Henrik Toft Jensen:

Primaerkommunen som element i
det politisk-administrative system

Artiklen tager udgangspunkt i en kort diskussion af baggrunden for eopdelingen

af den statslige administration i dens tre elementer: central statsforvaltning,
lokal statsforvaltning og kommunal selvfervaltning. PA denne baggrund diskuteres
1970ernes kommunalreform. I denne diskussion lagges der specielt vagt pd en
vurdering af baggrunden for reformens forskellige dele samt pd en wvurdering af
de former for centralstatslig styring af kommunerne, der anvendes. Baggrunden
for den skiftende og modsigelsesfyldte udvikling s¢ges vurderet. Endelig vurde-
res kommunestyrets betydning for den regionale udvikling, ligesom kommunerne
belyses som arena for poulitisk kamp pd det lokale plan.

Den kommunestruktur, der var galdende pd landet frem til midten
af 1960erne, stammede i hovedsagen fra inddelingen i fattigdistrik-
ter af 1803 og skoledistrikter af 1814. Territorielt var denne
inddeling knyttet til prastekaldene og dermed til sogneinddelingen.l
S4vel etableringen af fattigkommissioner som af skolekommissio-
ner ma ses som resultater af, at den hidtidige organisationsform
omkring landshyfallesskabet ophavedes. Flere af de opgaver, som
lédstes i landsbyfallesskabet som community,2 var det ikke mere

1) Sogne wvar oprindeligt ikke territorielt afgransede, men bestemt af sggningen
til en bestemt kirke. Reformationen og eneveldens indfgrelse i 1500- og le00-
tallet med nye skatte- og afgiftssystemer afklarer imidlertid de sidste spgrgs-
mdl com scgnenes territorielle udstrazkning.

Se bl,a. P. Meyer, "Bylag og sogn", 1 W.S5. Rasmussen og Tage Mortensen (red.),
Danmarks Kommunale Styre, bind I, Kebenhawn, 1954, p. l06.

2) Community-organiseringen blev indtil udskiftningen varetaget i bylag. Bylaget
bestod af alle landsbyens begnder., Bylagets beslutninger og wvedtzgter wvar ikke
underlagt central statslig regulering, men regler og problemlgsninger wvar
helt afhengige af landsbyen eller lokalsamfundet. Bylagets virksomhed wvar
fgrst og fremmest knyttet til landsbyfazllesskabet, som et fellesskab omkring
fzllesdriften af landbruget. Ved udskiftningen og udflytningen sidst 1 1700-
tallet og begyndelsen af 1800-tallet oplgses fzllesdriften og dermed forsvin-
der det materielle grundlag for organiseringen i lckalsamfundet - bytinget - og
dermed den fazlles afhengighed, som var basis for community corganiseringen.
Se bl.a. Poul Meyer, oo.cit.



Henrik Toft Jensen:

Primaerkommunen som element i
det politisk-administrative system

Artiklen tager udgangspunkt i en kort diskussion af baggrunden for eopdelingen

af den statslige administration i dens tre elementer: central statsforvaltning,
lokal statsforvaltning og kommunal selvfervaltning. PA denne baggrund diskuteres
1970ernes kommunalreform. I denne diskussion lagges der specielt vagt pd en
vurdering af baggrunden for reformens forskellige dele samt pd en wvurdering af
de former for centralstatslig styring af kommunerne, der anvendes. Baggrunden
for den skiftende og modsigelsesfyldte udvikling s¢ges vurderet. Endelig vurde-
res kommunestyrets betydning for den regionale udvikling, ligesom kommunerne
belyses som arena for poulitisk kamp pd det lokale plan.

Den kommunestruktur, der var galdende pd landet frem til midten
af 1960erne, stammede i hovedsagen fra inddelingen i fattigdistrik-
ter af 1803 og skoledistrikter af 1814. Territorielt var denne
inddeling knyttet til prastekaldene og dermed til sogneinddelingen.l
S4vel etableringen af fattigkommissioner som af skolekommissio-
ner ma ses som resultater af, at den hidtidige organisationsform
omkring landshyfallesskabet ophavedes. Flere af de opgaver, som
lédstes i landsbyfallesskabet som community,2 var det ikke mere

1) Sogne wvar oprindeligt ikke territorielt afgransede, men bestemt af sggningen
til en bestemt kirke. Reformationen og eneveldens indfgrelse i 1500- og le00-
tallet med nye skatte- og afgiftssystemer afklarer imidlertid de sidste spgrgs-
mdl com scgnenes territorielle udstrazkning.

Se bl,a. P. Meyer, "Bylag og sogn", 1 W.S5. Rasmussen og Tage Mortensen (red.),
Danmarks Kommunale Styre, bind I, Kebenhawn, 1954, p. l06.

2) Community-organiseringen blev indtil udskiftningen varetaget i bylag. Bylaget
bestod af alle landsbyens begnder., Bylagets beslutninger og wvedtzgter wvar ikke
underlagt central statslig regulering, men regler og problemlgsninger wvar
helt afhengige af landsbyen eller lokalsamfundet. Bylagets virksomhed wvar
fgrst og fremmest knyttet til landsbyfazllesskabet, som et fellesskab omkring
fzllesdriften af landbruget. Ved udskiftningen og udflytningen sidst 1 1700-
tallet og begyndelsen af 1800-tallet oplgses fzllesdriften og dermed forsvin-
der det materielle grundlag for organiseringen i lckalsamfundet - bytinget - og
dermed den fazlles afhengighed, som var basis for community corganiseringen.
Se bl.a. Poul Meyer, oo.cit.



muligt at lgse efter udskiftningen med dennes ophavelse af den
gamle organisationsstruktur. En ny struktur midtte etableres til
lgsningen af disse opgaver pa lokalt plan, og denne blev den ferste
lokale strukturering af den statslige forvaltning i landomriderne.
Ved etab.eringen af sogneforstanderskaberne i 1841 blev der pa
landet etableret en egentlig tvargdende fnrvaltningsenhed.3

I k¢gbstaderne var den statslige lokalforvaltning organiseret
tidligere, dette gzlder bade fattigvasenet og undervisningen. Den
tvaergdende forvaltningsenhed md her siges allerede at vare etable-
ret i forbindelse med reskript om budgetlagning af 1787.

P4 det regionale plan blev amtskommunen etableret i 1841 som

den tvargdende forvaltningsenhed for omrdderne uden for kgbsta-
derne.

1. Den lokale forvaltnings opdeling i lekal statsforvaltning og
lokal selvforvaltning

Skatter: Siden 1860erne har de danske kommuner haft adgang til selv
at fastsaztte de personlige skatters stgrrelse, en ret, der bevares
ogsd efter indfgrelsen af den statslige indkomstskat i 1903 og
bibeholdes efter kommunalreformen 1970. Kommunernes ret til at ud-
skrive skatter og til at fastsatte udskrivningsprocenten er et
fundament i og et vigtigt karakteristika ved det kommunale selwv-
styre i Danmark.

Efter kommunalreformen udggr de kommunale (amtskommunale og pri-
merkommunale) perscnlige indkomstskatter igen fra 1979 over halv-
delen af de personlige indkomstskatter i II)anmzu"]i{.‘4 Den kommunalt
fastsatte skatteudskrivning har sdledes stor betydning for stegrrel-
sen af den enkelte skatteyders indkomstskat. Fgr 1940 var de kom-
munale personlige indkomstskatter ogsd ste¢rre end de statslige,
medens de kommunale personlige indkomstskatter i den mellemliggen-—
de periode har varet nede pa at udggre ca. halvdelen af de person-
lige indkomstskatter til staten.5 Midt i 1800-tallet er det begran-

3} Ved tvargiende forvaltningsenhea forstids en enhed, der for et geografisk
afgranset omrdde varetager forvaltningen inden for flere sektorer.

4) Materiale fra Danmarks Statistik.

5) Swvend Bggind, "Kommunal beskatning", i W.S. Rasmussen og Tage Mortensen (red.),
op.cit., bind II, Kebenhawn, 1955, p. 517.



sede opgaver, som de tvargdende forvaltningsenheder - kommunerne -
er palagt at tage sig af, og som samtidig er reguleret af centrale
forordninger. Det drejer sig om opgaver af udpraget lokal karakter
vedrgrende forhold 1 det enkelte sogn uden de store eksterne kon-
sekvenser, sasom fattigvasen, skolevasen og lokalt vejvasen.

Opgaver: Kommunestyrets indhold og form skifter en del i slutningen
af 1800=-tallet og begyndelsen af 1300-tallet. Det bliver mere for-
maliseret og flere opgaver bliver praciseret som kommunale opgaver.
Endvidere bliver valgretten og relationen mellem lokal selvforvalt-
ning og statslig lokalforvaltning andret., Sidst ved, at den sidste
centralstatsligt udpegede embedsmand - borgmesteren - forsvandt i
1419. Efter 1919 walger hvert byrdd selv af sin midte sin formand

- borgmesteren.

Det er karakteristisk for perioden, at flere opgaver flyttes
fra en community=organisering til den mere formaliserede kommunale
organisation. Den reorganisering eller organisering, der er tale
om, gelder férst og fremmest opgaver, der samles under social-,
sundheds- og skolevasenet. Reorganiseringen andrer de kommunale
foranstaltninger p& disse omrider fra fgrst og fremmest at vare
betinget af lokalsamfundet og dermed reaktive i sin karakter til
at vare normfastlagte fra de statslige myndigheders side. Dette
sikrer et mere ensartet niveau, der blandt andet kunne danne basis
for den industrieclle kapitalismes etablering og konsolidering, med
dennes stegrre geografiske og erhvervsmessige mobilitet.

I samme periode udvides og fastlagges refusionssystemerne som
et middel til at etablere stgrrz ensartethed i den kommunale ser-
vice.

I perioden efter 1920 og frem til slutningen af 1950erne sker
der ikke de store andringer i selve karakteren af det kommunale
selvstyres form og indhold.

Enkelte opgaver overfgres imidlertid fra kommunerne til staten.
Dette galder sidledes sarforsorgen 1 1933 og politiet i 1937. alle-
rede 1 1930erne overfgres visse opgaver sdledes fra den lokale selv-
forvaltning til den lokale statsforvaltning.

I slutningen af 19530erne og i begyndelsen af 1960erne sker der
vesentlige #ndringer i refusionssystemerne. Der oprettes refusio-

&) "Statens refusicner af kommunernes udgifter", Betaznkning nr. 4?1_, 1968,
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ner pi flere omrider end fer, og refusionssystemet ®ndres, ligesom
satserne forh¢jes pa omrader, hvor de allerede eksisterer,

En razkke nye opgaver bliver aktualiseret i forbindelse med de
zndrede akkumulationsbetingelser i slutningen af l1950erne. Disse
nye opgaver bliver enten lagt i statsligt regi, som reguleringen
af arealanvendclsen, eller lagt hos den lokale statsforvaltning,
som for eksempel revalidering. Endvidere lagges en razkke opgaver
hos nyoprettede specialorganer, der bestdr af statslige embedsmend
og lokale politikere som for eksempel Fredningsnavn og lckale by-
udviklingsudvalyg.

Et flittigt benyttet alternativ til lokal statsforwvaltning var
en kraftig styring af den lokale selvforvaltning gennem lovgivning
{normfastszttelser eller refusiconssystemer). Mazngden af opgaver,
som kunne betegnes som blot og bart lokale, var efterhinden mind-
sket kraftigt som konsekvens af den gkonomiske udviklings sammen-
fletning af aktiviteter pd tvars af kommuner og regioner. Sammen-—
hzngen mellem lokal produkticon, distribution og reproduktion var
oplgst, ©g nesten alle kommunale opgaver havde eksterne effekter.

Rationaliteten bag differentieringen mellem opgaver, der blev
lagt hos den lokale statsforvaltning og den lockale selvforvaltning,
har veret, at de opgaver, der i al wvesentlighed alene var af lockal
karakter, blev lagt hos den lokale selvforvaltning, medens opgaver,
der bergrte andre dele af samfundet end den pigazldende kommune,

blev udlagt til lokal statsforvaltning.

2. Kommunalreformen 1970 og dens grundlag

Maturligt sgger inddelingsreformen som et af de fgrste trin i kom-
munalreformen 1 1970 at etablere mere "baredygtige" kommunale en-
heder. Saledes var sigtet, at der inden for en kommune skulle vare
en vis sammenh®zng mellem produktion, distribution og reproduktion.
Dette skulle sikres wved ganske enkelt at ggre de enkelte kommuners
territorier st¢rre. Sigtet med denne inddelingsreform var hermed
ogsd givet: Kommunernes plads i det samlede statslige system skulle
retableres.

Kommunalreformens vagt pd decentralisering, opgivelse af central-
statsligt fastlagte normer og standarder inden for en rakke for-
skellige omrader, cvergang fra refusion af kommunale udgifter til
udgiftsuafhazngige bloktilskud og overfgrsel af en lang rakke af den
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lokale statsforvaltnings opgaver til kommunerne, er netop et ud-
tryk for en slags retablering af den kommunale selviorvaltnings
plads i den samlede statslige struktur. Dette pd et hgjere aktivi-
tetsniveau, end der fgr havde wvaret tale om, men svarende til det
forpgede omfang af de samlede cffentlige opgaver.

En basis for denne "retablering" af kommunernes plads som selv-
forvaltere i den samlede statslige struktur var imidlertid myten
om, at der var etableret "baredygtige" kommunale enheder med sam-
menhzng mellem produkticon, distribution og reproduktion. Myten wvar,
at sammenhzngene inden for hver af de nye kommuner wvar stgrre, end
de eksterne sammenhange var, for hovedparten af kommunens befolkning.

At disse intentioner har ligget bag de nye kommuneinddelinger
viser de talrige underse¢gelser, der blev foretaget op gennem 1960-
erne af udvalgte kommunesamlinger (i betankning 420? er flere af
disse undersggelser refereret). '

Sigtet var siledes at mindske den ngdvendige mengde kontakter,
kontrolprocedurer og keordineringstiltag inden for den samlede
statslige sektor. I forlszngelse heraf blev rekurssystemerne for-
enklede., I og med at den hierarkiske struktur i forvaltningssyste-
met daempes, forsvinder ogsd komplicerede hierarkiske rekurssyste-
mers raison d'etre.

De stgrre og baredygtige kommunale enheder med den decentralise-
ring, som disse kunne give ophav til, kan i dag vurderes som en
reform, der i forheold til sine intentioner kom ca. 15 &r for sent,
idet en rezkke af dens forudsatninger ikke mere var til stede. De
etablerede kommuner wvar og er ikke tilstrakkeligt store til at
rumme en pkonomisk enhed mellem produktion, distribution og repro-
duktion, hverfor de enkelte kommuner som sddanne ikke alene og
uden eksternt samarbejde er i stand til at l¢fte de opgaver, der
udskilles fra det privatgkonomiske system. Og vi kan s& med Claus
Offe konstatere "at den teoretiske mulighed for at udgd fra et
udskilleligt eller blot relativt autonomt lokalt erhvervsliv som
et materielt substrat for en identitet for det kommunale niveau
falder vak“.g

7) "Kommuner of Kommunestyre”, Betenkning afgivet af Kommunallovskommissionen,
Bertankning nr. 420, 1966,

8) Claus Qffe, "Zur Frage der "Identitdt der Kommunale Ehene®, i Rolf-Ficard
Graubau, Lokale Politikforschung, Band 2, Frankfurt, 1975, p. 304.




Disse betragtninger er siledes egnet til at placere en side af
decentraliseringsideologiens begrundelser som ideclogi. Det sammen-
hzngende gkonomiske system eksisterer ikke pad kommunalt plan selv
efter, at den erhvervsgeografisk begrundede tese "et bysamfund -
en kommune" i store trek er gennemfgrt som forsgg pa at etablere
kommunerne scom funktionelle regiocner.

En del diskussioner, som har praget 1970erne, vidner om denne
diskrepans mellem ideologien og realiteten. Forst og fremmest er
diskussionen om amtskommunernes placering og mulige snarlige for-
svinden diskussioner, som ser bort fra, at amterne udggr mere
samlede arbejdsmarkedscmrider, og derfor i en lang rzkke sammenhan-
ge formentlig vil komme til at f4 en central placering i den stats-
lige struktur. Dette vil formentlig ske, uanset at man fra Kommu-
nernes Landsforenings side permanent sg@ger at modvirke amternes
indflydelse pa de enkelte kommuners lgsning af de lokale opgaver.
Kommunernes Landsforening har eksempelvis distanceret sig fra, at
regionsplanerne skal vere mere detaljerede end de forelgbige regi-
onsplanskitser, da det vil begrense det kommunale niveaus indfly-
+:h=_-lse.gl

Lovgivningen efter 1970 har da ogsa klart gjort amterne til en
central koordinerende instans i forhold til al kemmunal planlag-
ning. Medens det stadig er uklart, hvilke styringstyper amterne
kan betjene sig af over for kommunerne. Det ser dog i stigende
grad ud til, at amterne pd en rzkke omrider reelt fiar tillagt
samtlige den direkte styrings styringsformer.lD

Tydeligt er dette inden for den fysiske planlzgning, hvor loven
om lands- og regiconsplanlagning rummer mulighed for sdvel ordre-
styring som midlstyring.

Andre af 1970ernes diskussioner om reel decentralisering wvil i
forlangelse af ovenstiende betragtninger kunne vurderes som byggen-
de pd forkerte pramisser, nemlig p3 de pramisser, som kommunalre-
forkens "fadre" angav som deres, medens de materielle realiteter

for disse pramisser ikke var til stede,

9) Se for eksempel Danske Kommuner, nr. 20, 1978, pp. 24-25.

10) Lennart Lundgquist deler den direkte styrings styreformer i: srdrestyring,
malstyring og programstyring.
Se Lennart Lundguist, Forvaltningen i det politiske system, Kg¢benhawn, 1976,
pp. 28-29.
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3. Reform og statsinterne forvaltningsmzssige hensyn

Den statslige lokalforvaltning havde gennem slutningen af 1950erne
og op gennem 1960erne efterhdnden fdet s4 mange knopskud (revali-
dering, byudviklingsudvalg m.v.) og var vokset s& kraftigt, at
overskueligheden var mindsket cg koordineringsopgaverne beslag-
lagde mange ressourcer, Endvidere beslaglagde kontrollen med kom-
munernes beslutninger og godkendelsen af disse si store ressourcer,
at der pd centralstatsligt hold kun var fé ressourcer til at til-
rettelzgge mere samlede initiativer. Ved siden af kontrollen over-
bebyrdede den almindelige rekurs-adgang den centrale forvaltning,
der samtidig kom til at fungere som en slags forvaltningsdomstol

i de mange fortolkningsspgrgsmidl der wvar omkring de upracise sty-
relsesvedtagter.

De mange smia kommuner var uhensigtsmessige i den samlede styring
af den lokale selvforvaltning, fordi opgaver med eksternalitets-
effekter'’ efterhénden dominerede totalt i den lokale selvforvalt-
ning. Endringerne i produktionsstrukturen betgd, at grundlaget for
en rzkke statsforvaltninger efterhidnden forsvandt som klart opgave-
messigt og gecgrafisk afgrznsede aktivitetsomrader. Eksternalitets-
problemerne var her lige s& komplicerede og uoverskuelige som tilfal-
det var for den lokale tvargiende forvaltning.

Der var bade eksternalitetsproblemer i forhold til de lokale
tvergdende forvaltningsenheder og til lokale statsforvaltnings-
enheder med samme eler anden geografisk afgransning. Behovet for
forenkling og etablering af en samling under en lokal tvargiende
forvaltning var &benbar.

Igen her kommer begreberne baredygtige kommunale enheder og
decentralisering ind som de centrale begrundelser for at opnd en
administrativ forenkling, hvis sigte var at frig¢re personale i
den centrale administration til andre opgaver samt at friggre den
centrale statslige administration fra at blive involveret i "uve-
sentlige" lokale konflikter. Det er nu ikke mere den centrale stats-
lige forvaltning, der skal tage stilling til en lang rakke enkelt-

11} Eksternalitetseffekter eller -problemer skal i denne sammenhzng forstds som
effekter i forhold til andre. Kommunale opgaver har eksternalitetseffekter,
nar lgsningen berer samarbejde med, konflikter med eller har konsekvenser
for andre kommuner eller den statslige lokalforvaltning. For den enkelte
statslige lokalforvaltning er eksternalitstsproblemerne koncentrerst om sam-
arbejde eller konflikter med andre statslige lokalforvaltninger eller med
kommuner.
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spgrgsmal og dermed komme under indflydelse af eller i konflikt
med forskellice lckale interessegrupper eller enkeltpersoner, der
anker over for forvaltningens afggrelser, Det har varet anfg}rt12
som et s®rlig- problem, at da den centrale administration i sine
afgprelser ngivendigvis md fungere kapitalprogressivt, vil denne
komme i konfl.kt med vigende erhvervsgrupper, hvis interesser gang
pd gang bliver tilsidesat til fordel for fremskridtet, nidr det er
den centrale zdministration, der har det sidste ord i en lang

rakke sager.

De vigende erhvervsgrupper, der er tankt pd, er grupper som
landmand, sméndndvarkere og smiahandlende. Ndr konflikter, som
disse grupper er inwvolveret i, legges ud lokalt, skulle det mind-
ske disse gruppers vrede over det centrale bureaukrati og give de
samme grupper stgrre systemaccept.

Reformens resultat blev, at en rzkke spergsmdls afggrelse sker
lokalt uden adgang til rekurs til overordnede organer, samt at en
rzkke beslutninger skal trazffes lokalt, uden at der skal ske en
godkendelse centralt af detaljerne i disse beslutninger.

Denne kommunalisering af en rakke opgaver forudsatter, at den
lokale administration udbygges, s4 der pid lokalt plan er en vis
administrativ sagkundskab til stede. De "bezredygtige kommuner"
kommer her igen ind i billedet, idet basis for aflgnning af en
lokal administrativ sagkundskab er det forggede beskatningsgrund=-
lag, som er til stede i kommuner med stgrre indbyggertal.

Kommunaliseringen af opgaver lzgger klart op til decentralise-
ring, mindsket central statslig indblanding i lokale spgrgsmal og,
lokale mader at lgse og definere opgaver pd. P4 den anden side lig-
ger der i decentraliseringen en mindsket mulighed for at styre og
koordinere pi& omrlder, der betragtes som centrale og vigtige fra
central statslige hold. Her kommer den anden side af kommunalise-
ringen ind i billedet, idet decentraliseringen i fgrste omgang
fglges af en gkonomisk rammestyring. Senere skal det vises, at der
er tendenser til, at eksternalitetsproblemerne i stigende omfang
betragtes som sd vasentlige ,at der inden for en rakke enkeltomri-
der er tendenser til en forg¢ggelse af en mere direkte styring, men

under nye former.

12) Se Ketcher og REgnsholdt i Retfzrd, nr. 4, 1977.
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4. Baggrunden for den centraistatslige styring

De gkonomiske grunde til en central rammestyring af kommunernes
samlede aktiviteter med gkonomisk indflydelse pd den offentlige
sektor er en klar konsekvens af den konjunkturregulerende politik,
som gennem en rekke &r har veret sggt feprt i de vesteuropaiske
gkonomier. Integrationen af kommunernes ¢konomi i den statslige

md ses som led i de samlede forsg¢g pd at planlagge den cffentlige
sektors gkonomiske betydning. Dette fremtriddte som en npdvendighed
gennem 196Cerne i finanspolitikkens epcke. Midlerne til dette wvar
en nedtrapning af de automatiske udgiftsrefusioner, som vanskelig-
gjorde en planlagning af den centralstatslige gkonomis effekter

pd den nationale gkonomi. Overgangen fra refusioner til bloktil-
skud vurderedes som kombinationen af decentraliseringsideclogien
‘og kravet om gkonomisk planlagning af den centralstatslige gkonomi.

Kriseforligene i 1970erne har alle sigtet mod punktvise indgreb,

der har mindsket muligheden for den enkelte kommunes mere langsig-
tede planlagning af sin udgiftspolitik, dels ved at vaelte udgifter
fra staten over pé& kommunerne, dels ved at begrense de kommunale
muligheder for forpggelse af udgifterne gennem lidnoptagning. Endeligqg
er der pad det seneste lagt bindinger pd stigningen i de samlede
kommunale udgifter fra centralstatslig side.

5. Den centrale styrings former og andre former for styring af

kommune rne

Kommunalreformen sd i en periode ud til at blive en reel decentra-
lisering af beslutningerne pa en lang rakke forskellige felter,
men en decentralisering, der byggede p& princippet, "at den, der
besluttede, ogsa matte bere de gkonomiske konsekvenser af beslut-
ningerne".

I fgrste runde var den styring, der var tale om, alene en gko-
nomisk rammestyring via bloktilskud - i g¢vrigt en rammestyring,
der ikke anfzgtede kommunernes ret til at fastlegge skatteudskriv-
ningsprocenten.

Planlzgningskravet, som ligger i budget- og regnskabsreformen,
i sektorlovgivningen (skole, veje, ristoffer, socialsektor m.v.)
og 1 den sammenfattende fysiske planlegning (lokalplaner, kxommune-
planer, regionsplaner og landsplanredeggrelser) er ved at vise sig
som et centralt og vigtigt styringsmiddel fra centralstatslig side.



Dels har det vist sig i godkendelsesprocedurerne omkring de socia-
le udbygningsplaner, dels wviser det sig i miljgministerens lands-
planredegg¢relser, hvor der i ret klare vendinger markeres, hvilke
retningslinier planerne skal tilqodese.13

P4 det seneste har der vist sig tendenser til, at den central-
statslige styring retableres ogsd i enkeltsager. Daginstitutions-
omradet er et af de omrdder, der har veret til debat: Hvilke kon-
trolmuligheder har de centralstatslige myndigheder over for kommu-
nernes pligt til at etablere det forngdne antal pladser? Inden for
en del enkeltsager har miljgministeriet placeret sig som en central
rekursinstans. De amtslige ankenavns og kommissioners indflydelse
pd kommunernes forvaltningspraksis vurderes som stigende.

Kommunernes Landsforeningl4 har pa en rzkke omrader overtaget
den normfastsazttelse, som tidligere wvar fastlagt i cirkulzrer og
bestemmelser fra centralstatsligt hold. Kommunernes Landsforening
har i en del tilfalde, hwvor kommuner besluttede at yde sine ansatte
bedre vilkir i anszttelsen eller tilbgd bedre service over for
indbyggerne i kommunen, truet de pigzldende kommuner med eksklu-

sion.

6. Amtskommunernes styring af primarkommunerne

I en lang razkke af planlagningsopgaver har amtskommunen fiet en
central placering, idet det er amtskommunen, der skal foretage en
koordinering af de enkelte kommuners planl®zgning inden for de for-
skellige sektorer, ligesom det er amtskommunerne, der har den cen-
trale rolle i den sammenfattende fysiske planlzgning.

Amterne skal gennemgd og koordinere, siledes at alle eksterna-
litetseffekter i de enkelte kommuners planlagning koordineres og
justeres. For den sammenfattende fysiske planlagnings vedkommende
ser det ud til, at der fra miljgministeriets side satset pid at
give amtskommunerne kompetence, ikke alene til at fastl=gge de
eneklte kommuners samlede arealudlag til forskellige aktiviteter,
men ©ogsd til at bestemme den konkrete placering inden for kommu-
nens territorium.

13) Dette gzlder specielt Landsplanredeggrelsen fra 1978.

14) Kemmunernes Landsforening er en "privat" sammenslutning af alle kommuner
med undtagelse af Kgbenhavn og Frederiksberg. Sammenslutningen har et ret
stort bureaukrati, der udgiver vejledninger og cirkulzrer m.v., der til en
vis grad erstatter den tidligere detailstyring fra centralstatslige myndig-
heder.
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Amtskommunernes placering i1 den fremtidige statsinterne struk-
tur ser saledes ud til at bliwve uhyre central, hvilket svarer til,
at det fgrst er pa amtskommunalt plan, at der med rimelighed kan
siges at vere sammenhzng mellem arbejdspladser og arbejdere.

7. Kommunerne og deres betydning for den regionale udvikling

De omrader, som kommunerne kan styre, er f¢rst og fremmest forheld,
der vedrgrer arbejdskraftens reproduktion. En kommune Kan i sin
politik arbejde pd at blive et attraktivt bosztningsomride for be-
stemte befolkningsgrupper.

Dette kan ske ved, at kommunen for eksempel wvia jordpelitik ar-
bejder pad at holde grundpriserne nede. Her er det 1 gvrigt et
spgrgsmdl, om det ikke forholder sig sadan, at de tendenser, der
har varet i 1970erne til intraregiconal befolkningsspredning, delvis
er et resultat af forskelle i grundpriser og bygningsomkostninger.

Andre forhold, som kommunerne i deres politik bevidst kan arbej-
de pa at g¢re attraktive for bestemte befolkningsgrupper, er for
eksempel den sociale service. En skattepligtig indtegt pd 100.000
kroner kan bare en stigning i den kommunale skatteudskrivnings-
procent pa over 5 procent-points og have fordel af det, hvis det
betyder, at taksten i bgrneinstitutionerne nedsattes fra 800 kro-
ner om maneden til 400 kroner, sa lange den pagzldende familie har
bgrn i institutioner.

P4 en rakke felter kan kommunerne séledes arbejde i retning af
at blive attraktive boligomrader uafhangigt af, om der er op til
50 km til den nermeste arbejdsplads.

Kommunernes muligheder for at tiltrakke erhvervsvirksomheder
ser i fgrste omgang ud til at vazre mindre. Men igen her er jord-
politikken, smidighed i sagsgangen samt kommunalbestemte krav til
virksomhedernes egenudgifter til rensning af luft og spildevand
faktorer, som kan gg¢re den enkelte kommune til et mere eller mind-
re attraktivt sted for lokaliseringen af en virksomhed.

8, Decentralisering, cffentlighedsfaser og politisk kamp

Selv om kommunernes gkonomi er staerkt integreret i den central-
statslige styring, ©g selv om kommunernes aktiviteter pd en rakke
omrader s¢gges mere eller mindre direkte styret fra amtskommune og
centrale statslige myndigheder, forbliver konsekvensen af kommunal-
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reformen imidlertid, at en rzkke enkeltsager cog beslutninger om
anvendelse af skattemidler er definitivt lagt ud til kommunerne.

Dette g¢r kommunerne til en vigtig faktor i legnmodtagernes
kamp for at forbedre eller fastholde deres reprodukticonsbetingel-
ser. Planlovenes offentlighedsfaser og borgerdeltagelses-ideclogien
er faktorer, der klart legitimerer sddanne kampe for forbedring
eller fastholdelse af reproduktionsbetingelser. Den enkelte bor-
gers eller borgergruppes interessevaretagelse er flyttet fra en
retlig rekurs eller overordnede myndigheders godkendelsespraksis
til en politisk kamp i selve kommunen.

Eksempler pid sddanne kampe er fra de seneste Ar: Farum storcen-
ter, boligudbygningen i Glostrup, Tdstrup storcenter, skolenedlag-
gelser pd Frederiksberg samt hele daginstitutionsomradet,

Ideologien bag decentraliseringen har varet at flytte en rxkke
beslutninger vek fra specialister og over til generalister, der
i hg¢jere grad end specialisterne skulle vare i stand til at se
bort fra de ekspansionskrav, som specialisterne inden for forskel-
lige omrdder har en tendens til at stgtte. Dermed skulle ekspan-
sionstakten inden for den ocffentlige sektor kunne mindskes. Imidler-
tid har det vist sig, at borgergrupper lettere har varet i stand
til at sld igennem p& lokalt plan blandt andet ved, at de ret hur-
tigt var i stand til at stable en specialistprazget argumentation
prd benene over for generalisterne i den kommunale forvaltning. De
forbedrede muligheder for lokal debat har formodentlig ogsd veret
en faktor, der har gjort det relevant at forsgge at kampe for he-
stemte le¢sninger.

En modbevagelse er her under opsejling, idet kommunalbestyrel-
serne s¢gger at komme uden om de lovbefalede offentlighedsfaser,
for eksempel ved at definere en rakke sager som byfornyelsessager
i stedet for som lokalplansager.

9. Afsluttende kommentarer

Ovenstdende er et forsg¢g pid at vise nogle udviklingstendenser, der
i vid udstrzkning er modsatrettede. Endvidere er der med udgangs-
punkt i en diskussion af den statslige forvaltnings opdeling i
lokale og regionale forvaltningsenheder sggt at pege pd elementer
i denne opdelings konsekvenser og materielle grundlag.



For at komme videre i forstlelsen af disse modsatrettede tenden-
ser er det ngdvendigt med mere pracisec karakteristikker af de stats-
lige, de regicnale og de kommunale opgaver, blandt andet i en
kapitalrepreoduktionssammenhang, samt mere prazcise vurderinger af,
hvilke opgaveers l¢gsning der har henholdsvis "rent lokale konse-
kvenser" og "eksterne konsekvenser". Forskelle og uligheder, der
er en konsekvens af, at der eksisterer tvargiende lokale forvalt-
ningsenheder, er papeget ved eksempler, der vedrgrer reproduktionen
af arbejdskraften, medens reproduktionen af kapitalen ikke erx
taget op.

En gennemgang af kapitalreproduktionen mitte i denne sammenhang
sigte mod at wvurdere, om kommunerne er en regional realitet, som
er en vigtig faktor i struktureringen af anvendelse af rummet,.

Dette er et forhold, som en undersggelse af "kommunebestemte"
forskelle og uligheder m& inddrage, hvis kommunernes plads i og
relevans for kampen mellem lgnarbejde og kapital skal vurderes.

I en sidan undersg¢gelse vil arealplanlagningens forskellige udtryk,
plantyper og offentlighedsfaser komme til at indtage en central
plads.



