Carl-Johan Skovsgaard:
Selvstyre-ideer og kommune-forskning

I artiklen gives en wvurdering af udviklingen i 1970'erne i det kommunale selwv-
styre, afgranset sa kun spergsmidl om lekalt selvstyre og lokal serviceydelse be-
handles. Vurderingen bygger pid en gennemgang af en rekke underspgelser af kommu-
nale forhold, siledes at der samtidig gives en oversigt over forskningen pa om-
raddet. En konklusion er, at de mange eksisterende styringsmidler nok giver ind-
tryk af stgrre centraliseringstendenser, end der er dzkning for, ndr man ser pl
den faktiske anvendelse af disse. En anden konklusion er, at der i lgbet af

1970'erne er sket en markant Kvantitativ og kwalitativ forbedring i forsknings-
indsatsen.

l. Indledning

Er det kommunale selvstyre en myte eller en realitet i dag? Flere
har stillet sig selv og andre spprgsmilet i lgbet af 1970'erne. Der
er givet flere svar, som er kendetegnet af at pege i begge retning-
er. Samtidig er der blevet forsket flittigt og i stadig stigende
omfang i kommunale forhold.

Det synes derfor narliggende ved afslutningen af de fgrste ti
ar efter gennemfgrelsen af inddelingsreformen at forsgge en form
for status. Hermed understreges, at der ikke tilstrabes en generel
og altomfattende status men en status langs nogle centrale diskus-
sioner.

Formdlet med artiklen vil dermed blive dobbelt: dels med udgangs-—
punkt i nogle traditionelle grundideer knyttet til det kommunale
selvstyre at forsgge et rids over selvstyrets status pa nogle cen-
trale dimensioner, dels at prasentere den forskning, der er fore-
taget i de senere ir vedr¢rende disse dimensioner og gg¢re status
over denne.

Det md vare klart, at i en s& kortfattet fremstilling kan der
ikke wydes fuld retfardighed til disse to formal, og ligeledes at
der ma trakkes ret grove linier. Det md endelig understreges, at
artiklen yderligere har det formdl at prasentere den allernyeste



forskning pa omradet, savidt det er muligt.

2. Det kommunale selvstyres idégrundlag

Forestillingen om det kommunale selvstyre har rgdder langt tilbage
i tiden og kan med lidt god vilje spores tilbage til oldtidens by-
stater. Det var imidlertid som en del af den politiske liberalisme
ved 1800-tallets begyndelse, at forestillingen fik et idologisk
gennemslag. Alexis de Tocqueville skrev siledes i "Demckrati i Ame-
rika" omkring 1830:

"Owveralt hvor mennesker lever sammen, dannes en kommune af sig

selv. Det lille samfund findes i alle lande, uafhangigt af folk-

enes livsform og love ... De kommunale institutioner er for fri-

heden det samme som folkeskolen er for videnskaben. De g¢r fri-
heden tilgangelig for folket".l

2.1, Oversigt over grupdforestillinger knyttet til kommunalt
selvstyre

Der findes adskillige fors¢gg pa at definere begrebet det kommunale
selvstyre. Jeg skal ikke tage konkurrencen op med disse men forse¢ge
at trazkke nogle gennemgiende temaer frem og dermed skitsere det
traditionelle indhold i begrebet,

Fra den internationale litteratur kan der vare grund til at nav-
ne et par forfattere, der har givet, hvad man kan betegne som klas-
siske begrundelser for lokalt selvstyre i den forstand, at de grund-
forestillinger, de peger pl, indgdr i forskellige variaticner i de
fleste senere fremstillinger, ligesom der javnligt i denne forbind-
else henvises til disse.

W.J.M. Mackenzie pegede p&, at lokalt selvstyre kunne begrundes
i: at det er en traditionsbunden institution, at det er en effektiwv
og praktisk mdde at klare serviceforsyningen pa i en rakke tilfazlde,
at det har en demokrati-padagogisk vmrdi.z

1) Citeret i Kommunernes Landsforening, Kommunalt selwstyre - myte eller virke-
lighed, Debatopl®g til delegeretm@de, Kebenhawvn: Kommunernes Landsforening,
Juni 1979, p. 13.

2} W.J.M. Mackensie, Thecries of Local Government, London: Greater London Papers,
1961, p. 14.



L.J. Sharpe har peget pd tre grundideer tilknyttet det kommunale
selvstyre. Sharpe navner, at lokalt selvstyre kan medvirke til sik-
ring af den individuelle frihed. Han er dog yderst skeptisk over-
for holdbarheden af denne opfattelse og hzlder i dtedet mere til
participationsforestillinger som en vigtig begrundelse for selv-
styre. Som en tredie grundforestilling peger han p& lckalt selv-
styre som en effektiv made at forsyne lokalsamfundet med service
p5.3

Pa dansk grund har blandt andet Ole Ngrgaard Madsen forsggt at
fremdrage nogle vardiforestillinger, som g¢r sig gzldende i forbind-
else med kommunalt selvstyre og diskuteret, i hvilket omfang disse
vardiforestillinger kommer til udtryk i den méde, hvorpa det danske
kommunale selvstyre er indrettet og funqerer.d

Ngrgaard Madsen afviser, at man skulle kunne pavise, at kommu-
nalt selvstyre baserer sig pd en given inddelingsstruktur eller op-
gavers fordeling. Ligeledes mener han, at almene forfatningsteore-
tiske ideer er uden betydning for arten af kommunestyre og for dets
fortsatte bestden. Kenkluderende argumenteres der for, at det er
vesentligt at fastlagge verdigrundlaget og mener, at dette kan knyt-
tes dels til participationsforestillinger og til effektivitetsfore-
stillinger.

Fra kommunalt hold har Kommunhernes Landsforening beskaftiget sig
med det kommunale selvstyres idégrundlag.5

Kommunernes Landsforening peger pd fire grundideer med sarlig
gyldighed for en nutidig opfattelse af kommunalt selvstyre, siledes
som det tager sig ud set med kommunalfolks ¢jne. For det fgrste
er kommunestyret rammen om et fallesskab mellem mennesker, der bor
i et lokalt omrdde. Dernast selve ideen om selvstyre, forstdet som
kommunernes ret til frit at styre deres egne anliggender uden andre
myndigheders - typisk statsmagtens - indblanding. For det tredie,
at det kommunale styre er et reprasentativt styre. Endelig navnes
ideen om den kommunale helheds- ©g enhedsforvaltning, hvori ligger,

at den kommunale organisation betragtes som en helhed, og at alle

3} L.J. Sharpe, "Theories and vValues of Local Government”, Political Studies,
18,2, 1970, pp. 153-174,

4} Ole Ngprgaard Madsen, "Hvorfor kommunalt selvstyre", ¢konomen, 5, 1973, ED-
69-73.

3} Kommunernes Landsforening, op.eit., pp. 13-17.
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lokale opgaver bgr samles under kommunalbestyrelsens ledelse.

2.2. Afgre@nsning af idéfeltet

Med en ret grov inddeling af de navnte vardiforestillinger kan man
vel sige, at de samler sig i tre hovedgrupperinger: demokrati-teo-
retiske forestillinger, der iszr vedrgrer spgrgsmalet om participa-
tion, sociclegiske forestillinger om det lokale fzllesskab, og
endelig politologiske forestillinger i snaver forstand vedrgrende
lokalt selvstyre og effektiv serviceydelse.

Som det fremgik af indledningen til artiklen, vil jeg se narmere
pa den sidstnavnte hovedgruppe oy derfor uddybe de to navnte aspek-
ter i det fglgende.

2.2.1, Forestillingen om det lokale selvstyre

I bredeste almindelighed bygger forestillingen om lokalt selvstyre
pa, at lokale, gecgrafisk afgraznsede enheder frit kan styre deres
egne anliggender uden andre myndigheders indblanding. Det ligger
ikke i forestillingen, at kommunerne helt selwvstandigt kan tr=ffe
afggrelser uden sammenhzng med den statslige politik, men at kom-
munerne indenfor ret brede generelle rammer har frihed til at til-
rettelzgge deres lcokale pmlitik.ﬁ

Derimod ligger der i forestillingen en reaktion mod centralise-
ringstendenser i samfundet og en understregning af de lckale en-
heders gnske om at beskytte deres politiske Etks.:Lsi:erns..'.Ir

For nzrmere at kvalificere, hvorledes kommunalt selvstyre kan
afgrenses, ma der sondres mellem lckal statsforvaltning og kommu-
ner. Formelt er den lokale statsforvaltning karakteriseret ved at
vere underlagt ministeren, medens kommunerne ikke er underlagt
ministeren. Kommunerne er karakteriseret ved, at de lokale wvalgere
gennem valg selv udpeger ledelsen af lokalforvaltningen. Den
formelle forskel mellem lokalstatsforvaltning og kommuner beshgver
ikke ngdvendigvis at betyde, at kommunerne er mere uafhangige af

ministeren eller centraladministrationen end den lokale statsfor-

6} Ibid., p. 14.

7) L.J. Sharpe, (ed.), Decentralist Trends in Western Democracies, London: Sage,
1980,




valtning.a

For at kunne komme med udsagn om det faktisk eksisterende kommu-
nale selvstyre - i hvilket omfang det eksisterer, og hvorledes det
har udviklet sig over tid - md kommunernes uafhangighedsgrad i for-
hold til de centrale myndigheder derfor undersgges narmere,

Dette indebzrer analyser af forekomsten af generelle forskrift-

er, konkrete forskrifter, rekurs samt finansieringsforhold.9

2.2.2., Forestillingen om effektiv serviceydelse

Forestillingen om, at der gennem lckalt selvstyre ydes en hedre og
mere effektiv behovstilfredsstillelse, bygger pd en antagelse om,
at man lokalt har et bedre kendskab til, hvilke s=®rlige forhold og
deraf fglgende behov der gg¢r sig geldende i kommunen. Forestilling-
en bygger yderligere pd, at den kommunale forvaltning er at betrag-
te som en enhedsorganisation, der er alment orienteret og spander
over mange forvaltningsomrider, hvorfor den bedre kan skabe et hel-
hedsbillede af behovssituationen i forskellige sociale grupper i
-kommunen, i modsaztning til den starkt sektoropdelte nationale cen-
tralforvaltning.lg

Der ligger yderligere i forestillingen, at lokalforvaltningen
har mulighed for at tilgodese behov, som det frie marked ikke kan
bzre. Endelig ligger der ogsd i forestillingen, at der kan ske en
sikrere og hurtigere behovstilfredsstillelse, ndr udviklingen lo-
kalt stiller krav om handling pi et bestemt felt, uden at tilsva-
rende gezlder for andre lokale enheder. Lokalstyret wil da straks
kunne skride ind og l@se problemer, uden at behgve at afvente na-
tional opbakning vedrgrende lgsning af siddanne krav.ll

I forbindelse med forestillingen om effektiv service ydelse ma
der ne¢dvendigvis peges pda, at hvis kommunerne skal efterleve de
krav til serviceydelse, som kan udledes af grundideen, vil der u-
vagerligt opstd en m3lkonflikt. I korthed kan konflikten beskrives

sdledes: hvis det kommunale selvstyre skal levere en effektiv ser-

8) Ole HNgrgaard Madsen, Kormunale reformer i Danmark I, Arhus: Institut for
Statskundskab, Aarhus Universitet, februar 1980, pp. 2-3.

9) Poul Meyer, 0ffentlig forvaltning, Kebenhavn: Gads forlag, 1979, pp. 206-
208 .

10} L.J. Sharpe, op.cit., pp. 166-67.
11} Ole Ngrgaard Madsen, cp.cit., p. 71.



vice til borgerne i kommunen, som skitseret ovenfor, vil det ngd-
vendigvis logisk implicere, at borgerne i forskellige kommuner be-
handles forskelligt, hvorved man kommer i konflikt med retssamfund-
ets grundsatning com ligelig behandling af borgerns uanset bopml.l2
Disse modstridende vardipramisser findes der ikke umiddelbart
nogen lgsning pd, hvorimod der findes forskellige muligheder for

at undersgge, hvorledes man faktisk har segt at lé¢se dilemmaet.

3. Tilgange til studiet af kommunale forheold

Det seneste drti har savel Danmark som udlandet varet praget af
sterkt stigende interesse for kommunale forhold og en tilsvarende,
nesten eksplosiv vakst i forskning i kommunale problemstillinger

i en razkke lande. De seneste ir er der ogsd begyndt at forekomme
komparative tvarnationale studier.l3

Det er ikke hensigten her at give et fuldstendigt billede af
kommunale studier, hvilket igvrigt wville vare en noget n®r uover-
kommelig opgave.

Det er derimod hensigten at knytte an til problemstillinger wved-
rgrende forestillinger om henholdsvis lokalt selvstyre og effektiv
serviceydelse o9 redeggre for nogle tilgange til studiet af disse
problemstillinger.

Studier, der belyser forestillingen om lokalt selvstyre, wvil i
medfgr af ovenstaende vare sidanne, som beskaftiger sig med spgrgs-—
mdl om forholdet mellem stat og kommune, statens styring af kKommun-
erne, decentralisering, finansielle interellationer etc. Denne type
studier vil jeg samle under betegnelsen strukturelle analyser.

Studier, der beskaftiger sig med offentlig serviceydelse, vil
veare sddanne, som analyserer kommunernes udgifter og serviceydelser,
variaticoner i kommunerpes serviceydelse etc. Sadanne studier wvil
jeg betegne gkologiske analyser, idet det bemzrkes, at jeg nedenfor
vil redegdire for, hvad der ligger bag disse betegnelser.

Med denne afgransning er det klart, at en lang rakke analyser

12} Carl-Johan Skovsgaard et al., Studier i dansk kommunalpolitik, Arhus: For-
laget Politica, 1978, p. 115.

13} Deuglas Ashford, "Theories of Local Government, Some Comparative Considera-
tions", Comparative Political Studies, vol. B, 1, 1973, pp. 90-107, jvE.
Douglas Ashford et al., Comparative Public Policy. A Cross-National Biblio-
graphy, London: Sage, 1978.
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af kommunale forheold ikke wvil blive gjort til genstand for en nar-
mere omtale. For at afbgde en smule pd denne mangel, som iszr fore-
kommer markant i relation til participations-spgrgsmal, vil jeg
kort og ufuldstzndigt nevne nogle gruoper af danske undersegelser.
Der har veret foretaget undersggelser af rekrutteringen til kom-

munalbestyrelser og disses reprmsentativitet,l4 af kommunalpolitik-

erne og disses arbejdsvilkér,lE af kommunestyrets opbygninqlﬁ og

af samspillet mellem borger og ]ﬂ:-::u'm'm.u-ne.]'-'Ir

Sondringen mellem de to hovedtyper af tilgange til studiet af
kommunale forhold volder, som alle grove kategoriseringer, proble-
mer dels med hensyn til at kunne henregne kcnkrete udnersggelser
til de to grupper, dels med hensyn til i hvilket omfang undersggel-
ser 1 de to grupper faktisk belyser forhold vedrgrende henholdsvis
lokalt selvstyre og effektiv serviceydelse.

Imidlertid forekommer sondringen hensigtsmassig, og i det fglg-
ende vil en razkke aktuelle forskningsprojekter og undersggelser
blive omtalt i relatien til kategoriseringen.

Afslutningsvis md navnes, at redeggrelsen for projekter og under-
sggelser ikke pretenderer at vare ganske fuldstandig, idet der vil
vere en bias i retning af undersggelser, der har fundet sted eller
pt. finder sted ved Institut for Statskundskab ved Aarhus Univer-
sitet,

3.1. Strukturelle analyser

Siledes som begrebet strukturel analyse anvendes i denne sammen-
hzng, kan det karakteriseres ved fglgende trazk.
For det fgrste har vaksten i det offentliges udgifter og den

14} Lars Bugge Andersen et al., Lokalpolitik og kommunestyre, Roskilde: Roskilde
Universitetscenter, 1978.

15} Karl-Henrik Bentzon & Ole Ngrgaard Madsen, En_ spgrgeskemaundersdgelse af
danske kommunalpolitikere og disses arbejdsvilkdr, Kebenhavn og Arhus: Insti-
tut for samfundsfag, Kgbenhavns Universitet & Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet, 1978.

16} Bent Rold Andersen, Bureaukratisering af kemmunerne, Kgbenhavn: AKF, 1976,
Svend Egon Nielsen, Delegaticonsproblematikken i kommunalforvaltning, Aarhus:

specialeopgave ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet, januar
1980.

17} Peoul Meyer =t al., Borger og kommune. Langd, Aarhus: Institut for Statskund-
skab, Aarhus Universitet, april 1976 og i forbindelse hermed specialeopgaver
knyttet til dette projekt af Poul Bisgaard, Bjarke Thorsteinsson, Jens Chr.
Birch og Bernt Stubbe Pstergaard.




pgede statsinterventionisme i beslutninger pd en rakke omrdder
gjort en klarere forstdelse af opbygningen af og funkticner i det
institutionelle apparat ngdvendiq.

For det andet har strukturelle analyser karakter af, at de inde-
barer lagttagelser af samspillet mellem en razkke enheder pi flere
forskellige niveauer i samfundscpbygningen. For det tredie lagges
der i modsatning til, hvad der galder for gkologiske analyser, be-
tydelig vagt pd beslutningstagerens rolle og institutionelle he-
grensninger vi denne i b-eslutningsforl&‘lbet.lB

Endeliqg kan som en fglge af stigende bureaukratisering navnes
en stigende interesse for implementeringen af politiske beslutning-
er, eller sagt med andre ord, at administrationen som sddan i stig-
ende omfang betragtes som en grundlazggende politisk proces.l9

Dette sidste punkt vil dog kun blive sporadisk bergrt i det £pl-
gende, men er navnt, da det fglger naturligt af de ¢vrige karakte-
ristika, og da det forskningsmessigt er af betydelig interesse.

De navnte karakteristika er anvendt som udvalgelseskriterier for
de konkrete undersggelser, der skal omtales i det fglgende. Rede-
ggrelsen for disse vil falde i to underafsnit: forholdet stat-kom-
mune of styring af kommunerne.

3.1.1. Ferholdet stat-kommune

I den internationale litteratur, der beskeftiger sig med spgrgsmil-
et om forholdet mellem stat og lokale enheder, forekommer to hoved-
tendenser. Den ene kunne man kalde en "centraliserings-skole", idet
hovedvegten lagges pd, at der er sket en markant stigning i central-
magtens betydning og indflydelse p& de lokale enheder.

Et citat belyser tankeganqenzzg

"Government itself - the public sectors - has become such a

large proportion of the total society that it generates within

itself powerful forces leading to further government action.
Concentration, in short, breeds further concentration.™

18) Douglas Ashford, "The Structural Analysis of Policy or Institutions Really
Do Matter", i Douglas Ashford {ed.), Comparing Public Policies, New Concepts
and Methoeds, London: Sage, 1278, pp. Bl-B4.

19) Som en klassiker pi dette omrdde kan nevnes Jeffrey Pressman & Aaron Wildawv-
sky, Implementation, Berkeley 1973,

20) Samuel H. Beer, “The Mocdernization of American Federalism", Publius, 3,2
1973, p. 75.



Den anden kKunne man kalde en "decentraliserings-skole", idet
hovedvagten lazgges pi de lokale enheders betydning. Den tidligere
navnte bog af L.J. Sharpe er en tydelig eksponent for dette syns-
punkt.zl

Da jeg ikke mener at have tilstrakkeligt kendskab til udenland-
ske forhold til pa stedet at afgpre striden, vil jeg i stedet vende
mig til danske undersggelser.

Forholdet mellem stat og kommune i Danmark er generelt behandlet
i to undersggelser, der teoretisk tager vidt forskellige udgangs-
punkter. Det er derfor s®rlig interessant, at de 1 deres konklusion
er nasten helt parallelle.

Den ene er et projekt fra forvaltningsuddannelsen ved Roskilde
Universitets:enter.zzUndersﬁgelsen er et marxistisk baseret forsgg
pd en politisk analyse af den forandringsproces, det danske for-
valtningsapparat har gennemlgbet siden 1970'ernes begyndelse. I
undersggelsen skitseres grundlaget for det kommunale selvstyre.
Kommunerne analyseres som del af statsapparatet, og forskellige
styringsformer samt kommunernes gkonomiske afhengighed af staten
analyseres.

Undersg¢gelsens konklusion er, at pd trods af erklzrede milsat-
ninger er kommunestyrets aktuelle stilling den, at der pd langere
sigt skabes mulighed for en mere effektiv styring af den samlede
offentlige sektors gkonomi fra statsmagtens side.

Den anden undersggelse er blevet til i forbindelse med et pro-
jekt wved Institut for Statskundskab.23 Undersggelsen tager udgangs-—
punkt i den empiriske systemanalyse. Den indeholder en generel rede-
gprelse for indholdet i 1%70'ernes reformer af forvaltningsapparat-
et, og af =andringer i styringsformer. Den generelle redeggrelse be-
lyses wved analyser af sociale udgifter og vejudgifter og konklusion-
en er, at selvstyre-ideologien synes at blive ofret til fordel for
en effektivisering af den ¢konomiske styring og af planlagningen.

Et projekt ved Institut for Statskundskab beskaftiger sig speci-

21} sharpe (ed.), op.cit.. pp. 1-63.

22} Mogens Hejlund og Carsten Vestere Jensen, "Bidrag til en analyse af kommu-:

nale selwstyres stilling i Dammark", Tidsskrift for politisk gkonomi, nr. 2,
1978, pp. 5-67.

23) Finn Bruun og Carl-Jcochan Skovsgaard, "Local Self-Determination and Central
Control in Denmark”, International Political Science Review, 1,2, 1980, pp.
227-244.
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fikt med kommunale reformer.z4 Heri prazsenteres generelle overvej-
glser, der gar i retning af de to ovennavnte konklusioner. Det
papeges, at kommunerne i stigende grad udfgrer opgaver pa det natio-
nale fallesskabs vegne, ligesom der i stigende grad lagges rammer

og fastsattes regler for opgaver, der tidligere blev betragtet som
lokale eller helt frivillige for kommunerne. Dog frakendes det kom-
munale selvstyre ikke enhver eksistens, idet der stadig kan peges

P4 empiriske realiteter i dette.

S¢ren Winter har beskzftiget sig mere indgiende med den seneste
reform, nemlig udlagningen af sarforsorgen.25 I artiklen understreg-
es blandt andet den helt centrale rolle, som de kommunale organisa-—
toner spiller i forholdet mellem staten og kommunerne. Dette spgrgs-—
mal skal jeg ikke komme nzrmere ind pd, idet det behandles af Hen-
rik Davidsen i dette nummer af Folitica.

Afslutningsvis skal navnes et par undersggelser, som analyserer
forholdene indenfor udvalgte sektorer. Det sociale omrade har varet
genstand for forskellige underspgelser, og der er i g¢gjeblikket en
stor undersggelse 1 gang ved Socialforskningsinstituttet af social-
reformens virkninger.

Decentraliseringen af fgrtidspensionerns er blevet undersggt af
Sgren Winter.26 Der peges heri pa, at den valgte decentraliserings-
form med revaliderings- og pensionsn®vn placeret i amtskommunerne
har haft en rzkke uheldige konsekvenser. Som lesningsmulighed peges
pd en gget kommunalisering af opgaverne. Samtidig understreges, at
et centralt problem ved decentraliseringen er at f£3& bevaret den
forngdne sagkundskab i sagsbehandlingen, og at en lg¢sning af dette
problem md indeb@re et nazrt samspil med de centrale myndigheder for
eksempel ved wvejledning, rddgivning og uru:he1:'~i.risnings*i.rj.rlr_L‘-'-t::umhnE:::l.2FIIr

Ved Aalborg Universitetscenter har man blandt andet beskeftiget
sig med decentraliseringen af stedplanlagningen. I en undersggelse
af lokalplaner i nordjyske kommuner er det blevet pavist, at kommun-

24) Ole Mprgaard Madsen, op.cit.

25) Sgren Winter, "Udlzgningen af serforsorgen i Danmark", Hordisk Adminigtrativt
Tidsskrift, nr. 1, 59. adrgang, juni 1978.

2&) Sgiren Winter, Decentraliseringen af fgrtidspensionerne. Forventninger og
resultater, Arhus: Arhus amtskommune, 1980.

27) Ibid., pp. l41-148.
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erne ikke fuldt ud har varet i stand til at leve op til de krav,
som fra centralt hold er blevet stillet til den kommunale planlag-

n:i.ng.23

3.1.2. Styring af kKommunerne

Et centralt - og sardeles omdiskuteret aspekt ved forholdet mellem
stat og kommune er, hvilke styringsmidler staten og i forhold til
kommunerne, of hvorledes disse benyttes.

I en bredt anlagt undersggelse af disse spgrgsmil har Ole Salting
som en af de fgrste efter reformernes ivarksattelse beskaftiget sig
med styringsmilder.29 Undersggelsen konkluderer, at staten pi en
rzkke omrdder har mulighed for en wvis styring af kommunernes aktivi-
teter, men at styringen kunne intensiveres hetydeligt, hvis sammen-
hengen i styringssystemerne blev gget, hvis en rakke detailbestem-
melser bortfald eller blev revideret, og hvis informationsformid-
lingen blev forbedret.

Ved Institut for Statskundskab er udarbejdet nogle specialecp-
.gaver, der beskeftiger sig med forskellige aspekter af statens sty-
ring af kommunerne, si som styring af ressourceforbruget,SO af be-
slutninger pid det sociale Dmr&de,al og af beslutninger pd daginsti-
tutionsomridet.>?

Blle fire unders¢gelser betjener sig af en empirisk system-ana-
lytisk tilgang. Forskningsstrategisk er der imidlertid en markant
forskel. De tre férstnavnte bevaeger sig pa et generelt niveau og

28) Tom Greiffenberg og Niels Hurup, Nordjyllands lokalplaner, ord og plan i lov
og praksis, Alborg: Aalborg Universitetsforlag, 1979.

29) Ole Salting, Offentlig styring. En kritisk gennemgang af de styringsmidler,
som anvendes af staten overfor kommunerne, Kebenhavn: hovedopgave ved Handels-
h@#jskolen i Kebenhavn, 1973.

3Q) John Erik Pedersen, Statens styring af primsrkoemmunernes resspurceforbrug,
Arhus: Specialeopgave wved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet,
1976 og Peter Lorenz Nielsen, M3l og midler i statens gkonomiske styring af
kowsunerne, Arhus: specialeopgave vad Institut for Statskundskab, Aarhus
Universitet, februar 1978.

3l1) Martin Teilman, Formstyring af de kommunale beslutninger pd det sociale om-
rade, Arhus: specialeopgave wed Institut for Statskundskab, Aarhus Universi-
tet, 1976.

32) Ib Christencsen, Kommunernes handlefrihed pd daginstitutions- og dagpleijeom-
radet, Arhus: specialeopgave ved Institut for Statskundskab, Aarhus Univer-
sitet, 1979,




heskaftiger sig isar med intensicner pi centralt niveau, medens
den sidstnavnte arbejder med en meget konkret analyse af et snavert
opgaveomrade. Sarlig interessant bliver denne forskel, nar man ser
pd resultaterne. De tre fgrstn®avnte piviser en tendens til gget
central styring fgrst i 1970'erne, medens den sidstnavnte konklude-
rer, at socialstyrelsen har varet meget forsigtig i sine styrings-
bestrzbelser.

Ik Christensen, har senere uddybet denne pointe og konkluderer:

"Hvor centralismen - ndr man ser pd de statslige styringsmulig-

heder efter 1970'ernes reformer - sprang op som en lgve, faldt

den ned som et_lam, ndr man ser pd den faktiske udnyttelse af

mulighederne, "33
Det kan navnes, at Amtskommunernes og Kommunernes Forskningsinsti-
tut har et stgrre projekt om styringsmidler i den coffentlige sektor
under udvikl.i.ng.34

Endelig skal navnes, at administrationsdepartementet som led i
finansministeriets regelmessige gennemgang af administrationernes
opgaver og virksomhed (turnusgennemgangen) pt. er i fazrd med at
vurdere den eksisterende vejlednings- og styringsvirksomhed pd det
sociale omrade. Denne vurdering er baseret pd en analyse af, hvil-
ken indflydelse sdvel decentrale som centrale myndigheder mener,

denne virksomhed har haft pd kommunernes beslutningsproces.

J3.2. @kolegiske analyser

Betegnelsen gkologiske analyser vil i denne sammenh®ng referere
til undersggelser, der satter lokale myndigheders serviceydelse i
relation til pelitiske- og socico-gkonomiske fakteorer i lokal-en-
heden.35

Det er karakteristisk for sadanne undersg¢gelser, at man analyse-
rer sammenhange mellem pd den ene side lokale myndigheders service-

ydelse, oftest i form af udgifter - enten de samlede udgifter eller

sektorudgifter, og pd den anden side partipolitiske faktorer, res-

33) Ib Christensen, "Kommunal handlefrihed = illusion eller realitet?", Politica,
nr. 3, 11. drgang, 1979, p. B6&.

34) Se f.eks. AKF-beretning for 1. halvar 1978, Kebenhavn: Amtskommunernes og
kommunernes Forskningsprojekt, 1978, pp. 36-39.

35) Projektet er omtalt i den seneste archeretning fra administrationsdeparte-
mentet.

36) Carl-Johan Skovsgaard, "Kommuneforskning og gkologiske analyser", Politica,
nr. 1, 8. argang, 1976, p. 1l3.



sourcemessige, oftest gkonomiske, faktorer og behovsmessige faktor-
EI.ET Disse karakteristika er anvendt i udvalgelsen af de konkrete
undersggelser og redegg¢relsen for disse falder i tre underafsnit:
determinanter for den kommunale serviceydelse, variationer i kommun-

ernes serviceydelse og gkonomisk udligning.

3.2.1. Determinanter for den kommunale serviceydelse

Der findes en s®rdeles righoldig udenlandsk litteratur, som refere-
rer til unders¢ggelser af denne karakter. Ligeledes finder der
underspgelser, der forsgger at sammenligne forholdene i flere lan-
de.aa

Nar man beskaftiger sig med spgrgsmalet om, hvilke faktorer der
isar er bestemmende for lokale myndigheders serviceydelse i for-
bindelse med en diskussion af det kommunale selvstyres status, er
det selvf¢glgelig fgrst og fremmest af interesse, hvilken betydning
de politiske forhold har for serviceydelsen. Hvad siger si disse
udenlandske undersg¢gelser om dette spprgsmil?

Hovedparten af unders¢gelserne synes at vise, at de politiske
forheold spiller en ikke sarlig betydningsfuld rolle, medens behovs-
faktorer og is®r ressourceforhold synes at vare afggrende for ser-
viceydelsen. Det ma siges at vare et skuffende resultat i relation
til selwvstyre betragtningen.

Det er dog vard at notere sig, at der javnligt argumenteres
for, at dette resultat i fgrste razkke skyldes analyse-massige svag-
heder ved undersegelserne, hvorfor yderligere analyse efterlyses.39
Det mid yderligere bemazrkes, at det i flere nye undersggelser pi-
vises, at politiske faktorer har betydning, og at der ligger betyde-

lige forskningsmessige muligheder pi dette felt.4a

37) tarl-Johan Skovsgaard et al., ae,cit., pp. 18-27.

i8) Se f£.eks. flere artikler i Policy Studies Journal, wol. 7, no. 4, summer
1979,

39) 5e f.eks. K. Newton og L.J. Sharpe, "Local Output Research: Scme Reflections
and Proposals™, Policy and Politics, 5, 1977, pp. 61-82.

40) Martin O. Heisler & B. Guy Peters, "Comparing Social Policy across Levels
of Government, Countries, and Time: Belgium and Sweden since 1870", Douglas
Ashford {ed.}), op.cit., pp. 169-171 og Michael Aiken & Guido Martinotti,
"Left Politics, the Urban System, and Public Poliey: An analysis of Munici-
pal Expenditures among the 325 Largest Cities in Italy", i Kenneth Newton,
{ed.}, The Urban Political Economy, London: Sage, 1980, forthcoming).




P& dansk grund har resultaterne stort set varet parallelle til
de refererede udenlandske underse¢gelser. I en rekke undersggelser
synes resultatet at vare, at de politiske forhold spiller en be-
granset selvstandig rolle, selv om der pd enkelté omrader har kun-
net pavises en vis betydning og med det generelle forbkehold, at
yderligere forskning efterlyses.

3.2.2. Variaticner i den kommunale serviceydelse

En anden betragtningsmide end direkte at betragte de politiske for-
hold er, at man ser pa, hvad man kunne kalde de afledede virkning-
er af det kommunale selvstyre. Her teznkes pd det forhold, at ser-
viceforskelle kommunerne imellem, der kan henfgres til politiske
forhold, md accepteres og betragtes som rimelige i det omfang man
gnsker et reelt, kommunalt selvstyre,

Der er de seneste Ar blevet foretaget et ganske betragteligt an-
tal analyser af servicevariationer mellem lokale myndigheder. Det
wil ikke her vare muligt at navne alle, langt mindre at kommentere
dem blot nogenlunde dakkende. I stedet vil jeg kort navne nogle
centrale udenlandske undersggelser og dern=ast omtale og sammenfat-
tende kommentere nogle danske undersggelser.

Udenlandske undersggelser, der iszr mid siges at vare relevante
for en sammenligning med danske forheld, er hidtil primart
foreghet i England, NWorge og Sverige. Et betragteligt antal engel-
ske unders¢gelser er diskuteret af Kenneth Newton.42 I Norge har
der ligeledes varet foretaget en del analyser, blandt andet af Tore

) Yderligere ma navnes, at et stgrre

Hansen og Francesco Kjelll::erg.i1
projekt, der ogsi involverer gkolegisk analyse for tiden er under
forberedelse.44 Endelig kan for Sveriges wvedkommende nevnes, at

der i forbindelse med forskningsprojektet om kommunalt selvstyre

("Westerstahl-projektet") er gennemfgrt analyser af interesse i

41} Skovsgaard et al., op.cit.

42) K. MNewton, "Community Performance in Britain", Current Sociology, =xii 1/3.
1974.

43) Tore Hansen og F. Kjellberg, "Municipal Expenditure in Noerway", Policy and
Politics, vel. 4, 1978, pp. 25-50.

44) Forslag til et byforskningsprogram, Oslo: Radet for forskning for samfunns-
planlegging, februar 1980, pp. 24-37.




denne sammenhmng.45

For s& vidt angdr danske forhold findes en rakke analyser af
variationer i kommunernes serviceydelse.

Nogle analyser beskzftiger sig med de samlede udgifter eller en
rakke udgiftsomréder.46 En rakke andre undersg¢ggelser beskaftiger
sig med enkelte kommunale sektorudgifter med henblik p& at analyse-
re variationer i serviceydelser indenfor den pigaldende sektcr.4T

Det er et helt gennemgdende trzk i disse underspgelser, at der
forekommer betydelige variationer i kommunernes serviceydelse. Det
md uden forbehold fastslds, at der er betydelige forskelle i den
service kommunerne yder borgerne, selv om dette faktum ikke har
varet mgdt med udelt begejstring fra kommunalt hold.45

Det er endvidere et gennemgiende trak, at servicevariationer som
fplge af ressourceforskelle kommunerne imellem forekommer i wvidt om—
fang 0y at en del variationer skyldes objektive behovsforskelle mel-
lem kommunerne, wedens det kun i begranset omfang er lykkedes at
henfpre serviceforskelle til de politiske forhold.49

453) B.Q. Birgersson, Kommunen som service-producent, Stockholm, 1975.

46) Tom Togsverd, Koordinering af kommunernes ressourceforbrug, licentiatafhand-
ling, IMSOR, 1976; Skovsgaard et al., op.cit.; Poul Erik Mouritzen og Carl-
Johan Skovsgaard, Udgiftsstruktur i vekst- og storbykommuner, Arhus: Insti-
tut for Statskundskab, Rarhus Universitet, februar 1980; Rolf Nordstrand,
Variationer i primerkommunernes udgifter, specielt med henblik pd store by-
kommuners gkonomiske problemer, Kebenhawn: E¢benhavns Universitets @konomiske
Institut, februar 1980; Poul Erik Mouritzen og Carl-Jchan Skovsgaard, On the
Importance of the Urban Hierarchy for Local Government Service- and Expendi-
ture Levels, Paper prepared for the ECPR workshop on Urban Policy and Expen-
diture Patterns, Florence, March 1980, Arhus: Institut for Statckundskab,
Aarhus Universitet,

47) Alle specialeopgaver ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet i
kronolegisk orden: Carl-Johan Skovsgaard, Kemmunest¢rrelse og effektiv ser-
viceydelse (folkeskoleudgifter),okt. 1974; Ingelise Sgrensen, Variationer i
primerkommunernes forvaltningsforbrug, maj 1976; S¢ren Rohde, Variationer i
den kommunale zldrecmsorg 1975-1980, sept. 1976; Poul Erik Mouritzen, Byrde-
fordelingsreformen, en @kologisk analyse af kommunernes vejudgifter, okt.
1976; Ulrik Thomassen, Kommunernes sldreomsorgspolitik, en gkologisk analyse
af variaticner i serviceniveauet, januar 1978; Mogens Dam, Kommunernes bib-

liotekspolitik, en gkologisk analyse af variationer i serviceniveauet, janu-
ar 1980.

48) Danske Kemmuner, 22, 1977, p. 1, jvf., dog Danske Kommuner, 26, 1977, p. 42.

49) Pdwvisning af politiske forholds betydning er blandt andet sket i: Skovsgaard
et al., op.cit., p. 1l1ll; Poul Erik Mouritzen og Carl-Johan Skovsgaard, op.cit.;
Mogens Dam, op.cit., p. 8O.




3.2.3. Pkonomisk udligning

I og med pavisningen af, at kommunernes ressoucem®ssige situation
er af afggrende betydning for en effektiv serviceydelse, er der in-
direkte peget pi byrdefordelingen mellem stat, amt og kommune som
et centralt problem. Hvis man vil neutralisere virkningen af kom-
munernes forskellige ressourcemassige muligheder, md der etableres
udligningsordninger. Det kan navnes, at en af de tidligere navnte
undersggelser paviste en nivellering af serviceforskelle i forbind-
else med overgang fra procentrefusion til bloktilskud.50
De seneste ar er det blevet stadig mere accepteret, at gkologi-
ske analyser er et velegnet instrument til beregning af fordelingen
af bloktilskud. Det egentlige gennemslag for metodens anvendelse i
den politiske beslutningsproces kan med god grund henf¢res til en
rapport fra Kebenhavns kommune, der argumenterede for overfersel
af stgrre tilskud til K@benhavn.Sl Metoden blev taget op 1 et kom-
missionsarbejde vedre¢rende tilskudsproblematikken og kom i et wvist
omfang til at indgid i bleoktilskudsheregningen efter kommissionens
_forslag.52
Med bloktilskuddenes tiltagende betydning md det wvare ganske
vaesentligt, at fordelingen sker pa den bedst mulige miade. Der er
siden bet®nkning 855's fremkomst fra flere sider fremkommet vasent-
lig kritik af den made, hvorpd man der betjener sig af den gkolo-

giske analyse.53 Kritikken retter sig mod sdvel tecretiske som

metodiske forheold, ligesom der anvises alternative beregninqsmader,54

50) Poul Erik Mouritzen, op.cit.
51) EKgbenhavns Kommune, Bloktilskud og andre udligningsordninger, Kgbenhavn 1977.

52) Betznkning B55 om kommunale uvdgiftskehov, Kebenhawvn: Statens trykningscenter,
1978, og lovbekendtggrelse nr. 349 af 18. juli 1979.

53} Poul Erik Mouritzen, Kemmunale udgiftsbehov. Nogle kommentarer til bet. 855
om kommunale udgiftsbehov, Arhus: Institut for Statskundskab, Aarhus Univer-
sitet, marts 197%; og H. Bunzel, S. Hylleberg og J. Sgndergaard, "Foerdeling
af statens tilskoed til kommunerne", Nordisk administrativt tidsskrift, nr. 1,
1980.

54) Se oagsd Poul Erik Mouritzen og Carl-Johan Skovsgaard, "Regression Analysis
and Principles of Equalization®, Cameron & Lotz (eds.), Copenhagen Workshop
on Measuring Local Government Expenditure Weed, Paris: OECD, 1980 (forth-
coming) .
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4, Sammenfatning og konklusioner

4.1, Status vedrgrende det kommunale selvstyre

S5om noget grundleggende md peges pa, at der i de 10 ar, der er for-
lghet siden inddelingsreformens gennemfgrelse, er sket ganske be-
tydelige andringer i det kommunale selvstyres vilkir. Der er sket
en rzkke politiske, sociale og ikke mindst gkonomiske andringer,

der har medf¢rt st¢rre krav til kommunerne samtidig med, at kommua-
nerne ikke blot som fglge af disse @ndringer, men ogsi ved overfers-
ler fra staten har flet en razkke nye, kravende opgaver at varetage.

Forskningsresultaterne afspeijler, at det til stadighed mere kom-
plicerede samfund ngdvendigggr et gget samspil mellem myndigheder
p4d alle niveauer. Den stigende teknokratisering af samfundet mod-
svares af en ¢get bureaukratisering og en deraf fglgende tilnarm-
else mellem den statslige og kommunale forwvaltnings funktionsmade.

Der er siledes en stigende afhangighed mellem myndigheder pa
forskellige niveauer, og ikke mindst den gkonomiske krise har med-
virket til, at afhangigheden er gget hen mod slutningen af 1970-
erne.

Nar det er sagt, peger resultaterne af savel strukturelle som
pkologiske analyser imidlertid ogsa pa, at kommunerne stadig har
et ikke ubetydeligt spillerum, som de ogsd benytter sig af i deres
beslutningstagning. Det synes som om, at alle de styringsmidler,
der forekommer, giver udtryk for stérre centraliseringstendenser,
end der i alle tilfelde er daskning for, ndr man ser pi, hvorledes
de rent faktisk anvendes.

Et sammenlignende tilbageblik til 1960'erne giver ikke basis
for at sige om selvstyret i 1970'erne er blevet stegrre eller min-
dre, men blot at det pid en rakke felter er fundamentalt andret.

Ved indgangen til 1%80'erne mi man konstatere, at der stilles
stegrre krav til kommunerne end nogensinde fg¢gr. Samtidig kan man
ggre sig overvejelser om, hvorvidt det kommunale selvstyre wvil
overleve 1980'erne, saledes som det tilsyneladende har overlevet
1970"'erne under indtryk af den fortsatte gkonomiske krise og de
centrale l¢gsninger som kunne blive dikteret i forspg pa at bekampe
denne.
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4.2, Status vedrgrende forskning i kommunale forhold

Generelt synes strukturanalysens styrke at vare for det fgrste, at
den gg¢r det muligt at behandle sociale og politiske problemer, som
det s& at sige er vanskeligt at sztte tal pd. For det andet, at
sammenh&nge mellem aktiviteter i forskellige myndigheder pd samme
eller pd flere niveauer bliver et centralt led i analyser. Ende-
lig, at det er muligt at gi ind bag de rent formelle ordninger og
vurdere de faktisk forekommende aktiviteter.

Som svagheder ved disse analyseformer kan peges pd, at der ikke
findes noget egentligt samlet teoretisk apparat for denne type til-
gang til studiet af kommunale forhold, men at der anvendes vidt
forskellige teoretiske udgangspunkter. Endelig er det ogsi en svag-
hed, at det kan vere vanskeligt at f4 empirisk belag for de formod-
ninger, man kan g¢re sig om mulige sammenhange ved denne tilgang.

Den gkologiske analyses styrke er for det fgrste, at der arbej-
des med en bred cpfattelse af de politiske beslutningers baggrund
med inddragelsen af en rzkke af socio-gkonomiske forhold. For det
andet, at sammenh#zngene mellem forskellige determinerende faktorer
eksplicit indgdr i analysen. Endelig, at der arbejdes med analyse
af kvantificerede stgrrelser.

Der kan ogsd peges pi nogle dbenbare svagheder. Det er isar
problematisk, at man sjzldent fir hgje forklaringsgrader, fordi det
er vanskeligt at fa tilstrakkelige og tilstrzkkeligt gode indika-
torer, hvilket typisk er problemet i forbindelse med de politiske
forholds betydning. Ligeledes er det en svaghed, at det med ana-
lysen sjzldent lykkes at trenge ind til de bagvedliggende ¢konomi-+
ske og sociale processer og fi dem inddraget pd tilstrakkeliqg vis
i analysen.

sammenfattende er det vard at notere sig, at de to tilgange til
studiet af kommunale forhold pd udmezrket midde supplerer hinanden
pd flere felter. Ligeledes mener jeg ogsi, at en vigtig konklusion
md vare, at vi wved indgangen til 1980'erne stir vesentlig bedre
rustet forskningsmessigt end ved 1970'ernes begyndelse.



