzrliggende tanke, at sidanne udbygningsbehov pa lidt leengere sigt kunne
tilgodeses ved, at der blev skabt sammenh@ng mellem godkendelsen af sektor-
planer og fastleggelsen af rammer for de enkelte kommuners gkonomi. Man
kunne siledes anvende kendskabet fra udbygningsplanerne vedrgrende standar-
den pd forskellige serviceomrider som grundlag for fastleggelse af, hvilke ud-
foldelsesmuligheder, som det stod den enkelte kommune frit for at disponere
indenfor.

Sammenfattende fastslog man i PPII, at »en udvikling efter disse retnings-
linier ville udvide kommunernes prioriterings- og planlegningsmuligheder, men
vil ggre det inden for rammer, som samtidig sikrer, at den samlede offentlige
udgiftspolitik holdes inden for de grenser, som hensynet til at kunne styre den
samlede efterspgrgsels- og skatteudvikling ngdvendigggr«. Et sd dybtgiende
samarbejde madtte ifglge PPIIs opfattelse baseres pa, at kommunernes syns-
punkter pd ny lovgivning, udformning af denne, virkningerne i praksis af gel-
dende love og regler, Igbende skulle kunne nyttigggres i savel det politiske som
i det administrative arbejde. »Det vil derfor vare ngdvendigt, at der skabes et
permanent forum for lgbende drgftelser mellem regeringen og kommunerne«.
»Der er nzppe tvivl om, at megen lovgivning ville have set anderledes ud, sé-
fremt de administrative myndigheder, herunder kommunalbestyrelserne, i videre
udstrekning havde haft lejlighed til at radgive savel regering som folketing«.

Det vidtgdende samarbejde skulle séledes legges i faste organisatoriske ram-
mer og matte derfor formentlig krave et lovgrundlag. Man gav udtryk for, at et
sddant udvidet samarbejde matte placere kommunerne som partnere i et sam-
arbejde med staten, og at det kommunale selvstyre métte sikres en betydelig
plads. »Ellers ville hensigten med de gennemfgrte reformer i kommunernes
placering i den offentlige beslutningsproces miste deres mening«.

Man fandt endvidere, at »det ville vare et naturligt ledi gensidigheden mel-
lem staten og kommunerne, om ogsa statslige initiativer og reformplaner blev
drgftet med kommunerne«. Dette forudsa man kunne begrense »statens hidti-
ge frihed til ndr som helst at gennemfgre nye love, der uden varsel pélegger
kommunerne nye opgaver og nye udgifter, og ma i sig selv formodes at virke
bremsende pa udgiftsstigningerne og tilskynde til en ngje prioritering pa alle 3
niveauer«.
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Grunden legges

Allerede inden offentliggg@relsen af PPII var en af grundstenene imidlertid ble-
vet lagt til den form for budgetsamarbejde, som siden har udviklet sig. P4 et
mg@de mellem regeringen og de kommunale organisationer i juli 1972 blev det
besluttet at nedsaztte et udvalg vedrgrende det fremtidige budgetsamarbejde
mellem staten og kommunerne. Foruden gkonomi- og budgetministeren og in-
denrigsministeren deltog i dette udvalg form@zndene for de to kommunale or-
ganisationer samt borgmestrene for Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner.

Der var en ret bred enighed mellem de deltagende parter omkring nogle ge-
nerelle udviklingstrak for budgetsamarbejdet. Sledes var det abenbart, at dette
métte udvikle sig over tiden og basere sig pd andre styringsmetoder end dem,
der hidtil havde varet taget i anvendelse. Der var tillige enighed om, at sam-
arbejdet métte baseres pa et bedre budget- og regnskabssystem for kommuner-
ne, og at man matte have et flerdrigt sigte i forbindelse med budgettering og
rammefastleggelse.

Endvidere var der en udbredt enighed om, at der som generelle forudsztnin-
ger for budgetsamarbejdets udvikling matte ske en fortsat afvikling af refusio-
ner og en overgang til generelle tilskud.

De centralt fastsatte standarder og normer matte fjernes eller blgdggres, og
opgavefordelingsreformen matte fgres igennem med sigte pa en decentralisering.

Disse synspunkter dakker alene de mere langsigtede overvejelser omkring
budgetsamarbejdets udvikling. De kortsigtede synspunkter har mindre interesse
i denne sammenhang. Begge de kommunale organisationer var sdledes i det store
og hele enige i hensigten med budgetsamarbejdet.

I perioden siden da har budgetsamarbejdet gradvis udvikling sig henimod
den tegnede model, og de forskellige forudsztninger vedrgrende struktur- og
ledelsesreformerne i den offentlige sektor er i det store og hele blevet opfyldt.
Flere forskellige styringsmidler har veret taget i brug i relation til kommunerne.
For alle drene har der varet fgrt en eller flere forhandlinger mellem regeringen
og de kommunale organisationer, hvor sdvel de generelle pkonomiske vilkér
som forskellige lovgivningsinitiativer og deres gkonomiske konsekvenser har
vaeret gjort til genstand for forhandlinger. Formen er gradvis blevet mere fast,
og i de seneste ar har den udviklet sig til det nuvzrende offentlige budgetsystem
og det faste udvalg mellem de kommunale organisationer og regeringen.

Den model og de midler, der anvendes i dag, er sdledes i det store og hele i
overensstemmelse med de tanker, der ved forskellige lejligheder i slutningen af
1960’erne og i begyndelsen af 1970’erne blev lagt frem.

Resultaterne

Eftersom budgetsamarbejdet mellem staten og kommunerne har udviklet sig
til at vere en slags paraply over flere forskellige forhandlinger mellem staten
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og kommunerne, er det vanskeligt at foretage en samlet resultatopggelse. Der er
mange andre arsager hertil. Siledes har de senere 4rs rammeaftaler med kom-
munerne haft en relativ lgs udformning. Det gazlder badde med hensyn til, hvad
rammerne har skullet dekke, ligesom det gelder, hvad de forskellige vakstpro-
center har skullet males pd. Der vil siledes vare mulighed for at komme til et-
hvert gnskeligt resultat.

Hertil kommer, at en bedgmmelse af budgetsamarbejdets effektivitet i rela-
tion til indretningen af den gkonomiske politik er vanskelig som fglge af den
slingren, der har vearet i specielt finanspolitikken i den sidste del af 1970’erne.

Det generelle indtryk er dog, at de seneste ars rammeaftaler med kommuner-
ne har haft en vis virkning. Set med kommunale gjne har restriktionerne vearet
ganske velkomne og har dermed Kunnet bruges trods deres formelle karakter
af henstillinger. Det méa nok anses for givet, at adskillige borgmestre har set de
aftalte begreznsninger som et velkomment rygstgd til at holde igen over for gn-
sker fra kommunalbestyrelsens menige medlemmer. Det er i hvert fald bemar-
kelsesvardigt, at sa mange kommuner opfatter rammeaftalerne som rammer
for de enkelte kommuner, uagtet at der altid har varet tale om rammer for hen-
holdsvis kommuner og amtskommuner under ét.

Det er ogsd vanskeligt at bedgmme effekten pa det statslige niveau. Her
skulle rammefilosofien og det tzttere samarbejde med kommunerne give de gko-
nomiske ministerier et lignende rygstgd i forhold til fagministeriernes ekspan-
sionstrang.

Netop spgrgsmalet om sektorinteressernes stilling pa baggrund af de generelle
rammer som led i budgetsamarbejdet er af betydelig interesse ved en vurdering
af virkningerne pa det statslige niveau. Det er en velkendt erfaring, at statslige
myndigheders tilsyn med kommunerne pd sektoromraderne gar i retning af at
bidrage til at ggre de offentlige udgifter og det offentlige personale stgrre. De
pagzldende fagmyndigheder vil som regel gnske en tilfredsstillende og blom-
strende udvikling pa det felt, de er sat til at varetage. En vasentlig del af virk-
somheden bestar derfor i at tilskynde og opmuntre de kommuner, der er lidt
bagud i udviklingen til at gge aktiviteten. Hertil kommer, at faglige myndigheder
er udsat for et sterkt pres fra organisationer med interesser pd de pagaldende
omrader.

Ligesom enkeltsager typisk er fortjenstfulde, nar de betragtes isoleret, gelder
dette ogsa de forskellige sektorers udvikling. Hvad enten det er den kollektive
trafik, plejehjemmet, daginstitutionen, sundhedsvasenet eller andre omrader, er
en udbygning af hver af disse isoleret set altid gnskverdig. Den relevante dis-
kussion omkring deres indbyrdes vardi fremkommer imidlertid fgrst, nir den
overordnede ramme er sa stram, at der virkelig gennemtvinges en prioritering pa
tveers af sektorerne.

De generelt aftalte budgetteringsrammer og deres automatiske udlgsning af
kompensationskrav fra kommunerne i forbindelse med et sektorpres skulle
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i denne henseende netop blive en af fordelene ved et etableret budgetsamarbejde.

Det md i denne sammenhzng erindres, at de kommunale dispositioner er af
langt mindre betydning for den samfundsgkonomiske udvikling end lovgivnin-
gen og centraladministrationens udfyldning af lovgivningen. Statens gkonomiske
styring af kommunerne er derfor basalt set et spgrgsmal om statens styring af
egne dispositioner, herunder lovgivning, fastlzggelse af indholdet i cirkulerer,
lgn- og arbejdsaftaler etc. Det har derfor varet et selvstendigt formal med de
gkonomiske retningslinjer for kommunerne, samtidig at give en melding til sta-
tens forskellige forvaltningsgrene om de vilkdr, hvorunder deres aktiviteter pa
kommunalt niveau kan udfolde sig.

Det er imidlertid et spgrgsmél, om der ikke er sket en styrkelse af sektor-
interesserne i de senere ar. Der kan i hvert fald peges pa flere forhold, som har
trukket i denne retning, hvoriblandt fgrst og fremmest ma nzvnes den store op-
marksomhed omkring sektorplanlegningen.

En tendens til nedbrydning af de traditionelle sektorinteresser som en fglge
af de generelle rammers sneren har vi fortsat tilgode.

Diskussion om mal og malopfyldelse pi de forskellige offentlige udgiftsom-
rader og is@r pé tvars af disse er det ikke Iykkedes at frembringe i nogen na&v-
neverdig udstrekning. Netop mal og malopfyldelse i det offentlige er de kom-
mende ars problemer.

Derfor mé der ogsa spgrges, om budgetrammefilosofien fra vakstirene er
den mest hensigtsmessige styring i forhold til de udfordringer, den offentlige
sektor stir over for i de kommende ar.

Det virker ikke umiddelbart overbevisende, at dette behov skulle kunne dzk-
kes tilfredsstillende gennem budgetrammer og budgetstyring for mellem 14 og
14 af samfundsgkonomien. Disse styringsmidler virker erfaringsmassigt nzrmere
som en legitimering af de nuvarende tingenes tilstand.

P4 baggrund af kommunernes @ndrede finansielle stilling kunne det i hvert
fald overvejes alternativt at lade en finansiel kontrol vare det generelle middel
til at sikre den gnskede samfundsgkonomiske effekt fra de kommunale aktivite-
ter. En finansiel styring kunne ggres vasentlig mere effektfuld og sikker og kun-
ne dermed ogsd hurtigere presse en diskussion frem om méal og malopfyldelse
pa de forskellige offentlige udgiftsomrader — pd tvers af de traditionelle sektor-
inddelinger og gennem de tre niveauer i den offentlige sektor.

Kilder:

Perspektivplanlegning 1970-1985, Kgbenhavn 1971.
Perspektivplan-redeggrelse 1972-1987, Kgbenhavn 1973,
Budgetredeggrelse, Kgbenhavn 1981.
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Niels Arnfred m. fl. (red.): Samfundsplan-
legning — en antologi om erfaringer, pro-
blemer, perspektiver, Samfundsvidenska-
beligt forslag, Kgbenhavn 1980.

Holger Bisgaard m. fl.: Om planl@gning. En
Introduktionsbog. Hans Reitzel, Kgben-
havn 1981.

Preben Espersen: Planle@gning og styring i
den offentlige forvaltning. Danmarks For-
valtningshg@jskoles skriftserie, Juristfor-
bundets forlag, Kgbenhavn 1980.

Ole Ngrgaard Madsen: Planl@gning i of-
fentlig forvaltning. 2. ®ndrede udgave.
Forlaget Politica, Arhus 1980.

Med bagklogskabens styrke er der blevet
hzftet et utal af betegnelser pd 70’erne og de
tidligere artier. En af betegnelserne har ve-
ret »krisea som udtryk for udviklingen efter
1973; en anden karakteristik har veret
»planl®gning«, fordi stadig flere af de of-
fentlige aktiviteter underl®gges den ene el-
ler den anden form for plansystem.

Litteraturen om planlegning er vokset ge-
valdigt i omfang, men pi dansk har der kun
veret et begranset antal af titler med en ge-
nercl behandling af emnet. Til gengeld er
der mange artikler og bgger om afgrensede
planlzgningsproblemer, ikke mindst hvad
angir den fysiske planlzgning. Men i Igbet
af godt et 4rs tid er der udkommet i hvert
fald fire titler, som alle lzgger op til, at de
dzkker planlzgning — offentlig planlzgning
— mere bredt.

En grov inddeling af planlzgningslittera-
turen skelner mellem to typer: planlzgnin-
gens form, hvormed menes de procedurer
og teknikker, som anvendes i planl@gnings-
processen, og planlagningens substans, d.v.s.
det materielle indhold, planl@zgningens gen-
stand. Litteraturen om planl@gningens form
skrives ofte af gkonomer og politologer og
har en tendens til at generalisere om plan-
lzgning og politik, ofte med baggrund i en
sarlig forstielse af rationalitet. I det omfang,
disse forfattere giver sig i kast med radgiv-
ning af praktiske planlaggere, vil de over-

vejende diskutere organisatoriske og proce-
duremassige Igsninger under skyldig hen-
syntagen til begrensninger i handlefriheden
for det pigacldende planlezgningsorgan.

Forfatterne til den substanticlle planlaeg-
ningslitteratur tager deres udgangspunkt i
diverse fagdiscipliner, men i stadig hgjere
grad ser man forsgg pd integration af en
rzkke specialer. Byplanlagningen integrerer
siledes en lang rekke fagspecialer som bag-
grund for lokaliseringen af boliger og er-
hversaktiviteter. Den substantielle planlag-
ningslitteratur sigter imod at forbedre plan-
leggernes muligheder for aktiv handling i
fremtiden ved at skabe gget teoretisk viden
om lokalisering, trafik, sociale problemer
o.s.v. og ved at udforme redskaber, som
planlzggerne kan anvende til analyse af de-
res arbejdsomrade.

Det er vel ikke s merkeligt, at de fleste
praktiske planlazggere overvejende har inter-
esseret sig for den substantielle litteratur,
fordi den sigter imod en umiddelbar anven-
delse i deres daglige arbejde. Til gengzld har
der vazret en vis tendens til en teknokrati-
sering af planlzgningen og en mangel pi
forstielse for planl@gningens politiske aspek-
ter og begr@nsninger, som organisatoriske
forhold kan legge pd planleggernes hand-
lefrihed. Men meget tyder pé, at den politi-
sering, som is@r den fysiske planlagning har
oplevet igennem sidste halvdel af 70’erne,
har varet medvirkende til at skarpe plan-
leeggernes opmarksomhed over for de pro-
blimer, som skyldes planlzgningens form.

Af de foreliggende fire varker behandler
Preben Espersen og Ole Ngrgaard Madsens
bgger planlzgningens former, Holger Bis-
gaard m. fl. tager sig overvejende af den
fysiske planle#gnings substans, medens Armn-
fred m. fl.’s antologi om samfundsplanlag-
ning behandler sivel form som substans in-
den for udvalgte omrader.

Antologien om samfundsplanlegning er et
delresultat af et ganske ambitigst forsk-
ningsprojekt, hvor slvel forskere som prak-
tikere er inddraget. Projektet er stgttet af
det Samfundsvidenskabelige Forskningsrad
og har til formdl at analysere og vurdere
den overordnede planl®gning, som igennem
1970’erne har varet under opbygning i Dan-




mark. Projektet skal forklare planlzgnin-
gens fremvakst og spge at vurdere fglgerne
for dels de politiske beslutningsprocesser,
dels det offentliges styringsmuligheder over
for samfundsudviklingen.

Antologien er det fgrste resultat af pro-
jektet, som er tilgzngeligt for en bredere
kreds. I de oprindelige tanker om projektet
har der ogsé indgiet overvejelser om en se-
lektiv og annoteret bibliografi samt et vi-
dereglende projckt om granser og mulig-
heder for politisk planl@gning i Danmark.

Med den foreliggende antologi som vur-
deringsbaggrund m& man hibe, at resten af
projektet kommer til udfgrelse. Det er i sig
selv fortjenstfuldt at bringe praktikere og
teoretikere sammen inden for en bogs ram-
mer. Antologien er opdelt i seks hovedaf-
snit. I det fgrstc om erfaringer med den
overordnede planlegning skriver Erik Ib
Schmidt, Volker Ronge og @yvind @sterud
om erfaringer med planlazgning i hhv. Dan-
mark, Vesttyskland og Norge, og David
Norse prasenterer resultater fra OECD's
»Interfutures« projekt fra sidste del af
1970’erne. De danske udgivere har desvarre
ikke haft ganske heldige hander i redak-
tionsfasen: litteraturreferencerne til @steruds
indleg er faldet ud, og »PKJ« har i en note
til Ronges indlzg anfgrt, at ordet »Politik-
verflechtung« betyder en »politik, der 1gber
ud i sandet«. Dette kan han nappe finde be-
l&g for i den konkrete sag. Der er tale om
politiksammenfletning, og det dazkker over
en ganske szrlig samarbejdsform mellem det
tyske bund, linder og gemeinde, hvor en
rekke aktiviteter finansieres i fzllesskab
mellem de tre. Aktiviteterne, der er sat i
gang som fglge af denne politiksammenflet-
ning, er pA ingen made Igbet ud i sandet,
men de foregir under en stigende bureau-
kratisering og politikerne har svart ved at
fA deres prioriteter igennem som fglge af en
vis ansvarsforflygtigelse ved den sammen-
satte finansieringsform.

Artiklerne i denne sektion af antologien
giver interessante forskelle i vurderingerne
af nytten af planlegning, fra en »dgd silde
i Vesttyskland over usikkerhed i Norge til
en behersket erkendelse af ngdvendighed i
Danmark. P4 internationalt plan vises beho-
vet for fremtidsovervejelser i form af sce-
narier, der kan medvirke til at udvide ho-
risonten for de nationale beslutningstagere.

Antologiens andet hovedafsnit behandler
administrative niveauer, demokratisering og
planlegning. Her lxgges hovedvagten pi
erfaringerne med den fysiske planl@gnings
betydning for det lokale demokrati. Her
kommer forskellene mellem forskellige de-
mokratiopfattelser klart frem, in casu mel-
lem Arne Gaardmand pd den ene side og
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Jens Chr. Tonboe og Peter Kragh Jespersen
pi den anden side. Tonboes indlzg mi be-
tragtes som et forelgbigt personligt hgjde-
punkt i mange 4rs forskning om participa-
tion. Der er en fin balance mellem teori, til-
passet danske forhold, og dansk empiri. Jes-
persens indleg forekommer mindre overbe-
visende pd den teoretiske side, hvilket kan
skyldes udgangspunktet i vesttyske baserede
overvejelser. Jespersen viser gentagne gange
en rzkke vanskeligheder og kunne fglgelig
have sggt andetsteds hen i teoriovervejel-
serne.

Det trediec hovedafsnits emne er gkono-
misk styring og planlzgning, hvor Jgrgen
Rosted behandler udviklingen i (makro)gko-
nomisk planlzgning i Danmark, Tom Tog-
svard fortzller om Budgetdepartementets
aktiviteter set i forhold til udbygningen af
de overordnede plansystemer i slutningen af
70'erne, og John Frederiksen giver en ind-
fgrsel i et planlzgningsverktgj, Budgetde-
partementets budgetmodel. Lzseren lades
ikke i tvivi om, at Budgetdepartementet i
kraft af sin centrale rolle i overvejelserne
om den samlede offentlige gknomi og i kraft
af en udbygning af analysekapaciteten har
en stzrk position over for scktorministerier-
ne. Nir forfatterne betoner problemerne
over for sektorministeriernes »egeninteres-
ser«, md et modspgrgsmil vaere, om ikke
ogsd Budgetdepartementet har en cgeninter-
esse? Denne egeninteresse udformes ved na-
tionale modeller, der ikke kan opfange re-
gionale forskelle og dirligt sektorernes egen-
art — de forsvinder nemlig i en ligevegts-
model. Men netop de regionale og sekto-
rale forskelle er en stor del af forklaringen
pé stridighederne og m& derfor inddrages,
hvis man ¢nsker at forstd, hvorfor sektorer-
ne ikke reformulerer deres politik, selv om
Budgetdepartementet rdber gevalt.

Antologiens fjerde og femte dele beskef-
tiger sig med formulering og realisering af
offentlige politikker og planlzgning pi nog-
le strategiske omrdder. Her kommer vi altsd
ind pd planlzgningens substans. Det vil fore
for vidt at gennemgd disse artikler i de-
tailler, men det er fortjenstfuldt at bibringe
lzseren indsigt over en rekke vigtige poli-
tikker. Sloths indlzg om trafikpolitik, Hull
Kristensen/Bernhard Jorgensens artikel om
industripolitisk planl®gning og Levinsens
om forskningspolitik formir i szrlig grad at
sette deres emner i et overordnet perspektiv.

I et afsluttende kapitel behandler Amn-
fred, Bislev og Kragh Jespersen problemer
og perspektiver i planlegningstendenserne i
dansk forvaltning. Selv om der trezkkes
mange spzndende trek frem, mi kapitlet
karakteriseres som ujxvnt trav, en behand-
ling mellem analyse af tidligere kapitler i
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bogen og forfatternes holdning til arbejder-
bevaegelsen, suppleret med referencer til
dette og hint synspunkt hos forskellige for-
fattere. Det forekommer uheldigt, at Arn-
fred m. fl. har optaget den uskik at referere
i fleng til en reekke forfattere, der tages til
indtegt for diverse udsagn. Det fik endda
vere, hvis referencerne var przcise med
sideangivelse, men leseren er dirligt stillet
med referencer af typen (Hernes (red.)
1978), nér det i litteraturlisten betyder en
hel bog. I det konkrete tilfzlde (side 383)
sd meget mere uheldigt som Hernes’ bog om
blandingsadministration har overordentlig
mange facetter.

Det andet yderpunkt i kapitlet er inddra-
gelse af »sidste nyt fra klassekampen«, hvor
en rxzkke oplysninger om aktuelle forhold
pd skrivetidspunktet bringes — f.eks. side
422, hvor det meddeles, at kapitalsiden sy-
nes indstillet pd lgnmassige indrgmmelser i
de eksporterende erhverv mod at undgd of-
fentlig indblanding p4 strukturomridet. Far-
ligheden af sddanne dagsnyheder illustreres
vel bedst ved summarisk at referere til den
nu afsluttede konflikt pd slagterierne. Den
form for argumenter kan bruges til hvad
som helst. Begrebsmassigt er det problema-
tisk at definere planlagning som noget, der
som sit tredie element har en »planlagnings-
orienteret indretning af den offentlige ad-
ministratione. Nar de to andre elementer i
definitionen er dels en styrkelse af politiske
prioriteringsmekanismer, dels en inddragelse
af stadig flere dele af den private sektor
under offentlig forvaltning, sd er lzseren
ikke blevet meget klogere.

Sammenfattende gir kritikken pé, at ana-
lysen mister potentialet for nuancer og i ste-
det skgjter rundt mellem generelle antagel-
ser og konkrete eksempler. Det er synd, for
artiklen rummer mange udmarkede ansat-
ser. Men det samlede resultat er inhomo-
gent.

Antologien om samfundsplanl@gning mé
alligevel karakteriseres som et vellykket for-
spgg pd at bringe teoretikere og praktikere
sammen om et fzlles vark, og den vil
utvivlsomt indgi som standardvark i man-
ge sammenh&nge i universitetsundervisnin-
gen, bl. a. fordi den har en passende blan-
ding af planlegningens form og substans.

Preben Espersens bog om planlagning og
styring i offentlig forvaltning m# betragtes
som en nyttig oversigt over de aktiviteter,
som med baggrund i lovgivning m.v. kan
betragtes som planlegning og styring. I
kraft af et udbygget noteapparat finder man
her de przcise referencer til love og be-
kendtggrelser, og i kapitlerne gennemgir
Espersen indholdet i hovedtrak.

Bogen har to hovedtrzk, som behandler

hhv. planlegning og styring. Lasere med en
politologisk baggrund vil nok savne en mere
teoretisk behandling af planlagningsbegre-
bet og det kan vare en kilde til nogen un-
dren at by- og landzonclovens §§ 6 og 7
betegnes som »negativ planlagnings — be-
stemmelserne omhandler byggeri i landzone,
som ikke kan ske uden serlig tilladelse. Det
kunne vare mere hensigtsmassigt at rubri-
cere disse paragraffer som instrumenter for
den overordnede planlzgning. Deres kon-
krete anvendelse er ganske vist i hgj grad
enkeltsagsbetonet, men med baggrund i re-
gion- og kommuneplanlazgningens bestem-
melser.

Afsnittet om styring og kontrol er langt
bedre forankret i forvaltningsteori, men den
lege laser vil nok have vanskeligt ved at
forstd forskellene i dybere forstand mellem
de refererede forfattere. Espersen har en
vellykket tillempning af Lennart Lundquists
styringstypologi til danske forhold. Hvad
angir kontrollen savner man dog en dis-
kussion af betydning af, at kontrollen med
mange af kommunernes planl&gningsaktivi-
teter er overgdet til borgerne, jfr. Bendt An-
dersens artikel om politik og retsbeskyttelse
fra 1975.

I det hele taget savner man en mere aktiv
stillingtagen til bogens emne. Siledes refe-
reres i planlagningsafsnittet loyalt diskussio-
nen om beteznkning 743 som planredeggrel-
se og som politisk foreteelse, men hvor Pre-
ben Espersen stir, forbliver uvist. Det hav-
de vearet givende med et afsluttende, sam-
menfattende og analyserende kapitel om sty-
ring og planlegning i dansk forvaltning, det
kunne give bogen mere perspektiv.

Perspektivet er klart, nar vi vender os til
Holger Bisgaard m. fl.’s bog om planlazg-
ning. Bogen har et historisk-materialistisk
udgangspunkt, og forfatterne tager stand-
punkt for de svage i klassesamfundet. Bo-
gens titel er misvisende, for det er ikke plan-
leegning generelt, der behandles, men der-
imod den fysiske planlzgnings substans og
form. Anden planlagning relateres dog kort
til den fysiske planl®gning som en integre-
det del af fremstillingen.

Bogen fremstidr p4 mange mider som en
udmarket analyse af den fysiske planlzg-
nings udvikling og problemerne bag ved den
igennem tiderne. Man kunne nok ¢gnske sig
lidt mere przcision, hvad angir kommunal-
reformernes konsekvenser for kommunerne.
Den udenforstdende leser mi uvagerligt fa
det indtryk, at fgr 1970 havde kommunerne
stort rdderum, medens 1970 betgd en op-
stramning. Det mi siges at vere en sandhed
med modifikationer: kommunerne skulle fgr
i tiden have dettc og hint godkendt fgr
igangszttelse, love og cirkulzrer var meget



detaillerede i bestemmelserne, og mange
kommuner var si smi, at der i realiteten
nzsten ikke var tale om en selvstendig for-
valtning. I dag har kommunerne trods alt
¢t ganske stort riilderum, hvis de vel at mar-
ke vil udnytte det.

Det kan synes at vere en urimelig de-
taillekritik, men bogen er si handlingsorien-
teret, at det er vigtigt, at lxseren ikke stir
forvirret tilbage med ubesvarede spgrgsmil
om, hvorledes det politiske liv i kommuner-
ne ecgentlig foregdr. I den forstand er bo-
gens sigte for snxvert. Man er ikke i tvivl
om de samfundsmassige forudsatninger for
planlegningen, men plansystemernes place-
ring i en pracis politisk sammenhzng fir
man ikke tilstreekkelig konkret besked om.

Ole Ngrgaard Madsens kompendium om
planlzgning i offentlig forvaltning tager til
gengeld grundigt fat p4 planlzgningens po-
litiske placering. Bogen omfatter dels en be-
skrivelse af forskellige offentlige plansyste-
mer, dels en teoretisk baseret diskussion af
planlegningsfunktioner set i forhold til det
politiske system, dels en systematisk gen-
nemgang af planlzgningsorganisation. Det
afsluttende kapitel er et essay om planlag-
ning og politik, som vi skal koncentrere os
om, fordi det sgger at pracisere anvendel-
sen af »planlzgning« i en tid, hvor begrebet
bliver stadig mere udvandet.

Ole Ngrgaard Madsen sztter planlzgning
i relation til samordning, der er den ene ud
af fire funktioner, der bruges til at karak-
terisere offentlige aktiviteter:

Innovationens funktion er policy-making
og organiseres som lovgivning eller regel-
dannelse. Responsivitetens funktion er be-
slutningsproduktion og organiseres som sek-
tor- og lokalforvaltning. Samordningens
funktion er idenfikation af konflikter, og or-
ganiseres som planlegning. Forskningens
funktion er problemoptik og organiseres
som videnskab.

Hermed er opdelingen mellem politik
(innovation), forvaltning (responsivitet) og

181

videnskab (forskning) trukket frem igen,
omend med andre ord, og si forekommer
typologien lidt altmodisch. Hvis Ngrgaard
Madsen havde udeladt det organisatoriske
aspekt, kunne der vere en vis reson i opde-
lingen, men organisation medfgrer nasten
altid opsplitninger. Og ganske rigtigt finder
man pd side 118, at forskningen skal reser-
veres de politisk uvafhazngige universiteter,
og at der bgr vazre granser for, hvor meget
regeldannelse (»politike) og regelanvendelse
(»forvaltninge) integreres.

Diskussionerne igennem 1970°erne turde
cllers klart have vist, at disse adskillelser
kun kan betragtes som fiktioner. Man kom-
mer vist ikke si langt ved si at pege pid
dem som idealer - ldsningen mi snarere
ligge i at f4 udnyttet erkendelsen af den fik-
tive opsplitning. Ngrgaard Madsen lader
planlzggerne fi uriasposten som dem, der
skalskal samordne de offentlige aktiviteter
efter at have identificeret konflikterne. Stak-
kels planlzggere — dermed fir de nok den
vesttyske skazbne som dgde sild.

De fire anmeldte bgger spznder tilsam-
men over et overordentligt stort felt. Frem-
komsten af si mange bgger eri sig selv en
indikator pd, at emnet er aktuelt og spzn-
dende. Og med si vidt forskellige angrebs-
méider er det tydeligt, at emnet ikke er ud-
debatteret, og at der igennem de fglgende
ir vil ske mere inden for den offentlige
planlzgning. Men det er stadig en opgave
at fi foden pd planlzgningen, intellektuelt
set. Der er ikke grenser for, hvad der kan
indgd som planlzgning i Amnfred og kon-
sorters definition. Ngrgaard Madsens af-
grensning forekommer mig meget snzver
og med rod i en forzldet opfattelse af po-
litik, administration og forskning. Espersens
opfattelse af planlzgning er afgraznset til
nogle eksisterende, mdlelige offentlige akti-
viteter.

Skal planlzgningens skxzbne vare: alt el-
ler intet?

Peter Bogason
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Anmeldelse

Thorkil Kristensen: sInflation og arbejds-
lgshed i det moderne samfunde«, Samlerens
Forlag, Kgbenhavn 1981. (Dansk oversmt-
telse af »Inflation and Unemployment In
the Modern Societyx, Pracger Publishers,
New York 1981).

Efter de allerfleste iagttageres mening har
industrilandenes gkonomiske udvikling si-
den begyndelsen af 1970’erne vasret uventet
ugunstig, og samtidig har vores gkonomisk-
politiske forméen tilsynelandende varet rin-
gere end f@r. Det er derfor med store for-
ventninger, man kgber og begynder at lase
en bog skrevet af en fhv. gkonomiprofessor,
finansminister, folketingsmedlem, general-
sekreter for OECD, direktgr for Instituttet
for Udviklingsforskning og meget mere.

Thorkil Kristensen fortjener megen he-
der for at have pitaget sig den opgave at
formulere, diskutere og forsgge at lgse de
centrale samfundsgkonomiske spgrgsmél,
iser fordi det ggres pd en mide, si ogsd
almindeligt interesserede har glade af frem-
stillingen.

Der er et uomtvisteligt behov for bgger
af denne karakter, men pd trods heraf er
det ikke ligefrem et overfyldt marked, TK
sender sin bog ud pi. Det tjener ikke dan-
ske faggkonomer til xre, at de ikke — som
udenlandske kolleger — har tradition for at
skrive bgger i og for den offentlige debat.
I Danmark er resultatet blevet, at bgger
som »Oprgr fra Midten« m. fl. har fungeret
som surrogat med de skadevirkninger, det
har haft for den folkelige, gkonomisk-poli-
tiske debat.

TK'’s synspunkt er, at moderne, vestlige
pkonomier har mistet deres selvjusterende
evne i si hgj grad, at traditionel stabilise-
ringspolitik hverken er tilstraekkelig eller (pd
lang sigt) mulig. Maske havde keynesianer-
ne ret i, at en acceptabel udvikling i beskaf-
tigelsen kunne forenes med nogenlunde pris-
tabilitet ved en intelligent anvendelse af
penge- og finanspolitik i 1930'rne og 40'rne,
men medicinen har ikke virket i 1970'erne,
og det ser ud til at blive endnu varre i
80'erne. Der er efter TKs mening gode

grunde til, at industrilandene ikke kan slip-
pe fri af kombinationen af kronisk og stadig
varre inflation og arbejdslgshed.

Hvis man forsgger at bekampe ledighe-
den ved gennem penge- og finanspolitik at
gge cfterspgrgslen, si m& man betale med
en varigt forgget inflationssats for en kort-
varig, beskeden beskeftigelsesstigning — pé
langt sigt stiger bdde inflationsrate og ar-
bejdslgshed. Tilsigtes en stramning, s& for-
vaerres arbejdslgsheden uden at inflationen
dempes ret meget. Ogsi hvad angir valuta-
politikken er handlefriheden blevet ind-
skrenket, fordi overgangen til flydende kur-
ser sandsynligggr selvforsterkende devalue-
rings-inflationsspiraler samtidig med, at mu-
ligheden for at gennemfére Bretton Woods-
systemets planlagte og kontrollerede kurs-
@ndringer er fjernet.

TK begrunder sine pessimistiske konklu-
sioner med hensyn til anvendeligheden af
efterspgrgselsstyring sdledes: en ckspansiv
politik vil presse prisstigningstakten 1 vejret,
dels p. g. a. den ggede konkurrence om out-
put, og dels fordi organisationerne (hos TK
»kartellerne«) pd vare- og arbejdsmarkeder-
ne styrkes. Samtidig vil den ggede inflations-
rate s@nke gkonomiens realrente, sd virk-
somhederne vil finde bdde kapacitetsudvi-
dende og arbejdskraftbesparende investerin-
ger mere rentable. Konsekvenserne af afled-
te, hgje produktivitetsfremskridt og vedva-
rende, kraftige lgnstigninger tillzgger TK
afggrende betydning: tilsammen bliver de to
faktorer ansvarlige for en stadigt voksende
arbejdslgshed. Hvis man vil undgd hyper-
inflation, kan efterspgrgslen aldrig ekspan-
deres tilstrazkkeligt til at bringe alle i be-
skaftigelse, fordi man ikke vil vare 1 stand
til at »indhente« det voksende kapitalappa-
rat.

Ggres penge- og finanspolitikken kontrak-
tiv, pavirkes efterspgrgslen og investeringer-
ne, men den omkostningsbestemte inflation
bliver ikke afggrende svakket,

De centrale forudsztninger i TKs model
er altsd: (1) Monopolistisk adferd hos tone-
angivende (transnationale) virksomheder, der
til stadighed ¢gnsker og gennemtvinger fuld
dzkning for bide variable og fastc omkost-
ninger hos deres kunder. (2) @get organise-



ring pd arbejdsmarkedet. Fagbevazgelsens
mil er at g¢ge pengelgnningerne uden hen-
syn til beskefligelseskonsckvenserne — det
offentlig har pitaget sig at finansiere et ar-
bejdslgshedscrstatningssystem med hgje sat-
ser. (3) Pengepolitikken har en kronisk til-
bgjelighed til at blive for ekspansiv, hvilket
giver en sd sterk vakst i kapitalapparat og
arbejdsproduktivitet, at efterspgrgslen efter
arbejdskraft reduceres,

For at afhjzlpe disse problemer fremsxt-
ter TK fire indbyrdes afhzngige forslag:
(1) skzrpet international priskontrol, (2)
gennemfgrelse af en form for Ignpolitik,
(3) indfgrelsen af overskudsdeling for at
modvirke fordelingsvirkningen af (2) og for
at nedbryde »skrankerne mellem arbejde og
kapitalc< og endelig (4) sikring af en positiv
realrente, sd prisforholdet mellem kapital
og arbejdskraft zndres til fordel for en gget
anvendelse af arbejdskraft.

Efter min opfattelse kan der rettes alvor-
lig kritik mod flere af TKs empirisk-institu-
tionelle forudsetninger.

Virksomhedernes adferd
Hvis erhvervslivets prisfastszttelse skulle
udggre en selvstzndig kilde til fortsat in-
flation, mitte man forvente, at det havde
formiet at forskyde indkomstfordelingen til
sin fordel. Som det er bekendt, gik over-
skudsandelene imidlertid tilbage i de aller-
fleste lande i perioden 1973-74 og kun i fA
lande er man i dag tilbage pi 1972-niveau?).
Det er muligt, at mange brancher fast-
s@tter priser, der er vaesentligt over fuldkom-
men konkurrence-niveauet, men det har na-
turligvis alene betydning for prisniveauer
og ikke ngdvendigvis for inflationsraren.

Fagbevagelsen

Der er ikke tvivl om, at udviklingen i lgn-
omkostningerne under og efter den fgrste
bglge af energiprisstigninger udgjorde en
selvstendig inflationsdrivende faktor: for-
melle og uformelle indekseringsordninger
fungerede uhensigtsmessigt i periode med
kraftige bytteforholdsforringelser. Der er i
nogle lande tegn pi, at en acceleration i
Ignningerne fra midten af 1980 kan forkla-
res ved en tilsvarende — omend klart svage-
re — effekt. Fagbevagelsernes rolle og an-
svar er sver at bedgmme, Det er dog ind-
lysende, at der ikke findes nogen entydig
sammeheng mellem f. eks. organiseringsgrad
og Ignstigningstakt — man kan blot henvise
til forskellen mellem det lavinflationzre,

1) Ir. OECDs Economic Outlook, Decem-
ber 1980, ss. 40-51.
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kraftigt organiserede Tyskland og USA, hvor
organisationsprocenten er lav og faldende,
mens Ignningerne i de seneste tre Ar er ste-
get dobbelt si stazrkt som i Forbundsrepu-
blikken.

Om der er behov for Ignpolitik og over-
skudsdeling, skal forsgges diskuteret i det
fplgende.

Realrente, investeringer og produktivitet
Som nazvnt udggr sammenhazngen mellem
inflationsrate og beskzftigelse et afggrende
led i TKs analyse, det er samtidig klart, at
udviklingen pd dette punkt har varet hird
ved hans fremstilling. Medio 1981 ligger de
vigtigste industrilandes korte, nominelle ren-
tesatser pA omkring det dobbelte af infla-
tionstakterne, og de umiddelbare realrenter
sztter rekord. Dels som fplge heraf, men
ogsd p.g a. konjunkturudviklingen og ind-
tieningen er de private, ikke-boliginvesterin-
ger smd i de fleste lande. Samtidig hermed
er produktivitetetsudviklingen svag?.

De gkonomisk-politiske myndigheder har,
hvad pengepolitikkens stramhed angir, taget
TK pi ordet!

Det er naturligvis kun godt, at TK i sin
diskussion af analysens teoretiske elementer
gor opmarksom pd, at moderne makrogko-
nomisk teori giver mindre éntydige konklu-
sioner, end man fik givet offentligheden ind-
tryk af for 5-10 &r siden. Men det er nzppe
forkert at sige, at der trods alt efterhidnden
eksisterer et nogenlunde etableret syn pd
sammenhzngen mellem inflation og ar-
bejdslgshed3.

P4 kort sigt kan der pdvises en nedad
skrinende Philips-kurve, men pd langere
sigt bliver dette trade-off mellem de to gko-
nomiske onder mindre gunstigt i takt med,
at inflationsforventningerne tilpasses.

Keynesianere mener stadig, at det korte
sigt er temmelig langt og tvivler pd, at lang-
sigts-Philipskurven er helt lodret, men selv
om meningsforskellene bestir, er synspunk-
terne konvergerende.

Der er altsi almindelig enighed om, at
inflation kan bekzmpes med stram penge-
og finanspolitik, og de senere irs erfaringer
fra bl.a. Tyskland, Schweiz, UK og USA
synes at bekrzfte dette — man kan hzvde,
at omkostningerne i form af gget arbejds-
Igshed har varet (for) hgje, men det er ikke
rimeligt at hzvde, at inflationen har veret
uplvirkelig. Szrligt interessante er naturlig-

2) Op.cit ss. 13-24.

3) Se f.cks. James Tobin's og David Laid-
ler’s indl2g om monetaristisk teoni i Eco-
nomic Journal, marts 1981, vol. 91.
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vis de engelske erfaringer, hvor inflations-
raten — iser nir der korrigeres for udvik-
lingen i den offentlige sektors administrere-
de priser — er kommet ganske langt ned
udelukkende ved anvendelse af efterspgrg-
sclsstyring.

Hvis man betragter udviklingen i OECD-
omridet under ét, er det ubestrideligt, at
den lavere inflationsforggelse, der fulgte
efter den seneste olieprisstigning i forhold
til den forste skyldes, at den g¢gkonomiske
politik denne gang er mindre tilpassende.

Men de omstendighed, at den nye politi-
ske linic fgrer til kortere eller lengere pe-
rioder med uacceptabel arbejdslgshed an-
tyder, at TK kan have meget ret i, at lgn-
politik og arbejdsmarkedsreformer kan vz-
re ¢gnskelige. Der kan spores en tendens til
— méske afledt af den megen interesse for
Philipskurve-sammenha&ngen - at arbejds-
markedet puristisk opfattes som nasten per-
fekt fungerende; forslag om direkte indgreb
afvises automatisk som forvridende.

Det er nok rigtigt, at direkte lgnstyring
kun egner sig for kritiske situationer og
alene lader sig anvende indtil behovet for
@ndringer i de relative lgnninger viser sig,
men i det l&ngere sigt mé f. eks. &ndrede dag-
pengeregler og mobilitetsfremmende foran-
staltninger kunne reducere den arbejdslgshed,
der til enhver tid viser sig forenelig med en
tilstrebt inflationsrate. Der er nzppe heller
tvivl om, at mange landes marginalskatte-
satser efterhdnden er blevet sd hgje, at in-
citamentet til at sgge beskzftigelse i »un-
dergrundsgkonomiene ecller »den sorte sek-
tore kan blive si kraftigt, at bidde national-
regnskabstal og arbejdslgshedsprocenter mi-
ster deres mening; miske er det i et vist
omfang kun tilsyneladende, at ledigheden
vokser.

Det er heller ikke let at acceptere TKs
analyse af samspillet mellem investeringer,
produktivitet og beskaftigelse. For det fgr-
ste vil stram pengepolitik (hgj realrente) re-
ducere al investeringsaktivitet®* — vi kan ik-
ke sondre mellem TKs to kategorier af ka-
pitalgoder, og en mindre tilvakst i kapaci-
tetsforggende udstyr mi ¢gge inflationen og
mindske den mulige beskaftigelse. Det er

4) TKs kritik af mangde- fremfor rente-
stgrrelser som pengepolitiske indikatorer
virker uforstielig. Den vasentligste be-
grundelse for at g4 vak fra rentemal var
netop, at realrenten i et sddant system
kunne komme til at bevage sig tilfeldigt
med endringer i inflationsraten - nér
man si stazrkt som TK gnsker at fasthol-
de en konstant realrente, burde man va-
re varm tilhenger af pengemangdesty-
ring.

nemlig ikke muligt alene at se arbejdskraft
og kapital som substitutter, da f. eks. tek-
niske fremskridt ofte kan ggre dem kom-
plementere: uden et bestemt teknisk udstyr
kan det vazre umuligt cller urealistisk at
overveje at ans@tte nogen arbejdskraft over-
hovedet. Endelig md det indvendes, at selv
om substitution i stgrre omfang skulle va-
re mulig, s& mi en gennemfgrelse heraf for-
udsaxtte, at arbejdskraften accepterer at bli-
ve beskeftiget til en laverc rcallgn end el-
lers — hvis der i de senere ar har kunnet
spores tegn pd cost push-inflation, kunne det
bl. a. skyldes utilfredshed med, at de lave
produktivitetsfremskridt er sliet igennem pi
reallénen.

Man kan selvfglgelig som TK i denne
forbindelsc argumentere, at lavere reallgn
bliver en simpel ngdvendighed som fglge
af dyrere olic m. v. og deraf fglgende fald
i bytteforholdet — dette er rigtigt nok, men
er det ikke et forhold, der skzrper behovet
for (substitutions-) investeringer?

Efter min opfattelse lover de senerc irs
lave investeringer dirligt for beskaftigelse,
reallén og inflation i 1980’erne.

Nér man har reservationer bide med hen-
syn til premisser og analyse, kan det vare
svert at tilslutte sig konklusionen. Forsla-
get om gget, skarpet og internationaliseret
priskontrol ville medvirke til yderligere pa-
ralysering af erhvervene til skade for ind-
tiening og tilpasningsevne samtidig med, at
der hgjst ville kunne opnis en éngangsef-
fekt pd inflationen. (Hvis det er OPEC-
kartellet el. lign., som TK vil fgre »priskon-
trol« med, er sagen en anden, men si er
midlet vel ggede investeringer i egne ener-
gikilder m. v.?).

En Ig¢npolitik som omtalt ovenfor kunne
vaere et konstruktivt element i den samlede
gkonomiske politik, men der er ingen grund
til at skjule, at mange relevante @ndringer
ville fgles socialt uretferdige af de bergrte.

Pengepolitikken burde efter min opfattel-
se snarere lempes end skarpes, og finans-
politikken skulle bare en stgrre del af den
samlede tilpasning. Det bliver en afggrende
pkonomisk-politisk opgave at fd investerings-
omfanget gget — pengepolitik bliver nappe
et tilstrekkeligt middel, og der er nzppe
tvivl om, at en @ndring af samspillet mel-
lem inflation, rente og skatteregler trenger
sig pd. (Bgr skattevaerdien af rentefradrag
vare stgrst for husholdninger, mindre for
overskudsgivende virksomheder og 0 for
underskudsgivende? Skal realvardien af de
skattemassige afskrivninger falde ved vakst
i inflationen?).

I det omfang en investeringsfremmende
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politik virkelig lykkes, vil indkomstfordelin- i balance med and!'c anbringclsqsfonncr. er
gen vere forskudt dramatisk til fordel for  det cf!cr min mening I'!elt rimeligt at fglge
indehaverne af det voksende kapitalapparat.  Thorkil Kristensen og indfgre en form for

tet af reale placeri r ko t overskudsdeling.
Nar afkastet af reale placeringer er komme et T i |

lektor, lic.polit.
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