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KAPITEL I
POUL SORENSENS
KOMMUNALREFORM

Den danske oftentlige sektor er relativt set en af de storste i den vestlige ver-
den. Men den er ikke markant mindre i en raekke af de lande, vi normalt
sammenligner os med, f.eks. Frankrig, England og Tyskland. Danmark og de
ovrige skandinaviske lande adskiller sig imidlertid 1 hvert fald pa ét punkt fra
de fleste vestlige lande. Det er 1 vidt omfang amter og kommuner, som har
ansvaret for de offentlige institutioner, der leverer en raekke af velfaerdssta-
tens kerneydelser. I Frankrig og England spiller staten den dominerende rol-
le 1 den offentlige sektor, mens den oftentlige sektor 1 Tyskland 1 vidt omfang
er et anliggende for delstaterne. Kommuner og amter, derimod, spiller en
langt mindre rolle 1 disse lande end 1 Skandinavien.

Den danske velfaerdsstat er siledes en af de mest decentraliserede i den vest-
lige verden. Det kan forst og fremmest tilskrives kommunalreformen, der
successivt er blevet gennemforti de sidste 30 ar. Grundlaget for kommuner-
nes og amternes sterkere position i den danske offentlige sektor, der bide
skyldes, at de traditionelle kommunale opgaver er udbygget kraftigt, og at en
stribe statslige opgaver er blevet overfort til kommunerne og amterne, blev
lagt med inddelingsreformen 1 1970. Den betod, at antallet af amter og kom-
muner blev kraftigt reduceret, og at antallet af indbyggere i en gennemsnitlig
kommune og et gennemsnitligt amt blev markant foreget. Storre enheder
blev ikke alene anset for at vaere en forudsetning for at overfore opgaver fra
staten til kommunerne og amterne. Storre enheder skulle ogsd reducere
kommunernes behov for at indgi i samarbejde med andre kommuner om at
lose opgaverne. En rettesnor for den kommission, der forberedte inddelings-
reformen, var f.eks.,at en kommune skulle vare stor nok til at have sin egen
skole og ikke vaere tvunget til at indgd i felleskommunale arrangementer for
atlofte den opgave, der ikke var blevet mindre med folkeskoleloven fra 1958
(Betenkning 420, 1966). Beredygtighed, forstiet som et befolkningsunder-
lag, der var stort nok til,at kommunen kunne drive sin egen skole, sit eget

plejehjem mv., var saledes et af neglekriterierne for inddelingsreformen.



Inddelingsreformen blev fulgt op af opgave- og byrdefordelingsreformer-
ne. I takt med at opgaverne blev overfort fra centralt til lokalt niveau, iser til
amterne, blev finansieringen af amternes og kommunernes driftsopgaver
@ndret. De tidligere oremaerkede refusioner af kommunernes og amternes
faktiske udgifter blev pd omride efter omrade aflost af generelle statstilskud
(bloktilskud), der var uathaengige af, hvor mange penge amterne og kom-
munerne anvendte pd en given opgave.

Afskaffelsen af de specifikke refusionsordninger betod, at staten gav afkald
pa et vaesentligt styringsinstrument pa de fleste og vasentligste amtslige og
kommunale ansvarsomrider. Omvendt slap staten for den usikkerhed om
storrelsen af statens tilskud til amter og kommuner, der var prisen for at kun-
ne styre amternes og kommunernes adfeerd med refusioner. I og med statens
tilskud var athengigt at de lokale myndigheders udgiftsdispositioner, sa
kunne det samlede statslige tilskud forst gores op, nir kommunernes og
amternes dispositioner var foretaget. Overgangen til bloktilskud, der blev
udmalt efter faste kriterier, og som var upavirket af, i hvilket omfang og pa
hvilken made en given opgave blev lost, fjernede usikkerheden om stor-
relsen af statens tilskud. Til gengeld blev amternes og kommunernes rdde-
rum alt andet lige betragteligt udvidet ved afskaffelsen af de specifikke refu-
sioner. Nu kunne amter og kommuner 1 hojere grad prioritere den lokale
indsats efter de lokale onsker og behov uden at behove at skele til, om staten
fandt formailet mere eller mindre stottevardigt.

Rationalet bag kommunalreformen var 1 betydeligt omfang administra-
tivt eller, om man vil, teknokratisk. Forestillingen om, at kommunerne og
amterne mitte have en vis storrelse for at kunne lose opgaverne effektivt,
spillede en central rolle 1 reformovervejelserne. Formilet med omlaegningen
af statstilskuddet fra refusioner til generelle tilskud var 1 forste rekke at oge
statens budgetsikkerhed og dernzst ogsa et forseg pa at bremse vaksten i de
offentlige udgifter.

Pa trods af det betydelige indslag af teknisk/administrativ tankegang var
kommunalreformen ogsa baret af et demokratisk rationale.Visionen var
saledes at skabe kommuner og amter, der pa en gang var store nok til at sikre
en effektiv drift, men ikke skulle vere storre, end at et lokalt forankret
demokrati kunne fungere. Naerhed i opgavelosningen og samherigheden
mellem de nye kommuners indbyggere talte ogsd med, nir reformkommis-
sionen slog streger pa danmarkskortet. Hertil kom, at sterre kommuner ogsd
ville reducere behovet for de udbredte felleskommunale arrangementer.

Dem havde iszr de mindre kommuner etableret pd en rekke omrader for at
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varetage opgaverne, der ogsa skabte uklarhed om det politiske ansvar for
opgavelosningen, netop fordi ansvaret var delt mellem flere kommuner. I

den forstand kunne storre kommuner ogsa vere en demokratisk gevinst.

EN SUCCESFULD REFORM?

Ud fra en politologisk synsvinkel er kommunalreformen pa mange mader et
enestiende og seregent reformkompleks. Det er en gengs antagelse inden
for politologien, at det kan vare vanskeligt at @ndre indholdet og udform-
ningen af den offentlige politik, nir vasentlige aktorers interesser gis for
nar (March & Olsson, 1983; Peters, 1998). Kommunalreformkomplekset er
ikke alene et eksempel pd, at det kan lade sig gore at @ndre den offentlige
sektors indretning og virkemade pa afgerende vis, men ogsi p4, at den
endring er kommet 1 stand ved, at vaesentlige aktorer mere eller mindre fri-
villigt har opgivet deres positioner og deres indflydelse. Den ogede kommu-
nale autonomi og det egede kommunale riderum, der var en konsekvens af
afskaffelsen af de specifikke refusioner at de kommunale udgifter og den
kontinuerlige udlegning af opgaver fra staten til de lokale myndigheder,
blev ogsda modarbejdet. De respektive sektorministerier, de offentligt ansatte
og ofte ogsd brugerorganisationer og -reprasentanter pa de pageldende ser-
viceomrider (Beteenkning 471, 1968; Beteenkning 781, 1976) havde ikke den
store tillid til, at amterne og kommunerne kunne lofte opgaverne pa betryg-
gende vis.

Modstanden blev overvundet af en koalition af de ekonomiske ministeri-
er og ministre, der skaevede til hensynet til styringen af de samlede statslige
udgifter og de indflydelsesrige kommunale organisationer, der havde som
mal at fremme og befaeste kommunernes position og autonomi i den danske
offentlige sektor (Mikkelsen, 1991).1 den forstand er finansieringsreformen
og opgavelegningen den del af kommunalreformen, der er mindst vanskelig
at forklare, da der bade var vasentlige aktorer og interesser, der var for og
imod xndringerne. Nogen mitte jo vinde kampen.

Det er straks vanskeligere at forklare, hvordan det lykkedes at gennemfo-
re inddelingsreformen. Inddelingsreformen indebar, at hundredvis af sog-
nekommuner blev lagt sammen, og at tusindvis af sogneridsmedlemmer og
-formend mitte opgive deres positioner. De ferreste kunne realistisk regne
med at blive kommunalbestyrelsesmedlemmer og borgmestre i de nye
sammenlagte amter og kommuner. Ikke desto mindre skete mange af

sammenlaegningerne af specielt de mindre kommuner ad frivillighedens vej
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(Strom, 1991). Det samme var ikke tilfaeldet med forstederne, der pa trods af
arg modstand mod kommunesammenlaegningerne endte med at blive lagt
sammen med de storre kobstaeder. Selv om forstederne i flere tilfzelde var
vokset sammen med kobstaden, var de ikke til sinds frivilligt at felge
reformkommissionens princip om én by, én kommune og lade sig sammen-
legge med kobstederne. Forsteederne kunne ofte med rette henvise til, at de
ogsi 1 kommissionens forstand var velfungerende og baeredygtige enheder,
der havde et befolkningsunderlag, der var storre end mange af de sammen-
lagte sognekommuner. Forsteedernes modstand mod sammenlegningen
med kobstaderne var reelt ogsd begrundet i, at forstaderne var mindre,
mere velstiende og mere borgerlige end kobstederne. Det nerede en frygt i
forsteederne for, at de ikke alene ville blive underlagt socialdemokratisk sty-
re, men at de tilmed 1 hej grad ogsa ville komme til at betale en hoj pris for
sammenlagningen.

At det endte med, at forsteederne 1 provinsen blev sammenlagt med keb-
steederne, ma paradoksalt nok ikke mindst tilskrives den davaerende konser-
vative leder, Poul Serensen. Flere af de centrale beslutninger, der forte til for-
stedernes ssmmenlegning med kobstederne, blev egenhandigt truftet af
Poul Serensen 1 hans egenskab af indenrigsminister iVKR -regeringen. Fol-
ketinget havde under den foregaende socialdemokratiske regering vedtaget,
at indenrigsministeren var bemyndiget til at traeffe beslutning om sammen-
legning i konkrete tilfeelde, nar der ikke foreld en enig indstilling fra kom-
missionen til ministeren — en bemyndigelse af ministeren, som Poul Seren-
sen selv havde kritiseret for at vare for vidtgiende.

Da alle de davaerende kommuneforeninger, herunder ogsa forstaedernes
forening, Fellesorganisationen af landkommuner med bymassige bebyg-
gelser, var reprasenteret 1 kommissionen, var det ikke nogen overraskelse, at
den ikke kunne samle sig om en enig indstilling, nar det gjaldt konkrete for-
slag om at legge en forstad sammen med en kebstad.

En af de mere afgorende, konkrete beslutninger var ssmmenlagningen af
Guldager og Esbjerg Kommune (Strom, 1991). Guldager Kommune, der var
en forstad til Esbjerg, onskede ikke at blive sammenlagt med kebstaden og
var 1 udpraeget grad en kommune, der opfyldte kommissionens kriterier til
en baredygtig kommune og havde, skulle man synes, de bedste politiske
muligheder for med held at advokere for dens fortsatte selvstaendighed.
Guldagers borgmester var medlem af kommissionen og partifelle med Poul
Serensen. Ikke desto mindre valgte Poul Serensen at folge kommissionens

flertalsindstilling, og Guldager blev dermed endegyldigt lagt sammen med
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Esbjerg Kommune.Ved at acceptere sammenlagningen af monsterforstaden
Guldager med Esbjerg var Poul Serensen ogsa steerkt medvirkende til at
besegle de ovrige forsteders skaebne, der ikke 1 alle tilfzlde havde samme
gode kort og argumenter pa hinden. Dermed medvirkede Poul Serensen
ogsd til at udradere en stor del af Det konservative Folkepartis potentielle
borgmesterkandidater, der blev opslugt 1 de socialdemokratisk dominerede
kebstader. Poul Serensen overlod dermed den kommunalpolitiske scene til
Socialdemokratiet 1 byerne og Venstre i landkommunerne.

Poul Serensens bevaeggrunde kender man ikke. Efterfolgende kan man
kun gisne om, hvorvidt forklaringen f.eks. skal soges 1 personlige modsaet-
ninger mellem partikammerater, en fejlkalkulation af Det konservative Fol-
kepartis muligheder for at blive det tredje store borgmesterparti eller en ide-
alistisk opfattelse af, at en sammenlegning af forsteederne og kebsteederne
var den ,,rigtige” losning. Ud fra en gaeengs politologisk opfattelse, hvor poli-
tisk handlen ses som et middel til at fremme egne eller egen gruppes interes-
ser, er Poul Serensens afgorelse imidlertid ganske enkelt uforklarlig. Samti-
dig kan der imidlertid vare grund til, uanset hvilke motiver og hensigter der
mitte have ligget til grund, at tilegne Poul Serensen en stor del af @ren for
gennemforelsen af kommunalreformen. Hvis Poul Serensen havde sat hale-
ne 1 over for sammenlagningen af Guldager og Esbjerg Kommune, er det
ikke givet, at sammenlagningen af forstederne og kebstaederne 1 de tre sto-
re byer, Odense, Aalborg og Arhus, der var et folketingsanliggende, var ble-
vet gennemfort. Dermed kunne inddelingsreformen og siledes ogsi selve
kommunalreformkomplekset vare blevet sterkt amputeret, da inddelings-
reformen pd mange mader var en vasentlig forudsatning for gennemfo-
relsen af de senere elementer af kommunalreformen.

Inddelingsreformen skabte for det forste et klart udgangspunkt for de
senere diskussioner om amterne og kommunernes opgaveportefolje. Uden
de nye og sterre kommuner pd plads var det vanskeligt at pege p4, hvilke
opgaver amterne og kommunerne kunne magte. For det andet var det forst
efter, at stregerne var sat pa danmarkskortet, at det stod klart, hvor stor en del
af udligningsproblemet der ville vare lost alene ved kommunesammenlag-
ningerne. Den efterfolgende diskussion om behovet for yderligere udlig-
ning amter og kommuner imellem, dels via udformningen af statens tilskud
til kommunerne og dels via den mellemkommunale udligning, fik siledes
ogsd med inddelingsreformen et konkret udgangspunkt.

Selv om inddelingsreformen derfor kan ses som en vaesentlig forudsat-

ning for (og i hvert fald blev et af hovedargumenterne for), at amterne og
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kommunerne skulle have storre riderum, og at de nye og sterre amter og
kommuner kunne betros flere opgaver, sd er det gode argument sjeldent
alene udslagsgivende 1 politik. Argumentet skal ogsa fores frem af aktorer,
der har indflydelse pa de politiske beslutninger. Inddelingsreformen bidrog
imidlertid ogsa til at skabe én af de aktorer, da den felles kommunale inte-
resseorganisation, Kommunernes Landsforening, opstod ved en sammen-
legning af de gamle kommuneforeninger, der reprasenterede kobstederne,
forstederne og de mindre landkommuner.

Det betod ikke, og betyder ikke, at de gamle forskelle og modsatninger
mellem kommuner med forskellige interesser og ensker dermed forsvandt.
Forskellene mellem kommunerne gjorde og gor sig fortsat geeldende inden
for Kommunernes Landsforening, forst og fremmest ved at Kommunernes
Landsforening generelt forholder sig relativt passivt i sporgsmal, der har bety-
delige interne fordelingskonsekvenser for kommunerne (Blom-Hansen,
2002). Men pd de omrdder, hvor kommunerne havde og kunne etablere en
faelles politisk platform, viste Kommunernes Landsforening sig som en effek-
tiv og vedholdende varetager at kommunernes felles interesse 1 storre ride-
rum og flere opgaver.

Baggrunden for Kommunernes Landsforening og Amtsradsforeningens
sterke position 1 spergsmal, hvor der er en felles kommunal interesse, er
givetvis, at foreningerne er steerkt domineret af Socialdemokratiet og Ven-
stre, og atVenstre og Socialdemokratiet altid har siddet i regeringen, men
som hovedregel ikke gor det sammen. Ndr Socialdemokratiets og Venstres
kommunalpolitiske bagland kan finde sammen om en falles politik, vil det
vere vanskeligt for en regering, hvor entenVenstre eller Socialdemokratiet
er en central deltager, at modstd kommunernes og amternes pres og imede-
gd deres onsker. Selv om der skulle vare forskelle 1 opfattelserne i folke-
tingspartiet og det kommunale bagland, vil ben uenighed ikke alene udstil-
le en splittelse i partiet, det vil tilmed vaere en blottelse, som oppositionen,
hvad enten den ledes af Venstre eller Socialdemokratiet, risikofrit ville
kunne profitere at (Christensen, 2000).

Ogsa i bagklogskabens klare lys var Poul Serensens beslutninger i forbin-
delse med inddelingsreformen bemarkelsesvardige. Ikke alene bidrog han
til at svackke sine partifeellers muligheder for at opnd borgmesterposter i de
forstaeder, hvor de ville have haft storst chance for at vinde dem. Han skabte
ogsd fundamentet for den samling af de kommunale organisationer 1 Kom-
munernes Landsforening, der blev domineret af Venstre og socialdemokra-

tiske lokalpolitikere, hvor der ikke er og var den store plads til konservative
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kommunalpolitikere. Hertil kommer, at de kommunale organisationer
efterfolgende har vist sig som eftektive interesseorganisationer, der jevnligt
har blokeret for Poul Serensens partifellers senere forsog pa at begraense
kommunernes indflydelse og helt at afskaffe amterne.

Poul Serensens kommunalreform kan pa mange mader siges at have varet
en succes. Ikke at succesen ikke kunne have vaeret mere fuldendt. Pa trods af
gentagne forseg, senest i slutningen af 1990’erne (Betenkning 1307, 1995) er
det ikke lykkedes at 2ndre kommunestrukturen 1 hovedstadsomradet efter
samme retningslinjer som 1 provinsen. Arbejdsmarkedsomradet, herunder
erhvervsuddannelserne, Arbejdsformidlingen og indsatsen over for de for-
sikrede ledige, er fortsat en statsopgave, der styres med et steerkt indslag af
arbejdsmarkedets parter. De blokerede ogsi effektivt for, at arbejdsmar-
kedsomradet blev kommunaliseret. Bortset fra disse vasentlige undtagelser
har kommunalreformen sat sit sterke og markante praeg pa udviklingen 1
den danske offentlige sektor siden 1970. Opgave efter opgave er blevet over-
fort fra staten til kommunerne og iseer amterne. P4 omride efter omrade er
amternes og kommunernes finansielle autonomi blevet foreget. Samtidig
har vaeksten 1 de opgaver, amterne og kommunerne har varetaget eller fiet
overdraget, veret storre end vaksten i de tilbageblevne statslige ansvarsom-
rader, sd den danske offentlige sektor nu er en de mest decentraliserede i den
vestlige verden.

EN REFORM MED SUCCES?

Med konstateringen af at kommunalreformen mod alle odds blev gennem-
fort, melder sig sporgsmilet om, hvorvidt intentionerne med reformen er
blevet indfriet. Et er, at den danske offentlige sektor er blevet mere kommu-
naliseret, men har det overhovedet gjort en forskel, at amter og kommuner
har fiet en storre rolle 1 den danske offentlige sektor? Denne bogs hoved-
sporgsmal er, hvorvidt kommunalreformen har betydet, at kommunerne i
hejere grad har valgt at indrette deres oftentlige sektor pa forskellig made.
Baggrunden for dette sporgsmail er den klassiske decentraliseringslitteratur
og dens grundleggende antagelse om, at evnen til og muligheden for at til-
passe lokale losninger til lokale forhold er det sterkeste og vigtigste
argument for en decentralisering af den politiske magt (De Vries, 2000).T1il-
pasning til lokale forhold er imidlertid et vidt begreb, og drsagerne til en
mulig variation i indretningen af den kommunale sektor kan vare mange,

det vare sig variationer i sociale forhold, kommunestorrelse, ressourcerige-
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lighed og forskelle pa by og land. Interessen i denne sammenhaeng samler sig
imidlertid isr om, hvorvidt den eventuelle variation skyldes forskelle 1 de
partipolitiske styrkeforhold 1 kommunerne. Selv om partipolitiske forskelle
ogsa kunne forventes at spille en storre rolle i storre og mere autonome
kommuner, sd har den omfangsrige litteratur om emnet imidlertid vist, at
der ikke er grund til at forvente den store konsekvens af partipolitiske for-
skelle for udformningen af den lokale politik (Mouritzen, 1991).

At konsekvensen af den danske kommunalreform skulle vare storre for-
skellighed 1 den made, kommunerne udformer deres politik pd, kan siledes
ikke tages for givet, iseer ikke hvis det samtidig forventes, at variationen iser
skulle vaere et resultat af forskelle 1 de partipolitiske styrkeforhold pa lokalt
niveau. Det er der potentielt flere drsager til. For det forste kan centrale
regler i alle afskygninger — love, bekendtgorelser, cirkulerer, vejledninger —
fortsat normere de lokale losninger pa en made, der svaekker forventningen
om, at der vil vaere store forskelle og dermed ogsa partipolitisk betingede
forskelle pa de lokale opgavelosninger, uanset om et givet omrade formelt
set er et lokalt anliggende og ansvar.

En anden kilde til mulig udjevning at de kommunale forskelle ligger 1
overenskomstsystemet, der fastlegger de kommunalt ansattes lon og 1 en vis
udstraekning ogsa deres arbejdsvilkar pa tvers af amterne og kommunerne.
De offentlige ansatte kan herudover have stzrke interesser 1 opgavelosnin-
gerne, iser den nermere tilretteleggelse af arbejdet og indholdet af den
kommunale service. Uanset de politiske beslutningstageres ideologiske
observans kan det vaere svert at sette sig ud over sterke producentinteresser.
Det gelder si meget desto mere, da de oftentligt ansatte ofte med held kan
danne alliancer med brugerne af den offentlige service. Der er generelt stor
opbakning til velfeerdsydelserne blandt de danske valgere, ikke mindst dem,
der leveres af de lokale myndigheder (Andersen et al., 1999). @Onsket om at
tilgodese de brede valgerinteresser, og dermed ogsd muligheden for at
vinde eller fastholde grebet om den politiske magt, er siledes en tredje fak-
tor, der kan bidrage til at udjevne de partipolitiske forskelle pa lokalt plan.

Samlet set kan der ogsd i de tilfelde, hvor de lokale myndigheder ikke er
bundet af statslige regler og normer, vaere bindinger pa den lokale handlefri-
hed, der reducerer variationen i den lokale politikudformning, herunder
ogsi den forskellighed, der har et partipolitisk ophav (Norgaard & Pallesen,
2003).

Overordnet defineres sporgsmalet om, hvorvidt kommunalreformen

lykkedes altsd som et sporgsmil om, hvorvidt den decentralisering, som
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kommunalreformen er et udtryk for, har resulteret i storre kommunal for-
skellighed, og om partipolitik er blevet mere afgerende for den made, kom-
munerne udformer deres politik pa.

Det er ikke forventningen, at det ubetinget vil vere tilfeeldet. Det er ikke
givet, at (storre) kommunalt riderum og autonomi betyder, at der ogsa bli-
ver storre partipolitisk betingede forskelle pd den made, kommunerne
udformer deres politik pd. Der kan fortsat vere statslig regulering, der redu-
cerer de kommunale valgmuligheder, selv om de statslige regler og normer
er fraveerende eller er blevet mindre indgribende.

Selv om der formelt set er stor frihed til at udforme den lokale politik, og
der er forskel pa partiernes onsker, kan sterke vaelger- og producentinteres-
ser reducere forskellene (kapitel 2). Og selv om en omlegning fra refu-
sionsordninger skulle oge incitamenter til lokale prioriteringer, kan valger-
og producentinteresser stadig modvirke dem, og de partipolitiske forskelle
kan eventuelt helt forsvinde (kapitel 3). Endelig kan der ogsa fortsat vare sa
steerk central regulering af kommunerne, at partipolitik ikke kan forventes
at have nogen betydning, selv om det selvsagt er en mulighed (kapitel 4).

I kapitel 2 undersoges omrader, hvor kommunerne har stor formel frihed
og dermed i princippet stor frihed til at indrette politikken efter forgodt-
befindende. Det geelder omfanget af de samlede kommunale udgifter, og
hvor stor en del af de kommunale opgaver, der varetages af eller udliciteres
til private leveranderer. Begge sporgsmal er klassiske ideologiske stridspunk-
ter, hvor det 1 udgangspunktet kunne forventes, at der ville vare forskel pa
kommunerne. Denne forskel kunne vare begrundet 1 de partipolitiske
magtforhold i kommunerne, om end den danske og internationale litteratur
om emnet tyder pa, at der, serligt hvad angir storrelsen af de samlede kom-
munale udgifter, ikke er grund til at forvente den store effekt af partipolitik
(Fried, 1975; Boyne, 1985; Mouritzen, 1991).

Det samlede udgiftsniveau i den enkelte kommune er resultatet af et utal
af beslutninger pd en lang rekke omrader. En af de vaesentlige beslutninger,
der har konsekvenser for udgiftsniveauet, er, hvilken type oftentlige service
kommunerne velger af stille til ridighed for borgerne. Pa nogle omrader,
som f.eks. bernepasnings- og ldreomradet, har kommunerne overordnet
set mulighed for at tilbyde den offentlige service i form af offentlige institu-
tionslesninger (daginstitutioner og plejehjem/botilbud) eller alternative
losninger (dagpleje eller hjemmehjlp). P4 disse omrader har kommunerne
ogsd en vis frihed til at beslutte, hvor stor en del af befolkningen der kan til-

bydes offentlig service, hvilket alt andet lige ogsa har betydning for de sam-
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lede udgifter. Normeringerne pa de offentlige institutioner, dvs. antallet af
klienter pr. ansat, er ligeledes et spergsmil, hvor kommunerne 1 princippet
har en valgmulighed. Samtidig er det en beslutning, der har betydning for de
kommunale udgifter, iser fordi store dele af den kommunale service er
meget personaletung.

Kommunernes beslutning om daekningsgraden, normeringerne og typen
af offentlig service, der tilbydes borgerne, er siledes alle sporgsmil, der har
konsekvenser for det samlede udgiftsomfang og ogsd af den grund 1 princip-
pet kunne forventes at vere influeret af de partipolitiske forhold i kommu-
nerne.

Alle de nevnte omrider er ogsa kendetegnet ved at vere vasentlige poli-
tiske sporgsmil og vasentlige opgaver for den lokale velfeerdsstat. Pointen er
imidlertid, at det samtidig er omrader, hvor der i forskellig grad er sterke
valger- og producentinteresser pa spil. Det er tesen, at valgerne nok har
onsker og holdninger til storrelsen af de offentlige udgifter, udlicitering af
oftentlige opgaver, normeringen af de offentlige institutioner og typen af
den offentlige service, men at iseer adgangen til 1 det hele taget at fi kommu-
nal service, dvs. dekningsgraden, er et vigtigt sporgsmal for vaelgerne, som
lokalpolitikerne kan, men ikke onsker at fore lokal partipolitik pa.

Pa samme made har de offentligt ansatte en interesse 1 og en holdning til
storrelsen af den lokale offentlige sektor, og hvilken type af offentlig service
lokalpolitikerne skal levere til borgerne. Det er tesen, at producentinteres-
serne iser er intense, nir det gaelder udlicitering af de offentlige opgaver og
antallet af ansatte pr. klient (normeringen), da der i begge tilfzelde er tale om
omrader, som direkte vedrorer de offentligt ansattes arbejdsvilkar.

Derfor forventes det, at lokalpolitikerne har storre reelle frihedsgrader, nir
det gelder valget mellem forskellige former for offentlig service, f.eks. om
bernepasning skal tilbydes 1 daginstitutioner eller dagpleje, og at det valg vil
vare influeret af de partipolitiske styrkeforhold pa lokalt plan. Ogsa pa
grund af de forskellige omkostninger, der er forbundet med de forskellige
typer af offentlig service, kan det ligeledes bidrage til, at der kan vere poli-
tisk betingede forskelle pa storrelsen at den samlede kommunale sektor.

I kapitel 3 undersoges konsekvenserne af byrdefordelingsreformen og
overgangen fra specifikke refusioner til bloktilskud pa vejomradet, folkesko-
len, bibliotekerne, bernepasnings- og xldreomradet. Omlegningen af de
statslige tilskud fra specifikke refusioner at de faktiske kommunale udgifter
til generelle bloktilskud kan som nevnt ovenfor anskues som en meget

vasentlig foregelse af den kommunale autonomi, 1 og med de kommunale
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udgiftsprioriteringer dermed ikke laengere blev styret af, hvad staten ansa for
at vaere mere eller mindre stottevardige formal. I den forstand ligger under-
sogelsen af byrdefordelingsreformens konsekvenser 1 forlengelse af sporgs-
milet om betydningen af (oget) kommunal autonomi. Statens finansiering
af lokale myndigheder er et centralt emne inden for den sikaldte public
finance-litteratur (Oates, 1999), hvor der er udviklet ret klare forestillinger
om, hvilke konsekvenser forskellige typer af statslige tilskud til kommuner-
ne har for de lokale udgiftspolitiske prioriteringer. Det er sdledes forvent-
ningen inden for public finance-traditionen, at en overgang fra specifikke
refusioner af de faktiske kommunale udgifter pa et givet omrade til generel-
le tilskud vil medfere et fald 1 udgifterne pa det omrade, hvor de specifikke
refusioner er bortfaldet. I den forstand kan man sige, at public finance-teoriens
resonnement svarer til savel fortalernes forhibninger som modstandernes
bekymringer over de udgiftspolitiske konsekvenser af byrdefordelingsrefor-
men.

Den danske byrdefordelingsreform er velegnet til at undersoge, om denne
forudsigelse er korrekt, da de specifikke refusioner ikke blev afskaftet pa
samme tidspunkt pd de forskellige kommunale ansvarsomrider. Der er sile-
des pa den baggrund grund til at forvente, at det omrade, hvor refusionen
blev afskaffet, i serlig grad ville vere sirbar 1 den udgiftspolitiske proces
umiddelbart efter finansieringsomlaegningen, og at det i givet fald i stor
udstreekning er en konsekvens af omlaegningen af det statslige tilskud.

Nyere undersogelser har stillet sporgsmal ved dele af public finance-teorien.
Det gelder iser den del af teorien, der forudsiger, at en lokal indkomstfrem-
gang skulle have samme udgiftspolitiske effekt som et oget generelt tilskud
af samme storrelse. Kritikerne havder, at der kan vaere politisk-institutio-
nelle forhold, der er nok sa afgerende for de udgiftspolitiske konsekvenser
som de incitamenter, der er indbygget i de forskellige typer af kommunale
finansieringskilder. Hidtil har det imidlertid heller ikke 1 denne del af public
finance-litteraturen varet anfaegtet, at en afskaftelse af en specifik refusion vil
reducere udgifterne pi et givet omrade, ogsa selv om der kompenseres med
et generelt tilskud af samme storrelse. Undersogelsen 1 kapitel 4 er siledes 1
trid med den nyere kritik af public finance-litteraturen pa den made, at poli-
tisk-institutionelle forhold, det vare sig de partipolitiske styrkeforhold eller
sterke vaelger- og producentinteresser, kan vare nok si afgerende for de
udgiftspolitiske konsekvenser som de incitamenter, der er indbygget i finan-
sieringssystemet. Undersogelsen adskiller sig imidlertid fra den nyere kritik

af public finance-teorien ved, at denne logik ogsi overfores til sporgsmilet om
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de udgiftspolitiske effekter af specifik refusion i forhold til generelle statslige
tilskud til kommunerne.

Selv om der kan argumenteres for, at sigtet med og indholdet at kommu-
nalreformen i dens forskellige delelementer i stor udstraekning har veret at
decentralisere den politiske magt 1 Danmark og udvide det kommunale
radderum, si er der fortsat pa de fleste omrader i storre eller mindre grad en
statslig regulering af de rammer, kommunerne handler inden for. Hvis man
sporger kommunalpolitikerne, er den statslige regulering og normering af
kommunerne pd mange omrider indgribende og kunne efter deres opfat-
telse med fordel lempes (Blom-Hansen & Serritzlew, 2000). Samtidig
interesserer folketingspolitikere og ministre sig fortsat levende for de kom-
munale ansvarsomrdder; der stilles 1 stort omfang spergsmail og forslag 1
Folketingssalen om de kommunale forhold, ogsd pa de omrader, hvor de
lokale myndigheder i princippet har fri adgang til at indrette sig efter for-
godtbefindende (Christensen, 2000).

Bag denne politiske virksomhed ligger givetvis i mange tilfelde blot
onsket om at markere et politisk standpunkt. I andre tilfzlde kan der ligge et
reelt onske om at regulere de lokale myndigheders handlen, der i nogle til-
felde ogsa forer til, at de centrale regler for den kommunale virksomhed
andres. Dette sker ogsd, selv om amterne og kommunerne og deres interes-
seorganisationer vil modarbejde, og ofte vil have held til at afvaerge, forslag,
der reducerer den kommunale autonomi. Under alle omstendigheder er
den centrale regulering af amterne og kommunerne fortsat et vigtigt
politisk stridspunkt.

Bag den politiske strid om omfanget og karakteren af den centrale regule-
ring ligger en ofte uudtalt forestilling om, at indholdet af de centrale regler
har betydning for de lokale myndigheders handlen, og at amterne og kom-
munerne vil efterleve de statslige retningslinjer. Det er sikkert i mange
situationer ogsa tilfeldet, iseer hvis det er retningslinjer, der er enkle for
kommunerne og amterne at efterleve og lige s enkelt for borgerne og sta-
ten at kontrollere, at de er blevet efterlevet.

I en lang rekke andre situationer kan det vare sverere for amterne og
kommunerne at efterleve lovgivers intentioner. Det skyldes, at reguleringen
er udformet som en formals- eller hensigtserklering, eller at de forhold og
omstendigheder, der reguleres, ikke er eller ikke kan specificeres pa en til-
strekkelig made. Amterne og kommunerne skal kort sagt i mange situatio-
ner udeve et skon, hvor det kan vere svart at opfylde lovgivers hensigter,

ogsd selv om viljen til at folge intentionerne mitte vere til stede.
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Under alle omstendigheder er der i flere varianter af den politologiske lit-
teratur, der har beskaftiget sig med emnet (implementerings- og principal-
agent-litteraturen) generelt storre skepsis over for forestillingen om, at det er
enkelt og ligetil at opnd et givet formal med regulering, iser hvis den regu-
lerede part ikke er enig i formalet og har mulighed for at omga indholdet af
reguleringen. I den nyere delegationslitteratur er det udtrykt siledes, at det
er at foretrekke at overlade kompetence til en aktor, som har de samme
preferencer som én selv (Bendor, Glazer & Hammond, 2001).

Deri ligger ogsd, at 1 de tilfelde, hvor det enkelte amt og den enkelte kom-
mune ikke er enige i formailet med reguleringen, si kan det forventes, at det
istorre eller mindre grad ogsd er muligt at undlade at efterleve lovgivnin-
gens intentioner. Det rejser det overordnede sporgsmal, i hvilken grad det er
muligt at regulere amternes og kommunernes adferd pa de mange omrider,
hvor amterne og kommunerne har og har fiet overladt et storre eller mindre
skon — og dermed om den premis, der ligger til grund for reguleringen og
de politiske diskussioner om mere eller mindre regulering af amterne og
kommunerne —1 alle tilfzelde fuldt ud er rigtig.

I relation til denne undersogelse er det mere specifikke spergsmal, om der
kan vere en variation i kommunernes politik, ogsa selv om det ikke har
veret intentionen med den centrale regulering, at der skulle vaere en forskel.
Spergsmailet er altsd, om kommunalreformen ogsd kan vare og har veret en
succes 1 en uonsket forstand.

I kapitel 4 undersoges kommunernes anbringelser af born og unge uden
for hjemmet. Omridet er et kommunalt ansvarsomrade, men det er samtidig
karakteriseret ved, at det er meget staerkt reguleret fra centralt hold. Regule-
ringen gaelder bade beskrivelsen af de faktiske omstendigheder, der kan fore
til en anbringelse uden for hjemmet, og de procedurer, kommunerne skal
folge i disse sager. Der har traditionelt stiet et bredt partipolitisk flertal bag
lovgivningen pd omradet, ogsd ved den seneste storre revision af loven i
1993, hvor reglerne og procedurerne pa omradet blev strammet yderligere.
Det kan heller ikke af den grund forventes, at der skulle vere en variation i
kommunernes anbringelsespraksis, der har sit ophav i partipolitiske forskelle
pa lokalt niveau.

Samlet set giver bogen saledes (selvsagt) ikke noget fuldsteendigt svar pa,
om kommunalreformen har varet vellykket. Ideen har varet at vurdere, om
centrale forestillinger om kommunalreformens konsekvenser har holdt stik
ved at undersoge forholdene pa enkelte udvalgte omrider, der i sig selv ved-

rorer vasentlige forhold i det kommunale selvstyre, men som ogsi indehol-
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der problemstillinger, der kan teenkes at have en mere generel betydning pa
andre omréder. I et demokratisk styringsmaessigt perspektiv giver analyserne
desuden indsigt i, hvordan forskellige tiltag, der sigter pa at oge eller reduce-
re det kommunale selvstyre, kan teenkes at virke. Kapitel 2 og 3 kan ses som
undersogelser af, hvilke konsekvenser (udvidet) kommunal autonomi har
for de kommunale beslutninger, men omfatter langt fra alle vasentlige
omrider. Den overordnede tese om, at kommunal autonomi ofte ikke er en
tilstreekkelig betingelse for, at indholdet af kommunernes politik bliver mere
forskelligt, nar der er vasentlige producent- eller valgerinteresser pa spil,
kan, sifremt den altsd er rigtig, ogsa tenkes at gore sig geeldende pa andre
omrider.

Anbringelser af born og unge er langtfra et typisk eksempel pa central
regulering af et kommunalt ansvarsomrade. Det er imidlertid pracis af den
grund, omradet er udvalgt. Hvis der mod forventning er en variation i den
kommunale anbringelsespraksis, der ikke folger af lovgivningens bestem-
melser og objektive forskelle i opgavens karakter, s er der grund til at tro, at
noget tilsvarende kan vare tilfeeldet pa andre mindre alvorlige kommunale
ansvarsomrader, hvor den centrale regulering af proceduren og indholdet af
beslutningerne er mindre detaljeret, og kommunerne er overladt et videre
skon. Det ville siledes vere en indikation af, at kommunalreformen ogsa pa

andre omrader kunne vare en succes om end i en uonsket forstand.
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KAPITEL 2

VARIATION I KOMMUNERNES
POLITIK PA OMRADER MED
STOR AUTONOMI

I en nyere oversigtsartikel gennemgar DeVries (2000) de fordele og ulem-
per, der havdes at vaere forbundet med en decentralisering af den politiske
magt. Hans konklusion er, at det teoretisk sivel som empirisk er ganske van-
skeligt at give et sikkert svar pd, hvilken betydning en decentralisering af
kompetence til de lokale myndigheder rent faktisk har. Eksempelvis er der
bide argumenteret for, at decentral opgavevaretagelse kan vaere okonomisk
mere og mindre effektiv end statslige losninger.

Evnen til og muligheden for at tilpasse de kommunale losninger til de
lokale forhold er imidlertid det argument for decentralisering at den politi-
ske magt, der star steerkest og mest uantastet i decentraliseringslitteraturen.

En sadan konsekvens af den danske kommunalreform kan imidlertid ikke
uden videre tages for givet. Det geelder ikke mindst, hvis det tillige forven-
tes, at det gor en forskel, om det ene eller det andet politiske parti har
magten 1 det lokalpolitiske styre.

Det skyldes ikke bare, at forestillingen om, at kommunalreformen kunne
og skulle fore til store eller blot sterre forskelle, endsige partipolitisk
begrundede forskelle,1 kommunernes valg af losninger, ikke havde nogen
fremtredende plads 1 argumentationen for gennemforelsen af kommunal-
reformen. Muligheden for, at der kunne opsta sterre forskelle mellem kom-
munerne og amterne, blev snarere fremfort som et argument mod og en
risiko ved den decentralisering af den politiske magt, der i forskellige afskyg-
ninger var indeholdt i kommunalreformen (Betenkning 420, 1966).

Hvorvidt amterne og kommunerne ikke bare har fiet flere og storre
opgaver, men ogsa har fiet flere frihedsgrader til at lose de flere og storre
opgaver, er et omtvistet sporgsmal. Under alle omstendigheder har amterne
og kommunerne sidelobende med onsket om flere opgaver vedholdende
kaempet for at reducere den statslige styring af amternes og kommunernes
opgaver, hvad enten det sker 1 form af statslige normer og standarder for

niveauet og indholdet af den kommunale service eller ved, at borgerne pa
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en rekke omrider har adgang til at anke en kommunal afgerelse til en stats-
lig instans. Og hvis man sperger kommunalpolitikerne 30 ar efter indde-
lingsreformen, sa er den kamp langtfra vundet (Blom-Hansen & Serritzlew,
2000). P4 langt hovedparten af de kommunale ansvarsomrader er der siledes
et flertal af kommunalpolitikerne, der mener, at Kommunernes Landsfor-
ening skal arbejde for ogede kommunale frihedsgrader.

Om kommunalpolitikernes onske om ogede frihedsgrader ogsi betyder,
at der pd hovedparten af de kommunale ansvarsomrider generelt er begran-
sede frihedsgrader, kan diskuteres. Undersogelsen kan ogsd ses som et
udtryk for, at kommunerne ikke overraskende narer et enske om at
bestemme mere selv,men at de endnu ikke gor det 1 tilstreekkeligt omfang til
at fa deres onsker opfyldt. Under alle omstendigheder kan det ikke uden
videre tages for givet, at det storre kommunale ansvarsomrade ogsd har
veret ledsaget af flere kommunale frihedsgrader.

Statslige regler og normer er imidlertid ikke den eneste begraensning af
amternes og kommunernes riderum og autonomi (Norgaard & Pallesen,
2003). Overenskomstsystemet er en anden mulig rsag til, at forskellen pa
kommunerne reduceres. Selv om det er det enkelte amtsrdd og den enkelte
kommunalbestyrelse, der er arbejdsgiver for deres ansatte, sd er de kommu-
nalt ansattes lon og 1 en vis udstrekning ogsi deres arbejdsvilkar fastlagt ved
nationale overenskomster, der gaelder for alle amter og kommuner. Det kan
begranse friheden til at tilrettelegge arbejdet pa de kommunale institutio-
ner, uanset 1 hvilken kommune eller amt institutionen er placeret.

Det forhold, at kommunerne ikke pd alle omrider ogi alle tilfzelde har
ubetinget frihed til at indrette sig efter forgodtbefindende, kunne rejse det
interessante sporgsmal, hvilke konsekvenser det ville have for variationen 1
kommunernes politik, hvis kommunalpolitikerne fik magt, som de har agt,
og statslig regulering ikke begreensede kommunernes raderum og frihed til
at indrette sig efter eget onske. Det kan ses som et sporgsmal om, hvad der
ville ske, hvis kommunalreformen ogsd i den forstand blev fuldt ud gennem-
fort. Det hypotetiske sporgsmail kan af gode grunde ikke besvares fyldestgo-
rende. Det betyder imidlertid ikke, at det ikke er muligt at belyse sporgsma-
let.Allerede 1 dag har kommunerne siledes den fulde autonomi, forstiet som
et fravaer af statslige regler, pd en raekke politisk vaesentlige omrider.

Undersogelsen nedenfor tager sigte pd at undersege variationen 1 kom-
munernes politik pa en raekke af de omrader, hvor kommunerne formelt set
har den fulde autonomi, og hvad der i givet fald er drsagen til forskellen og

lighederne 1 kommunernes politik. Spergsmilet er siledes, om der kan for-
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ventes en variation i kommunernes politik, ogsd selv om hverken overens-
komstsystemet eller centrale regler normerer og standardiserer de kommu-
nale losninger. Det er tesen her, at steerke vaelger- og producentinteresser i
realiteten ogsa kan reducere muligheden for, at der er partipolitisk betinge-
de variationer 1 kommunernes politik. Ikke fordi de begraensninger 1 prin-
cippet ikke kan tilsidesattes, men fordi lokalpolitikerne har sterke tilskyn-
delser til at imedekomme vasentlige valger- og producentinteresser. Det er
saledes forventningen, at lokalpolitikerne kun i begraeenset omfang valger at
fore partipolitik pd omrader, hvor steerke valger- og producentinteresser gor
sig geldende, hvorimod der pd omrader, hvor der er mindre betydende vael-
ger- og producentinteresser pa spil, vil vaere en storre og partipolitisk
betinget variation i kommunernes politik.

Baggrunden for tesen er, at de kommunalt ansatte givetvis har betydelig
indflydelse pa deres egen arbejdssituation og de losninger, der tilbydes deres
klienter. En del af den indflydelse folger af de formelle regler og mere ufor-
melle normer for inddragelse af medarbejderne i ledelsen af de offentlige
institutioner (Bogh Andersen & Skou Jensen, 2002). En anden del af de
ansattes indflydelse har sit ophav 1, at lokalpolitikerne i stigende omfang har
valgt at delegere en del af deres beslutningskompetence til de underliggende
administrative niveauer og de offentlige institutioner, om end tendensen til
intern delegation 1 de lokale forvaltninger nzppe er sd udbredt og af en sd
hindfast karakter, som kommunerne selv giver udtryk for (Bejer Damgaard
& Pallesen, 1999). Da en stor del af de kommunalt ansatte har en professionel
eller semiprofessionel baggrund og derfor i nogen grad ma forventes at
handle ud fra standarder og normer, der ikke varierer fra kommune til
kommune, sa kan de kommunalt ansattes indflydelse pa deres egen arbejds-
situation ligeledes vare en kilde til udjevning af potentielle amtslige og
kommunale forskelle 1 opgavevaretagelsen. Hvad enten de offentligt ansattes
interesse 1 de losninger, deres klienter tilbydes, er udtryk for en genuin pro-
fessionel holdning eller i storre eller mindre er grad er sammenfaldende
med interessen i at virke under gode arbejdsvilkar, sa kan sterke producent-
interesser forventes at begrense variationen i kommunernes politik.

Befolkningens forventninger og holdninger til den offentlige service kan
ligeledes vare en kilde til udjevning af forskellene pa tvaers af amter og
kommuner. Generelt er der relativt stor opbakning til velferdsudgifterne
blandt de danske valgere (Andersen et al., 1999). Det gelder iser for vel-
feerdsstatens kerneopgaver — sundhedsvasenet, bornepasnings-, uddan-

nelses- og wldreomridet — hvor et stort flertal af velgerne er af den opfat-
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TABEL 2.1.
Valgernes syn pa de offentlige udgifter til forskellige velfeerdsformél, 1979-98. Opgjort som
PDI: Procentdifference mellem andelen, der ansker flere udgifter, fratrukket andel, der ansker

feerre udgifter

1979 1985 1990 1994 1998
Sundhedsvaesenet 28 61 61 73 77
Hjemmehjeelp - - - 73 69
Folkepension 56 64 57 51 42
Uddannelse 22 44 45 42 39
Barnehaver 20 24 29 32 36
Kulturelle formal -30 -12 -19 -34 -39

Kilde: Andersen et al. (1999: 187).

telse, at den offentlige service ber udvides snarere end indskraenkes.Valger-
nes opfattelse af udgiftspolitikken pa de forskellige sektoromrider er i nogen
grad athaengig af deres politiske stasted, men modstanden mod besparelser
pa den offentlige service pa kerneomriderne er imidlertid et synspunkt, der
ogsd 1 det store og hele deles af et flertal af de borgerlige valgere. Flere af
kerneomraderne er ikke alene nogle af de tunge poster pa de offentlige bud-
getter, det er samtidig opgaver, der for storstepartens vedkommende er
amtslige eller kommunale ansvarsomriader. I det omfang kommunalpoliti-
kerne skaver til deres valgeres holdninger, kan valgeropbakningen til de
tunge kommunale ansvarsomrader pa tvers af partiskel bidrage til, at
udgiftspolitikken bliver mere ensartet pa tvers af kommunegraenserne, uan-
set hvilket politisk parti der er dominerende i den enkelte kommune.

Undersogelsen gennemfores pa fem forskellige omrider, der alle er
vasentlige og politisk sensitive karakteristika ved den primaerkommunale
sektor, hvor lokalpolitikerne i alle tilfeelde 1 princippet har stor frihed, men
hvor der samtidig i forskellig grad er vaesentlige partipolitiske og velger- og
producentinteresser pd spil. Omraderne er saledes velegnede til at undersoge
tesen om, at vaesentlige vaelger- og producentinteresser reelt kan indskraeenke
kommunernes handlefrihed og fi den konsekvens, at der for det forste er
begraenset variation pa kommunernes politik, og der dermed for det andet
vil vaere et snevert spillerum for betydningen af forskellene 1 de lokale,
partipolitiske styrkeforhold.
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De fem udvalgte omrider er:

1. Sterrelsen af den lokale offentlige sektor.

2. Den andel af den lokale offentlige service, der leveres af den private sek-
tor (udliciteringsgraden).

3. Det grundleggende valg af servicetyper (andelen af servicen, der tilveje-
bringes via oftentlige institutioner) pd bernepasnings- og @ldreomradet.

4. Den andel af den relevante del af befolkningen, der nyder godt af offent-
lig service (dekningsgraden) pd bornepasnings- og @ldreomridet.

s. Antal offentligt ansatte pr. klient (personalenormeringer) pa berne-

pasningsomradet.

Nedenfor prasenteres de fem omrider nermere, og det diskuteres, 1 hvilket
omfang der er, og hvorvidt den kommunale frihed til at indrette den lokale
politik pa disse omrider pa forhind kan forventes at blive omsat til varieren-
de kommunal politik, og hvilken betydning valger- og producentinteresser
og partipolitiske forhold kan tenkes at have for lighederne og forskellen 1
kommunernes politik pa de enkelte omrader.

Dernast gennemfores den egentlige undersogelse af omfanget af varia-
tion 1 kommunernes politik, og hvad der er drsagen til variationen i den

lokale politik pd de fem omrdider.

FORVENTNINGERNE OM VARIATION OG ARSAGEN
TIL VARIATIONEN PA DE UDVALGTE POLICY-
INDIKATORER

Sterrelsen af de samlede kommunale udgifter og andelen af de kommunale
opgaver, der varetages af eller udliciteres til private leveranderer, er klassiske
ideologiske stridspunkter, hvorfor det pa den baggrund kunne forventes, at
der ville vaere forskel pd socialdemokratiske og borgerlige kommuners poli-
tik pd disse omrader. De klassiske forestillinger er, at de socialdemokratisk
styrede kommuner har hejere offentlige udgifter end borgerligt ledede
kommuner (Hibbs, 1977), hvorimod de borgerlige 1 hojere grad end de
socialdemokratisk styrede kommuner udliciterer kommunale opgaver til
private leverandorer (Pollitt, 1990).

De partipolitiske forholds betydning for de samlede offentlige udgifter er
et relativt velbelyst spergsmal i samfundsvidenskaben, og sdvel den danske

som den internationale litteratur om emnet tyder pa, at der ikke er grund til
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at forvente den store effekt af partipolitik hverken pa lokalt (Fried, 1975;
Boyne, 1985; Mouritzen, 1991) eller nationalt niveau (Imbeau, Pétry &
Lamari, 2001).

Mens der ikke findes nevnevardige statslige forskrifter, der regulerer
kommunernes brug af private leverandorer (Pallesen, 2002), er det mere
tvivlsomt, om kommunerne kan siges at have den fulde frihed til at fastleeg-
ge deres samlede udgifter. Kommunerne aftaler f.eks. i forbindelse med det
sakaldte budgetsamarbejde med staten arligt kommunernes ekonomiske
rdderum. Som hovedregel er der dog tale om aftaler, der geelder for kommu-
nerne under ét, og som hovedregel er der ikke knyttet sanktioner for den
enkelte kommune, hvis aftalen ikke overholdes. Erfaringerne viser da ogsa,
at kommunerne sjeldent overholder aftalerne (Blom-Hansen, 1996), sa
budgetsamarbejdet kan naeppe anses for at vere den alvorligste formelle
binding pa kommunernes muligheder for at fastlegge det udgiftsniveau, de
onsker.

Noget andet gor sig geldende for de statslige regler, der gaelder pi de
enkelte kommunale ansvarsomrader. Lagt sammen bidrager reguleringen pa
de enkelte sektoromrader til at normere det samlede udgiftsniveau, og det
kan haevdes, at det er lidt af en tilsnigelse, ndr det samlede udgiftsniveau er
medtaget som et eksempel pa en beslutning, hvor kommunerne har stor
autonomi. Det kan siledes med rette haevdes, at den autonomi i hejere grad
har et formelt end et reelt indhold. Nar omradet alligevel er taget med, skyl-
des det,at den kommunale frihed til at fastlegge det samlede udgiftsniveau
alligevel kan vere relativt storre end pd andre af de omrader, der indgér i
undersogelsen. Tankegangen er den, at de samlede udgifter i den enkelte
kommune er resultater af en lang reekke beslutninger pa alle de kommunale
ansvarsomrader, hvor der 1 hvert enkelt tilfeelde kan vare nok sd begrenset
autonomi, men at det samlet set kan give et vist raderum for de lokale myn-
digheder. Dermed kan det ogsa naere en forventning om, at der kan vare en
vis variation 1 storrelsen af de samlede udgifter, og at den variation 1 et vist
omfang kan vare partipolitisk bestemt. Litteraturen taget i betragtning er
der imidlertid ikke de bedste odds for dette udfald.

En af de vigtige beslutninger, der har konsekvenser for udgiftsniveauet, er,
hvilken type offentlige service kommunerne velger at stille til ridighed for
borgerne. Serligt pd bornepasnings- og ®ldreomridet har kommunerne
valget mellem forskellige former for offentlig service, der er mere eller min-
dre substituerbare, og som samtidig varierer i pris (Bejer Damgaard, 1998).

Pa bornepasningsomridet stir valget overordnet set mellem daginstitutio-
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ner og kommunal dagpleje i private hjem. Pa eeldreomradet er valgmulighe-
derne knap sd entydige. I den ene ende af spektret er der hjemmehjalp til
@ldre, der fortsat bor 1 eget hjem, og 1 den anden ende af spektret er der den
fulde institutionslesning, det traditionelle plejehjem. Imellem de to yder-
punkter findes der beskyttede boliger for xldre, der ikke bor 1 eget hjem, og
som ikke skonnes at have behov for en egentlig plejehjemsplads. Opdelin-
gen mellem de forskellige former for botilbud kan dog vare flydende, f.eks.
ved at der 1 forbindelse med de beskyttede boliger kan ydes hjelp til de
aldre, der svarer til den service, der ydes pa de traditionelle plejehjem.
Tilsvarende kan aldre i @ldreboliger og ®ldreegnede almennyttige boliger
vaere omfattet af ordninger, der ofte udgar fra de traditionelle plejehjem
(Hansen, Jordal-Jergensen & Koch, 1991; Socialministeriet, 1996).

P4 bernepasnings- og xldreomradet har kommunerne ogsi stor formel
frihed til at beslutte, hvor stor en del af befolkningen 1 den relevante mal-
gruppe der skal tilbydes offentlig service, hvilket alt andet lige ogsa har
betydning for de samlede udgifter. P4 aldreomradet er kommunernes fri-
hed til at afgrense klientellet omfattende. Kommunerne skal efter lovgiv-
ningen blot serge for, at der er et tilbud om hjemmehjalp, ligesom det suve-
rent er kommunen, der afgor, om den xldre skal tilbydes plejehjem eller
beskyttet bolig. Pa bernepasningsomradet har kommunerne ligeledes stor
frihed til at fastsette antallet af dagpasningspladser. Efter lovgivningen skal
kommunerne sorge for, at der er det nedvendige antal pladser, men det er
kommunerne, der definerer, hvad der er nodvendigt, herunder om der skal
vare pasningsgaranti.

Normeringerne pa de offentlige institutioner, dvs. antallet af klienter pr.
ansat, er ligeledes et spergsmal, hvor kommunerne 1 princippet har stor valg-
frihed, og som samtidig er en beslutning, der har betydning for de kommu-
nale udgifter, iseer fordi store dele af den kommunale service er meget per-
sonaletung. Selv om der er bestemmelser 1 overenskomsterne, der regulerer
arbejdsforholdene, har det imidlertid kun i meget begrenset omfang haft
konsekvenser for de lokale normeringer pa omridet (Bejer Damgaard,
1998). Pd bornepasningsomridet er den vasentligste lovgivningsmaessige
begraensning pd kommunernes handlefrihed, at der ikke ma vare mere end
fem born i privat dagpleje (og maksimalt ti bern i en stor dagpleje med to
dagplejere).

Kommunernes beslutning om daekningsgraden, normeringerne og typen
af den oftentlige service, der tilbydes borgerne, er siledes alle spergsmal, der

har konsekvenser for det samlede udgiftsomfang, og som ogsa at den grund i
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princippet kunne forventes at vare influeret af de partipolitiske forhold i
kommunerne.

Det er imidlertid samtidig omrider, hvor der i forskellig grad er vasentli-
ge valger- og producentinteresser pa spil.Valgerne har ensker og holdnin-
ger til storrelsen af de oftentlige udgifter. De har givetvis ogsd en holdning til
udlicitering af offentlige opgaver, normeringen af de oftentlige institutioner
og typen af den offentlige service, de modtager. Men det er tesen, at iser det
grundleggende sporgsmail om adgangen til at fa kommunal service, dvs.
dxkningsgraden, er det vigtigste spergsmal for vaelgerne, som lokalpoliti-
kerne derfor ikke onsker at tilsidesxtte. Pd den baggrund er det forvent-
ningen, at der trods den udstrakte kommunale frihed til at afgraense klientel-
let ikke vil vaere den store kommunale variation i dekningsgraden pa
bernepasnings- og @ldreomridet, og siledes heller ikke den store eftekt af
forskelle 1 de partipolitiske styrkeforhold.

Valgerne har,som nzvnt, generelt en positiv holdning til omfanget af den
oftentlige service pa flere af de centrale kommunale serviceomrider. Det
gelder 1 serlig grad @ldreomradet, men ogsd pa bornepasningsomradet er
der et flertal af veelgerne, der onsker hojere frem for lavere udgifter. Om-
vendt er valgerne 1 mindre grad villige til at betale for det storre ressource-
forbrug (Kristensen, 1982; Winter & Mouritzen, 2001). Den dissonans giver
imidlertid ikke politikerne klare anvisninger pa, hvilken udgiftspolitik der
skal fores for at sikre tilfredse valgere og sikre sig deres stemmer.

Samtidig er der undersogelser, der tyder pa, at borgerne generelt er tilfred-
se med den service, de fir fra det offentlige, iser pd bernepasningsomraidet.
Serligt bemarkelsesverdigt 1 denne sammenhang er det, at der ikke er
nogen storre forskel pa tilfredsheden med de forskellige typer af offentlig
service (Finansministeriet, 2000). Der er siledes nogenlunde lige stor til-
fredshed med hjemmehjzlpen og plejehjemmene og nogenlunde lige stor
tilfredshed med dagplejen og berneinstitutionerne. I det omfang der er en
forskel pa tilfredsheden pd bernepasningen, er der en tendens til, at der er
storre tilfredshed med dagplejen end med daginstitutionerne, hvilket ogsa
afspejler, at der generelt er en negativ sammenhang mellem de ressourcer,
kommunerne anvender pa bernepasningsomradet og borgernes tilfredshed.
Pa xldreomridet er der ingen sammenhaeng mellem kommunernes aldre-
udgifter og borgernes tilfredshed (Lolle, 1999). Det kunne indikere, at kom-
munalpolitikerne har betydelige frihedsgrader til at sammensatte servicen
pa forskellig made, uden at det pavirker borgernes tilfredshed med den leve-

rede service. Forskellen pd de kommunale udgifter ved institutionslesninger
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og de alternative losninger indebzrer tillige, at ssmmensatningen af den
kommunale service har betydning for det samlede udgiftsniveau. Sammen-
setningen af den kommunale service og valget mellem forskellige former
for offentlig service er dermed ogsa et instrument, der kan anvendes til at
realisere de politiske onsker til det samlede udgiftsniveau.

Spergsmalet er imidlertid, om den kommunalpolitiske frihed til at vaelge
mellem forskellige serviceformer kan vare begranset af de offentligt ansat-
tes interesser. Det kunne forventes, at de offentligt ansatte havde en serlig
interesse 1 at fremme og beskytte den type af oftentlig service, de selv leverer.
Det betyder pa den ene side, at der kan vere konflikt mellem forskellige
grupper af offentligt ansatte, hvilket alt andet lige ma antages at oge kom-
munalpolitikernes muligheder for at valge den servicesammensatning, de
selv foretreekker. Pd den anden side kan det have den konsekvens, at det kan
vare vanskeligt markant at 2endre pa den eksisterende servicesammensat-
ning i den enkelte kommune i hvert fald pa kort sigt.

Det @ndrer ikke pa, at det forventes, at der vil vaere relativt stor variation i
kommunernes prioritering af de forskellige typer af servicelosning, og at
den forskel, der forekommer, vil vare partipolitisk bestemt pa den made, at
de socialdemokratisk styrede kommuner i hojere grad end de borgerlige
kommuner vil foretreekke institutionslesninger. Ikke bare eller nodvendig-
vis fordi de borgerlige kommunalpolitikere af ideologiske grunde 1 alle til-
felde foretraekker alternativerne til institutionslesningerne, men fordi de er
billigere.

At ogsa de offentligt ansattes interesser kan reducere den politiske handle-
frihed pa omrader, hvor politikerne i princippet har stor formel autonomi,
er ikke en specielt kontroversiel antagelse inden for samfundsvidenskaber-
ne. Kontroversen gir 1 hejere grad pa, hvad det er for nogle interesser i den
oftentlige service, de offentligt ansatte har og har held til at fremme
(Pallesen, 1999).

Inden for den sikaldte public choice-tradition antages det, at de oftentligt
ansatte, ligesom alle mulige andre individer, soger at fremme deres egne
interesser. Selv med det kontroversielle udgangspunkt er der imidlertid ikke
enighed om, hvad den egeninteresse narmere bestemt bestar i. Der findes to
hovedvarianter i public choice-traditionen. I den ene variant antages det, at
egeninteresse bestdr 1 ogede offentlige udgifter (Niskanen, 1971),1 den
anden variant at de offentligt ansatte har en interesse 1 oget slack (Migué &
Bélanger, 1974), der pa dansk nogenlunde svarer til, at de oftentligt ansatte
har en interesse 1 at lave mindre, f.eks. ved at tage sig af feerre klienter. Det
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kunne siledes mere neutralt udleegges som et enske om bedre arbejdsbe-
tingelser, og 1 en positiv variant at de offentligt ansatte ensker bedre mulig-
heder for at tage sig af den enkelte klient. I mange tilfelde vil der vaere en
sammenhang mellem storrelsen af de offentlige udgifter og de offentligt
ansattes arbejdsbetingelser, ikke mindst fordi den offentlige service 1 hoved-
reglen er meget personaletung. Det er imidlertid ikke givet, at den sammen-
hang i alle situationer og under alle forhold er specielt sterk, da f.eks. udvik-
lingen 1 klientantallet i storre eller mindre grad kan svaekke sammenhaengen.

For flertallet af de offentligt ansatte er det naeppe en urimelig antagelse, at
de alt andet lige vil glaede sig over en vaekst i de ressourcer, der anvendes pa
det omrade, de arbejder med. Men hvis vaksten 1 ressourcerne ikke kan hol-
de trit med udviklingen i antallet af klienter, og normeringerne og arbejds-
betingelserne dermed forringes, si er begejstringen nok til at overse. I den
forstand er de offentligt ansatte givetvis mere intenst berorte af udviklingen
i normeringerne end af udviklingen i de samlede offentlige udgifter. Det
betyder givetvis ogsd, at de landsdeekkende fag- og personaleorganisationer
er mere optaget af at beskytte og forbedre normeringerne end af at foroge
de samlede udgifter pa deres omrade. Det eri hvert fald det, de bl.a. forhand-
ler med kommunerne om, og i de forhandlinger er det neppe et uhort
argument for en forbedret normering, at kommunen ligger under amts-
eller landsgennemsnittet. Pd den baggrund kan det forventes, at der er en
relativ beskeden variation pa normeringerne i kommunerne, og at der sam-
tidig er et snaevert spillerum for partipolitikkens betydning.

Hvis man tager udgangspunkt i de politiske partiers ideologiske tilkende-
givelser, sd kan det forventes, at der er forskel pd anvendelsen af udlicitering i
en socialdemokratisk og en borgerligt ledet kommune, ogsé selv om der har
varet en opbledning i1 Socialdemokratiets modstand mod udlicitering, saer-
ligt pd de sdkaldt ,,hdrde omrader®, dvs. tekniske, infrastrukturelle offentlige
opgaveomrdder. Pd den anden side er de offentligt ansatte intenst berorte og
intense modstandere af udlicitering af offentlige opgaver til private leveran-
dorer. Pa den baggrund er der ikke grund til at forvente, at der vil vare den
store partipolitisk betingede forskel pd udliciteringsomfanget, trods kom-
munernes store formelle frihed til at anvende private leveranderer i stedet
for selv at std for produktionen af serviceydelser. Hvorvidt det ogsa betyder,
at der vil vere en begrenset kommunal variation i udliciteringsomfanget,
kan diskuteres. Modstanden mod udlicitering vil 1 serlig grad vere rettet
mod tiltag, der sigter pd at udlicitere eksisterende oftentlige funktioner og

opgaver, mens de offentligt ansattes modstand mod udlicitering neppe i
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TABEL 2.2.
Sammenfatning af forventningerne til variationen i kommunernes politik og partipolitikkens

betydning for variationen

TESE OM TESE OM PARTIPOLI-
VARIATION TIKKENS BETYDNING BEGRUNDELSE

Institutionsandel Haj Stor Ingen sterke vaelger- eller
producentinteresser

Daekningsgrad Lav Begraenset Steerke vaelgerinteresser
Normering Lav Begraenset Steerke producentinteresser
Udliciteringsandel  Lav Begraenset Steerke producentinteresser
Offentlige udgifter Nogen Nogen Udnyttelse af starre og mindre

muligheder p& omréder med
hhv. ingen og staerke vaelger-
og producentinteresser

samme grad vil udligne historisk betingede forskelle pi udliciteringsom-
fanget 1 kommunerne.

Samletset er detaltsd forventningen,at kommunalpolitikernes reelle hand-
lefrihed vil vaere begraenset af steerke vaelgerinteresser, nar det gelder
dekningsgraden, og af steerke producentinteresser,nar det geelder normerin-
gerne og udliciteringen af offentlige opgaver. Det betyder,at der generelt for-
ventes at vaere en relativt beskeden variation i kommunernes politik pa disse
omrader, og at de partipolitiske styrkeforhold 1 de tilfeelde kun vil have
begranset betydning for de kommunale prioriteringer. Omvendt forventes
det,atkommunalpolitikerne vil have storre reelle frihedsgrader til at sammen-
sette kommunens offentlige servicetilbud, ogat det vil betyde en storre og
partipolitisk betinget variation iinstitutionsandelen mellem kommunerne.

Det samlede udgiftsniveau forventes at indtage en mellemposition. P4 den
ene side forventes variationen at vere hojere end pa de omrader, der er prae-
get af steerke vaelger- og producentinteresser, men mindre end den variation,
der er i ssmmensatningen af kommunernes servicetilbud. Samtidig forven-
tes det, at der vil vaere en vis partipolitisk betinget forskel pa storrelsen af den
oftentlige, lokale sektor. Forventningerne er begrundet i, at de marginale
muligheder pa de omrider med de intense velger- og producentinteresser
og de storre muligheder for variation 1 sammensatningen af den oftentlige
service samlet set oger variationsmulighederne og samtidig giver lokalpoli-
tikerne mulighed for partipolitisk at prage storrelsen af den samlede offent-
lige sektor.
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DATA OG METODE

Variationen 1 kommunernes politik er gjort op for drene 1985, 1989, 1993 og
1997. Mens opgorelsen af de samlede kommunale udgifter og udlicite-
ringsomfanget vedrorer hele dret, er institutionsandelen, deekningsgraden
og antallet af bern pr. ansat (normeringen) opgjort ultimo 1985, 1989, 1993
og 1997.1 alle tiltelde er det det sidste dr eller den sidste ultimo opgerelse 1
de fire kommunale valgperioder 1982-85, 1986-89, 1990-93, 1994-97, hvil-
ket er valgt for at forsteerke mulighederne for, at den partipolitiske faktor
kan have en betydning i den senere analyse af drsagerne til variationen 1
kommunernes politik. Det sidste ar i valgperioden kan siledes opfattes som
et udtryk for den akkumulerede effekt af det partipolitiske styre 1 fire dr.
Med undtagelse af udliciteringsomfanget er de undersogte indikatorer for
kommunernes policy-valg relativt enkle at gore op. Udliciteringsomfanget
er opgjort som andelen af privat leverede serviceydelser (konti 4.5 0og 4.9) 1
pct. af de samlede kommunale driftsudgifter. Der kan argumenteres for, at
den made at opgore udliciteringen pd kan under- sivel som overdrive
omfanget af udliciteringen. Milet kan siges at overdrive udliciteringsom-
fanget, da ogsd udgifter til privat leverede serviceydelser, der ikke har vaeret
udbudt i licitation, indgar i opgoerelsen. Udliciteringsomfanget opgjort pa
den made kan omvendt ogsa siges at vere for snaevert defineret, da opgaver,
der har veeret i licitation, men hvor licitationen har medfert, at en oftentlig
myndighed har vundet opgaven, ikke vil blive medregnet. Endelig kan der
argumenteres for, at der ogsd blandt momsfrie serviceydelser (bogfores pa
konto 4.0) er ydelser, der burde vaere medtaget. Eksempelvis forsikrings-
ydelser, hvor offentlige myndigheder i et vist omfang kan velge at tegne
forsikring ved et privat forsikringsselskab, f.eks. efter en udbudsrunde, 1 ste-
det for at vaere selvforsikrede. Uanset argumenterne for og imod opgorelses-
metoden, sd er der ud fra en mere pragmatisk betragtning ikke s meget
andet at gore, da metoden er den eneste, der muliggor indhentning af oplys-
ninger om udliciteringsomfanget for alle kommuner i en lengere drrakke.
Den tidsmassige afgrensning af undersogelsen er nedadtil bestemt af
muligheden for at fa troverdige tal for alle indikatorerne. Som mal for
variationen i de kommunale policy-indikatorer er anvendt variationsko-
efficienten, der er forholdet mellem standardafvigelsen og gennemsnittet.
Variationskoefficienten er et normeret mal, dvs. storrelsen af variationskoef-
ficienten for de forskellige indikatorer kan umiddelbart sammenlignes, selv
om milestokken er forskellig. Jo hojere variationskoefficient, jo storre for-

skel er der pa kommunernes valg af politik pa et givet omrade.
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KOMMUNALE FORSKELLE

Undersogelsen af variationen 1 kommunernes politik er sammenfattet 1
tabel 2.3. Det fremgar heraf, at forventningerne bliver pant, men ikke ube-
tinget, indfriet.Variationen i brugen af institutionslesninger pa bade borne-
og xldreomradet er som forventet generelt noget hojere end variationen 1
kommunernes politik pd de ovrige omrider, og det gaelder i alle de under-
sogte ar. Det er samtidig vard at bemarke, at forventningerne om variatio-
nen 1 kommunernes prioriteringer kun 1 udpreget grad indfries pa dagpas-
ningsomridet for de mindste born. Pd dette omrdde har kommunerne i
stort omfang mulighed for at variere sammensatningen af de forskellige
pasningsordninger, og de benytter den mulighed 1 et hojt og svagt stigende
omfang 1 hele den undersogte periode.Variationen i sammensaetningen af
tilbuddet til de aldste born (3-6 dr) og de xldre er generelt betydeligt min-
dre, hvilket ikke var forventet. Samtidig er variationen 1 de samlede offentli-
ge udgifter mindre end forventet, mens variationen 1 dekningsgraden pa
@ldreomradet og i udliciteringsomfanget er noget hojere end forventet.
Derimod er der som forventet lav og overordentlig stor stabilitet 1 varia-
tionen 1 normeringerne pa bernepasningsomridet uanset typen af pasnings-
ordning.

Samtidig er det vaerd at bemarke savel den stabilitet, der er 1 variationen 1
nogle indikatorer, som den udvikling, der er i variationen i andre indikato-
rer. Forventningen om, at der er mere begrenset variation i kommunernes
dxekningsgrad pa bernepasningsomridet end 1 kommunernes servicesam-
mensatning, holder ganske vist i alle de undersogte dr, men den bliver i ser-
lig grad opfyldti de senest undersogte ar.

Hertil kommer, at variationen 1 kommunernes brug af daginstitutioner og
dagpleje som nevnt ikke galder for alle aldersgrupper. Kommunal dagpleje
i private hjem kan 1 princippet anvendes som pasningsordning for bade de
0-2-drige og de 3-6-drige born, men brugen af dagpleje for de 3-6-arige er
blevet steerkt reduceret fra 1985 til 1997.1 1985 blev 25 pct. af de 3-6-drige,
der blev passet, passet i en kommunal dagpleje. I 1997 var den andel reduce-
ret til ti pct., og der var (naturligt nok) en meget begranset variation i kom-
munernes brug af institutionslesningen til denne aldersgruppe.Vaksten i
brugen af institutionslesninger til de 3-6-drige har siledes medfort, at varia-
tionen 1 servicesammensatningen pa dette omrade er nede pa et niveau, der
svarer til de mest ensartede omrader.

Selv om forventningerne til forskellen 1 variationen pd de forskellige

indikatorer for kommunernes policy-lesninger indfries pent, men ikke
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TABEL 2.3.
Variationen i kommunernes politik pa forskellige omrader, 1985-1997. Variationskoeffi-

cienten (std./gennemsnit). | parentes: gennemsnittet for alle kommuner (N=275)

1985 1989 1993 1997
INSTITUTIONSANDEL
Born 0-6 &r 0,34 (56,1 0,29 (57,8) 0,22 (61,0) 0,19 (63,9)
Born 0-2 ar 1,49 (16,0) 1,50 (15,6) 1,53 (15,2) 1,62 (14,6)
Born 0-2 ar" 1,34 - 1,28 - 1,36 - 1,42
Born 3-6 &r 0,25 (75,9) 0,21(81,3) 0,13(87,8) 0,10 (90,2)
Aldre over 67 ar 0,33 (21,9) 0,27 (19,2) 0,27 (18,3) 0,24 (24,4)
DAKNINGSGRAD
Born 0-6 ar 0,23 (47,9) 0,18 (52,5) 0,13 (58,9) 0,09 (65,7)
Barn 0-6 ar" 0,21 - 0,17 - 0,12 - 0,09
Born 0-2 ar 0,24 (39,2) 0,22 (43,6) 0,17 (48,9) 0,12 (55,4)
Bgrn 0-2 ar' 0,22 - 0,19 - 0,14 - 0,11
Born 3-6 ar 0,24 (53,8) 0,20 (59,4) 0,14 (66,6) 0,11 (73,0)
Born 3-6 ar' 0,22 - 0,19 - 0,14 - 0,11
&ldre over 67 &r 0,15 (43,6) 0,15 (47,3)  0,15(51,3) 0,16 (54,8)
B@RN PR. ANSAT
Dagpleje 0,13 (3,52) 0,11(3,40) 0,12 (3,44) 0,10 (3,42)
Vuggestue 0,10 (2,91) 0,13(2,84) 0,11(2,85 0,12(2,92)
Barnehave 0,17 (5,91) 0,13 (5,87) 0,13 (5,83) 0,12 (5,89)

UDLICITERINGSANDEL? 0,17 (11,9) 0,20 (9,58) 0,18 (10,6) 0,18(11,5)
Offentlige udgifter” 0,14 (9,78) 0,14 (10,7) 0,13 (10,9) 0,13 (11,5)
Offentlige udgifter" 0,16 - 0,17 - 0,17 - 0,13

1. Variationskoefficienten efter kontrol for den mest betydende sociostrukturelle variabel.
Institutionsandelen for 0-2-drige barn, deekningsgraden for 0-6 og 0-2-&rige bern og de sam-
lede udgifter er kontrolleret for hhv. urbaniseringsgraden, erhvervsfrekvensen og de sociale
forhold (antallet af barn, zldre og enlige forsergere). 2. Andelen af privatleverede service-
ydelser (konti 4.5. og 4.9.) i pct. af de samlede kommunale driftsudgifter. 3. Udgifter pr.
indbygger i 1.000 kr. (1986-priser).

Kilde: Danmarks Statistik.

ubetinget, er der samtidig en udvikling i variationen i nogle af indikatorer-
ne, der bide har svackket og styrket de opstillede forventninger over tid. For-
ventningen om den begrensede kommunale handlefrihed og variation 1

36



daekningsgraden pa bernepasningsomridet er blevet styrket over tid, siledes
at der nu er en meget markant tendens til en hoj og relativt ensartet daek-
ningsgrad pa pasningsomridet. Omvendt er forventningen om stor kom-
munal handlefrihed og variation i pasningstilbuddet til de 3-6-irige born til
gengald blevet svaekket. Det kan fortolkes pa den mide, at kommunerne
nermest ikke leengere har mulighed for at tilbyde dagpleje til de 3-6-drige.
Nir born bliver 3 ir, er det blevet normen, at de skal passes i en daginstitu-
tion. Udviklingen 1 dekningsgraden pa det samlede pasningsomride og den
stigende brug af institutionslesningen til de 3-6-drige betyder imidlertid
ogsd samlet set, at bindingerne pa den kommunale handlefrihed ikke er ble-
vet mindre.

Konklusionerne ovenfor er baseret pd en direkte sammenligning af varia-
tionskoefficienten for de enkelte indikatorer uden at kontrollere for betyd-
ningen af eventuelle vasentlige sociostrukturelle forhold. Det kan diskute-
res, om det er rimeligt. Det kunne siledes indvendes, at variationen kunne
afspejle forskelle i kommunernes sociostrukturelle forhold. Indvendingen
har noget for sig, og det kan f.eks. diskuteres, om det yder den tese, der for-
folges her, overvaeldende stotte, at der er en stor variation i institutionsande-
len pd bernepasningsomridet, hvis variationen alene skyldes, at der er en
stor variation 1 kommunernes urbaniseringsgrad, siledes at der er en hoj
institutionsdaekning i de tetbefolkede byomrader, mens brugen af dagpleje
er storst 1 mindre taetbefolkede landomrader (se ogsd nedenfor en yderligere
diskussion af de sociogkonomiske forholds betydning for udformningen af
den kommunale politik pa de enkelte omrader).

Samtidig kan variationen i kommunernes policy-udformning pa nogle
omrider vere sterkt begrenset af velgerinteresser, der udmerket kan have
sit ophav 1, at der eksempelvis er et behov for bernepasning, nir begge for-
aldre er arbejdsmarkedsaktive. Det betyder, at det under alle omstendighe-
der kan veare vanskeligt at adskille betydningen af ,,objektive udgiftsbehov*
og de brede onsker om kommunal service, som valgerbefolkningen retter
mod kommunalpolitikerne pa de store populere velferdsomrider.

Pa den baggrund kan der veere grund til i seerlig grad at undersege de omra-
der,hvor variationen 1 policy-indikatorerne yder stotte til de forventninger
om ligheder og forskelle 1 kommunernes politik, der er fremfort her, og hvor
en kontrol for de sociostrukturelle forhold vil kunne bidrage til at diskrimi-
nere mellem denne og alternative forklaringer pa den fundne variation.

Det ligger lige for, at pd de omrider, hvor der er og ogsa var forventet en

hej variation, skal en kontrol for sociostrukturelle forhold ikke pd markant
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vis reducere den fundne variation. Tesen om betydningen af staerke velger-
eller producentinteresser ville 1 sd fald ikke nedvendigvis vaere forkert, men
de sociostrukturelle forhold ville under alle omstendigheder vare en mere
eftektiv forklaring pa variationen i kommunernes policy-valg, da de
,,objektive behov* kan opfattes som drsagen til vaelgernes og producenter-
nes onsker og krav. Omvendt vil det svaekke tiltroen til betydningen af de
sociostrukturelle forhold, hvis variationen i kommunernes policy-valg ikke
reduceres, nar der kontrolleres for disse omstendigheder.

Ud fra den tankegang er alle indikatorer for kommunernes politikud-
formning undersogt med henblik pa at finde den sociostrukturelle faktor,
der 1 hvert enkelt tilfzelde har haft en vasentlig og stabil betydning for
udformningen af kommunernes politik. Det indebzrer for det forste, at den
sociostrukturelle faktor skal have haft en entydig eftekt pd policy-udform-
ningen 1 alle de fire undersogte ir, og for det andet at effekten skal have
veret af signifikant betydning.

Som det fremgir nedenfor, si er der en sidan sammenhaeng mellem
urbaniseringsgraden og institutionsandelen pa bernepasningsomradet for
de o-2-drige (tabel 2.6). Det samme gor sig geldende for dekningsgraden pa
bernepasningsomridet uanset aldersopdelingen (tabel 2.12 og 2.13) og for
de samlede kommunale udgifter (tabel 2.4), hvor henholdsvis erhvervsfre-
kvensen og de sociale forhold (antallet af born, @ldre og enlige forsorgere)
har en stabil og signifikant betydning for kommunernes politikudformning.

Som det fremgir af tabel 2.3, har kontrollen for de sociostrukturelle for-
hold imidlertid ikke vasentlig betydning for variationen 1 policy-indikato-
rerne.Variationen i institutionsandelen for de o-2-drige bern er reduceret,
men er fortsat af meget betydeligt omfang.Variationen 1 dekningsgraden pa
bernepasningsomridet reduceres kun marginalt efter kontrol for erhvervs-
frekvensen, og for de samlede kommunale udgifter er der endda i et vist
omfang tale om, at variationen oges, nar der tages hojde for variationen 1 de
sociale forhold i kommunerne. Kontrollen for de sociostrukturelle faktorer
andrer samlet set ikke vasentligt pa den fundne variation i kommunernes
politikudformning og siledes heller ikke 1 naevneveerdig grad pi de konklu-

sioner, der er draget ovenfor.
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PARTIPOLITISK BETINGEDE KOMMUNALE
FORSKELLE

DET SAMLEDE UDGIFTSNIVEAU

Variationen 1 de samlede kommunale udgifter viste sig at vare af beskedent
omfang og mindre end forventet. Det kunne betyde, at forventningerne til,
at der er en partipolitisk betinget forskel pa de samlede kommunale ud-
gifter, mi nedtones, eller mere precist udtrykt, at der under alle omstendig-
heder kun er et begraenset spillerum for, at de partipolitiske styrkeforhold pa
lokalt plan kan gore en forskel. Det vil 1 sa fald vaere 1 overensstemmelse med
de gengse opfattelser i litteraturen (Fried, 1975; Boyne, 1985; Mouritzen,
1991). Den gengse hovedforklaring pd, at der er en meget begranset effekt
af de partipolitiske styrkeforhold, er, at kommunernes politik forst og frem-
mest er bestemt af mere eller mindre objektive faktorer i omgivelserne, de
sakaldte socioekonomiske forhold (Boyne, 1996). Efter den opfattelse er
kommunernes handlefrihed steerkt begraeenset af omfanget af de ressourcer,
de har til ridighed, og befolkningens behov for offentlig service.

Samtidig viser betydningen af partipolitik sig at vaere athaengig af, hvordan
partiernes styrke gores op (Schmidt, 1996). Nedenfor og i de folgende ana-
lyser er der valgt at fokusere pa, hvilket af de landsdaekkende partier der har
borgmesterposten. Ikke fordi det i alle henseender er en perfekt indikator
for partiernes styrke.Valget af indikator haenger sammen med, at det samme
parti i en lang rekke danske kommuner har siddet uafbrudt pa borgmester-
posten lige siden kommunalreformen i 1970. Og uanset at borgmesterparti-
et sjeldent har haft absolut flertal i byridet og ofte er en del af en bred kon-
stituering, s er det under alle omstendigheder et udtryk for, at partiet har
en dominerende rolle i kommunen. Den partipolitiske indikator er siledes
bevidst udvalgt ud fra en forestilling om, at leengere tids politisk indflydelse
forsteerker mulighederne for, at partipolitik kan fi en betydning (Blais, Blake
& Dion, 1993). Ogsd de kommuner, hvor der er sket et partipolitisk skift pa
borgmesterposten, er medtaget i analysen, men her er det altsd forventnin-
gen, at partierne ikke har samme muligheder for at pavirke indholdet af den
forte politik, som det er tilfeeldet 1 de partipolitiske hojborge.

Selv om det pa de store og dyre kommunale serviceomrider kan vare
sveert at adskille betydningen af de ,,objektive udgiftsbehov* og det pres pa
kommunalpolitikerne, der folger af, at omraderne er populaere 1 velgerbe-

folkningen, 2endrer det ikke pa, at de socioskonomiske forhold kan have en
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vasentlig og til dels selvstaendig betydning for kommunernes udgiftsniveau.
Eksempelvis som folge af socialt tunge problemer, som kommunerne er
tvunget til at ofre ressourcer pa, selv om den indsats maske ikke nyder den
store bevigenhed 1 velgerbefolkningen. Derfor er ogsi de sociookonomiske
forhold inddraget 1 analysen nedenfor (tabel 2.4) af de partipolitiske styrke-
forholds betydning for det samlede kommunale udgiftsniveau.

Der er inddraget fire indikatorer for de socioskonomiske forhold. For det
forste er Poul Erik Mouritzens mal for den kommunale velstand, der omfat-
ter alle former for kommunale indtegter og nettoudbyttet af statstilskud og
de mellemkommunale udligningsordninger, anvendt som udtryk for kom-
munernes ressourcerigeligched (Mouritzen, 1991). For det andet er udgifts-
behovet, opgjort som et indeks, der omfatter andelen af born under 18,
andelen af ldre over 67 og andelen af bern af enlige forzeldre i kommunen,
medtaget 1 analysen. Andelen af born under 18 og @ldre over 67 udtrykker
de brede udgiftsbehov, mens andelen af bern af enlige i flere undersogelser
har vist sig at vaere en paraplyvariabel for en reekke serlige sociale forhold (se
f.eks. Finansministeriet et al., 1995). Hovedkomponenterne 1 indekset svarer
dermed til Indenrigsministeriets ,,sociale indeks®, der anvendes ved den
mellemkommunale udligning af forskelle i kommunernes udgiftsbehov.

Derudover er kommunestorrelsen og urbaniseringsgraden inkluderet 1
analysen. Kommunestorrelsens betydning for udgiftsniveauet har bl.a. vaeret
kadet ssmmen med kommunernes forskellige muligheder for at udnytte
stordriftsfordele, siledes at storre kommuner alt andet lige skulle kunne
levere en billigere service end mindre kommuner. Det kan imidlertid vere
vanskeligt at se, hvilke stordriftsfordele der er mulige at realisere pa de store
og mest betydende kommunale serviceomrider. De er karakteriseret ved, at
de er personaletunge og i stort omfang ydes af institutioner, der er placeret
taet pd borgerne (Houlberg, 2000).

Urbaniseringsgradens selvstendige betydning for udgittsniveauet har bl.a.
varet begrundet med de serlige udgiftskraevende, typisk sociale forhold, der
karakteriserer bymaessige kommuner (Boyne, 1996). Det kan imidlertid dis-
kuteres, om der ikke med fordel kan tages hejde for betydningen af disse
forhold ved en direkte kontrol for de sociale faktorer, der mitte vare tale
om. En analyse af sammenhangen mellem urbaniseringsgraden og de ovri-
ge mulige forklarende faktorer viser tillige, at der i serlig grad er en sterk
positiv ssmmenhang mellem urbaniseringsgraden og velstandsniveauet 1
kommunerne. Sammenhaengen mellem urbaniseringsgraden og velstands-

niveauet er i gvrigt sd markant, at det kan diskuteres, hvorvidt det er rimeligt
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at have begge faktorer med i en multivariat analyse samtidig (tolerancevar-
dien mindre end 0,4).

Det er siledes mere af respekt for konventionen end det teoretiske grund-
lag, som variablenes mulige indflydelse pd det kommunale udgiftsniveau
hviler pa, der gor, at kommunestorrelsen og urbaniseringsgraden i forste
omgang er inddraget 1 analysen.

At samme grund er der imidlertid ogsi foretaget en selvsteendig analyse,
hvor disse faktorer ikke er inddraget. De partipolitiske forholds betydning er
undersogt ved en reekke tvaersnitsanalyser 1 drene 1985, 1989, 1993 og 1997,
dvs. de samme 4r, som indgik i variationsundersogelsen ovenfor. Som navnt
er der imidlertid 1 dette tilfelde den sarlige begrundelse for udvalgelsen, at
detialle tilfzelde er det sidste ar 1 den kommunale valgperiode, og at der der-
for i dette ar kunne vere en form for akkumuleret effekt af det partipolitiske
styre, ligesom periodiseringen ogsa medferer, at der tages hojde for eventu-
elt valgeyklus-betingede forskelle 1 kommunernes politik.

Det entydige resultat af analysen er, at de partipolitiske forhold ger en for-
skel. Udgiftsniveauet 1 de socialdemokratiske kommuner er hojere end 1 de
borgerligt styrede kommuner. Det gelder i alle drene, og i serlig grad 1 de
partipolitiske hojborge, ogsi selv om der tages hojde for forskelle 1 de sociale
forhold og kommunernes ressourcerigelighed. De sociale forhold og kom-
munernes ressourcerigelighed har samtidig den forventede selvstendige
betydning for de samlede kommunale udgifter. Jo sterre sociale behov og
iser jo storre velstand, des hojere udgiftsniveau.

Selv om der er en begrenset variation i det kommunale udgiftsniveau, si
er der altsd plads nok til, at partipolitik kan gere en forskel pd marginalen.
Dermed stottes den teoretiske forventning om, at partipolitik gor en forskel
for kommunernes udgiftspolitik.

UDLICITERINGSOMFANGET

Variationen 1 udliciteringsomfanget i kommunerne var storre end forven-
tet. Det kunne betyde, at der pa udliciteringsomridet er et noget storre
partipolitisk spillerum end forst antaget. Det ville 1 53 fald ogsa svare til de
gangse forestillinger om, at ideologi og partipolitik spiller en rolle for udli-
citeringsomfanget (Pollitt, 1990). Hvis de mange undersogelser af prisfor-
skellen pd offentligt og privat producerede ydelser stir til troende (se f.eks.
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TABEL 2.4.
Politiske og socioskonomiske forholds betydning for de samlede kommunale udgifter, 1985-
1997. Alle kommuner under ét og de partipolitiske hajborge (fremheevet med kursiv). Regres-

sionsanalyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1985 1989 1993 1997
BIVARIAT ANALYSE
Parfipo“fik” -0,483*** -0,483*** -0,429*** -0,385***
-0,584*** -0,614*** -0,620*** -0,542***
MULTIVARIAT ANALYSE (1)
Samlet R? 0,60 0,57 0,43 0,48
0,57 0,54 0,45 0,44
Partipolitik" -0,215*** -0,256*** -0,265*** -0,215***
-0,288*** -0,384*** -0,479*** -0,258***
Velstand 0,324*** 0,293*** 0,232*** 0,268***
0,320** 0,353*** 0,345*** 0,320***
Sociale forhold 0,109** 0,109** 0,168*** 0,281***
0,033 0,003 0,123 0,249***
Kommunestgrrelse 0,263** 0,273*** 0,183*** 0,149***
0,303*** 0,238*** 0,132 0,107
Urbanisering 0,213*** 0,186** 0,190** 0,193***
0,094 0,010 -0,146 0,005
MULTIVARIAT ANALYSE (11)
Samlet R? 0,52 0,50 0,39 0,45
0,50 0,51 0,45 0,44
Partipolitik" -0,320*** -0,344*** -0,307*** -0,256***
-0,400*** -0,459*** -0,485*** -0,291***
Velstand 0,553*** 0,524*** 0,437*** 0,463***
0,465*** 0,418*** 0,262*** 0,348***
Sociale forhold 0,090* 0,092** 0,181*** 0,284***
-0,017 -0,033 0,149* 0,245***

1. Socialdemokratiske borgmestre (og de enkelte andre venstreflgjsborgmestre) er kodet som
0, og de borgerlige borgmestre som 1, hvorfor et negativt (positivt) fortegn betyder, at ud-
giftsniveauet er lavere (hojere) i de borgerlige end de socialdemokratisk styrede kommuner.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

Kilder: Danmarks Statistik og Kommunal Arbog (partipolitiske forhold).
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Domberger & Jensen, 1997 for en oversigt), si kunne et storre indslag af
privat leveret service 1 de borgerlige kommuner ogsi bidrage til at forklare,
hvorfor de samlede offentlige udgifter er lidt lavere end 1 de socialdemokra-
tiske kommuner.

Som diskuteret ovenfor er det imidlertid ikke 1 udgangspunktet forvent-
ningen her, at partipolitik vil have den store betydning for udliciteringsom-
fanget i kommunerne. Tvertimod forventes det, at de ideologiske forskelle
pa partierne til sporgsmalet om udlicitering kommer til kort over for de
oftentligt ansattes steerke interesse 1 at undgd udlicitering at de offentlige
driftsopgaver.

Ud over partipolitisk ideologi er det den gaengse opfattelse 1 litteraturen,
at skonomisk pres er en anden hovedarsag til, at udliciteringsomfanget oges.
Rasonnementet, der hviler pd antagelsen om, at privat producerede ydelser
er billigere end offentligt producerede, er, at et ekonomisk pres vil £d de
politiske beslutningstagere til at oge udliciteringsomfanget for at undga
upopulare skattestigninger og/eller serviceforringelser (Shleifer & Vishny,
1998). Raesonnementet tillegger siledes ikke de offentligt ansattes interesse 1
og mulighed for at undgd udlicitering af offentlige driftsopgaver serlig vaegt
og er dermed i modstrid med den forventning, der her er lanceret. Der er
derfor en saerlig grund til at inddrage en indikator for kommunernes oko-
nomiske situation. Ligesom ovenfor anvendes Mouritzens velstandsmal 1
analysen. Der er ligeledes peget pd, at kommunale storrelsesforskelle kan
have en betydning for udliciteringsomfanget, om end der bide er argumen-
teret for, at storre kommuner vil have en tendens til at oge og mindske
udliciteringsomfanget (Ferris, 1986; Greene, 1986). Begrundelsen for, at
udliciteringsomfanget oges med storrelsen, er, at storre enheder har storre
administrativ kapacitet til at hindtere de teknisk komplicerede aspekter af
udlicitering, ligesom storre kommuner antages at have bedre adgang til leve-
rancer fra et konkurrenceudsat privat marked. Det modsatte synspunkt er
begrundet med, at mindre kommuner ikke har samme muligheder som
storre kommuner for at opni stordriftsfordele ved egen drift og derfor vil
have en sterkere tilskyndelse til at udlicitere. Argumenterne for, at kommu-
nestorrelsen skulle have en betydning for udliciteringsomfanget, er heller
ikke i det tilfzlde sterke. Det kan diskuteres, om det kraever storre admini-
strativ kapacitet og er mere teknisk kompliceret at udlicitere end selv at
forestd driftsopgaverne. I en dansk kontekst kan det ligeledes diskuteres, om
der i noget vasentligt omfang er afstande, der er prohibitive for adgangen til

leverandorer af privat service. Endelig kan det nok en gang vare vanskeligt
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at se, hvilke stordriftsfordele der er mulige at realisere pa de store og mest
betydende kommunale serviceomrader, som er karakteriseret ved, at de er
personaletunge og i stort omfang ydes af institutioner, der er placeret tet pa
borgerne (Houlberg, 1995).

Sterrelsen af kommunerne er siledes ogsd her medtaget 1 analysen af
respekt for konventionerne. P4 samme mdide og af de samme grunde som
ovenfor er der lavet tvaersnitsundersogelser af sammenhangen mellem de
partipolitiske styrkeforhold og udliciteringsomfanget for drene 1985, 1989,
1993 0g 1997 (tabel 2.5).

Resultatet af undersogelsen er entydigt, at de partipolitiske styrkeforhold
ikke har nogen betydning for udliciteringsomfanget. Det gaelder i alle ir,
ogsd 1 de partipolitiske hojborge, hvor det ud fra den gengse opfattelse kun-
ne forventes, at ideologisk betingede forskelle 1 de politiske holdninger i
serlig grad havde gode betingelser for at blive omsat 1 den faktisk forte poli-
tik. Samtidig viser den multivariate analyse, at kommunernes skonomiske

situation har vasentlig betydning for udliciteringsomfanget, men modsat

TABEL 2.5.
Politiske og socioskonomiske forholds betydning for udliciteringsandelen, 1985-1997. Alle
kommuner under ét og de partipolitiske hajborge (fremhaevet med kursiv). Regressionsanalyse

(std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1985 1989 1993 1997
BIVARIAT ANALYSE
Partipolitik -0,028 -0,034 0,044 0,005
-0,025 0,016 0,064 -0,072
MULTIVARIAT ANALYSE
Samlet R? 0,02 0,02 0,09 0,13
0,00 0,00 0,08 0,16
Partipolitik 0,001 0,017 0,077 0,020
0,020 0,038 0,108 -0,024
Velstand 0,183*** 0,193** 0,331 *** 0,402***
0,196 0,169 0,319*** 0,461***
Kommunestarrelse -0,052 -0,091 -0,177*** -0,137**
-0,093 0,117 -0,260*** -0,202*

Noter og kilder: som tabel 2.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.
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den gengse forventning, s er udliciteringsomfanget hojere i de mest velsti-
ende kommuner. Jf. ovenfor (tabel 2.4) sd vokser de samlede offentlige
udgifter, ndr velstandsniveauet oges, og der er samtidig ogsd en positiv
sammenhaeng mellem det kommunale udgiftsniveau og udliciteringsom-
fanget (Pallesen, 2002). Det er sdledes 1 de okonomisk gode tider, hvor der
samtidig er en vaeekst 1 de kommunale udgifter, at udliciteringsomfanget
oges. Det indikerer, at udliciteringsomfanget oges, nir det kan ske uden at
reducere det eksisterende kommunale opgaveomfang og dermed den hidti-
dige offentlige beskaftigelse. Omvendt formindskes udliciteringsomfanget i
okonomisk dérligere tider, hvor de kommunale udgifter kommer under
pres. Den kommunale egenproduktion vokser dermed relativt 1 ekonomisk
treengte tider, og det indikerer 1 serlig grad, at bevarelsen af de kommunale
arbejdspladser er et mere tungtvejende hensyn i den situation end mulighe-
den for at 3 prisbillige private leverancer, uanset farven pa det kommunal-
politiske styre.

Pa trods af at variationen i udliciteringsomfanget i kommunerne var
noget storre end forventet, sd kan det altsd ikke 1 dette tilfeelde tages som
udtryk for, at kommunerne har store, reelle frihedsgrader til at sammensatte
deres service af egenproducerede og privat leverede ydelser efter forgodtbe-
findende. I hvert tilfeelde er forklaringen pa variationen 1 udliciteringsom-
fanget ikke partipolitisk betinget. Seerligt 1 de situationer, hvor den kommu-
nale gkonomi er under pres, har hensynet til de kommunalt ansatte stor
vagt 1 den lokalpolitiske prioriteringsproces. Det har samtidig den konse-
kvens, at de partipolitiske forhold ironisk nok har sterre indflydelse pa de
samlede kommunale udgifter end pa den del af de samlede kommunale

udgifter, som er egentlig kommunal egenproduktion.

INSTITUTIONSANDELEN

Den betydelige variation i den made, kommunernes sammenszatter deres
serviceydelser pa, specielt nir det gelder valget mellem dagpleje og vugge-
stue for de o-2-drige born, kunne nare en forventning om, at den variation
ogsd ville vaere partipolitisk bestemt. Til forskel fra de foregiende underso-
gelser ville det i mindre grad vere en overraskelse, hvis det viste sig at vere
tilfeldet. Der er nemlig forskel pa de partipolitiske styrkeforhold 1 byerne og
pd landet, og tidligere undersogelser har vist, at der ogsa er en forskel pa
kommunernes servicesammensatning pa berne- og @ldreomridet pa lan-

det og 1 byerne (se allerede Olsen, 1973 og Gronhoj, 1981).
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Derfor er ogsd urbaniseringsgraden og kommunestorrelsen medtaget 1
undersogelsen, selv om det kan vare svert at se, hvilke egenskaber der er
ved urbanisering og kommunestorrelse, der 1 sig selv skulle fremme eller
nedvendiggore den ene eller den anden form for lesning. Det gelder i ser-
lig grad, da institutionslesningen traditionelt har varet fremherskende 1 de
mindre landkommuner pa xldreomridet, mens det modsatte er tilfeldet pa
bernepasningsomridet.

Der kan givetvis argumenteres for, at sociale behov 1 serlige tilfzelde kan
nedvendiggere pasning pa institutioner. Selv om argumentet indebarer, at
der enten ikke er serlige sociale behov i de knap 200 kommuner, der ikke
har daginstitutioner for de o-2-drige born, eller at disse kommuner ignore-
rer de socialt bestemte behov for daginstitutioner, sd er andelen af born af
enlige ogsd her medtaget som en indikator for sarlige sociale behow.

Forskellen pa de kommunale udgifter til de forskellige servicelosninger
kunne vere en selvstendig drsag til, at de borgerligt styrede kommuner i
hejere grad end de socialdemokratiske kommuner fravaelger institutionslos-
ningen. Prisforskellen pa de forskellige servicelosninger kunne ogsa betyde,
at det1 hojere grad var en attraktion for mindre velstiende kommuner at
fravaelge institutionslesninger uanset partifarve. Derfor er ogsa milet for
kommunernes velstandsniveau inddraget 1 analysen.

Som det fremgdr af tabel 2.6 og 2.7, er der en meget klar partipolitisk
betinget forskel pda kommunernes sammensatning af deres serviceydelser pa
bornepasningsomridet. Bide for de o-2-irige og de 3-6-arige, er der er en
klar tendens til, at born i de socialdemokratiske kommuner i hojere grad
end de borgerlige kommuner bliver passet i daginstitutioner i stedet for i
dagpleje. Det geelder 1 alle de undersogte dr, og det galder 1 serlig grad 1 de
partipolitiske hojborge.

Det er imidlertid lige sd klart, at den forskel forsvinder, ndr der samtidig
tages hojde for forskelle 1 kommunernes velstand, andelen af enlige, kom-
munestorrelsen og urbaniseringsgraden. Rasonnementet bag sammen-
hazngen mellem kommunestorrelsen, urbaniseringsgraden og andelen af
born af enlige pd den ene side og institutionslesningen pa den anden er
nzppe 1 alle tilfelde glasklar, og den vidt forskellige betydning af de tre fak-
torer for de o-2-drige (hvor de har en betydning) og de 3-6-irige (hvor de
er uden betydning) fremmer ikke forstielsen. Det er siledes meget vanske-
ligt at forklare, hvorfor serlige sociale behov, kommunestorrelsen, og urba-

niseringsgraden skulle ege behovet for institutionslesninger for de o-2-ari-
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ge, hvorimod de samme faktorer skulle veere uden betydning, nar det gelder
sammensztningen af pasningstilbuddet for de 3-6-irige. Under alle
omstendigheder ma de serlige sociale forhold, kommunestorrelsen og
urbaniseringsgraden afvises som generel forklaring pd sammensa®tningen af
pasningstilbuddet til born.

Derimod har kommunernes ekonomiske velstandsniveau en entydig
positiv betydning for brugen af institutionslesningen for bide de o-2-arige
og de 3-6-idrige, der indikerer, at skonomiske forhold kan vare en mere
generel forklaring pd ssmmensatningen af pasningstilbuddet til born.

Der er derfor foretaget en multivariat analyse af institutionsandelen for de
o-2-drige og de 3-6-drige, der 1 begge tilfeelde alene omfatter de partipoliti-
ske styrkeforhold og kommunernes velstandsniveau (tabel 2.6 og tabel 2.7
nederst). Den viser, at betydningen af partipolitik for institutionsandelen for
de 3-6-drige ikke svakkes synderligt, nir der tages hojde for kommunernes
velstandsniveau. For de mindste born, hvor den meget betydelige variation 1
institutionsandelen findes, reduceres eftekten af partipolitik betydeligt, nir
der samtidig tages hojde for kommunernes ressourcerigelighed. Det indike-
rer,at kommunerne har et vist partipolitisk spillerum til at sammensatte
pasningstilbuddet til born efter ideologisk opfattelse. Det kunne imidlertid
ogsd tyde pd, at de borgerlige kommuner 1 nok si hej grad vaelger dagpleje af
okonomiske som af ideologiske rsager.

Til gengeld tegner der sig i mere end én forstand et andet billede af de
partipolitiske og socioskonomiske forholds betydning for institutionsande-
len pa @ldreomridet (tabel 2.8). For det forste er der ikke generelt set nogen
sammenhang mellem de partipolitiske styrkeforhold og brugen af institu-
tionslesninger, nir kommunerne ses under et. Der er en partipolitisk be-
tinget forskel pa institutionsandelen 1 hejborgene, da institutionslesninger er
mere fremherskende 1 borgerlige end i socialdemokratiske kommuner.Til
gengeld er der her en tendens til, at de partipolitisk betingede forskelle
udjzevnes over tid, ndr der ses isoleret pa de partipolitiske forholds betyd-
ning. For det andet har kommunernes velstandsniveau, i modsatning til
hvad der var tilfzldet pa bornepasningsomradet, ingen navnevardig betyd-
ning for kommunernes tilbejelighed til at fravaelge institutionslesningerne.

Resultaterne stotter siledes ikke generelt forventningerne om, at borger-
ligt styrede kommuner i hojere grad end socialdemokratiske kommuner vil-
le fraveelge institutionslesninger. Udjaevningen af forskellene over tid i de
partipolitiske hojborge indikerer imidlertid, at de borgerlige kommuner har
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TABEL 2.6.

Politiske og sociogkonomiske forholds betydning for institutionsandelen for bern, 0-2 ar,

1985-1997. Alle kommuner under ét og de partipolitiske hajborge (fremhaevet med kursiv).

Regressionsanalyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1985 1989 1993 1997
BIVARIAT ANALYSE
Partipolitik -0,378*** -0,303*** -0,229*** -0,163**
-0,497*** -0,511%** -0,477*** -0,463***
MULTIVARIAT ANALYSE (I)
Samlet R’ 0,72 0,76 0,71 0,73
0,75 0,81 0,80 0,80
Partipolitik -0,040 0,040 0,058 0,019
0,082 -0,030 0,118 0,001
Velstand 0,256*** 0,452*** 0,420*** 0,513***
0,230** 0,476*** 0,431*** 0,621%***
Andel af barn af enlige 0,264** 0,139** 0,139*** 0,110***
0,359*** 0,178* 0,254*** 0,156***
Kommunestarrelse 0,155*** 0,197*** 0,189*** 0,169***
0,093 0,148*** 0,126** 0,099*
Urbanisering 0,337*** 0,258** 0,295*** 0,254***
0,371%*** 0,252** 0,317*** 0,166
MULTIVARIAT ANALYSE (1)
Samlet R’ 0,58 0,69 0,61 0,66
0,66 0,77 0,75 0,78
Partipolitik -0,201 *** -0,125*** -0,047 -0,073*
-0,209*** -0,208*** -0,128** -0,166***
Velstand 0,684** 0,788*** 0,772*** 0,803***
0,711%** 0,779*** 0,807 *** 0,813***

Noter og kilder: som tabel 2.4.

Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.
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TABEL 2.7.

Politiske og sociogkonomiske forholds betydning for institutionsandelen for bern, 3-6 ar,

1985-1997. Alle kommuner under ét og de partipolitiske hajborge (fremhaevet med kursiv).

Regressionsanalyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1985 1989 1993 1997
BIVARIAT ANALYSE
Partipolitik -0,258*** -0,225*** -0,223*** -0,165***
-0,474*** -0,455*** -0,403*** -0,432***
MULTIVARIAT ANALYSE (I)
Samlet R’ 0,32 0,26 0,25 0,19
0,40 0,36 0,31 0,25
Partipolitik -0,031 -0,059 -0,044 -0,095
-0,158 -0,256* -0,057 -0,203**
Velstand 0,242*** 0,275*** 0,321 *** 0,334***
0,140 0,033 0,042 0,178
Andel af barn af enlige 0,132** 0,097 0,165** 0,058
0,094 0,121 0,142 0,005
Kommunestarrelse 0,060 0,018 0,014 -0,028
0,052 0,054 0,041 -0,046
Urbanisering 0,242*** 0,165 0,007 0,089
0,140 0,507 ** 0,395** 0,203
MULTIVARIAT ANALYSE (1)
Samlet R’ 0,29 0,25 0,24 0,19
0,38 0,33 0,29 0,27
Partipolitik -0,131** -0,120** -0,115** -0,119**
-0,289*** -0,297*** -0,224** -0,312***
Velstand 0,491 *** 0,462*** 0,456*** 0,415***
0,456*** 0,407 *** 0,415*** 0,331***

Noter og kilder: som tabel 2.4.

Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.
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TABEL 2.8.
Politiske og sociogkonomiske forholds betydning for institutionsandelen for seldre 1985-
1997. Alle kommuner under ét og de partipolitiske hajborge (fremhaevet med kursiv).

Regressionsanalyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1985 1989 1993 1997
BIVARIAT ANALYSE
Partipolitik 0,102 0,134 0,097 0,084
0,285*** 0,359*** 0,193* 0,188*
MULTIVARIAT ANALYSE (I)
Samlet R’ 0,01 0,01 0,02 0,02
0,07 0,11 0,05 0,02
Partipolitik 0,055 0,101 0,113* 0,114*
0,175 0,250* 0,148 0,187
Velstand 0,053 0,138 0,068 -0,026
0,194 0,281 0,219 -0,266
Kommunestarrelse -0,089 -0,090 0,088 0,023
-0,037 -0,049 0,157 0,149
Urbanisering -0,093 -0,126 -0,191 0,170
-0,340 -0,385 -0,386* 0,283
MULTIVARIAT ANALYSE (1)
Samlet R’ 0,00 0,01 0,00 0,01
0,06 0,05 0,02 0,01
Partipolitik 0,091 0,136* 0,102 0,090
0,253** 0,343*** 0,174 0,183
Velstand -0,041 0,010 0,025 0,112
-0,079 -0,041 -0,044 -0,015

Noter og kilder: som tabel 2.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

bevaget sigi den retning, men generelt har haft et andet og mere institu-
tionstungt historisk udgangspunkt end de ovrige kommuner (jf. Olsen,
1973). Selv om kommunerne 1 dobbelt forstand har stor frihed til at valge
mellem institutionslesninger og alternative losninger, sd betyder hensynet til

brugerne og personalet,at den omstilling er en tidskreevende proces.
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NORMERINGERNE PA BORNEPASNINGSOMRADET

Konventionelt opdeles bornene 1 aldersgruppen o-2 ar og 3-6 ar, hvilket
hanger sammen med, at der traditionelt har varet serlige institutioner for
de mindste (vuggestuer) og de storre born (bernehaver), hvor der samtidig
har veret stor forskel pa antallet af born pr. ansat. Antallet af born pr. ansat
har som tommelfingerregel varet halvt sd hojt 1 vuggestuerne som i berne-
haverne (Bejer Damgaard, 1998), hvilket som gennemsnitsbetragtning er en
ganske pracis tommelfingerregel (se tabel 2.3 oventfor). De nyere integrere-
de institutioner, hvor bernene ikke er opdelt efter alder pa tilsvarende vis,
har vaeret i steerk fremvakst. Andelen af mindre og storre born pa de inte-
grerede institutioner varierer, og da normeringen af den enkelte integrerede
institution 1 vid ustraekning udmales efter den differentierede tommelfin-
gerregel, kan det vaere meget vanskeligt at sammenligne normeringerne pa
de integrerede institutioner (Bejer Damgaard, 1998). Derfor er det valgt at
udelade normeringerne pa de integrerede institutioner af analysen. Pa dag-
plejeomradet forekommer der ogsa en tilsvarende aldersintegration, men i
betydeligt mere beskedent omfang end pa de aldersintegrerede daginstitu-
tioner. Normeringerne pa dagplejeomradet er derfor medtaget i analysen
nedenfor.

Pd xldreomradet har der ligeledes vaeret en vaekst 1 de integrerede ord-
ninger, hvor plejehjemspersonalet 1 varierende omfang ogsa servicerer
aldre, der ikke har fast ophold pa plejehjemmet. Af den grund er det ikke
muligt at opgoere normeringen pa plejehjemmene. P grund af variationen 1
den tid, der er afsat til den enkelte ldre, og den passive tid, der bl.a. omfatter
transport mellem de @ldre, er det heller ikke muligt at opgoere en form for
normering pa hjemmehjalpsomradet.

Det betyder, at vuggestuerne og bernehaverne, der er de mest velafgren-
sede institutioner pa bernepasningsomradet, samt dagplejen er omfattet af
analysen. Kommunernes velstandsniveau og andelen af born af enlige indgar
1 analysen ud fra samme overvejelser som ovenfor, da hejere velstand og
storre behov kan taenkes at have en selvstendig betydning for muligheden
og behovet for at have flere ansatte pr. barn.

Analyserne viser, at der bide er fellestrek og distinkte forhold, der gor sig
geldende pa de tre omrider. I alle tre tilfelde er der en klar sammenhang
mellem de partipolitiske styrkeforhold og normeringerne 1 kommunerne.
Antallet af born pr. ansat er generelt hojere 1 de borgerlige end i de socialde-
mokratisk ledede kommuner sivel i dagplejen som pa daginstitutionerne i

alle de undersogte ar, og det gelder i sarlig grad i de partipolitiske hojborge.
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TABEL 2.9.
Politiske og socioskonomiske forholds betydning for normeringen (bern pr. ansat) i dagplejen
1985-1997. Alle kommuner under ét og de partipolitiske hajborge (fremhaevet med kursiv).

Regressionsanalyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1985 1989 1993 1997
BIVARIAT ANALYSE
Partipolitik 0,225*** 0,230*** 0,209*** 0,106***
0,418*** 0,507*** 0,422*** 0,367***
MULTIVARIAT ANALYSE (I)
Samlet R? 0,33 0,43 0,42 0,44
0,45 0,47 0,53 0,57
Partipolitik -0,021 0,019 0,043 0,006
-0,028 0,043 0,083 0,037
Velstand -0,397*** -0,537*** -0,615%** -0,635%**
-0,338*** -0,512**~ -0,647*** -0,690***
Andel of bern af enlige 0,257 %% 0,177%** -0,043 0,070
-0,426*** -0,226 -0,075 -0,102

Noter og kilder: som tabel 2.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

Forskellen pa de tre omrader viser sig, nar der tages hojde for de ovrige fak-
torer. P4 bernehaveomridet forsvinder ssmmenhangen, og der er ikke et
klart monster 1, hvad der forklarer forskellen pd normeringerne pa borneha-
veomrddet (tabel 2.11). Pd dagplejeomridet er det kun forskellen 1 kommu-
nernes velstandsniveau, der har en betydning for normeringen. Jo hojere
velstandsniveau, des feerre antal born pr. ansat (tabel 2.9).Vuggestueomradet
(tabel 2.10) er interessant pa den made, at savel de partipolitiske forhold som
kommunernes ressourcerigelighed har vasentlig betydning for norme-
ringsomfanget. Pd samme made som pa dagplejeomradet er der en tendens
til, at et lavere velstandsniveau medforer en ringere normering. Til gengeld
har de partipolitiske forhold fortsat betydning. Ogsd nir der er taget hojde
for forskelle 1 kommunernes ressourcerigelighed, er der flere born pr. ansat 1
de kommunale vuggestuer i de borgerlige kommuner, iser i de partipoliti-
ske hejborge.
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TABEL 2.10.
Politiske og socioskonomiske forholds betydning for normeringen (bern pr. ansat) i vugge-
stuerne 1985-1997. Alle kommuner under ét og de partipolitiske hajborge (fremhaevet med

kursiv). Regressionsanalyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1985 1989 1993 1997
BIVARIAT ANALYSE
Partipolitik 0,225*** 0,230*** 0,209*** 0,106***
0,418*** 0,507 *** 0,422*** 0,367***
MULTIVARIAT ANALYSE (1)
Samlet R? 0,04 0,12 0,02 0,13
0,15 0,00 0,53 0,32
Partipolitik 0,102 0,436*** 0,362*** 0,229**
0,031 0,457 ** 0,549** 0,739***
Velstand -0,320*** -0,322*** -0,298** -0,376***
-0,497** -0,245 -0,298*** -0,520%***
Andel af barn af enlige 0,169 0,264** 0,081 0,026
0,070 0,401 0,212 0,382

Noter og kilder: som tabel 2.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

Selv om der altsd er en snever margen og en begraenset variation 1 norme-
ringerne, sd er der plads nok pd vuggestuerne til, at partipolitik kan fi en
betydning. Samlet set er det imidlertid forskellen 1 kommunernes velstands-

niveau, der har den storste, negative, betydning for normeringerne.

DZEAKNINGSGRADEN

Til forskel fra de ovrige omrader er erhvervsfrekvensen ogsd inddraget 1
undersogelsen af daekningsgraden pa bernepasningsomradet, da et
erhvervsarbejde almindeligvis ogsd afstedkommer et behov for at f3 sine
boern passet 1 en kommunal pasningsordning. Som ventet er der ogsa en klar
positiv sammenhzeng mellem erhvervsfrekvensen og dekningsgraden pa
bernepasningsomradet (tabel 2.12 og 2.13). Kvindernes erhvervsfrekvens er

ogsa set inddraget 1 undersogelser af omfanget af den kommunale service til
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TABEL 2.11.
Politiske og socioskonomiske forholds betydning for normeringen (barn pr. ansat) i berneha-
verne, 1985-1997. Alle kommuner under ét og de partipolitiske hajborge (fremhzevet med

kursiv). Regressionsanalyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1985 1989 1993 1997
BIVARIAT ANALYSE
Partipolitik 0,123** 0,115 0,111* 0,142**
0,228** 0,235** 0,422*** 0,289***
MULTIVARIAT ANALYSE
Samlet R? 0,01 0,06 0,01 0,00
0,03 0,06 0,02 0,11
Partipolitik 0,091 -0,021 0,089 0,133*
0,270* 0,038 -0,014 -0,029
Velstand -0,031 -0,022 0,112 -0,028
-0,148 -0,097 0,194 0,045
Andel af barn af enlige 0,169 -0,260 -0,096 -0,014
-0,044 -0,205 -0,325 -0,429**

Noter og kilder: som tabel 2.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

de @xldre ud fra den forestilling, at fraveret af erhvervsarbejde oger kvinder-
nes mulighed for at yde hjalp til deres foreldre (Hansen & Hjort, 1998).
Den rerende forklaring er der imidlertid rejst tvivl om 1 andre underso-
gelser, der viser, at ldre med born oftere fair hjemmehjxlp end dem, der
ingen born har (Hansen & Platz, 1995).Af den grund er erhvervsfrekvensen
ikke inddraget som mulig forklaring pd variationen i kommunernes
dekningsgrad pa @ldreomridet.

Ligesom pa normeringsomridet er der ogsd pa dette omride bide felles
og distinkte traek, der gor sig geeldende pd de undersogte tre omrader inden
for bernepasnings- og @ldreomridet, andelen at de o-2-drige, de 3-6-arige
og +67-drige, der fir kommunal pasning eller pleje i en eller anden form.

Ved periodens slutning har de partipolitiske forhold 1 ingen af de tre til-
feelde nogen betydning for dekningsgraden. I modsatning til de to evrige
omrdder har de partipolitiske styrkeforhold ikke pd noget tidspunkt haft
nogen betydning for dekningsgraden for de o-2-drige.
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TABEL 2.12.
Politiske og sociogkonomiske forholds betydning for daekningsgraden for barn 0-2 &r, 1985-
1997. Alle kommuner under ét og de partipolitiske hgjborge (fremhaevet med kursiv).

Regressionsanalyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1985 1989 1993 1997
BIVARIAT ANALYSE
Partipolitik -0,090 -0,026 -0,042 0,060
-0,080 0,119 0,060 0,094
MULTIVARIAT ANALYSE
Samlet R? 0,50 0,54 0,48 0,39
0,53 0,61 0,44 0,48
Partipolitik -0,027 0,025 -0,009 -0,076
0,102 -0,078 -0,055 -0,207
Velstand 0,282*** 0,476*** 0,336*** 0,079
0,438 0,540*** 0,273*** 0,072
Andel af barn af enlige 0,109 0,066 0,137** 0,072
0,130 -0,019 0,227 0,069
Erhvervsfrekvens 0,518*** 0,398*** 0,535*** 0,646***
0,413*** 0,433*** 0,605*** 0,781***

Noter og kilder: som tabel 2.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

Det samme er ikke tilfeeldet for dekningsgraden pa eldreomradet og den
andel af de 3-6-4rige born, der bliver passet 1 en kommunal ordning. P4 bor-
neomradet er der i den forste del af den undersogte periode en tendens til, at
dekningsgraden er lavere 1 de borgerlige end 1 de socialdemokratisk styrede
kommuner. Denne forskel forsvinder imidlertid, nar der bliver taget hojde
for de ovrige sociale faktorer. Ud over effekten af en stigende erhvervsfre-
kvens er derisarlig grad en tendens til, at et hojere velstandsniveau ogsi oger
dekningsgraden. P4 @ldreomradet er der omvendtiden forste del af den
undersogte periode en tendens til, at dekningsgraden er hojere i de borgerli-
ge end 1 de socialdemokratisk styrede kommuner. Ogsa denne forskel for-
svinder imidlertid, ndr der bliver taget hojde for forskellen i kommunernes
velstandsniveau, men modsat situationen pa bernepasningsomradet er der en

tendens til, at dekningsgraden er hojere 1 de mindre velstiende kommuner.
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TABEL 2.13.
Politiske og sociogkonomiske forholds betydning for daekningsgraden for barn 3-6 &r, 1985-
1997. Alle kommuner under ét og de partipolitiske hojborge (fremheevet med kursiv). Regres-

sionsanalyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1985 1989 1993 1997
BIVARIAT ANALYSE
Partipolitik -0,282*** -0,192*** -0,119* -0,063
-0,372*** -0,345*** 0,201* -0,163
MULTIVARIAT ANALYSE
Samlet R? 0,58 0,46 0,23 0,08
0,65 0,45 0,18 0,25
Partipolitik -0,060 -0,055 -0,023 -0,079
-0,070 -0,161 -0,272 -0,547***
Velstand 0,305*** 0,381*** 0,253*** 0,122
0,291 *** 0,414*** 0,359*** 0,028
Andel af bern af enlige 0,341*** 0,236*** 0,200** 0,100
0,450*** 0,153 -0,136 -0,180
Erhvervsfrekvens 0,381*** 0,2908*** 0,295*** 0,263***
0,366*** 0,269** 0,244** 0,530***

Noter og kilder: som tabel 2.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

Pa samme mdde som det var tilfeldet med de partipolitiske forhold, har vel-
standsniveauet heller ikke nogen nevnevardig betydning for dekningsgra-
den pa bornepasnings- og xldreomradet ved periodens slutning. Om det er

et sundhedstegn for lokaldemokratiet kan og skal nedenfor diskuteres.

BETYDNINGEN AF PARTIPOLITIK, PRODUCENT- OG
VAEZLGERINTERESSER

I decentraliseringslitteraturen settes der lighedstegn mellem decentralise-
ring og forskellighed. Den konsekvens af den danske kommunalreform kan
ikke tages for givet. Det kan endog diskuteres, om det overhovedet har vaeret

formalet med kommunalreformen. Under alle omstendigheder er der pa
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TABEL 2.14.
Politiske og socioskonomiske forholds betydning for deekningsgraden for sldre, 1985-1997.
Alle kommuner under ét og de partipolitiske hgjborge (fremhaevet med kursiv). Regressions-

analyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1985 1989 1993 1997
BIVARIAT ANALYSE
Partipolitik 0,132%* 0,123** 0,079 0,046
0,228*** 0,035 0,112 0,116
MULTIVARIAT ANALYSE
Samlet R? 0,11 0,05 0,02 0,00
0,19 0,10 0,05 0,02
Partipolitik 0,048 0,069 0,044 0,063
0,052 0,116 0,002 0,046
Velstand 0,322%** 0,213%** 0,158** 0,149+
0,435+ 0,381%%* 0,274%* 0,191+

Noter og kilder: som tabel 2.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

mange omrader statslige regler, der begraenser kommunernes muligheder
for at velge forskellige losninger. Ogsa for mange, hvis man sporger kom-
munalpolitikerne, der har keempet en stedig og vedholdende kamp for stor-
re riderum og mindre statslig regulering.

Selv pa omrader, hvor kommunerne har den fulde formelle frihed til at
indrette sig efter eget onske, kan det imidlertid ikke tages for givet, at der vil
vare forskel pd den politik og de lesninger, der vaelges lokalt. Kommunerne
moder pd de omrader sterke og entydige vaelger- og producentinteresser,
der lige si effektivt som statslige regler og standarder kan begraense kommu-
nernes handlefrihed og mulighederne for at velge forskellige losninger. Det
har 1 hvert fald veret den overordnede tese 1 denne undersogelse af kommu-
nernes politik pd omrader, hvor der i varierende grad er vasentlige valger-
og producentinteresser. I den forstand kan undersogelsen ogsa ses som et
bud p4, hvilke konsekvenser det ville have, hvis kommunalpolitikerne havde
held til at reducere de statslige bindinger pa den lokale politik. Nemlig at det

ikke nedvendigvis ville betyde storre variationer i den kommunale politik.
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Det viser sig i flere tilfaelde, at der ikke er de store variationer i politikken
pa de omrader, hvor kommunerne allerede nu har stor autonomi, men hvor
der er sterke producentinteresser, der modsatter sig kommunale forskellig-
heder, eller hvor kommunalpolitikerne har steerke vaelgermassige incita-
menter til at fore en relativt ensartet politik. Der er siledes som forventet
begranset variation 1 dekningsgraden pa borne- og eldreomridet, i nor-
meringerne pd bernepasningsomradet og i den andel af de kommunale
udgifter, der er udliciteret til private leverandorer (tabel 2.15).

Pa den anden side var det forventet, at kommunalpolitikerne ville have
storre frihedsgrader, nir det gjaldt sammensatningen af den kommunale
service, da der 1 det sporgsmal ikke 1 samme grad er vasentlige vaelger- og
producentinteresser pd spil. Der viste sig ogsa at vare stor variation 1 brugen
af institutionslesninger til de yngste bern og pa xldreomradet. Derimod var
der 1 sidste del af perioden ikke nevneverdig variation 1 brugen af institu-
tionslesningen til pasning af de 3-6-drige born, hvilket afspejler, at omfanget
af pasning i dagpleje for de xldste born er blevet kraftigt reduceret, og bor-
nehaven nu er den gengse pasningslosning 1 de fleste kommuner. Udvik-
lingen pa pasningsomradet illustrerer, at de praeferencer, der er afgorende for
kommunalpolitikernes riderum, ikke er statiske. I dette tilfeelde kan udvik-
lingen siledes tolkes pa den maide, at befolkningen i det store og hele ikke
lengere accepterer pasning af storre born 1 dagplejen.

Det rejser imidlertid spergsmalet om, hvad der kan forklare forskellen pa
kommunernes politik uanset, at de kommunale frihedsgrader ogsd matte
vare reduceret af andre drsager end statslige regler og normer. I det sporgs-
mal er der ikke megen anvisning at hente 1 decentraliseringslitteraturen. Her
tales der om en tilpasning til de lokale onsker og behov i en ret abstrakt
betydning. Her er der forfulgt den tese, at det kunne vzare de partipolitiske
styrkeforhold, der i storre eller mindre omfang kunne vare afgerende for de
kommunale prioriteringer. Det var forventningen, at de partipolitiske styr-
keforhold ville have stor betydning pd omrader, hvor der er relativt svage
producent- og valgerinteresser pa spil og dermed betydeligt kommunalpo-
litisk riderum, hvorimod de partipolitiske styrkeforhold kun kunne forven-
tes at have begrenset betydning pd omrider med sterke vaelger- og produ-
centinteresser. Det var siledes ogs forventningen, at de storre og mindre
partipolitiske effekter pa de enkelte omrader samlet set ville betyde, at de
partipolitiske styrkeforhold ogsd havde en betydning for de samlede kom-
munale udgifter. For sa vidt angar de samlede udgifter blev forventningen si

godt og vel indfriet.
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TABEL 2.15.
Sammenfatning af teser og resultater. Variationen i kommunernes politik, de partipolitiske

styrkeforholds betydning og den vigtigste &rsag til de kommunale forskelle

VIGTIGSTE
VARIATION PARTIPOLITIKKENS BETYDNING FAKTOR
Resultat Resultat
Tese Resultat  Tese (Bivariat)  (kontrol)
INSTITUTIONSANDEL:
Born 0-2 ar Hoj Hoj Stor Nogen Begraenset Velstand
Born 3-6 &r Hoij Lav Stor Stor Nogen Velstand
Aldre over 67 ar  Hgj Hoj Stor Ingen Ingen
DAKNINGSGRAD
Barn 0-2 ar Lav Lav Begraenset  Ingen Ingen Erhvervs-
frekvens
Barn 0-6 ar Lav Lav Begraenset  Ingen Ingen Erhvervs-
frekvens
Aldre over 67 ér  Lav Lav Begraenset Ingen Ingen
BORN PR. ANSAT
Dagpleje Lav Lav Begraenset  Stor Ingen Velstand
Vuggestue Lav Lav Begraenset  Stor Stor Velstand
Bornehave Lav Lav Begrenset  Nogen Begraenset
Udliciteringsandel  Lav Lav Begraenset  Ingen Ingen Velstand
Offentlige udgifter  Nogen Llav Nogen Stor Stor Velstand

Kategorisering af variation: “Hgj" variation = variationskoefficient starre end 0,20. “Lav”
variation: variationskoefficient mindre end 0,20. Kategorisering af den partipolitiske betyd-
ning: "Begraenset betydning” = signifikant p& 10 pct. niveau. "Nogen betydning” = signifikant
pé& 5 pct. niveau. "Stor betydning” = signifikant p& 1 pct. niveau (i alle tilfelde vurderet med
udgangspunkt i sammenhaengen for alle landets kommuner).

Sammens®tningen af den kommunale service var ikke sd partipolitisk
bestemt som forventet. Det gjaldt iseer pa @ldreomradet, hvor de partipoli-
tiske forhold ikke havde nogen nevneverdig betydning for tilbgjeligheden
til at anvende aldreinstitutioner i stedet for hjemmehjzlp. Men ogsi pi bor-
nepasningsomradet havde de partipolitiske styrkeforhold mindre betydning
end forventet, specielt nar der blev taget hojde for forskellene 1 kommuner-
nes socioskonomiske forhold.

Hverken pa borne- eller 2ldreomridet var dekningsgraden influeret af de
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partipolitiske styrkeforhold. Det var heller ikke tilfaldet pa udliciteringsom-
ridet.

Derimod havde de partipolitiske styrkeforhold i storre omfang end for-
ventet en betydning for normeringerne pa bornepasningsomradet. Det
gjorde sig iser geldende for normeringerne pa vuggestueomridet, ogsa selv
om der blev taget hojde for forskellene 1 kommunernes sociogkonomiske
forhold.

Selv om kommunernes spillerum i nogle tilfzelde er snaevert, var der altsa 1
flere tilfeelde alligevel plads til, at de partipolitiske styrkeforhold kunne gore
en forskel. I mange tilfeelde var det imidlertid de socioskonomiske faktorer,
iser kommunernes velstandsniveau, der viste sig at veere den vasentligste
forklaring pa forskellen 1 kommunernes politik. Det gjaldt for ssmmensat-
ningen af den kommunale service pa bernepasningsomradet, normeringer-
ne pd dagpleje- og vuggestueomrddet, udliciteringsandelen og de samlede
kommunale udgifter, hvorimod hverken sammensatningen af servicen eller
dekningsgraden pd @ldreomridet var pavirket af kommunernes velstands-
niveau.

Den store betydning af kommunernes skonomiske velstandsniveau pa
nogle af de undersogte policy-omrader @ndrer imidlertid ikke hovedkon-
klusionen om, at det kommunalpolitiske riderum kan vere begranset af
steerke vaelger- og producentinteresser uanset, at kommunerne har stor for-
mel autonomi. Den store betydning af kommunernes velstandsniveau er
imidlertid et vaesentligt aspekt af det danske kommunestyre, der fortjener en
nermere diskussion. Den tages op 1 det afsluttende kapitel.

Undersogelsen af betydningen af de sterke valger- og producentinteres-
ser for variationen 1 de kommunale prioriteringer er imidlertid begraenset
pa to mader. For det forste omfatter undersogelsen ikke den situation, hvor
steerke producentinteresser er i konflikt med lige sa staerke velgerinteresser
og stiller kommunalpolitikerne over for et vanskeligt valg mellem to
vasentlige hensyn. For det andet varierer styrken af de vaelgermaessige inte-
resser ikke kun pa de policy-dimensioner, der er undersogt her. Nogle kom-
munale ansvars- og sektoromrider er mere populere end andre, hvilket ogsa
kunne forventes at have betydning for de kommunalpolitiske udgiftspoliti-
ske prioriteringer. For eksempel nyder @ldreomradet storre bevigenhed i
vaelgerbefolkningen end berneomridet, hvilket af samme grund saledes
ogsd kunne tenkes at have betydning for kommunalpolitikernes priorite-
ringer af de to omrider. Begge problemstillinger, der ikke er behandlet her,
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da de udvalgte policy-dimensioner gir pd tveers af de traditionelle opdelin-
ger af de kommunale ansvarsomrader, vil imidlertid blive forfulgt naermere 1
det naste kapitel, der behandler overgangen fra statslige refusioner til blok-

tilskud pa en reekke af de store kommunale serviceomrader.
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KAPITEL 3

VOKSENDE KOMMUNAL AUTONOMI.
EFFEKTERNE AF BYRDEFORDELINGS-
REFORMEN

Kommunerne og amterne har aldrig selv fuldt ud finansieret deres udgifter.
Staten har ydet et tilskud til kommunerne og amterne. Deraf kommer
begrebet byrdefordeling. Overordnet set vedrorer byrdefordelingen mellem
staten og kommunerne/amterne sporgsmalet om, hvor stor en del af kom-
munernes og amternes udgifter staten deekker. I anden rakke handler byr-
defordelingssporgsmalet om, hvordan statens tilskud til kommunerne er
udformet. Omlagningen af statens tilskud til amterne og kommunerne var
sammen med opgaveudlegningerne og inddelingsreformen det tredje store
element 1 kommunalreformen. Ligesom det er tilfeldet med den @ndrede
opgavetordeling, vil det veere en tilsnigelse at betegne endringerne i byrde-
fordelingen som én reform. Pd samme made som opgaveudlegningen har
varet en successiv proces, sd er byrdefordelingen mellem staten, amterne og
kommunerne ogsa et forhold, der lobende har @ndret sig siden 1970. Ikke
desto mindre er der en vis rimelighed 1 at omtale byrdefordelingsreformen 1
ental, da @ndringerne i det store og hele har haft samme sigte og indhold:
Statens tilskud til kommunerne er i stadigt stigende omfang pa stadigt flere
kommunale serviceomrader blevet omlagt fra automatiske refusioner af spe-
cifikke udgifter til generelle tilskud, der ikke er athaengig af sterrelsen af de
kommunale udgifter pa de enkelte serviceomrader.

De problemer og hensyn, der er knyttet til omlaegningen fra refusioner af
specifikke kommunale udgifter til generelle tilskud, har veret flersidige. Til-
skudssystemets konsekvenser for de samlede offentlige udgifter har veret en
af de vaesentligste arsager. Som det udtrykkes 1 en betenkning om emnet fra
perioden forud for kommunalreformen, sd var den centrale kritik af refu-
sionsordningerne, ,,at delingen mellem den besluttende (dvs. kommunerne)
og den finansierende myndighed (dvs. staten) rummer en klar risiko for, at
de samlede offentlige udgifter bliver storre og fir en anden sammensatning
end onskeligt™ (Beteenkning 471, 1968: 43). Tankegangen bag reesonnemen-

tet var, at refusionerne reducerede kommunernes tilskyndelse til at holde
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igen med udgifterne, nir staten automatisk refunderede en stor del af udgif-
terne. P nogle omriader, som f.eks. lererlonningerne, hvor statens refusion
var meget hoj (85 pct. af udgifterne), kunne det endda vere en overskuds-
forretning for den enkelte kommune at ansette flere leerere, nar vaeksten i
kommunens beskatningsgrundlag ogsd blev medregnet. Omvendt var det
altsd forestillingen, at hvis refusionerne blev reduceret eller helt fjernet, sa
ville de kommunale udgifter og dermed de samlede oftentlige udgifter vare
mindre. Det hensyn blev tillagt stor vaeegt 1 embedsmandsudvalgets anbefa-
ling til regeringen, der 1 blede vendinger foreslog, at ,,blandt de forholdsreg-
ler, der herved kan komme p4 tale — enkeltvis eller kombineret™ (Betenk-
ning 471, 1968: Bilag 1), var lavere refusioner og anvendelse af generelle
tilskud.

Men ogsd muligheden for at fore en mere eftektiv konjunkturregulerende
politik var en del af rationalet bag omlaegningen af tilskudssystemet. Effekti-
viteten af konjunkturpolitikken blev hemmet af ,,store, voksende og ofte
vanskeligt beregnelige lovbundne tilskud*, som det bekymret blev udtrykt
af embedsmandsudvalget. Deri 13, at et tilskud 1 form af refusioner indebar, at
staten ikke pa forhind kunne vide, hvor stor den kommunale aktivitet og
dermed hvor stort det statslige tilskud til kommunerne ville blive. Ogsa det
ville en overgang til pd forhand fastlagte, generelle tilskud @ndre pa.

Selv om det siledes neppe kan siges at have varet hovedmotivet bag
omlegningen af statens tilskud, si havde det ikke desto mindre en meget
vasentlig betydning for den kommunale autonomi. Ud fra en kommunal
selvbestemmelsessynsvinkel er der betydelig forskel pd statslige tilskud i
form af refusioner og generelle tilskud. Generelle tilskud stiller i sammenlig-
ning med refusioner kommunerne langt friere 1 den kommunale priorite-
ringsproces.

For det forste kan kommunerne ved et generelt tilskud umiddelbart selv
afgere, om tilskuddet helt eller delvist skal anvendes til ogede kommunale
udgifter, der ikke skal finansieres af lokalt opkravede skatter. Det betyder
altsd ogsd, at kommunerne har mulighed for at anvende tilskuddet til i storre
eller mindre grad at reducere den lokale skatteopkravning. I modsatning
hertil udleses et statsligt refusionstilskud kun, nir kommunerne atholder
udgifter pa det refusionsbelagte omride. Refusioner af de kommunale
udgifter giver ogsa kommunerne visse muligheder for at foretage en over-
ordnet prioritering mellem udgifter og lokale skatter. Kommunerne kan
f.eks. vaelge at anvende hele refusionen til en seenkning af de lokale skatter.

Det forudsetter imidlertid, at kommunerne atholder udgifter pa det refu-
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sionsbelagte udgiftsomride. Generelt er kommunernes mulighed for at
anvende refusionstilskuddet til at prioritere mellem kommunale udgifter og
skatteseenkninger siledes athengigt af, hvor store udgifter kommunerne
atholder pa det refusionsbelagte omrade. Dermed er den overordnede prio-
ritering mellem kommunale udgifter og lokale skatter ikke 1 samme grad
ubunden, som nér tilskuddet ydes som et generelt tilskud.

For det andet kan forskellige refusionssatser ogsa pavirke den kommunale
prioritering af forskellige udgiftsomrader. Hvis kommunerne blot i en vis
udstreekning handler ud fra en vurdering af de konsekvenser, der er for den
enkelte kommune selv i form af omkostninger og fordele ved forskellige
former for udgifter, vil en hojere refusionssats alt andet lige stille et givet
udgiftsomride sterkere 1 den kommunale prioriteringsproces end et ud-
giftsomride, hvor der er en mindre eller ingen statslig refusion af de kom-
munale udgifter. De forskellige refusionssatser kan dermed pavirke kommu-
nerne til at sammensztte deres udgifter pa en anden made, end de ellers ville
have gjort uden refusion eller ved et tilskud i form af et generelt tilskud.

Set ud fra en statslig styringsvinkel er det imidlertid precis det forhold, der
er den store attraktion ved refusioner frem for generelle tilskud. R efusions-
satsen har vaeret anset for at veere et effektivt instrument til at pavirke kom-
munernes indsats pa de enkelte kommunale ansvarsomrader, siledes at en hoj
refusion ville tilskynde kommunerne til en oget kommunal indsats, mens
den kommunale aktivitet ville blive svaekket pd omrider med ingen eller
begranset refusion. Ud fra den betragtning reduceres statens mulighed for at
pavirke kommunernes dispositioner pad de enkelte sektoromrider betragte-
ligt ved fjernelsen af refusionerne og overgangen til de generelle tilskud.

Pa den baggrund er det derfor heller ikke overraskende, at der 1 saerlig grad
var modstand mod omlegningen fra refusioner til generelle tilskud pa de
berorte sektoromrider. Sektorministerierne, personaleorganisationer og
brugerorganisationer pa de enkelte omrider frygtede, at ,,deres” omrade
ville blive nedprioriteret, nir den serlige tilskyndelse, der 13 1 den statslige
refusion pa omradet, ville blive fjernet (Mikkelsen, 1991).

Derimod kan det umiddelbart synes overraskende, at kommunerne og de
kommunale organisationer 1 udgangspunktet var mere tovende over for for-
slaget om at omlaegge statens tilskud fra refusioner til generelle tilskud (Mik-
kelsen, 1991), da en udvidelse af den kommunale autonomi almindeligvis
ikke er en udvikling, de kommunale organisationer modsatter sig, men
kraftigt understotter. Den kommunale toven skal imidlertid ses 1 sammen-

hang med den usikkerhed om kommunernes finansiering, forslaget om til-
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skudsomlagningen skabte, herunder ogsd spergsmalet om konsekvenserne
for udligningen mellem mere og mindre velstillede kommuner. Ogsa refu-
sionssystemet indebar de facto en udligning mellem okonomisk svagere og
okonomisk sterkere kommuner, og tankerne om en fjernelse af refu-
sionsordningerne skabte usikkerhed om det fremtidige tilskud til de enkelte
kommuner. Kommunernes Landsforening tog imidlertid snart aktivt del 1
udformningen af det generelle tilskudssystem, og sammenholdt med den
senere indforsel af totalbalanceprincippet, der kompenserede amterne og
kommunerne for endringer i refusions- og opgaveomlaegninger, var vejen
banet for et effektivt pres fra kommunale organisationer, der er resulteret i, at
refusionerne blev fjernet og reduceret pa det ene kommunale serviceomra-
de efter det andet (Mikkelsen, 1991).

Det er formailet med dette kapitel at undersoge, hvad den egede kommu-
nale autonomi, der var en folge af den tilskudsomlegning, der successivt blev
gennemfort pad alle de store kommunale ansvarsomrader, har betydet for
kommunernes udgiftspolitiske prioriteringer. Mere specifikt er det formalet
med undersogelsen at belyse, om omlaegningerne af tilskudssystemet fra
refusioner til generelle tilskud rent faktisk betod, at der blev udvist storre
maidehold med de kommunale udgifter, og om @ndringerne i tilskudssyste-
met ogsd betod en @ndret prioritering af de kommunale udgifter. Underso-
gelsen omfatter afskaffelsen af den direkte statsrefusion pa felgende omrader:

1. de kommunale veje (1973)

2. lererlonningerne (1975)

3. bibliotekerne (1984)

4. bernepasning (1986)

5. plejehjem og hjemmehjalp (1986)

Uanset at undersogelsen omfatter nogle af de storste og betydeligste kom-
munale serviceomrader, si er sporgsmailet ikke alene interessant 1 en histo-
risk dansk kommunalreformsammenhzang. Forestillingen om, at skonomi-
ske incitamenter har afgerende betydning for de oftentlige myndigheders
dispositioner, er rodfaestet. 30 ar efter beteenkningen om statens refusioner af
kommunernes udgifter udtrykkes det pa folgende maide at Opgavekommis-
sionen: ,,Den myndighed, der har kompetencen til at disponere indsatsen pa
et opgavefelt, skal ikke kunne sende ‘regningen’ for disse dispositioner vide-
re til andre, men skal selv treffe beslutning om finansieringen® (Betenk-

ning 1366, 1998: 116). Princippet om, at der skal vere en sammenhang
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mellem kompetence og ekonomisk ansvar, og den skonomiske incita-
mentstankegang, princippet hviler pa, har siledes ikke alene varet afgoren-
de for den @ndring af byrdefordelingen mellem staten, amterne og kom-
munerne, der i kolvandet pd kommunalreformen er foretaget pa den
oftentlige sektors storste serviceomrader. Princippet henger snevert sam-
men med forestillingen om, at alle offentlige myndigheder kan vere fristet
til at ,,kassetenke®, og at de okonomiske tilskyndelser hertil skal fjernet.
Tankegangen kan siledes ogsa genfindes 1 det sikaldte neutralitetsprincip
om, at finansieringsreglerne ikke ma indeholde ,,utilsigtede incitamenter til
—alene ud fra ekonomiske overvejelser — at velge bestemte opgavelosnin-
ger frem for andre® (Betaenkning 1366, 1998: 116). Det var f.eks. baggrun-
den for, at statsrefusionen af fortidspension blev sat ned fra 100 pct. til 50
pct., sd fortidspensionsrefusionen kom pa niveau med refusionen af kon-
tanthjaelpsudgifterne for at undgi, at kommunerne spekulerede 1 at tildele
de tunge kontanthjelpsklienter fortidspension i stedet for at iverksette
revalideringsforanstaltninger.

Tankegangen kommer ligeledes til udtryk 1 det sikaldte ,,samordnings-
princip*, der indebzrer, at en myndighed ikke ma have skonomisk fordel af
at overlade problemerne til andre myndigheder (Betenkning 1366, 1998:
117). Samordningsprincippet var f.eks. baggrunden for, at finansieringen af
den serlige indsats pd born- og ungeomradet var delt mellem kommunerne
og amterne. R@sonnementet bag den delte finansiering var, at kommuner-
ne ikke skulle spekulere 1 at nedprioritere den forebyggende indsats og
derved valte udgifterne over pd de amtsligt finansierede degninstitutioner.
Samordning, eller mangel pd samordning, mellem kommunernes og amter-
nes indsats pd pleje- og sygehusomradet over for @ldre medborgere har lige-
ledes vaeret baggrunden for, at det har veret diskuteret, at kommunerne
skulle betale for @ldre, der var ferdigbehandlede pa sygehusene, men ikke
kunne udskrives til en kommunal plejeforanstaltning.

Diskussionen om effekterne af forskellige former for statsligt tilskud til
kommunerne er siledes nert beslegtet med andre, haevdvundne principper i
dansk forvaltningspraksis, hvor ekonomiske incitamenter anses for at vaere
afgorende for de offentlige myndigheders dispositioner. Pd den baggrund kan
analysen af omlegningerne af statens tilskud til kommunerne siledes ogsa
teenkes at have en bredere gyldighed for samspillet mellem offentlige myn-
digheder og den betydning, ckonomiske incitamenter har for dette samspil.

Udgangspunktet for analysen er, at den gengse forestilling, der er knaesat

gennem drtier i den danske offentlige forvaltningspraksis og -tenkning,
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ikke i alle tilfelde og i alle situationer er korrekt. Den umiddelbare bag-
grund for det forbeholdne udgangspunkt er, at den danske offentlige sektor
er vokset ganske kraftigt, ogsd pd de omrader, der har veret omfattet af
aendringerne.

Hertil kommer, at den neoklassiske okonomiske teori, som den skono-
miske incitamentstankegang bygger pd, er blevet udfordret af flere empiriske
undersogelser. Det galder iser den stribe undersogelser, der har sammenlig-
net effekten af et oget generelt tilskud med effekten af en kommunal
indkomstfremgang (i beskatningsgrundlaget) af samme omfang. Underso-
gelserne tyder pa,at et generelt tilskud har en storre effekt pa det kommuna-
le forbrug end en tilsvarende stigning 1 kommunernes indkomstgrundlag,
hvilket ikke passer med de forudsigelser, der kan udledes af den neoklassiske
teori. Undersogelserne indikerer siledes, at politisk-institutionelle forhold
kan vaere mere afgorende for kommunernes udgiftsdispositioner end de
okonomiske incitamenter.

Selv om litteraturen generelt ikke har anfegtet den neoklassiske teoris
forudsigelse om, at specifikke refusioner har en sterkere udgiftstremmende
effekt end generelle tilskud, s kunne politisk-institutionelle forhold pa til-
svarende vis ogsa have betydning i dette tilfaelde. Det er 1 hvert fald tesen
her, at politisk-institutionelle forhold ogsd kunne udligne eftekten af de
udgiftspolitiske incitamenter, der folger af en overgang fra specifikke refu-
sioner til generelle tilskud, specielt pd omrader, der er praeget af sterke pro-
ducent- og velgerinteresser.

Indledningsvis vil den neoklassiske incitamentsteori og diskussionen af
teoriens gyldighed blive beskrevet. Pd den baggrund vil undersogelsesdesig-
net blive udformet, og den egentlige undersogelse af effekterne af tilskuds-
@ndringerne blive foretaget. Afslutningsvis diskuteres det, 1 hvilket omfang
tilstedevaerelsen af steerke producent- og velgerinteresser kan bidrage til at
forklare den udgiftspolitiske effekt af tilskudsomlegningen pa de enkelte
omrader, herunder ogsd hvilket af de to hensyn der har den storste betyd-

ning i den kommunalpolitiske prioriteringsproces.

DEN NEOKLASSISKE INCITAMENTSTEORI

Forestillingen om de forskellige tilskudstormers betydning for de kommu-
nale udgifter, der har praget dansk forvaltningstenkning og -praksis i en
menneskealder, er i ngje overensstemmelse med den neoklassiske gkono-

miske teori.
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En refusion af en given ydelse og et oget bloktilskud, der svarer til en ind-
komstfremgang 1 lokalsamfundet, @ndrer 1 alle tilfelde lokalsamfundets for-
brugsmuligheder. Den neoklassiske pointe er imidlertid, at @ndringen 1
budgetbegraensningen ikke er identisk, og at det alt andet lige vil have for-
skellige eftekter pa forbruget af de forskellige oftentlige ydelser. Nar udgif-
terne til én ydelse 1 et vist omfang bliver refunderet, oges forbruget af
ydelsen, dels som folge af at lokalsamfundet derved er blevet rigere (en ind-
komsteftekt), dels som folge af at der sker en (relativ) fortrengning af andre
offentlige ydelser, der ikke er refusionsbelagte (en substitutionseffekt).Ved et
generelt tilskud eller en generel vaekst 1 indkomsten 1 lokalsamfundet oges
forbruget af en given ydelse ogsd, men vaksten er mindre end ved en speci-
fik retusion, fordi der ikke er den ekstra tilskyndelse til at @ndre pa sammen-
setningen af ydelserne, der folger af, at den relative pris pa ydelserne er kon-
stant ved et generelt tilskud, men @ndres ved en refusion.

Den lere, der kan uddrages af den neoklassiske teori, er for det forste, at
generelle tilskud alt andet lige er at foretrackke frem for specifikke refusio-
ner, da generelle tilskud ikke forvrider det relative prisforhold mellem de
offentlige goder, og derved foreges velferden mere end de specifikke refu-
sioner. For det andet at en specifik refusion har en sterkere forbrugstrem-
mende effekt, end et generelt tilskud (eller en lokal indkomstfremgang af til-
svarende storrelse) har.

Det er i serlig grad den neoklassiske forestilling om, at et generelt tilskud
har en udgiftsfremmende effekt, der svarer til betydningen af en lokal ind-
komstfremgang af samme storrelse, der er blevet anfaegtet 1 litteraturen.
Mange empiriske undersogelser har pavist, at generelle tilskud har en ster-
kere udgiftsforogende effekt end en vakst i det lokale indkomstgrundlag,
der svarer til storrelsen af det generelle tilskud (Melo, 2002). Fenomenet er
blevet kaldt en ,,flypaper effect” (Fischer, 1982; Gramkhar & Oates, 1996),
fordi det generelle tilskud 1 hoj grad opfattes som den lokale myndigheds
»egne penge, der bruges derefter. Det generelle tilskud setter sig sa at sige
som lokale offentlige udgifter som en flue pa et fluepapir. Ifolge den neo-
klassiske teori burde det vaere ligegyldigt for den lokale myndigheds disposi-
tioner, om kilden til den lokale indkomststigning var et generelt tilskud eller
en stigning i indkomstgrundlaget. Omsat til danske forhold ville det svare
til, at nir kommunerne beskatter indkomsterne i lokalsamfundet med ca. 20
pct., sd ville de ogsd som tommelfingerregel anvende omtrent ca. 20 pct. af
det generelle tilskud til forogede offentlige udgifter og lade de resterende 80

pct. gi videre til borgerne i form af skattelettelser. Fluepapireffekten inde-
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berer altsd, at de lokale myndigheder anvender en andel af det generelle til-
skud til offentlige udgifter, der er meget hojere end beskatningen af de loka-
le indkomster. ,,Money sticks where it hits*, som det udtrykkes (Melo,
2002).

Der har veret lanceret flere forskellige forklaringer pa fluepapireffekten
(se Bailey & Connolly, 1998 for en oversigt), men hovedforklaringen er, at
de lokale politikere, embedsmand og lokalt oftentligt ansatte grundleggen-
de anses for at naere et onske om at bruge flere penge, end borgerne er villige
til at betale 1 skat, og at der ved et generelt tilskud er bedre mulighed for i det
skjulte at oge de offentlige udgifter end der er ved en lokal indkomstfrem-
gang. Det haenger sammen med, at borgerne vil have svaerere ved at gen-
nemskue, at den lokale myndighed har fiet et generelt tilskud, der kunne
omsattes i en skattenedsattelse. I den situation kan den lokale myndighed
komme af sted med at anvende storsteparten af tilskuddet til ogede offentli-
ge udgifter. En forogelse af udgifterne af ssmme omfang, der alene skulle
finansieres ved en beskatning af indkomsterne, ville kreve, at skattesatsen
blev sat 1 vejret, hvilket borgerne ville bemaerke, ogsa selv om indkomsterne
var vokset 1 samme omfang som det generelle tilskud.

Fluepapireftekten har vaeret anvendt som forklaring pa, at der 1 praksis har
vist sig at vaere forskel pd effekten af et generelt tilskud og en lokal ind-
komstfremgang, der ikke er 1 overensstemmelse med den neoklassiske teori.
Derimod er den anden del af den neoklassiske teoris forudsigelser om de
forskellige eftekter af et generelt tilskud og en specifik refusion af udgifterne
pa et givet omrdde ikke 1 samme grad blevet udfordret 1 litteraturen. Hoved-
indtrykket er, at forestillingen om, at specifikke refusioner har en sterkere
udgiftsforogende effekt end et generelt tilskud, star siledes generelt til tro-
ende (se f.eks. Oulasvirta, 1997; Gustafsson, Kjulin & Schwarz, 2002).

Der kan pa den ene side godt vare en vis logik 1, at den neoklassiske teori
holder, nir eftekten af specifikke refusioner sammenlignes med effekten af
generelle tilskud, men pa grund af fluepapireffekten ikke holder, nar det
gelder effekten af generelle tilskud 1 sammenligning med en lokal ind-
komstfremgang. Forskellen pd de to situationer er, at fluepapireftekten 1
nogen grad er baseret pd, at vaelgerne har bedre mulighed for at forholde sig
til en skattestigning end en mulig skattereduktion, der ikke bliver eftektue-
ret (en fiskal illusion). Derimod er forholdet til velgerne ikke 1 samme grad
relevant, nar det gzelder effekterne af specifikke refusioner og generelle til-
skud, der 1 hojere grad kan siges at pavirke de interne forhold i den lokale
myndighed, hvor de berorte politikere og embedsmand neppe er underlagt
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samme fiskale illusioner. Der kan derfor fortsat vere grund til at antage, at
det alt andet lige vil svaekke et sektoromrides mulighed for at opretholde og
udbygge ressourceforbruget, hvis den specifikke refusion at omradet falder
vaek og erstattes af et generelt tilskud. Et sektoromride, hvor refusionen er
bortfaldet, vil alt andet lige std svagere 1 prioriteringsprocessen internt 1 den
lokale myndighed, ndr en del af udgifterne ikke lengere daekkes af staten,
men skal findes i konkurrence med de ovrige sektoromrader.

Pa den anden side er fluepapirforklaringen pd de forskellige effekter af et
generelt tilskud og en lokal indkomstfremgang baseret pa en opfattelse af
politikere og specielt offentligt ansatte som nogen, der ensker vakst 1 oftent-
lige udgifter (i hvert fald pd det omrade, de beskaftiger sig med eller er ansat
pd), hvilket er en mere generel forklaring pa den offentlige sektors udgifts-
politik og udgiftsvakst. P4 den baggrund kunne det haevdes, at det ville
vaere merkverdigt, hvis den udgiftspolitiske dynamik, der ligger 1 fluepapir-
effekten, ikke ogsd gjorde sig geeldende, nar det gaelder effekten af et generelt
tilskud 1 sammenligning med effekten af en specifik refusion, nir de politi-
kere og offentligt ansatte, der er berort af omlagningen af det statslige til-
skud, 1 alle tilfelde anses for forsvarere af ressourceforbruget pa det omrade,
de er interesseret i eller ansat pd. Ud fra den betragtning kunne det siledes
forventes, at det sektoromrade, der ikke leengere bliver specifikt refunderet,
vil argumentere for, at en del af det nye generelle tilskud, svarende til stor-
relsen af den tidligere refusion, skal fores tilbage til det berorte sektoromra-
de.Det kunne 1 serlig grad forventes at vere tilfeldet i forbindelse med de
danske tilskudsomlegninger, hvor udgangspunktet har vaeret, at statens sam-
lede tilskud til kommunerne ikke skulle reduceres som folge at omlagnin-
gen af tilskuddet fra refusion til generelle tilskud.

Under alle omstendigheder kan det forventes, at en omlaegning af det
statslige tilskud fra en specitik refusion af udgifterne til et generelt tilskud
forer til, at politikere og offentligt ansatte pa de berorte omrider vil arbejde
for, at udgifterne ikke reduceres som folge af omlegningen af det statslige
tilskud. I trid med den logik, der ligger bag fluepapireftekten, kan udfaldet af
den lokale udgiftspolitiske proces forventes at vare athengig af en raekke
politisk-institutionelle forhold, hvor omlagningen af tilskuddet fra specifik
refusion til generelt tilskud er en blandt flere relevante faktorer. Den gene-
relle hypotese er siledes, at det omrade, hvor den specifikke refusion er bort-
faldet, vil sta svagere 1 den lokale udgiftspolitiske prioriteringsproces, men at
der kan veere mere eller mindre sektorspecifikke politisk-institutionelle for-
hold, der helt eller delvist kan kompensere for dette forhold.
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I trid med den logik, der ligger bag fluepapireffekten, kunne det siledes
for det forste forventes, at lontunge lokale serviceomrider, hvor ydelserne
leveres af velorganiserede offentlige personalegrupper, vil have staerke til-
skyndelser og gode muligheder for at undga, at en overgang fra refusion til
generelle tilskud ogsa betyder, at ressourceforbruget reduceres, ikke mindst
fordi en reduktion af ressourceforbruget pa lontunge omrider med stor
sandsynlighed kan medfere en reduktion af personalestaben.

Det kunne for det andet forventes, at serviceomrader, der er populere 1
befolkningen, ogsd vil have gode muligheder for at undga en reduktion af
ressourceforbruget i forbindelse med et bortfald af den specifikke refusion af
en del af udgifterne pa omridet. Den grundleggende logik i resonnemen-
tet er, at de lokale politikere har sterkere vaelgermassige tilskyndelser til at
opretholde serviceniveauet pa populere omrader end dér, hvor borgerne
(veelgerne) ikke 1 samme grad setter pris pa den lokale service.

Om end producent- og velgerinteresserne som udgangspunkt forventes
at vaere afgorende for kommunernes udgiftspolitiske prioriteringer,si kan
der vaere andre faktorer, der kan have betydning, og som der under alle
omstendigheder er behov for at tage hojde for. Den politiske sammensat-
ning af de lokale myndigheder kunne ogsd have betydning for, om en til-
skudsomlaegning fir konsekvenser for ressourceforbruget. Tankegangen er,
at hvis det lokalpolitiske styre har steerke ideologiske praferencer pa et givet
serviceomrade, s vil det ogsa have en steerkere tilskyndelse til at ignorere det
udgiftspolitiske signal, der ligger 1 omlaegningen af statstilskuddet. Savel
begransninger i det okonomiske riderum som udviklingen 1 antallet af bru-
gere og klienter pa et givet omrade kan ligeledes tenkes at influere pa
betydningen af en tilskudsomlegning. En ekonomisk presset kommune
kunne 1 hojere grad end en velstillet kommune se sig nedsaget til at reducere
ressourceforbruget pa et omrade, hvor statsrefusionen er faldet bort. Tilsva-
rende kan en vaekst (eller et fald) 1 antallet af brugere og klienter gore det
vanskeligere (eller lettere) for den lokale myndighed at reducere udgifterne
pa et serviceomrade, uanset at den specifikke refusion af udgifterne er faldet
vaek. Uanset de politisk-institutionelle forhold kunne omlaegningen af det
statslige tilskud ogsd forventes at have storre betydning pa omrader, hvor der
er nerliggende muligheder for at erstatte ydelsen med andre typer af ser-
vice, der er billigere, men tjener samme formal.

De politisk-institutionelle forholds betydning for effekten af omlegnin-
gen af det statslige tilskud underseges naermere nedenfor. Nogle af hypote-

serne er det alene muligt at undersoge pa et aggregeret niveau, hvor udgifts-

71



udviklingen efter tilskudsomlegningen undersoges for kommunerne under
ét. I andre tilfelde tillader de tilgengelige data ogsa, at hypoteserne underso-
ges for de enkelte kommuner. Inden da er det imidlertid atgorende at 3 fast-

lagt, hvordan effekten af omlaegningen i det hele taget kan males.

UNDERSOGELSESDESIGN OG METODISKE
OVERVEJELSER

Det forste vaesentlige sporgsmal 1 forbindelse med vurderingen af den
udgiftspolitiske eftekt af tilskudsomlagningen er at fastleegge, hvordan den
udgiftspolitiske eftekt skal gores op. Den forste mulighed er at se pa, om det
samlede ressourceforbrug er vokset eller faldet pa det omrade, hvor refusio-
nen er bortfaldet. Problemet med at gore effekten op pd den made er, at der
ikke tages hojde for, at omlegningerne af de statslige tilskud sker 1 en lokal
offentlig sektor, der generelt har veeret 1 vaekst. I den situation vil det i mange
tiltelde trods alt neeppe kunne forventes, at omleegningerne af det statslige
tilskud ville have en si radikal betydning for kommunernes udgiftspolitiske
dispositioner, at udgifterne ligefrem falder. En sidan malestok vil samtidig
begrense chancen for, at den neoklassiske tese vil vise sig rigtig.

Det er mere sandsynligt, at tilskudsomlagningen kan have en moderat
effekt. Enten ved at vaeksten 1 udgifterne pa udgiftsomradet, hvor refusionen
er faldet bort, er mindre efter end for omlegningen af tilskuddet. Eller ved at
vaksten pa det udgiftsomrade, der er direkte berort af tilskudsendringen, er
mindre end vaksten pa de ovrige kommunale udgiftsomrader. Det vil svare
til, at effekten af tilskudsomlegningen viser sig ved, at det berorte udgifts-
omrades andel af de samlede kommunale udgifter falder. Alt andet lige vil
begge disse relative mal for udgiftsudviklingen betyde, at der er storre
muligheder for at pavise en effekt af tilskudsomlaegningen, der er i overens-
stemmelse med den neoklassiske teori.

Der kan imidlertid vare en udvikling 1 antallet af brugere, der gor, at
effekten af omlegningen ikke vil vise sig, selv i de for den neoklassiske teori
mest favorable opgerelsesmetoder. Det kunne iser teenkes at gore sig gael-
dende pa de omrider, som f.eks. skoleomradet, hvor kommunerne har en
pligt til at yde servicen til alle i den relevante malgruppe. I de tilfeelde kan
eftekten ogsa opgeres ved en sammenligning af udviklingen 1 udgiften pr.
bruger for og efter tilskudsomlegningen. P4 andre omrader, som f.eks. bor-
nepasnings- og @ldreomriadet, har kommunerne storre frihed til at fastsaette

kriterier for, hvem der skal nyde godt af den kommunale service. I de tilfel-
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de kan eftekten af tilskudsomlegningen tillige opgores ved en sammenlig-
ning af udviklingen i dekningsgraden for og efter @ndringen af refusions-
systemet.

Der er siledes en del muligheder for at opgoere effekten af en tilskudsom-
leegning for kommunernes udgiftspolitiske dispositioner, hvor der ma for-
ventes at vere varierende muligheder for, at eftekten af ®ndringen vil vise
sig. Alle opgorelsesmetoderne vil nedenfor blive taget i anvendelse med det
sigte at give den neoklassiske udgangshypotese om, at tilskudsomlegningen
har en eftekt pad de kommunale dispositioner, de maksimale muligheder for
atsld igennem.

Samme udgangspunkt har ligget til grund for overvejelsen om leengden af
den tidsperiode, vurderingen af effekten skal baseres pa. Ideelt set ville en
vurdering af eftekten af omlegningen af det statslige tilskud fordre, at det var
den eneste @ndring af kommunernes vilkdr og derfor ville vaere den eneste
mulige kilde til eventuelle 2endringer af kommunernes udgiftsadfeerd. Det er
selvsagt ikke tilfeldet.

Kadencen 1 omlegningerne af statens tilskud til kommunerne gor imid-
lertid, at det med en vis rimelighed inden for en kortere arraekke er muligt
at vurdere den udgiftspolitiske effekt ved en sammenligning af situationen
for og efter omlaegningen. Hvis perioder af et til to dr for sammenlignes
med en tilsvarende periode efter omlegningen, si vil de successive
a@ndringer 1 tilskudsforholdene pi de enkelte omrider og vurderingen af
omlegningens effekter ikke tidsmeaessigt overlappe hinanden. Det betyder
naturligvis ikke, at alt andet s er lige, men det hjelper pd det. Ulempen er
imidlertid, at en leengerevarende omstilling af udgiftsprioriteringer som
folge af tilskudsreformerne, ikke vil blive opfanget. Pa den anden side kan
der ogsd argumenteres for, at et vurderingsgrundlag pd en relativt kort
periode for og efter @ndringen vil indebzre, at den neoklassiske hypotese
om, at tilskudseendringen har betydning for kommunernes udgiftsdisposi-
tioner, fir bedre muligheder for at vise sig at vaere rigtig. De kortsigtede til-
skyndelser til at ,,hamstre® og fremskynde og atholde ekstraordinzere udgif-
ter, eventuelt via kreative omposteringer, 1 perioden umiddelbart op til
afskaftelsen af refusionsordningen, vil ogsa blive taget til indtagt for, at
omlegningen har haft en betydning for kommunernes udgiftsdispositio-
ner, selv om den effekt vel meget vel kan vise sig at vere af begraenset
varighed og betydning.
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EFFEKTERNE AF OMLEGNINGERNE AF STATENS
TILSKUD TIL KOMMUNERNE

VEJVESENET

Den forste storre omlaegning af statens tilskud til kommunerne efter indde-
lingsreformen i 1970 vedrerer vejvasenet, hvor den sarlige vejrefusion bli-
ver afskaftet med virkning fra finansaret 1972/73.

En indikation p4, at der var en effekt af afskaftelsen af vejrefusionen, er, at
der er et direkte fald i de samlede kommunale bruttodriftsudgifter samme
ir, som refusionen bortfalder. R eduktionen af udgifterne betyder ogsa, at
vejvasenets andel af de samlede kommunale udgifter falder fra 6,9 pct. til 5,9
pet. Aret efter afskaffelsen af vejrefusionen vokser udgifterne igen, men de
samlede udgifter ligger fortsat under niveauet fra for refusionsomlegningen.

Vejomriadet anses traditionelt for at vaere et serligt konjunkturfelsomt
offentligt udgiftsomriade Det kunne pa den baggrund haevdes, at en relativt
kort periode, specielt en periode, hvor omlegningen af statens tilskud falder
sammen med en begyndende okonomisk krise, ikke er velegnet til at vurde-
re effekten af refusionsendringer. Ud fra den tankegang kunne reduktionen
af vejudgifterne i nok si hej grad skyldes konjunkturtilbageslaget som
omlagningen af statens tilskud.

Det kan imidlertid diskuteres, hvor vagtigt argumentet om vejenes sarli-
ge konjunkturfelsomhed er. For det forste er det ikke dbenbart, at kommu-
nerne tager egentlige konjunkturpolitiske hensyn 1 deres udgiftspolitiske
dispositioner. Det er siledes et at de klassiske dogmer 1 public finance-littera-
turen, at konjunkturpolitikken er statens ansvar, hvorimod kommunerne
stort set forventes at bruge de penge, der er 1 kassen. Det vil sige, at det kom-
munale forbrug har en tendens til at vokse 1 hejkonjunkturer og falde i lav-
konjunkturer, hvilket er det stik modsatte af konjunkturpolitik (Hansen &

TABEL 3.1.
De udgiftspolitiske effekter (bruttodriftsudgifter, faste 1970-priser) af afskaffelsen af vejrefu-
sionen i 1972/73. Alle kommuner under ét

1970/71 1971/72 1972/73 1973/74
Udgifter til vejvaesenet (mio.kr.) 863 878 758 848
Vaekst i udgifter (pct.) - 1,7 -13,7 11,9
Andel aof totale udgifter (pct.) 8,0 6,9 5,9 5,3

Kilde: Danmarks Statistik.
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Perloft, 1944). Det ®@ndrer imidlertid ikke p4, at kommunerne kan vare
nodsaget til at reducere udgifterne 1 lavkonjunkturer. Men hvorfor det 1
kommunerne i serlig grad skulle gd ud over vejomradet, er der ikke nogen
serlig konjunkturpolitisk grund til, da slet ikke hvis kommunerne ikke eller
kun 1 begraenset omfang forer konjunkturpolitik.

For det andet ville det konjunkturpolitiske argument indebzre, at vejud-
gifterne i serlig grad skulle vokse, nar konjunkturerne bedredes. Det er hel-
ler ikke tilfeeldet.Vejudgifternes andel af de samlede kommunale udgifter
fortsetter kontinuerligt med at falde efter 1973/74, sdledes at de ti ar efter
omlagningen af statens tilskud er nede pa en andel pa 3,1 pct.

FOLKESKOLEN

Den naste storre omlaegning af statens tilskud af kommunerne er afskaf-
felsen af refusionen af kommunernes folkeskoleudgifter. R efusionen var
udformet som en specifik refusion at kommunernes udgifter til lererlon-
ninger, hvorimod de ovrige udgifter til folkeskolen ikke blev refunderet.
Afskaftelsen af lererlonrefusionen skete 1 to trin. I forste omgang blev refu-
sionsprocenten nedsat fra 85 pct. til 65 pct. for sd at blive helt afskaftet fra og
med finansaret 1975/76.

Ser man isoleret pa udviklingen 1 kommunernes udgifter til lererlonnin-
ger, tyder det ikke pd, at afskaffelsen af lererlonrefusionen i 1975/76 havde
nogen umiddelbar udgiftsdempende eftekt. Tvertimod vokser udgifter til
lererlonninger mere, efter at den sarlige refusion er afskaffet end i drene
umiddelbart for 1975/76. Det gelder uanset, om man ser pa de samlede
leererlonninger eller udviklingen i den gennemsnitlige leererlon pr. elev. Den
stort set parallelle udvikling i de samlede udgifter og udgifterne pr. elev
skyldes, at elevtallet er relativt stabilt i denne periode. Derimod er der en
tendens til, at leererlonningerne udger en faldende andel af de samlede kom-
munale udgifter. Den tendens kan imidlertid ikke siges at blive forstaerket af
refusionsomlagningen, idet faldet i lererlonningernes andel af de samlede
udgifter er kraftigere umiddelbart op til refusionsomlegningen.

I og med statens tilskud til kommunernes folkeskoleudgifter var en speci-
fik refusion af lererlonningerne, mens de ovrige udgifter til folkeskolen
ikke blev refunderet, kunne det forventes, at lererlonningerne ville komme
til at std svagere 1 den udgiftspolitiske prioriteringsproces internt i folke-
skolen. Det viser sig ogsa at vaere tilfeldet 1 det forste ar efter refusionsom-

legningen, hvilket fremgdr af, at de samlede udgifter til folkeskolen vokser
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TABEL 3.2.
De udgiftspolitiske effekter (bruttodriftsudgifter, faste 1970-priser) af afskaffelsen af leererlons-

refusionen. Alle kommuner under ét

1973/74 1974/75 1975/76 1977
Leererlen (mio.kr.) 2146 2329 2600 2926
Vaekst i leererlon (pct.) - 8,6 11,6 12,5
Andel aof totale udgifter (pct.) 17,0 16,3 16,0 15,5
Udgifter til Folkeskolen (mio.kr.) 3204 3486 4075 4222
Vaekst i udgifter (pct.) - 8,8 16,9 3,6
Andel aof totale udgifter (pct.) 25,4 24,4 25,1 22,4
Leererlen i pct. udgifter til Folkeskolen 67,0 66,8 63,8 69,3
Elevtal 746.448 757.010 757.369 753.565
Laererlon pr. elev 2875 3077 3433 3883
Vaekst i leererlon pr. elev (pct.) - 7.0 11,6 13,1
Udgifter pr. elev 4292 4605 5381 5603
Vaekst i udgifter pr. elev (pct.) - 7,3 16,9 4,1

Kilde: som tabel 3.1.

mere end lererlonningerne, og lererlonsandelen falder derfor i 1975/76.
Det er imidlertid et korterevarende fanomen. Allerede aret efter er vaksten
1 lererlonningerne betydeligt hojere end vaksten 1 de samlede kommunale
folkeskoleudgifter, hvilket tillige betyder, at lererlonningernes andel af de
samlede udgifter 1 1977 overstiger niveauet fra for refusionsomlaegningen.

Tendensen pd landsplan til, at refusionsomlaegningen ikke har nogen
udgiftsdempende betydning for udviklingen 1 udgifterne til lererlonninger
og de samlede folkeskoleudgifter, genfindes 1 betydeligt omfang i de enkelte
kommuner. Det gelder i serlig grad, hvis man ser pd udviklingen 1 udgifter-
ne fra 1974/75 til 1975/76, hvor refusionen falder vak. Der er siledes ingen
kommuner, hvor de samlede udgifter til folkeskolen er lavere 1 1975/76 end 1
1974/75,0g kun i to af kommunerne er udgiften pr. elev lavere 1 1975/76
endi1977.

Hvis man sammenholder vaeksten 1 udgifterne fra 1973/74 til 1974/75
med vaeksten i udgifterne fra 1975/76 til 1977, er der kun i et mindretal af
kommunerne en tendens til, at vaksten 1 udgifterne reduceres efter refu-
sionsomlaegningen. I 46 pct. af kommunerne er vaksten 1 de samlede udgif-
ter lavere efter refusionsomlagningen, og i 39 pct. af kommunerne er det

samme tilfeeldet, hvis man ser pa udviklingen 1 udgifterne pr. elev.
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Som droftet ovenfor kunne man forestille sig, at tilbojeligheden til at til-
passe udgifterne efter refusionsomlegningen var betinget af de politisk-
okonomiske omstendigheder 1 den enkelte kommune. Det kunne ogsa for-
ventes, at kommuner med et voksende elevtal 1 hojere grad end kommuner,
hvor elevtallet var vigende, ville fole sig nodsaget til at reducere vaeksten 1
udgifterne, nir den specifikke refusion af folkeskoleudgifterne faldt vaek. Pa
samme made kunne man forestille sig, at velstillede kommuner ville reagere
anderledes end mindre velstillede kommuner, ligesom der kunne vaere en
ideologisk betinget forskel pd kommunernes udgiftspolitiske reaktion pa
refusionsomlegningen.

Det viser sig imidlertid 1 det store og hele ikke at vare tilfzeldet. Andelen af
kommuner, hvor vaksten 1 de samlede udgifter fra 1975/76 til 1977 er min-
dre end vaeksten fra 1973/74 til 1974/75, er den samme uanset, om der ses pa
kommuner med en vakst eller et fald 1 elevtallet, og uanset om der er tale om
mere eller mindre velstillede kommuner. I halvdelen at bide de rige og de
fattige kommuner aftager vaksten efter refusionsomlegningen, og det sam-
me er tilfeldet 1 bide kommuner med vakst og fald 1 elevtallet. Samtidig er
der en vis, men dog ikke overvaldende partipolitisk betinget forskel pa det
udgiftspolitiske reaktionsmonster. I 39 pct.af de socialdemokratisk styrede
og1 53 pct.af de borgerligt ledede kommuner kan der konstateres en reduce-
ret vaekst 1 de samlede folkeskoleudgifter efter refusionsomlaegningen.

Der kunne vare en indbyrdes sammenheng mellem de politisk-
okonomiske faktorer, der gjorde, at de bivariate ssammenhaenge gav et misvi-
sende billede. Det er,som det fremgar af tabel 3.3, ikke 1 udpraeget grad til-
feeldet, hvis der ses bort fra de tilfzelde, hvor der er ganske f3 observationer

(velstillede borgerlige kommuner med faldende elevtal). I bide de mindre

TABEL 3.3.
Andel af kommuner (i pct.), hvor vaeksten i folkeskoleudgifterne aftager efter refusionsomlaeg-

ningen (absolut antal kommuner i parentes)

SOCIALDEMOKRATISKE BORGERLIGE
Fattige Fald i elevtal 53 (17) 59 (60)
Vaekst i elevtal 29 (17) 50 (58)
Rige Fald i elevtal 27 (22) 100 (5)
Vaekst i elevtal 47 (19) 54 (35)

Kilder: som tabel 3.1.
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TABEL 3.4.
Regressionsanalyse af vaeksten i folkeskoleudgifterne (std. betakoefficient) for alle kommuner

under ét og alene de partipolitiske hajborge

ALLE KOMMUNER HZJBORGE
Partipolitik" -0,06 -0,10
Velstand -0,06 0,16
Elevtal -0,08 0,06

1. Socialdemokratiske kommuner er kodet som 0, og borgerlige som 1. Det betyder, at en
negativ (positiv)] sammenhaeng angiver, at vaeksten aftager mere (mindre) i borgerlige kommu-
ner end i socialdemokratiske kommuner.

Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

Kilde: Danmarks Statistik og Kommunal Arbog (de partipolitiske forhold).

velstillede socialdemokratiske og de mindre velstillede borgerlige kommu-
ner med et faldende elevtal er der en aftagende vakst 1 folkeskoleudgifterne
1 ca. halvdelen af kommunerne. Det samme gor sig geldende 1 bade de vel-
stillede socialdemokratiske og borgerlige kommuner, hvor der er en vakst 1
elevtallet. Den svage tendens til, at de socialdemokratiske kommuner samlet
set i mindre grad end de borgerlige kommuner reducerer vaeksten i folke-
skoleudgifterne, skyldes, at bide de mindre velstillede socialdemokratiske
kommuner med en vakst i elevtallet og de velstillede socialdemokratiske
kommuner med faldende elevtal, er mindre tilbejelige til at reducere vak-
sten 1 udgifterne end de borgerlige kommuner, der er i samme situation.

Regressionsanalysen af sammenhangen mellem vaksten 1 folkeskoleud-
gifterne efter refusionsomlagningen og de politiske, demografiske og eko-
nomiske forhold 1 kommunerne (tabel 3.4) @ndrer ikke billedet af, at der 1
alle tilfelde er tale om svage sammenhange. Ingen af sammenhangene er
signifikante, hverken nir alle kommunerne analyseres under ét, eller nir de
politiske hojborge undersoges alene.

Konklusionen @ndrer sig ikke synderligt, nir man i stedet ser pa udviklin-
gen i udgifterne pr. elev. Der er ikke en entydig forskel pd andelen af rige og
fattige kommuner, der reducerer vaksten 1 udgifterne. Andelen af kommu-
ner med vakst og fald i elevtallet, der reducerer udgifterne pr. elev, er heller
ikke markant og entydig. Endelig er der kun en svag tendens til, at de social-
demokratiske kommuner i mindre grad end de borgerlige reducerer udgifts-
vaksten, hvilket iser skyldes, at de velstiende socialdemokratiske kommu-

ner, hvor elevtallet er faldende, er mindre tilbejelige til at reducere udgiften
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TABEL 3.5.
Andel af kommuner (i pct.), hvor vaeksten i folkeskoleudgifterne pr. elev aftager efter refu-

sionsomlaegningen (absolut antal kommuner i parentes)

SOCIALDEMOKRATISKE BORGERLIGE
Fattige Fald i elevtal 41 (17) 37 (60)
Vaekst i elevtal 35 (17) 47 (58)
Rige Fald i elevtal 27 (22) 67 (6)
Vaekst i elevtal 47 (19) 54 (35)

Kilder: som tabel 3.1.

TABEL 3.6.
Regressionsanalyse af vaeksten i folkeskoleudgifterne pr. elev (std. betakoefficient) for alle

kommuner under ét og alene de partipolitiske hajborge

ALLE KOMMUNER HOJBORGE
Partipolitik 0,04 -0,10
Velstand 0,16* 0,16
Elevtal -0,11 0,06

Noter og kilder: som tabel 3.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

pr. elev. Som det fremgdr af regressionsanalysen (tabel 3.6), er det en forskel,
der kun slir igennem 1 de partipolitiske hojborge. Det eneste vaesentlige
resultat af regressionsanalysen er, at velstandsniveauet samlet set viser sig at

have en vis, positiv betydning for vacksten i udgifterne.

BIBLIOTEKERNE

Biblioteksomradet horer ligesom vejvasenet til et af de mindre kommunale
udgiftsomrader. Biblioteksrefusionen, der udgjorde godt 20 pct. af de kom-
munale biblioteksudgifter, blev afskaftet med virkning fra 1984.

En indikation p4, at der var en effekt af afskaffelsen af biblioteksrefusio-

nen, er, at samme ar, som refusionen bortfalder, er der et direkte fald i de
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samlede kommunale bruttodriftsudgifter til bibliotekerne. Aret efter afskaf-
felsen af biblioteksrefusionen vokser udgifterne igen, men de samlede
udgifter ligger fortsat under niveauet fra for refusionsomlegningen. Stig-
ningen i udgifterne fra 1984 til 1985 er imidlertid af begrenset omfang, og
bibliotekernes andel af de samlede kommunale udgifter falder fra 1,7 pct. til
1,6 pct. Der kan argumenteres for, at biblioteksomradets beskedne andel af
de samlede kommunale udgifter gor det vanskeligt at vurdere effekten af
refusionsomlegningen med udgangspunkt 1 omradets relative andel af de
samlede kommunale udgifter pa kort sigt. Selv udgiftsstigninger eller fald,
der ud fra biblioteksomradets samlede udgiftsniveau er betydelige, vil sjel-
dent have nogen nevnevardig effekt pa bibliotekernes andel at de samlede
kommunale udgifter, medmindre der er en leengerevarende tendens til stig-
ning eller fald 1 udgifterne. Derfor kan der pa biblioteksomradet vere grund
til 1 serlig grad at vurdere effekten af refusionsomleegningen med udgangs-
punkt i den isolerede udvikling i udgifterne pa omradet eller pd baggrund af
udviklingen af biblioteksomradets andel af de kommunale udgifter i et lidt
leengere tidsperspektiv. I begge tilfeelde havde refusionsomlaegningen nega-
tiv betydning for biblioteksomradet. Udgifterne til bibliotekerne stagnerer
efter refusionsomlaegningen, siledes at de fem dr efter omlegningen er knap
ti pct. lavere 1 faste priser end 1 arene umiddelbart for skiftet 1 1984. Stagna-
tionen i udgifterne fir ogsd den konsekvens, at biblioteksudgifternes andel
af de samlede kommunale udgifter i 1989 er faldet til 1,5 pct.

Det umiddelbare direkte fald 1 de samlede udgifter til biblioteksomradet
efter refusionsomlaegningen 1 1984 kan ogsa genfindes i de fleste kommuner.
I ca. to tredjedele af kommunerne er biblioteksudgifterne 1 1984 lavere end i
1983. Der er derimod ikke noget markant politisk-ekonomisk menster 1
gruppen af kommuner med faldende udgifter. Biblioteksudgifterne falder i

TABEL 3.7.
De udgiftspolitiske effekter (bruttodriftsudgifter, faste 1980-priser) af afskaffelsen af biblio-

teksrefusionen i 1984. Alle kommuner under ét

1982 1983 1984 1985
Udgifter til bibliotekerne (mio.kr.) 1073 1053 1024 1041
Vaekst i udgifter (pct.) - -2 -3 2
Andel aof totale udgifter (pct.) 1.7 1,7 1,7 1,6

Kilde: som tabel 3.1.
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TABEL 3.8.
Andel af kommuner (pct.) med umiddelbart faldende biblioteksudgifter (absolut antal kommu-

ner i parentes)

SOCIALDEMOKRATISKE BORGERLIGE
Fattige 69 (32) 65 (122)
Rige 83 (42 73 (41)

Kilde: som tabel 3.1.

77 pct.af de socialdemokratiske og i 69 pct. af de borgerligt styrede kommu-
ner. Der er heller ikke den store forskel pa mere og mindre velstiende kom-
muner, idet udgifterne falder i 77 pct. af de rige og 1 66 pct. af de kommuner,
der ligger under det gennemsnitlige velstandsniveau. Som det fremgar af
tabel 3.8, 2endres konklusionen ikke, nir der foretages en gensidig kontrol af
faktorernes betydning. Der er fortsat en tendens til, at det iszr er 1 de social-
demokratisk styrede og de mest velstiende kommuner, at biblioteksudgif-
terne falder efter refusionsomlegningen. For si vidt angir de skonomiske
forholds betydning, fremgir det af regressionsanalysen (tabel 3.9), at tenden-
sen til, at det er de rigeste kommuner, der reducerer biblioteksudgifterne, er
begranset til de partipolitiske hojborge. Ligesom det var tilfzeldet for folke-
skoleudgifterne, har partipolitik imidlertid heller ikke nogen markant storre
betydning i hejborgene, end hvad der er tilteldet, nir alle kommunerne

analyseres under ét.

TABEL 3.9.
Regressionsanalyse af vaeksten i biblioteksudgifterne (std. betakoefficient) for alle kommuner

under ét og alene de partipolitiske hajborge

ALLE KOMMUNER HJJBORGE
Partipolitik 0,06 0,09
Velstand 0,03 -0,27**

Noter og kilder: som tabel 3.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

BORNEPASNING

I 1987 afskaffes den specifikke refusion af kommunernes udgifter til dagpleje
og daginstitutioner til born, der udgjorde so pct. af kommunernes udgifter.

Dagpleje- og daginstitutionsomradet er og var karakteriseret ved, at der er
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TABEL 3.10.
De udgiftspolitiske effekter (brutto- og nettodriftsudgifter, faste 1980-priser) af afskaffelsen af

refusionen af dagpleje og daginstitutioner for barn i 1987. Alle kommuner under ét

1985 1986 1987 1988
Bruttodriftsudgifter (mio.kr) 6512 6774 7136 7396
Vaekst (pct.) - 4,0 5,4 3,6
Andel af samlede udgifter (pct.) 10,7 10,8 10,8 10,6
Driftsindteegter (mio.kr) 1785 1880 1982 2102
Vaekst (pct.) - 5,3 5,5 6,1
Driftsindteegter andel af udgifter (pct.) 27,4 27,7 27,7 28,4
Nettodriftsudgifter (mio.kr) 4727 4894 5154 5294
Vaekst (pct.) - 3,5 5,3 2,7
Andel af samlede udgifter (pct.) 7.5 7.8 7.8 7.7
Bruttodriftsudgifter pr. barn 27.923 28.427 29.002 29.529
Vaekst (pct.) - 1,8 2,0 1,8
Nettodriftsudgifter pr. barn 20.270 20.539 20.946 21.135
Vaekst (pct.) - 1,3 2,0 0,9
Antal bern i mélgruppen 380.429 377.367 377.499 383.019
Antal passede barn 207.728 217.193 224.022 230.611
Daekningsgrad 54,6 57.6 59,3 60,2
Antal dagplejepladser 57.964 63.246 65.759 65.512
Antal institutionspladser 149.764 153.947 158.263 165.099
Institutionsandel 72,1 70,9 70,6 71,2

Kilde: som tabel 3.1.

en forholdsvis hej brugerbetaling pa omridet. Derfor kan udgiftsudviklin-
gen, og dermed ogsd de udgiftspolitiske konsekvenser af refusionsomlag-
ningen, 1 princippet bade vurderes med udgangspunkt i bruttoudgifterne
(for fradrag af brugerbetalingen) og nettoudgifterne (efter fradrag af bruger-
betalingen).

I praksis gor det imidlertid ikke den store forskel, om de udgiftspolitiske
konsekvenser af refusionsomlegningen vurderes med udgangspunkt i
udviklingen i brutto- eller nettoudgifterne. I begge tilfeelde viser refu-
sionsomlegningen 1 1987 sig ikke at have nogen synderlig udgiftsdempende
betydning. Umiddelbart efter refusionsomlaegningen er der endda en staer-
kere vaekst 1 udgifterne, mens der er en vis tendens til en afdempning i veek-

sten 1 udgifterne 1 det andet ar efter omlegningen. Samme tendens, om end
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pd et lidt lavere niveau, gor sig geeldende for udviklingen i udgifterne pr.
barn, dvs. nar der tages hojde for udviklingen 1 antallet at born, der er omfat-
tet af de kommunale pasningsordninger. Den lavere vaekst 1 udgifterne pr.
barn end i de samlede udgifter til bornepasning afspejler, at antallet af passe-
de born vokser 1 perioden. Ogsa nar det geelder andelen af de samlede kom-
munale udgifter, der gir til dagpleje og bernepasning, er der en tendens til et
beskedent fald i det andet dr efter refusionsomlaegningen, mens der ikke er
nogen umiddelbar effekt af omlaegningen, hvad enten det gores op som net-
to- eller bruttoudgifternes andel af de samlede kommunale udgifter.

I det store og hele har finansieringsomlaegningen altsd ikke nogen umid-
delbar udgiftsdempende eftekt, snarere tvaertimod, og der er kun en svag
tendens til en afdempning 1 udgifterne 1 det andet dr efter bortfaldet af den
specifikke refusion pd omridet. Det eendrer overordnet set ikke meget pa
konklusionen, om den udgiftspolitiske betydning af bortfaldet af refu-
sionsordningen vurderes med udgangspunkt i den ene eller den anden
udgiftspolitiske indikator. Alligevel er det vaerd at bemarke, at der er en vis
divergens 1 udviklingen 1 brutto- og nettodriftsudgifterne. Der er saledes en
tendens til, at atdempningen af vaeksten 1 udgifterne i1 det andet ar efter
refusionsomlaeegningen er kraftigere for nettodriftsudgifterne end for brut-
todriftsudgifterne. Det henger selvsagt ssmmen med, at vaeksten 1 bruger-
betalingen har vaeret sterkere end vaksten i de samlede udgifter, hvilket
betyder, at brugerbetalingsandelen vokser. Kommunerne har samlet set altsd
til en vis grad sogt at afbode det udgiftspres, der folger af en vaekst 1 antallet af’
passede bern, ved at oge brugerbetalingen snarere end ved at reducere vak-
sten 1 udgiften ved at passe det enkelte barn. Det interessante 1 denne
sammenhang er, at den tendens 1 nogen grad forstarkes af refusionsomlaeg-
ningen.

Derimod er der ikke nogen udpraget tendens til, at kommunerne samlet
set soger at afbode det stigende udgiftspres ved at @ndre sammensaetningen
af deres pasningstilbud. Antallet af pladser i det relativt billigere dagplejetil-
bud vokser absolut, men det samme gor antallet af institutionspladser, saledes
at institutionsandelen ikke reduceres 1 nevnevardigt omfang. Kommuner-
ne har heller ikke sogt at mindske udgiftspresset ved at reducere deknings-
graden. Tvartimod fortsatter vaeksten 1 dekningsgraden ogsa efter refu-
sionsomlaegningen, selv om udvidelsen af pasningsdeekningen 1 nogen grad
stagnerer i det andet ar efter refusionsomlaegningen.

Tendensen til, at afdempningen af vacksten i udgifterne slir igennem 1 det

andet dr efter refusionsomlagningen, kan ogsi genfindes pa det disaggrege-
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rede niveau. Kun i syv pct. af kommunerne er vaeksten i nettodriftsudgifter-
ne i 1987 lavere end 1 1986, hvorimod mere end halvdelen af kommunerne
(56 pct.) har en lavere vakst 1 nettodriftsudgifterne fra 1987-88 end fra 1985-
86.Samme tendens gor sig geldende for udviklingen i nettodriftsudgifterne
pr. barn. I en fjerdedel af kommunerne reduceres vaksten 1 udgifterne
umiddelbart efter refusionsomlaegningen, mens vaksten fra 1987-88 er lave-
re end vaksten fra 1985-86 1 s8 pct. af kommunerne.

Pa bernepasningsomridet er det 1 princippet muligt at vurdere, hvorvidt
kommunernes udgiftspolitiske reaktion pa omlegningen af refusionssyste-
met ikke alene er betinget af de partipolitiske forhold og kommunernes vel-
standsniveau, men tillige af udviklingen 1 bernetallet eller 1 antallet af born,
der har behov for pasning. Den grundleggende ide er at tage hojde for en
,,objektiv indikator for udviklingen i behovet for bernepasning, der ud
over de politiske og ekonomiske forhold kan spille en rolle for kommuner-
nes evne og mulighed for at tilpasse udgifterne 1 forbindelse med refu-
sionsomlagningen. Hvorvidt det er udviklingen i bernetallet eller i antallet
af passede born, der er den mest relevante faktor at inddrage 1 analysen, kan
imidlertid diskuteres. Den vurdering heenger 1 hoj grad sammen med, hvor-
dan udviklingen i dekningsgraden opfattes. Hvis stigningen i dekningsgra-
den stort set anses for at veere en imedekommelse af nogle svaert omgange-
lige behov 1 befolkningen, taler det for at inddrage antallet af passede born
som indikator for udviklingen i de objektive behov. Hvis dekningsgraden
derimod anses for at vare en storrelse, som kommunerne 1 realiteten har en
vis frihed til at bestemme, eventuelt ved 1 kortere eller lengere tid at placere
anspgere til kommunale pasningstilbud pa en venteliste, sd taler det for,at det
istedet for er udviklingen 1 det samlede bornetal, der er den mest rimelige
afspejling af det ,,objektive” behov for bernepasning. Hvorvidt det er den
ene eller den anden faktor, der er den mest rimelige indikator for de ,,objek-
tive* behov, skal ikke forfolges neermere her.

I det konkrete tilflde er der nemlig det problem, at der er relativt fi kom-
muner (34), hvor antallet af passede bern har varet faldende. Det betyder, at
det under alle omstaendigheder i fordelingsanalysen vil vare vanskeligt prae-
cist at vurdere, hvilken betydning udviklingen i antallet af passede born har
for kommunernes udgiftspolitiske reaktion, nir der ogsa samtidig skal tages
hejde for de partipolitiske forhold og kommunernes velstandsniveau.Af den
grund er det udviklingen i antallet af born, der indgir 1 analysen, og da det i
det store og hele kun var i det andet dr efter refusionsomlaegningen, hvor der

kunne spores en beskeden udgiftspolitisk eftekt, og det endda kun for sd vidt
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angdr nettodriftsudgifterne, er analysen ligeledes begranset til at omfatte
sammenhzengen mellem kommunernes politiske og skonomiske forhold
og den udgiftspolitiske reaktion 1 det andet dr efter refusionsomlegningen.

Som det fremgdr af tabel 3.11 er der ikke nogen steerk sammenhaeng mellem
kommunernes velstandsniveau og tilbojeligheden til at reducere vaksten 1
pasningsudgifterne efter refusionsomlaegningen. Betydningen af udviklin-
gen i bornetallet er tillige ikke helt entydig, men betinget af kommunernes
velstandsniveau. For de kommuner, der har et velstandsniveau under gen-
nemsnittet, er der en tendens til, at et faldende bernetal oger tilbojeligheden
til at reducere vaeksten i pasningsudgifterne, uanset om det er en socialde-
mokratisk eller borgerligt ledet kommune. For de kommuner, der har et
velstandsniveau over gennemsnittet, er betydningen af udviklingen i borne-
tallet den modsatte, idet et stigende bernetal oger tilbejeligheden til at redu-
cere veeksten 1 udgifterne, og det igen uanset hvordan de politiske ledelses-

TABEL 3.11
Andel af kommuner (i pct.), hvor vaeksten i de samlede pasningsudgifter (nettodriftsudgifter)

aftager efter refusionsomlaegningen (absolut antal kommuner i parentes)

SOCIALDEMOKRATISKE BORGERLIGE
Fattige Fald i barnetal 59 (29) 74 (86)
Vaekst i barnetal 54 (13) 61 (58)
Rige Fald i bernetal 42 (43) 56 (27)
Vaekst i barnetal 50 (14) 62 (13)

Kilder: som tabel 3.1.

TABEL 3.12.
Regressionsanalyse af vaeksten i de samlede pasningsudgifter (nettodriftsudgifter) (std. beta-

koefficient) for alle kommuner under ét og alene de partipolitiske hajborge

ALLE KOMMUNER HJJBORGE
Partipolitik -0,20%** -0,13
Velstand 0,09 -0,02
Barnetal 0,05 0,13

Noter og kilder: som tabel 3.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.
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forhold ser ud. Et velstandsniveau under gennemsnittet har en tendens til at
oge tilbojeligheden til at reducere vaeksten 1 pasningsudgifterne, men betyd-
ningen af velstandsniveauet har kun en vis eftekt 1 de kommuner, hvor bor-
netallet er faldende, hvorimod velstandsniveauet er uden betydning i de
kommuner, hvor der er en vakst 1 bornetallet.

For de politiske forholds vedkommende er der en entydig tendens til, at
de borgerligt ledede kommuner i hojere grad end de socialdemokratiske
kommuner reducerer vaeksten 1 udgifterne efter refusionsomlaegningen,
ogsd nar der tages hojde for kommunernes velstandsniveau og udviklingen i
bornetallet. Samlet set kan det siledes konkluderes, at kommunernes tilbo-
jelighed til at reducere vaksten 1 pasningsudgifterne er betinget af de poli-
tiske forhold 1 kommunerne, hvorimod udviklingen i bernetallet og
velstandsniveauet ikke har nogen markant eller entydig effekt pa kommu-
nernes udgiftspolitiske reaktion.

Det @ndrer kun 1 beskedent omfang den overordnede konklusion, nir der
istedet for de samlede udgifter ses pd kommunernes udgifter til pasning af
det enkelte barn. Der er fortsat en tendens til, at de borgerligt ledede kom-
muner i hojere grad end de socialdemokratisk styrede kommuner reducerer
vaeksten 1 udgifterne efter refusionsomlegningen, ogsa nir der tages hojde
for kommunernes velstandsniveau og udviklingen 1 bernetallet, men regres-
sionsanalysen indikerer, at sammenhangen er noget afsvakket. Forde-
lingsanalysen (tabel 3.13) viser, at sdvel et hojere velstandsniveau som et
stigende bornetal har en entydig tendens til at afdempe vaksten 1 pas-
ningsudgifterne pr. barn. R egressionsanalysen viser samme tendens, om end

sammenhangene ikke er saerligt sterke. Under alle omstendigheder er der

TABEL 3.13.
Andel af kommuner (i pct.), hvor vaeksten i pasningsudgifterne (nettodriftsudgifter) pr. barn

aftager efter refusionsomlaegningen (absolut antal kommuner i parentes)

SOCIALDEMOKRATISKE BORGERLIGE
Fattige Fald i bernetal 52 (29) 66 (86)
Vakst i bernetal 46 (13) 56 (23)
Rige Fald i bernetal 67 (43) 74 (27)
Vaekst i barnetal 50 (14) 69 (13)

Kilder: som tabel 3.1.
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TABEL 3.14.
Regressionsanalyse af vaeksten i de samlede pasningsudgifter (nettodriftsudgifter) pr. barn

(std. betakoefficient) for alle kommuner under ét og alene de partipolitiske hajborge

ALLE KOMMUNER HGJBORGE
Partipolitik 0,11 0,09
Velstand -0,09 -0,09
Bgarnetal 0,02 0,11

Noter og kilder: som tabel 3.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

sdledes ikke belaeg for at konkludere, at det er de kommuner, der er pressede
af de skonomiske og demografiske forhold, der 1 saerlig grad ser sig nodsaget
til at reducere udgifterne.

HJEMMEHJZLP OG PLEJEHJEM

Samtidig med finansieringsomlegningen pa bernepasningsomradet bliver
den serlige 50 pct. refusion af kommunernes udgifter pa hjemmehjaelps- og
plejehjemsomradet afskaffet 1 1987. Ogsa 1 andre henseender minder xldre-
omridet om bernepasningsomradet. Det er 1 begge tilfelde kommunale
serviceomrader, hvor der samtidig med finansieringsomlaegningen er en
vaekst 1 antallet af potentielle brugere, da bide antallet af born under seks ar
og iser antallet af @ldre over 67 ar er stigende. Det er ligeledes 1 begge tiltael-
de serviceomrdder, hvor der er brugerbetaling, om end brugerbetalingen
udgoer en noget hojere andel pa bernepasningsomradet end pa ldreomra-
det. Endelig er det serviceomrader, hvor kommunerne i storre eller mindre
grad md antages at have muligheden for at substituere mellem forskellige
former for service, der har samme formal, 1 begge tilfzlde mellem en dyrere
institutionslesning og en billigere losning, hvor de @ldre far hjelp i eget
hjem og bernene passes 1 private hjem.

Konsekvenserne af afskaftelsen af refusionen pa @ldreomradet viser sig
ogsd 1 flere henseender at vaere de samme som folgerne af bortfaldet af refu-
sionen pa bernepasningsomradet. Ligesom pi bernepasningsomradet
reagerer kommunerne ikke ved at reducere bruttodriftsudgifterne til eldre-
omridet umiddelbart efter bortfaldet af refusionen. Tvaertimod foroges

vaeksten 1 udgifterne 1 1987, hvorimod der akkurat som pd bernepasnings-
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TABEL 3.15.
De udgiftspolitiske effekter (brutto- og nettodriftsudgifter, faste 1980-priser) af afskaffelsen af

refusionen af hjemmehjeelp til eldre i 1987. Alle kommuner under ét

1985 1986 1987 1988
Bruttodriftsudgifter (mio.kr) 2165 2284 2429 2494
Vaekst (pct.) - 5,5 6,4 2,7
Andel af samlede udgifter (pct.) 3,4 3,6 3,7 3,6
Driftsindtaegter (mio.kr) 102 110 336 342
Vaekst (pct.) - 7.8 206,3 1,7
Driftsindtaegter andel af udgifter (pct.) 4,7 4,8 13,8 13,7
Nettodriftsudgifter (mio.kr) 2063 2174 2093 2152
Vaekst (pct.) - 5,4 3,7 2,8
Andel aof samlede udgifter (pct.) 3,3 3,4 3,2 3,1
Bruttodriftsudgifter pr. modtager 3.928 4.091 4.305 4.324
Vaekst (pct.) - 4,1 5,2 0,4
Nettodriftsudgifter pr. modtager 3.743 3.894 3.709 3.731
Vaekst (pct.) - 4,0 -4,8 0,6
Antal modtagere 144.357 148.802 152.390 158.513
Daekningsgrad (pct.) 26,2 26,7 27,0 27,5

Kilde: som tabel 3.1.

omradet er en tendens til en afdempning i veeksten i udgifterne i det andet
ar efter refusionsomlagningen, der ligeledes medforer, at 2ldreomridets
andel af de samlede kommunale udgifter falder. Det gaelder bide hjemme-
hjelps- og plejehjemsomridet, og det gzelder i begge tilfelde uanset, om
udgiftsudviklingen vurderes med udgangspunkt i vaeksten 1 de samlede
udgifter eller 1 udgiften pr. bruger.

I lighed med bernepasningsomridet er antallet af klienter pa ldreomra-
det samlet set vokset pd trods af refusionsomlegningen, og en del af den
vaekst kan tilskrives, at andelen af @ldre, der 1 den ene eller den anden form
modtager kommunal service, oges, iszr 1 det andet dr efter bortfaldet af refu-
sionen.Til forskel fra bernepasningsomradet er der imidlertid en vis tendens
til, at der sker en omlegning af kommunernes sammensatning af eldreser-
vicen i forbindelse med finansieringsomlegningen. Hvor antallet af modta-
gere af hjemmehjalp vokser, bide absolut og relativt i forhold til det samle-
de antal @ldre, sd stagnerer antallet af plejehjemsbeboere, og andelen af zldre
pa plejehjem falder.

Den mest markante udvikling er imidlertid vaksten 1 brugerbetalingen.
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TABEL 3.16.
De udgiftspolitiske effekter (brutto- og nettodriftsudgifter, faste 1980-priser) af afskaffelsen af

refusionen af plejehjemsudgifter i 1987. Alle kommuner under ét

1985 1986 1987 1988
Bruttodriftsudgifter (mio.kr) 6283 6238 6527 6507
Vaekst (pct.) - 0,7 4,6 0,3
Andel af samlede udgifter (pct.) 9,9 9,9 9.9 9.5
Driftsindteegter (mio.kr) 569 580 1000 987
Vaekst (pct.) - 2,0 72,4 -1,3
Driftsindteegter andel af udgifter (pct.) 9,1 9.3 15,3 15,1
Nettodriftsudgifter (mio.kr) 5714 5658 5527 5520
Vaekst (pct.) - -1,0 2,3 0,1
Andel af samlede udgifter (pct.) 9,0 9,0 8,4 8,1
Bruttodriftsudgifter pr. indskreven 153.476 153.281 162.153 165.572
Vaekst (pct.) - 0,1 5,8 2,1
Nettodriftsudgifter pr. indskreven 139.584 139.029 137.308 140.451
Vaekst (pct.) - 0,4 -1,2 2,3
Antal indskrevne 40.938 40.697 40.250 39.300
Daekningsgrad (pct.) 7.4 7.3 7.1 6,8

Kilde: som tabel 3.1.

Brugerbetalingen pd omridet erinogen grad centralt reguleret,men det er
ogsd 1 et vist omfang op til kommunerne selv at fastsette niveauet for bruger-
betalingen. Brugerbetalingen for hjemmehjlp og dagtilbud kan som hoved-
regel hojest fastsaettes til kommunens samlede udgifter,men kommunen kan
valge at opkraeve en lavere betaling. Vaksten i brugerbetalingen kan derfor
ogsd inogen grad anskues som en indikation pa,at bortfaldet af den sarlige
refusion pd @ldreomridet har fremprovokeret en udgiftspolitisk reaktion i
kommunerne, da indtegtsforogelsen tidsmaessigt er helt ssmmenfaldende
med finansieringsomlaeegningen. Vaeksten i brugerbetalingen pa @ldreomri-
det har ligeledes den konsekvens, at der tegner sig et noget andet billede, nar
de udgiftspolitiske konsekvenser af refusionsbortfaldet vurderes med
udgangspunkt i nettodriftsudgifterne i stedet for bruttodriftsudgifterne.
Stigningen iindtaegterne er si betydelig, at nettodriftsudgifterne falder efter
refusionsomlaegningen. Det gaelder bade pa plejehjems- og hjemmehjaelps-
omradet, og uanset om der ses pd de samlede nettodriftsudgifter, nettodrifts-

udgifterne pr.bruger eller ldreomridets andel af de samlede udgifter.
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Ligesom pa bernepasningsomridet er det i princippet muligt at vurdere,
hvorvidt kommunernes udgiftspolitiske reaktion pd omlegningen af refu-
sionssystemet ikke alene er betinget af de partipolitiske forhold og kommu-
nernes velstandsniveau, men ogsa af en ,,objektiv* indikator for udviklingen
i behovet for xldreservice. Hvorvidt det er udviklingen 1 antallet af 2eldre
eller antallet af ldre, der modtager service, der er den mest relevante faktor
at inddrage i analysen, kan imidlertid ogsa her diskuteres, da vurderingen
ligesom pd bornepasningsomradet vil heenge sammen med, hvorvidt vaek-
sten 1 dekningsgraden opfattes som mere eller mindre uomgaengelig. I dette
tilfelde er det imidlertid ikke alene et problem, at der er relativt fi kommu-
ner (35), hvor antallet af @ldre har veret faldende, der er endnu faerre kom-
muner, hvor dekningsgraden er reduceret. Det betyder, at det er sveert at
vurdere betydningen af flere eller feerre @ldre for kommunernes udgifts-
prioriteringer og ikke muligt at vurdere betydningen af flere eller faerre
modtagere af xldreservice.

Til gengaeld er regressionsanalyserne af sammenhangen mellem udvik-
lingen 1 kommunernes nettodriftsudgifter pa @ldreomridet og de politiske,
demografiske og ekonomiske forhold ikke i samme grad sirbar over for det
beskedne antal kommuner med et faldende antal ®ldre, da vaeksten i antal-
let af wldre opgores eksakt for den enkelte kommune; dvs. der skelnes
mellem kommuner med storre eller mindre vakst 1 antallet af @ldre. Lige-
som pa bernepasningsomridet er det den umiddelbare tilpasning af netto-
driftsudgifterne efter refusionsendringen, der er 1 fokus, da det ogsa pa
@ldreomridet er der, hvor kommunernes udgiftspolitiske reaktion er mest
markant.

Pa trods af det begrensede antal kommuner med et faldende antal xldre,
indikerer fordelingsanalysen (tabel 3.17),at de partipolitiske forhold ikke har

TABEL 3.17.
Andel af kommuner (i pct.), hvor vaeksten i de samlede plejehjemsudgifter (nettodriftsudgifter

aftager umiddelbart efter refusionsomlaegningen (absolut antal kommuner i parentes)

SOCIALDEMOKRATISKE BORGERLIGE
Fattige Fald i antal zeldre 75 (4) 65 (26)
Vaekst i antal seldre 58 (38) 57 (83)
Rige Fald i antal zeldre 0 (2) 67 (3)
Vaekst i antal seldre 62 (55) 64 (36)

Kilder: som tabel 3.1.
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TABEL 3.18.
Regressionsanalyse af vaeksten i de samlede plejehjemsudgifter (std. betakoefficient) for alle

kommuner under ét og alene de partipolitiske hgjborge

ALLE KOMMUNER HOJBORGE
Partipolitik -0,03 -0,06
Velstand -0,21%** -0,24***
Antal sldre 0,37*** 0,64***

Noter og kilder: som tabel 3.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

TABEL 3.19.
Andel af kommuner (i pct.), hvor vaeksten i plejehjemsudgifter pr. indskreven (nettodriftsud-

gifter) aftager umiddelbart efter refusionsomlaegningen (absolut antal kommuner i parentes)

SOCIALDEMOKRATISKE BORGERLIGE
Fattige Fald i antal zeldre 75 (4) 54 (26)
Vaekst i antal seldre 45 (38) 46 (83)
Rige Fald i antal sldre 0 (2) 33 (3)
Vaekst i antal zldre 63 (54) 60 (35)

Kilder: som tabel 3.1.

TABEL 3.20.
Regressionsanalyse af vaeksten i plejehjemsudgifterne (nettodriftsudgifter) pr. indskreven (std.

betakoefficient) for alle kommuner under ét og alene de partipolitiske hajborge

ALLE KOMMUNER HOJBORGE
Partipolitik 0,04 0,14
Velstand -0,12 -0,08
Antal sldre 0,04 0,18

Noter og kilder: som tabel 3.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

nogen markant og entydig betydning, hvorimod der er en tendens til, at det
er de mest velstiende kommuner og de kommuner, der har et faldende antal
@ldre, der har storst tilbojelighed til at deempe vaksten 1 de samlede pleje-
hjemsudgifter. Begge dele bekreaftes af regressionsanalysen, der 1 serlig grad
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giver et meget klart resultat, hvad angir betydningen af velstandsniveauet og
udviklingen 1 antallet af eldre for vaeksten 1 de samlede plejehjemsudgifter.

De politiske, demografiske og ekonomiske forholds betydning for vaek-
sten 1 de samlede plejehjemsudgifter og vaeksten plejehjemsudgifterne pr.
indskreven har samme tendens. De partipolitiske forhold har heller ingen
storre betydning for tilbgjeligheden til at dempe vaksten 1 udgifterne pr.
indskreven, ligesom der ogsa fortsat er en tendens til, at et hojere velstands-
niveau oger, og et stigende antal @ldre reducerer tilbgjeligheden til at deem-
pe vaksten 1 udgifterne efter refusionsomlegningen. Sammenhangen
mellem velstandsniveauet og antallet af @ldre og udviklingen i udgifterne
pr. indskreven er imidlertid ikke ner sd sterk, som det var tilfeldet for
udviklingen i de samlede plejehjemsudgifter.

Heller ikke for udviklingen i de samlede hjemmehjxlpsudgifter er der
nogen storre forskel pa de socialdemokratiske og borgerligt ledede kommu-
ners tilbojelighed til at afdeempe vaksten efter refusionsomlagningen. For-
delingsanalysen (tabel 3.21) indikerer, at der er en beskeden tendens til, at et

velstandsniveau over gennemsnittet oger, og et stigende antal xldre reduce-

TABEL 3.21.
Andel af kommuner (i pct.), hvor vaeksten i de samlede hjemmehjselpsudgifter (nettodriftsud-

gifter) aftager umiddelbart efter refusionsomlaegningen (absolut antal kommuner i parentes)

SOCIALDEMOKRATISKE BORGERLIGE
Fattige Fald i antal aldre 75 (4) 65 (2¢)
Vaekst i antal aeldre 58 (38) 57 (83)
Rige Fald i antal seldre 0 (2) 67 (3)
Vaekst i antal seldre 62 (55) 64 (3¢)

Kilder: som tabel 3.1.

rer tilbojeligheden til at afdeempe vaksten 1 udgifterne. R egressionsanalysen
(tabel 3.22) giver det modsatte resultat, men er i denne sammenhang mere
palidelig end tendensen 1 fordelingsanalysen pa grund af det beskedne antal
kommuner, hvor antallet af ldre er faldende. R egressionsanalysen viser, at
der er en tendens til, at et hgjere velstandsniveau ogsi eger vaksten 1 udgit-
terne. Serligt hvad angdr betydningen af antallet af ldre, er resultatet af’
regressionsanalysen meget markant, idet der er en meget sterk negativ
sammenhang mellem udviklingen 1 antallet af @ldre og de samlede udgifter

til hjemmeh;jalp. Resultatet er lige sa markant, som det er overraskende, at
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TABEL 3.22.
Regressionsanalyse af vaksten i de samlede hjemmehjaelpsudgifter (nettodriftsudgifter) (std.

betakoefficient) for alle kommuner under ét og alene de partipolitiske hajborge

ALLE KOMMUNER HOJBORGE
Partipolitik 0,02 0,01
Velstand 0,10 0,17
Antal zeldre -0,30*** -0,53***

Noter og kilder: som tabel 3.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

det i seerlig grad er de kommuner, hvor antallet af aeldre stiger, der reducerer
de samlede udgifter til hjemmehjelp. Ud fra en forestilling om, at udvik-
lingen i de ,,objektive* behov 1 sterre eller mindre grad pavirker kommu-
nernes udgiftsdispositioner, ville man forvente, at det modsatte ville vare til-
feeldet. En del af forklaringen pa den overraskende sammenhaeng mellem
udviklingen 1 antallet af 2eldre og de samlede udgifter til hjemmehjelp frem-
gar af analysen af udviklingen 1 udgifterne til hjemmehjalp til den enkelte
modtager. Hvad angir vaksten i de gennemsnitlige udgifter til hjemme-
hjalp er der heller ingen serlig markant partipolitisk forskel pa de socialde-
mokratiske og borgerligt styrede kommuner, og heller ingen markant
betydning af de kommunale forskelle i velstandsniveau. Derimod er der en
klar tendens til, at en stigning 1 antallet af @ldre medforer, at nettoudgifterne
til hjemmehjalp til den enkelte modtager reduceres. Reduktionen i udgif-
terne til den enkelte hjemmehjelpsmodtager har siledes et omtfang, der gor,
at de samlede hjemmehjxlpsudgifter ogsa reduceres 1 de kommuner, hvor

antallet af ldre er voksende.

TABEL 3.23.
Andel af kommuner, hvor vaeksten i hjemmehjzelpsudgifter pr. modtager (nettodriftsudgifter)

aftager umiddelbart efter refusionsomleegningen

SOCIALDEMOKRATISKE BORGERLIGE
Fattige Fald i antal zeldre 75 (4) 54 (26)
Vaekst i antal zeldre 45 (38) 46 (83)
Rige Fald i antal zldre 0 (2) 33 (3)
Vaekst i antal zldre 63 (54) 60 (35)

Kilder: som tabel 3.1.
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TABEL 3.24.
Regressionsanalyse af vaeksten i hjemmehjzelpsudgifter (nettodriftsudgifter) pr. modtager (std.

betakoefficient) for alle kommuner under ét og alene de partipolitiske hajborge

ALLE KOMMUNER HOJBORGE
Partipolitik 0,07 -0,31
Velstand 0,07 0,06
Antal seldre -0,21* -0,31**

Noter og kilder: som tabel 3.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

EFFEKTEN AF OVERGANGEN TIL BLOKTILSKUD

Rationalet bag omlagningen af statens tilskud til kommunerne var, at det
ville oge den okonomiske ansvarlighed og medvirke til en opbremsning af
vaeksten 1 de kommunale udgifter. Forestillingen om, at specifikke refusio-
ner af faktisk atholdte udgifter fremmer forbruget, mens generelle tilskud
begrenser udgifterne pa et givet serviceomrdde, er ligeledes en central tese 1
den gengse neoklassiske skonomiske public finance-teori.

Undersogelsen af overgangen fra refusioner til generelle tilskud pa seks af
kommunernes ansvarsomrader — vejene, folkeskolerne, bibliotekerne, bor-
nepasningen, hjemmehjxlpen og plejehjemmene — viser, at det generelt set
ikke passer pa de danske forhold.

Kun pi to af de kommunale serviceomrider, vejene og bibliotekerne, pas-
ser forudsigelsen om, at omlegningen af statens tilskud ville fore til en
umiddelbar reduktion af udgifterne. I begge tilfeelde vokser udgifterne igen
pa et senere tidspunkt, men afskaffelsen af de specifikke refusioner betyder,
at udgifterne til bibliotekerne og vejene generelt seti et lidt lengere tidsper-
spektiv stagnerer eller falder, opgjort bade 1 absolutte udgifter og relativt
som omrddernes andel af de samlede kommunale udgifter.

Pa de ovrige fire sektoromrider sker der ikke nogen umiddelbar reduk-
tion af hverken de totale udgifter, vacksten 1 udgifterne eller den andel, ud-
gifterne udgor af de samlede kommunale udgifter. Tvaertimod er der snarere
en tendens til, at vaeksten 1 udgifterne vokser mere efter end for tilskudsom-
legningen. I det andet ar efter afskaffelsen af den specifikke refusion er der
dog en tendens til en vis afdempning af vaeksten 1 udgifterne, men 1 alle til-
felde ligger udgifterne stadigvak markant over niveauet for omlegningen
af statens tilskud.
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Bornepasnings- og ®ldreomridet adskiller sig pa flere punkter fra de gvri-
ge serviceomrader. Det er 1 begge tilfelde omrider, hvor servicen ikke ydes
til hele befolkningen eller alle 1 den relevante mélgruppe. Det er ligeledes 1
begge tiltzelde serviceomrider, hvor kommunerne i storre eller mindre grad
har mulighed for at vaelge mellem en dyrere institutionslesning og en billi-
gere dagplejelosning pad bernepasningsomridet og hjemmehjelp pa @ldre-
omridet. P4 begge omrider er der et storre eller mindre element af bruger-
betaling. Kommunerne har saledes flere reaktionsmuligheder end blot at
reducere udgifterne pa borne- og xldreomradet sammenlignet med forhol-
dene pa de ovrige undersogte sektoromrader.

Pi den baggrund kunne det for eksempel forventes, at kommunerne
reagerede pd afskaffelsen af det specifikke tilskud ved at reducere deeknings-
graden, mindske institutionsandelen eller oge brugerbetalingen. Der er
imidlertid heller ikke et entydigt moenster 1 kommunernes anvendelse af dis-
se tilpasningsmuligheder. P4 bernepasningsomridet oges dekningsgraden,
institutionsandelen er svagt stigende, og der er en beskeden tendens til, at
brugerbetalingen oges. Pd eldreomradet oges dekningsgraden ogsa, serligt 1
form af mere hjemmehjalp, hvorimod andelen af @ldre pa plejehjem redu-
ceres. Den mest markante effekt er imidlertid, at brugerbetalingen oges
kraftigt 1 forbindelse med afskaffelsen af den specifikke refusion af kommu-
nernes xldreudgifter.

Kommunernes udgiftstilpasning — i det omfang, der overhovedet skete en
tilpasning af udgifterne som folge af afskaftelsen af refusionerne pa de enkel-
te serviceomrader — viste sig heller ikke 1 udpraget grad at vaere betinget af
de politiske, demografiske og skonomiske forhold i kommunerne. Vel-
standsniveauet havde siledes en vis betydning for udviklingen 1 folkeskole-
og plejehjemsudgifterne, men hvor et hojere velstandsniveau havde en ten-
dens til at oge udgifterne pa folkeskoleomradet efter tilskudsomlaegningen,
sa var det modsatte tilfeeldet for plejehjemsudgifterne. Udviklingen 1 antallet
af potentielle brugere havde en betydning for udgiftsudviklingen pa pleje-
hjems- og hjemmehjelpsomridet, men ogsa i dette tilfelde var effekten for-
skellig pa de to omrider. Siledes havde et stigende antal xldre en tendens til
at reducere hjemmehjxlpsudgifterne og oge plejehjemsudgifterne. Samlet
set er der siledes ikke beleg for, at de ,,objektive” okonomiske og demogra-
fiske forhold har nogen steerk og entydig betydning for kommunernes til-
pasning af udgifterne efter finansieringsomlaegningen. Der er heller ikke 1
synderlig grad et partipolitisk monster i kommunernes udgiftspolitiske
reaktion. Med en enkelt undtagelse, bernepasningsomradet, hvor der er en
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klar tendens til, at borgerligt styrede kommuner i hojere grad end socialde-
mokratisk ledede kommuner holder igen pd udgifterne 1 kolvandet pa
refusionsafskaffelsen, er den generelle tendens, at socialdemokratisk og bor-
gerligt ledede kommuner udgiftspolitisk reagerer nogenlunde ens pa
omlegningen af finansieringssystemet. Det gelder ogsa 1 de partipolitiske
hejborge, hvor betydningen af de partipolitiske forhold ellers kunne forven-

tes at vaere storre end 1 kommuner med skiftende politisk ledelse.

BETYDNINGEN AF DE PARTIPOLITISKE STYRKE -
FORHOLD OG STZRKE PRODUCENT- OG VELGER-
INTERESSER FOR UDGIFTSTILPASNINGEN

Samlet set rejser kommunernes reaktion pd refusionsomlegningen pa de
forskellige omrader sporgsmailet, om der er et monster 1 tilpasningen og 1
givet fald, hvad der kan forklare de forskelle pd den udgiftspolitiske reaktion
pa de forskellige sektoromrader.

Undersogelsen af udgiftstilpasningen pa de forskellige omrader viser tre
hovedtendenser og rejser tre hovedsporgsmal. For det forste hvorfor vej- og
biblioteksomridet rammes af afskaffelsen af de specifikke refusioner at kom-
munernes udgifter, hvorimod udgifterne og udgiftsudviklingen pa folke-
skolerne, bernepasningsomradet, hjemmehjxlpen og plejehjemmene i det
store og hele ikke pavirkes af tilskudsomlaegningen. For det andet hvorfor
det er muligt at foretage en udgiftspolitisk tilpasning 1 form af en steerkt oget
brugerbetaling pa eldreomradet, hvorimod det ikke 1 samme grad har gjort
sig geeldende pd bernepasningsomradet, og endelig hvorfor de partipolitiske
forhold som det eneste sted har en betydning for tilpasningen af udgifterne
pd bernepasningsomradet, hvorimod de partipolitiske styrkeforhold stort
set ikke har nogen betydning pa de ovrige serviceomrader.

En mulig forklaring kunne som navnt ovenfor vere, at kommunerne har
vanskeligt ved at reducere udgifterne og udgiftsvaeksten pa omrader, der er
karakteriseret ved, at ydelserne leveres af steerke og velorganiserede grupper
af offentligt ansatte (Kristensen, 1987). Med det forbehold, at der er variatio-
ner i de enkelte kommuner, sa er udviklingen i udgifterne pa vejomradet,
hvor ydelserne i stort omfang leveres af private leveranderer og derfor i ser-
lig grad bliver berort af refusionsomlaegningen, 1 god overensstemmelse med
den forklaring. Det samme er tendensen til, at udgifterne til folkeskolerne,
bernepasningen og xldreomradet ikke reduceres efter bortfaldet af den spe-

cifikke refusion af udgifterne. Derimod er reduktionen af udgifterne pa
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biblioteksomradet i modstrid med denne forklaring, da bibliotekerne i lige
sa hoj grad som folkeskolen, bernepasningen og eldreomradet er karakteri-
seret ved, at ydelser tilvejebringes af en velorganiseret gruppe af offentligt
ansatte.

Tesen om, at velorganiserede grupper af offentligt ansatte kan hindre en
reduktion af udgifterne pa deres respektive serviceomrader, passer heller
ikke med, at den udgiftspolitiske reaktion er betinget af de partipolitiske for-
hold pa bernepasningsomradet. Derimod kan den sterkt stigende bruger-
betaling pd @ldreomradet ikke siges at vaere 1 modstrid med forestillingen
om, at de offentlige ansatte har stor indflydelse pa den offentlige udgifts-
politik. Tesen om de offentligt ansattes store udgiftspolitiske indflydelse er
grundleggende baseret pd, at de offentligt ansatte varetager deres egne, men
ikke nedvendigvis deres brugeres interesser. Det er siledes ikke 1 modstrid
med teorien, hvis de offentligt ansatte 1 de situationer, hvor der ikke er sam-
menfald mellem deres egne og deres brugeres interesser, begraenser deres
indsats til at omfatte forhold, der vedrerer deres egne interesser. I den for-
stand kan der argumenteres for, at det er vigtigt for de offentligt ansatte, hvor
store ressourcer der samlet set anvendes, dvs. at bruttodriftsudgifterne
oges/ikke reduceres, hvorimod det i princippet er uden betydning for de
offentligt ansatte, om finansieringen tilvejebringes gennem oget brugerbe-
taling eller generelle skatter. Selv om den sterkt stigende brugerbetaling pa
xldreomridet siledes ikke er i modstrid med teorien, si andrer det pd den
anden side set ikke pd, at teorien dérligt ville kunne forklare, hvorfor bru-
gerbetalingen vokser i1 storre omfang pa ldreomridet end pa bernepas-
ningsomradet i forbindelse med refusionsomlaegningen.

P3 samme maide som det er tilfeldet med teorien om, at kommunerne har
vanskeligt ved at reducere udgifterne og udgiftsvaksten pa omrider, hvor
ydelserne leveres af steerke og velorganiserede grupper af offentligt ansatte,
sa er det heller ikke muligt systematisk at undersoge betydningen af omri-
dernes popularitet i velgerbefolkningen for den udgiftspolitiske tilpasning 1
forbindelse med refusionsomlegningen. Ideelt set skulle begge typer af for-
klaringer undersoges pa det disaggregerede, kommunale niveau pd samme
made som betydningen af de partipolitiske, skonomiske og demografiske
forhold blev undersogt. Med det forbehold at der nedvendigvis ikke kan
sluttes fra generelle undersogelser til forholdene i de enkelte kommuner, er
det imidlertid ogsa muligt at fa et indtryk af, om sterke velgerinteresser er
en mere eller mindre plausibel forklaring pa den forskellige udgiftstilpas-

ning pi de enkelte omrader.
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Traditionelt er vaelgernes opfattelser af de oftentlige serviceomraders vig-
tighed og popularitet opgjort som forskellen pd andelen af vaelgere, der
onsker, at der bruges flere ressourcer, fratrukket andelen af valgere, der
onsker ferre udgifter pi et givet serviceomrade (PDI). Serviceomridernes
relative popularitet 1 vaelgerbefolkningen er ret stabil over tid. Bide Kristen-
sens undersogelse fra 1982 og Winter og Mouritzens undersogelse fra 2001
viser, at @ldreomradet er det mest populaere udgiftsomride, men at der ogsa
er et flertal af vaelgerne, der onsker at bruge flere penge pa uddannelse og
bernepasning. Winter og Mouritzens undersogelser viser tillige, at onsket
om stigende udgifter pi de tre serviceomrader ikke bare enskes af brugerne,
men at onsket tillige ogsa deles af den del af vaelgerne, der ikke benytter ser-
vicen.Vejomrddet og kultur- og biblioteksomridet er derimod karakterise-
ret ved, at der er et flertal af velgerne, der onsker, at der bruges feerre penge
pa de to omrider, hvilket ydermere ogsi gaelder brugerne af de kommunale
kultur- og bibliotekstilbud. Med det forbehold, at kategorierne 1 de to
undersogelser ikke er helt sammenlignelige og ikke fuldt ud dekkende for
alle de kommunale serviceomridder, sd svarer kommunernes overordnede
udgiftspolitiske reaktion pa de enkelte omrader siledes ret noje til udgifts-
omradernes velgermassige popularitet eller mangel pd samme. Til forskel
fra hvad der kunne forventes ud fra forestillingen om betydningen af sterke
offentlige producentinteresser, sd svarer udgiftsopbremsningen pa biblio-
teksomradet efter afskaftelsen af den serlige refusion af udgifterne til, hvad
der kunne forventes ud fra omradets begrensede velgermaessige opbak-
ning.

Spergsmalet er imidlertid, om de generelt positive valgerholdninger til
udgifter til @ldre og bornepasning samtidig er forenelige med tendensen til,
at udgiftstilpasningen er partipolitisk betinget pd bernepasningsomradet,
samt det forhold, at brugerbetalingen isar er kraftigt voksende pi @ldreom-
radet.

I Kristensens undersogelse er udgiftsholdningerne opdelt efter valgernes
partivalg (tabel 3.25). Opdelingen viser, at der er en overvagt af udgiftsposi-
tive holdninger til 2ldre- og uddannelsesomridet og en overvagt af udgifts-
negative holdninger til kultur- og vejomridet sivel blandt de socialdemo-
kratiske valgere som blandt de velgere, der har stemt pd Venstre og Det
konservative Folkeparti. P4 bornepasningsomridet er der samlet set en posi-
tiv udgiftspolitisk holdning. Den generelle holdning er imidlertid staerkt
betinget af det partipolitiske tilhersforhold, idet der blandt de socialdemo-
kratiske vaelgere er en klar overvagt af udgiftspositive holdninger, mens der
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TABEL 3.25.
Veelgernes udgiftspolitiske holdninger i 1980 erne. PDI opgjort for alle vaelgere og social-

demokratiske og borgerlige vaelgere

SERVICEOMRADE PDI" PDI SOCIALDEMOKRATISKE PDI V/K?
Folkepension 60 62 48
Uddannelse 26 28 8
Bernepasning 26 33 9
Kultur 231 231 41
Motorveje -35 -33 27

1. PDI: Andelen af veelgere, der gnsker, at der bruges flere ressourcer fratrukket andelen af
vaelgere, der ensker faerre udgifter pd et givet serviceomrade. 2. Gennemsnit af Venstre og
Konservative vaelgere

Kilde: Kristensen (1982).

er et flertal af borgerlige velgere, der onsker ferre bornepasningsudgifter.
Givet at de partipolitisk betingede holdninger til bernepasningsomradet
ogsd kan genfindes pa det kommunale niveau, er den forskellige betydning
af partipolitik for den udgiftspolitiske tilpasning pa de enkelte serviceomra-
der ikke i modstrid med forestillingen om, at vaelgernes holdninger er afgo-
rende for politikernes udgiftspolitik. Det giver siledes ud fra den forestilling
god mening, sivel at der er storre udgiftstilbageholdenhed pa bernepas-
ningsomradet i de borgerligt styrede kommuner end i de socialdemokratisk
ledede kommuner, som at der ikke er partipolitisk forskel pa den udgiftspo-
litiske reaktion pd de ovrige serviceomrader. I begge tilflde keerer kommu-
nalpolitikerne sig om deres valgeres interesser, men det forer altsa ikke til
samme udgiftspolitik pa alle sektoromrider og heller ikke til samme udgifts-
politik pa bernepasningsomradet i socialdemokratiske og borgerligt styrede
kommuner.

Endelig er det sporgsmalet om, hvorvidt popularitetstesen er forenelig
med den sterkt stigende brugerbetaling pa @ldreomradet og den beskedne
vakst 1 foreldrebetalingen pa bernepasningsomridet. Igen ud fra den
heroiske antagelse, at Winter og Mouritzens undersogelse ogsa afspejler for-
holdene i alle danske kommuner i slutningen af 1980’erne, s er der ikke
nodvendigvis en modstrid mellem popularitetstesen og den forskellige brug
af indtagtsinstrumentet pa de to serviceomrader. Som det fremgar af Win-
ter og Mouritzens undersogelse (tabel 3.26), er der ikke nedvendigvis
nogen sammenhaeng mellem et omrides velgerpopularitet og valgernes

holdning til eget brugerbetaling. Pa det generelt mest populere @ldreomri-
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TABEL 3.26.
Valgernes udgiftspolitiske holdninger og holdning til brugerbetaling i 1990’erne. PDI opgjort

for alle vaelgere og brugere og ikke-brugere af offentlig service

PDI
PDI BRUGER-
PDI BRUGER- BETALING,
PDI IKKE- BETALING, IKKE-
SERVICEOMRADE PDI BRUGERE BRUGERE BRUGERE BRUGERE
Hjemmehjeelp 45 67 41 0 -12
Plejehjem 33
Barnepasning’ 22 53 16 44 -5
Skoler 15 43 5
Biblioteker -10 -6 -20 417 53%
Kultur -23 -15 26 20°% 38Y

1. Gennemsnit af bernepasning for 0-2-drige og over 2-arige. 2. Gennemsnit af holdning til
brugerbetaling for plader/bdnd og bager. 3. Holdning til brugerbetaling p& museer.
Kilde: Winter & Mouritzen (2001).

de er der generelt ikke stor modvilje mod eget brugerbetaling, og det er
serligt bemarkelsesvaerdigt, at andelen af brugere af ®ldreservice, der
mener, at brugerbetalingen kan sattes op, er lige si stor som andelen af bru-
gere, der mener, at brugerbetalingen skal settes ned. Modstanden mod oget
brugerbetaling er tilmed mindre blandt de aldre, der selv gor brug af den
kommunale service, end blandt deres born. Pa det generelt mindre popule-
re bernepasningsomrade er der derimod en meget markant modstand mod
brugerbetaling blandt de valgere, der fir deres born passet i kommunale
pasningsordninger, hvorimod der er en beskeden modstand mod eget bru-
gerbetaling 1 den ovrige del af vaelgerbefolkningen.

Selv om der er udbredt enske om ogede @ldreudgifter, er der samtidig pa
dette omride en vis accept af, at de xldre selv skal betale en storre del af
udgifterne. Men nok sd vigtigt sd er den holdning serligt udbredt hos de
xldre, der selv skal betale for den kommunale service. Uanset at aldreomr3i-
det er et mere populert udgiftsomride end bornepasningen, er det siledes
ikke overraskende, at kommunalpolitikerne 1 hojere grad valger at oge bru-
gerbetalingen pa xldreservicen end pad bernepasningsomridet. Derved vel-
ger kommunalpolitikerne at placere stigningen 1 brugerbetalingen pa det
omrade, hvor den er mindst upopuler blandt de velgere, der ma antages at
have den storste interesse 1 sporgsmalet om anvendelsen af brugerbetaling,

nemlig brugerne.
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Med de forbehold, der nedvendigvis ma tages, ndr resultaterne fra to
undersogelser, der ikke 1 alle tilfzelde er tidsmaessigt sammenfaldende med
aendringen af statens tilskud til kommunerne, si tyder det altsd pd, at kom-
munalpolitikerne har haft en sikker fornemmelse af vaelgernes udgiftspoli-
tiske holdninger, da de har tilpasset eller undladt at tilpasse udgifterne efter
bortfaldet af refusionerne. Pd de populere serviceomrader er udgifterne,
udgiftsvaeksten eller udgifternes andel af de samlede kommunale udgifter
ikke blevet reduceret, snarere tvartimod. Pa de udgiftsomrader, hvor vel-
gerne 1 forvejen har onsket ferre offentlige udgifter, har refusionsomlaeg-
ningen veret en anledning til at reducere udgifterne. P4 de kommunale ser-
viceomrader, hvor der er en storre eller mindre brugerbetaling, har kommu-
nalpolitikerne med sikker hind valgt at ege brugerbetalingen der, hvor de
mest berorte borgere har en vis forstielse for oget egenbetaling, og undladt
at oge brugerbetalingen der, hvor brugerne har vaeret sterke modstandere af
oget egenbetaling. Og hvor der i1 veelgerkorpset ikke har vaeret en entydig,
men en partipolitisk betinget holdning til udgiftssterrelsen, har ogsa kom-
munalpolitikernes politiske overbevisning haft en betydning for den
udgiftspolitiske tilpasning 1 overensstemmelse med deres egne valgeres
holdninger.

DE LYDHORE KOMMUNER

Den teoretiske implikation af de danske kommuners udgiftspolitiske tilpas-
ning i forbindelse med @ndringen i de statslige tilskudsformer er, at den
neoklassiske public finance-teori ikke i alle tilfzelde har ret, nir det geelder for-
udsigelsen af de udgiftspolitiske effekter af forskellige former for tilskud til
kommunerne. Svarende til hovedbudskabet i andre empiriske undersogelser
af den udgiftspolitiske effekt af en lokal indkomstfremgang og et generelt
tilskud af samme storrelse, er ogsd de danske kommuners reaktion pa de
andrede statslige tilskud betinget af den politiske kontekst (Melo, 2002).

Til forskel fra de tilsvarende udenlandske undersogelser af emnet, viser de
danske kommuners udgiftspolitiske reaktion, at den neoklassiske teoris for-
udsigelser ikke bare kan vare problematiske, nir det gelder de udgiftspoli-
tiske effekter af en lokal indkomststigning sammenlignet med effekten af et
generelt statsligt tilskud til kommunerne. Ogsd den neoklassiske tese om, at
overgangen fra specifikke statslige refusioner til generelle tilskud vil fore til
en reduktion af'de kommunale udgifter pa det forhen specifikt refunderede
udgiftsomride, viser sig heller ikke 1 alle tilfzelde at holde stik. Samtidig tyder
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undersogelsen pd, at kommunernes udgiftspolitiske reaktion er en ret pracis
afspejling af velgernes udgiftspolitiske holdninger. Pd de populaere
udgiftsomrader fastholdes eller oges de kommunale udgifter pa trods af den
tilskyndelse til at holde igen pa udgifterne, der ligger i omlaegningen af det
statslige tilskud. Pa de upopulare udgiftsomrader lader det til, at en del af de
udgifter, kommunerne har atholdt, alene har veret begrundet 1 det specifik-
ke statslige tilskud. Det betyder, at den neoklassiske teoris forudsigelser er
betinget af vaelgernes udgiftspolitiske holdninger pa de enkelte sektoromri-
der, siledes at den holder stik pd de udgiftsomrider, der ikke nyder stor
opbakning i velgerbefolkningen, men ikke pd de udgiftsomrader, der er
populre blandt velgerne.

Ud fra den demokratiteoretiske synsvinkel om at et demokratisk styre
handler om at give valgerne det, de onsker, kunne det siledes haevdes, at der
har vaeret en stor gevinst ved at omlegge de statslige tilskud fra specifikke
refusioner til generelle tilskud, da kommunerne har vist sig at reagere p4 til-
skudsendringernes udgiftspolitiske incitamenter pd de omrader, valgerne
ikke bryder sig om, og undladt at reagere pd incitamenterne 1 tilskudssyste-
met pd de omréder, der er populaere i velgerbefolkningen. Omlagningen af
de statslige tilskud har kort sagt betydet, at fordelingen og storrelsen af de
danske offentlige udgifter er kommet bedre i overensstemmelse med vel-
gernes holdninger. Da omlagningen af de statslige tilskud reprasenterer en
af hovedhjernestenene i kommunalreformen, kan det siledes haevdes, at
kommunalreformen 1 den forstand har varet en stor succes.

Refusionsomlagningen har ogsd betydet, at nogle kommunale service-
omrader har fiet svarere vilkdr i den kommunale udgiftspolitiske priorite-
ringsproces. Ud fra en responsivitetssynsvinkel kan det imidlertid havdes, at
det kun er af det gode, og at alle former for sxrlige statslige tilskud eller refu-
sioner af kommunernes udgifter, der sigter pa at @ndre kommunernes
adferd pa specifikke omrider, af samme grund burde fjernes.

Det er imidlertid nappe en urealistisk antagelse, at Folketinget ogsa frem-
over onsker at pavirke kommunernes adferd. Det er nzeppe heller en urea-
listisk antagelse, at Folketinget ogsd nogle gange vil overveje at pavirke de
kommunale dispositioner ved at gore opfyldelsen af et givet formdl mere
eller mindre gkonomisk tillokkende for kommunerne.

Det rejser sporgsmalet om, og 1 givet fald hvordan, og pa hvilke omrider
staten kan og skal pavirke kommunernes dispositioner med ekonomiske

incitamenter. Dette spergsmal, der er en @gte delmangde af et mere grund-

102



leggende sporgsmal om muligheden for og rimeligheden af statens styring

af kommunerne, tages op 1 det afsluttende kapitel.
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APPENDIKS 3.1
EFFEKTEN AF REFUSION OG GENERELT

TILSKUD/INDKOMSTFREMGANG. DET
NEOKLASSISKE REZSONNEMENT

Det neoklassiske reesonnement fremstilles seedvanligvis 1 en stiliseret model
(se f.eks. Gustafsson, Kjulin & Schwarz, 2002), hvor en lokalmyndighed for-
deler sine ressourcer pa to forskellige offentlige serviceydelser ud fra de
lokale onsker inden for en given budgetbegrensning (se figur 3.A.1).

[ figur 3.A.1 fordeler den lokale myndighed i udgangspunktet sine res-
sourcer sddan, at der anvendes Ko pad den ene og Co pa den anden offentlige
serviceydelse givet inden for budgetbegraensningen A-B.

Ved en refusion af en af ydelserne (i figuren af serviceydelsen K) roteres
budgetbegransningen i punktet A. Det svarer til, at en lokal myndighed, der
anvender alle sine ressourcer pd ydelsen C, der ikke er refusionsbelagt, selv-
sagt ikke kan kobe flere af den slags ydelser, blot fordi udgifterne til den
anden ydelse nu bliver refunderet. Til gengeld fir en lokal myndighed, der

FIGUR 3.A.1.
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Kilde: Gustafsson, Kjulin & Schwarz (2002: 310).
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anvender ressourcer pa ydelsen K, mulighed for at kebe flere ydelser, da en
del af udgiften bliver refunderet (svarende til punkt D). I dette tilfelde er
den samlede effekt et oget forbrug af begge ydelser (punktet E1), men iser
af den ydelse, der er refusionsbelagt. Det precise resultat atheenger af ind-
komst- og substitutionseftekter, men 1 reglen vil der vare et oget forbrug af
begge ydelser (positiv indkomsteffekt).

Nir indkomsten 1 lokalsamfundet oges, enten som folge af en generel ind-
komststigning eller et generelt tilskud, sd parallelforskydes budgetbegrans-
ningen (den stiplede linje) svarende til, at den lokale myndighed, der anven-
der alle sine ressourcer pa ydelsen C, 1 dette tilfeelde ogsa vil have mulighed
for at oge forbruget. Som ved refusionen af den ene ydelse oges forbruget af
begge ydelser ogsa ved en generel indkomstfremgang (svarende til punktet
E2), men forogelsen af forbruget af ydelsen K er mindre end i den situation,

hvor ydelsen bliver direkte refunderet.
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KAPITEL 4

STAEARKT BEGRAENSET KOMMUNAL
AUTONOMI. ANBRINGELSER AF BORN
OG UNGE UDEN FOR HJEMMET

Beslutningen om at anbringe et barn eller en ung uden for eget hjem har
det tilfzlles med bornepasning og @®ldreomridet, at det er et kommunalt
ansvarsomrade. T1il forskel fra kommunernes indretning af bernepasningen
og xldreomridet er beslutningen om at anbringe bern og unge i meget
omfattende grad statsligt reguleret. Det geelder bade 1 beskrivelsen af de
omstendigheder, der kan fore til en anbringelse uden for hjemmet, og de
procedurer kommunerne skal folge, nir et barn eller en ung anbringes uden
for deres eget hjem. Selv om der ogsa er en vis statslig regulering af forhol-
dene pa bornepasnings- og xldreomridet, sd er den centrale regulering af
begge omriader meget begrenset 1 sammenligning med forholdene pa
anbringelsesomradet.

Den meget sterke procedure- og indholdsmassige regulering af anbrin-
gelsesomridet skal ses pd baggrund af, at en anbringelse uden for hjemmet
er en meget indgribende foranstaltning og et af de ansvarsomrader, hvor
kommunerne er betroet ansvaret for at treffe deres mest alvorlige beslut-
ninger overhovedet. Men uanset hvad der er baggrunden for den sterke
regulering af forholdene pd anbringelsesomridet, sa betyder det, at kommu-
nernes rolle pa dette omrade er anderledes end pa f.eks. bernepasningsom-
radet. Pd bornepasningsomradet er det legitimt, om end ikke i alle tilfelde
forventeligt (jf. kapitel 2) og en del af rationalet bag kommunalreformen, at
der i storre eller mindre er grad er en variation i kommunernes pasningspo-
litik. Det vere sig i sammens®tningen af tilbuddet (daginstitutioner eller
dagpleje), normeringen af pasningstilbuddene eller dekningsgraden, der
afspejler lokale praeferenceforskelle, f.eks. som folge at at der en forskel pa
partiernes politik pd omridet og en variation i de partipolitiske styrkefor-
hold i kommunerne.

Anbringelser af born og unge uden for hjemmet er derimod nok et kom-
munalt ansvarsomrade, men kompetencen er ikke placeret pa lokalt niveau

for, at kommunerne skal udeve et lokalpolitisk skon. P4 anbringelsesomridet
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vil lokale praeferenceforskelle siledes i beskedent omfang vere en legitim
kilde til variation 1 kommunernes anbringelsesfrekvens. Det betyder ikke, at
der ikke er eller kan vare variation i kommunernes anbringelsesfrekvens.
De kommunale forskelle bor imidlertid i vasentlig grad have sit ophav i
lokale forskelle pa de objektive sociale og familiemassige omstendigheder,
der i lovgivningen angives som grundlag for en anbringelse uden for hjem-
met.

Problemstillingen 1 dette kapitel er at undersege, om kommunerne for-
valter deres kompetence pa anbringelsesomridet efter de centralt fastsatte
bestemmelser, eller om lokale praeferencer ogsi pa dette omrade har en
betydning for kommunernes politik. Det mere principielle sporgsmil er,
om det er muligt at regulere kommunernes adferd pa et omrade, hvor kom-
munerne har et vist skon, men hvor det samtidig ikke har varet Folketingets
intention, at forskelle 1 de lokale politiske preferencer skal have en betyd-
ning for kommunernes praksis. I overordnet forstand er det altsd sporgsma-
let, om kommunalreformen og decentraliseringen af den politiske magt
ogsa kan vare en succes 1 en uonsket forstand. Sporgsmalet belyses med ud-
gangspunkt 1 anbringelsesomradet, ikke fordi kommunalreformen endrede
meget pa kompetenceforholdene pd anbringelsesomridet eller indholdet af
lovgivningen, men fordi der er tale om et usaedvanligt steerkt centralt regule-
ret kommunalt ansvarsomrade.

Den mulige betydning af lokale praeferencer belyses ved at undersoge, om
der er et partipolitisk menster 1 variationen af anbringelseshyppigheden i de
danske kommuner i perioden 1984-2001, 0ogsd ndr der er taget hojde for for-
skellen pd de sociale og familiemaessige omstendigheder, der efter lovgiv-
ningen kan begrunde en anbringelse uden for hjemmet. I den forstand kan
undersogelsen ses som et bidrag til den traditionelle diskussion om den rela-
tive betydning af de socioeskonomiske og partipolitiske forhold 1 lokalpoli-
tikken. Men hvor der 1 litteraturen om emnet er sogt, men generelt ikke
pavist den helt store betydning af de partipolitiske forhold sammenlignet
med betydningen af de socioskonomiske forhold (Mouritzen, 1991; Boyne,
1996),sa er der pa dette omrade 1 udgangspunktet en serlig grund til at for-
vente, at partipolitik ikke har og heller ikke bor have betydning for de lokal-
politiske prioriteringer. Kommunerne skal i dette tilfelde altsd helst veere i
-omgivelsernes vold*.

I en anden forstand kan undersogelsen ogsd ses som et empirisk bidrag til
den delegationslitteratur, der i de senere ar er kommet steerkere 1 fokus i den

akademiske forvaltningslitteratur (Bendor, Glazer & Hammond, 2001).
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Spergsmalet om anbringelser af born og unge kan siledes grundleggende
opfattes som et anliggende, hvor Folketinget nok har delegeret kompeten-
cen til at treefte den konkrete anbringelsesbeslutning til kommunerne, men
hvor Folketinget samtidig i omfattende grad har segt at begraense og nor-
mere det skon, kommunerne skal udeve 1 hver enkelt anbringelsessag.
Kompetencen til at anbringe born uden for hjemmet er ud fra den betragt-
ning alene delegeret til kommunerne, fordi en sidan beslutning involverer
et skon, der er sagligere, ndr det foretages af kommunerne, der har kendskab
til de lokale sociale forhold og barnets og familiens forhold 1 evrigt.

At anskue anbringelserne af born og unge ud fra en delegationssynsvinkel
indebzrer siledes ikke, at forventningen til den kommunale anbringelses-
praksis er en anden end den, der folger af den gkologiske tradition. I begge
tilfelde er det forventningen, at de lokale politiske forhold ikke vil have den
store betydning for anbringelseshyppigheden, nar der er taget hojde for de
lokale sociale forhold.

Delegationssynsvinklen har imidlertid en selvstendig relevans, fordi en
del af det omfattende regelset pd borne- og ungeomradet ogsa behandler
sporgsmalet om, hvor i det kommunale system kompetencen skal ligge 1 for-
skellige typer af sager pd omradet. Generelt er loven udformet siledes, at de
mest indgribende foranstaltninger, herunder isar anbringelse uden samtyk-
ke, kun kan besluttes af det kommunale berne- og ungeudvalg. I de tiltelde
hvor anbringelsen sker med forzldrenes eller den unges samtykke, de
sakaldte frivillige anbringelser, der udgor langt hovedparten af det samlede
antal anbringelser, kan kommunerne valge, om beslutningen skal traeffes pa
politisk eller administrativt niveau. I godt halvdelen af de danske kommuner
har lokalpolitikerne valgt at delegere kompetencen til at foretage frivillige
anbringelser til den kommunale administration. Det interessante sporgsmal
er,om den lokale variation i praeferencen for en administrativ eller politisk
afgorelse af de frivillige anbringelser ogsa kan have en selvsteendig betydning
for anbringelseshyppigheden.

Kapitlet indledes med en kort gennemgang af udviklingen i lovgivningen
pa omridet og de forventninger, der pa den baggrund kan udledes om, hvil-
ken betydning de partipolitiske forhold og delegation af beslutningskompe-
tencen til forvaltningen har for kommunernes anbringelsespraksis. Efterfol-
gende gennemgis de sociale og familiemaessige forhold, der karakteriserer
de anbragte born og unge, og som efter lovgivningen kan begrunde en
anbringelse uden for hjemmet med henblik pa at udvalge indikatorer for de

sociale og familiemassige forhold, der tillige med de politiske og admini-
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strative forhold kan indga i analysen af kommunernes anbringelsespraksis.
Dernzst undersoges det, om der er en variation 1 kommunernes anbringel-
sespraksis, der ligger ud over, hvad der kan forventes som folge af forskellen 1

de sociale forhold i kommunerne.

FORVENTNINGEN OM DEN BESKEDNE BETYDNING
AF PARTIPOLITIK

Lige siden den forste bernelov blev vedtaget 1 1905, har der varet et lokalt
isleet 1 vurderingen af, hvorvidt et barn eller en ung skulle fjernes fra foral-
drene. Borneloven af 1905 var stort set baseret pd anbefalingerne 1 den
betenkning, som Kommissionen angiende statstilsyn med berneopdragelse
afleverede i 1895 (Beteenkning 1212, 1990). Det centrale element i loven var
etableringen af et lokalt vaergerad, der havde kompetence til at fjerne
»sedeligt fordervede, vanrogtede og mishandlede bern fra forzldrene,
ligesom skoleborn ,,for oftere, gentagen skulken, fortsat betydelig doven-
skab® og ,,meget slet opforsel 1 skolen* kunne anbringes uden for hjemmet 1
indtil seks mineder (Betenkning 1212, 1990: 22).

Principperne 1 berneloven af 1905 blev stort set uendret opretholdt i
Vargeridsloven af 1922 og Forsorgsloven af 1993. Med Borneforsorgslove-
ne 11958, 1961 og 1964 blev den offentlige indsats pd omridet i hojere grad
betonet som en sammensat vifte af tilbud til familier med problemer, snarere
end et offentligt system, der greb ind og sanktionerede uacceptabel foral-
dre- og berneadferd med i sidste instans fjernelse at bern og unge fra hjem-
met (Wegener, 1983). Stadigvack var det et lokalt organ, berne- og ungeveer-
net, der var sammensat af socialudvalgsformanden og lokale legfolk med
indsigt 1 berne- og ungdomstorsorg, der havde den generelle kompetence
pa berne- og ungdomsforsorgsomradet. I anbringelsessager uden samtykke
skulle berne- og ungdomsvarnet suppleres af en dommer.

Kommunalreformen og bistandsloven af 1976 endrede ikke meget pa sig-
tet og indholdet af lovgivningen pa omridet. Borneforsorgslovene fra 1958-
64 er snarere blevet opfattet som en vasentlig inspiration til Bistandslovens
idegrundlag om et socialpolitisk helhedssyn, hvor den offentlige hjelp skul-
le anskues som et tilbud om hjelp til hele familien, der ydes i samarbejde
med modtagerne (Betenkning 1212, 1990:23).

Bistandsloven indebar, at borne- og ungdomsvarnene blev nedlagt, og
kompetencen overfort til kommunernes sociale udvalg. Det kunne fortol-

kes pa den made, at Folketinget dermed onskede et steerkere indslag af lokal-
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politisk sken 1 berne- og ungdomsforsorgen. Der er imidlertid ikke meget,
der stotter den fortolkning. For det forste var det stadigvaek kun 1 situatio-
ner, ,,ndr det er absolut pdkravet af hensyn til et barns velfeerd®, der efter den
dagzldende bistandslovs § 123 kunne fore til anbringelse uden for hjemmet,
hvilket svarede til bestemmelsen 1 den foregaende borne- og ungdomsfor-
sorgslovs § 28. For det andet skulle anbringelser uden samtykke ske med to
tredjedels flertal i socialudvalget, der i de sager ogsa skulle suppleres med en
dommer og en pzdagogisk-psykologisk konsulent. Sammenholdt med
bistandslovens bestemmelser om retten til at indbringe socialudvalgets atgo-
relser for den sociale ankestyrelse og i anden omgang for landsretten, kan
bistandslovens bestemmelser snarere ses som en ensretning af kompetence-
forholdene pi det sociale omrdde, hvor socialudvalget generelt fik tillagt
kompetencen (Betenkning 1212, 1990: 24), men hvor der pd anbringel-
sesomrdadet blev opretholdt serlige beslutningsprocedurer og retssikker-
hedsgarantier.

Den senere lovgivning pa omridet eendrer ikke billedet af, at anbringelser
af born og unge er et omride, hvor Folketinget ikke har teenkt sig, at kom-
munerne skulle udeve et lokalpolitisk skon. Snarere tvertimod, idet lovgiv-
ningen pa omradet 1 stadigt stigende omfang har segt at normere det skon,
kommunerne udever 1 anbringelsessager. Den vasentligste revision af lov-
givningen pd omradet har veret @ndringen af bistandsloven med virkning
fra 1993. Lovendringen praciserede de betingelser, der skal vare opfyldt
for,at en anbringelse uden for hjemmet kan komme pi tale. I de tilfelde,
hvor der overvejes tvangsmassig anbringelse, skal der foreligge ,,en dbenbar
risiko for, at barnets eller den unges sundhed eller udvikling lider alvorlig
skade®. Loveendringen styrkede barnets/den unges og foraldrenes retsstil-
ling, blandt andet ved at unge, der er fyldt 15 ar, fik partsrettigheder svarende
til foraeldrenes, ligesom adgangen til gratis advokatbistand til foraeeldrene blev
udvidet. Lovendringen lagde ogsi op til, at indsatsen over for de serligt
udsatte bern og unge 1 endnu hejere grad skulle professionaliseres, da krave-
ne til en grundig undersogelse af bernenes forhold forud for en anbringelse
blev indskaerpet, ligesom loven fordrede, at der skulle udarbejdes en handle-
plan, der angav formalet med anbringelsen, den forventede varighed, serlige
forhold vedrerende barnets eller den unges pleje, behandling, uddannelse
mv.

Betenkningen afgivet af ,,Udvalget om de retlige rammer for indsatsen
over for bern og unge®, det sakaldte Gravesen-udvalg (Beteenkning 1212,
1990), der er forlegget for lovendringen, indeholdt ogsd nogle overvejelser
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om de organisatoriske forhold. Generelt anbefalede udvalget, at hovedan-
svaret for indsatsen over for serligt udsatte born og unge fastholdes 1 pri-
merkommunalt regi, men for sa vidt angir den mest indgribende foranstalt-
ning, den tvangsmassige anbringelse af bern og unge uden for eget hjem,
opstillede udvalget to modeller. Den ene model svarede stort set til de eksi-
sterende forhold, hvor berne- og ungeudvalget suppleres med en dommer
og en padagogisk konsulent. Den eneste foresliede @ndring var, at domme-
ren og den pedagogiske konsulent nu ogsad skulle have stemmeret 1 udval-
get. Det andet og mere vidtgdende forslag var, at kompetencen skulle
henlaegges til et selvsteendigt berne- og ungdomsnavn pa amtsplan, besti-
ende af en dommer som formand, et sagkyndigt medlem med pedagogisk
kompetence og et legt medlem udpeget af amtsradet. Forslaget, der havde
fellestrek med de organisatoriske forhold for kommunalreformen og
Bistandsloven fra 1976, med en selvstendig borne- og ungdomsforsorg blot
pa amtsplan, var et af de fa forslag fra udvalget, Folketinget ikke fulgte. Kom-
petencen til at foretage tvangsanbringelser forblev i primerkommunalt regi,
men de materielle betingelser for indsatsen over for serligt udsatte born og
unge, herunder is@r anbringelser uden for hjemmet, tillige med retssikker-
hedsmaessige forhold, blev skeerpet og praciseret. Det kommunale rdderum
er kort sagt sogt mere og mere indsnavret af lovgivningen.

At det ikke har vaeret Folketingets intention, at forvaltningen af omradet
skulle vare partipolitisk bestemt, stottes ydermere af, at lovgivningen pa
omradet er vedtaget med brede politiske flertal stort set uden undtagelse
siden 1905. En af de fi undtagelser var faktisk 1993-loveendringen, hvor dele
af Venstre og Fremskridtspartiet stemte imod, og CD og Kristeligt Folke-
parti undlod at stemme. Undtagelsen fra normen om enstemmighed pa
omridet skyldtes imidlertid mere retssikkerhedsbetenkeligheder, da
lovgivningen ogsi lovliggjorde aflytning af borns og forzldres telefonsamta-
ler uden retskendelse, der var en gammel praksis, som ombudsmanden imid-
lertid havde kritiseret. Samlet set 2endrer 1993-loven ikke p4, at de politiske
partier pd nationalt plan uanset deres ideologiske forskelle stort set altid har
varet enige om det lovgrundlag, der har udgjort rammerne for kommuner-
nes behandling af anbringelsessagerne. Og uanset de forskelle, der mitte
vere mellem politiske partier pa nationalt og lokalt niveau, styrker det for-
ventningen om, at kompetencen til at anbringe ikke er placeret pd lokalt
niveau for, at der skal udeves et ,,politisk* lokalpolitisk sken.

Forestillingen om partipolitikkens beskedne betydning pa dette omride

er sd rodfaestet, at der i den danske litteratur om emnet ikke er tradition for at
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inddrage de partipolitiske forskelle som en mulig forklaring pa den varia-
tion, der lokalt er pd anbringelseshyppigheden. Det gelder f.eks. 1 rapporten
fra det at Socialministeriet nedsatte ,,Udvalg til undersogelse at udgiftspres-
set pa seerlige foranstaltninger pd berne- og ungeomradet™ (Socialministeri-
et, 2000), der bl.a. behandler spergsmailet om, hvad der kan forklare forskel-
len pd kommunernes udgifter til serligt udsatte born og unge. Det samme er
tiltzeldet 1 Socialforskningsinstituttets omfattende og mangearige underso-
gelse af emnet (Andersen, 1989; Jorgensen, Gamst & Watt Boolsen, 1989;
Christoffersen, 1993; Hestbaxk, 1997; 1998; E. Christensen, 1998). Selv om
flere af disse publikationer behandler variationen i kommunernes anbrin-
gelseshyppighed, er der ingen af dem, der overvejer og undersoger, om der
kunne vare et partipolitisk monster 1 denne variation. Samme udeladelse ses
1 ovrigt ogsi 1 den internationale litteratur om emnet (f.eks. Brooks &

Webster, 1999).

DELEGATION AF BESLUTNINGSKOMPETENCEN I
ANBRINGELSESSAGER TIL DEN KOMMUNALE
FORVALTNING

Hvert dr anbringer kommunerne tusinder af born og unge 1 kortere eller
leengere tid uden for deres eget hjem. Antallet af anbringelser gores op én
gang om dret den 31. december, og opgjort pa den made er omfanget af
anbringelser 1 storrelsesordenen 12-14.000 born og unge (Socialministeriet,
2000). De 12-14.000 boern svarer ca. til én pct. at alle bern og unge, men
samlet set har seks pct. af en drgang pi et eller andet tidspunkt i deres
opvakst veret anbragt uden for hjemmet (Danmarks Statistik, 2002). Det er
imidlertid kun i ti pct. af anbringelsessagerne, at anbringelsen sker uden
samtykke fra foreldrene (eller den unge over 15 dr). I de tiltzelde skal beslut-
ningen ifelge lovgivningen traftes af borne- og ungeudvalget.

I det store flertal af anbringelserne, der sker med samtykke fra forzldrene,
har kommunerne frihed til at bestemme, hvor i1 det kommunale system
kompetencen skal placeres. Det gzelder ogsa en lang reekke af de ovrige for-
anstaltninger, der er omfattet af lovgivningen (jf. Lov om social service § 40).
Nir lovgivningen siledes generelt placerer kompetencen hos ,,kommu-
nen®,sd kan den enkelte kommune eksempelvis valge at delegere kompe-
tencen til socialforvaltningen. En sporgeskemaundersogelse af samtlige
kommuners kompetencefordeling i anbringelsessager, hvor der foreligger

samtykke fra foreldrene, viser, at godt halvdelen (58 pct.) af kommunerne
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har delegeret kompetencen til forvaltningen. I de resterende kommuner (42
pct.) er kompetencen til at anbringe born og unge med foraldresamtykke et
politisk udvalgsanliggende. Denne opgorelse af kompetencefordelingen 1
anbringelsessager med foraldresamtykke svarer nogenlunde til resultatet af’
Socialministeriets undersogelse af forholdene 1 kommunerne i fem af lan-
dets amter (Frederiksborg, Fyns, Ribe,Viborg og Arhus Amt) og socialcent-
ret i Kebenhavns Kommune. I Socialministeriets undersogelse fremgér det,
at kompetencen 1 39 pct. af de undersogte kommuner er placeret i det poli-
tiske fagudvalg, mens den endelige beslutningskompetence 1 de ovrige
kommuner er placeret pd administrativt niveau, typisk hos afdelingslederen
(Socialministeriet, 2000: 14).

De refererede undersogelser tyder altsa pa, at delegation af kompetence til
forvaltningen i samtykkeanbringelserne er et udbredt fenomen i de danske
kommuner. Det interessante sporgsmal, der rejser sig 1 forlengelse af den
konstatering, er, hvorvidt det har nogen betydning for den kommunale
anbringelsespraksis, om kompetencen til at afgore sagerne er et politisk eller
administrativt anliggende.

Som naevnt har der pd ny vaeret en stigende interesse for delegations-
sporgsmilet i forvaltningslitteraturen. Hidtil har den seneste interesse forst
og fremmest fokuseret pa sporgsmalet om, 1 hvilke situationer man kan for-
vente, der vil forekomme delegation af beslutningskompetencen. Flere af de
mest betydningsfulde arbejder inden for omridet har anvendt formelle
modeller, specielt den non-kooperative spilteori, som den vasentligste ana-
lysemetode (Bendor, Glazer & Hammond, 2001: 236). Alligevel er den bedst
funderede, men vel neppe helt overraskende konklusion, at delegation i
serlig grad forekommer i de situationer, hvor principalen (politikerne) har
samme praferencer som agenten (forvaltningen).

Hvorvidt danske politikere og de ansatte i forvaltningerne har samme
opfattelse af sporgsmalet om anbringelser af born og unge uden for hjem-
met er ikke ligetil at afgore, men beslutningsprocessen i forbindelse med
lovgivningen og lovgivningsendringer pa centralt hold taler for den for-
modning, at der ikke er den store modstrid. Som hovedregel har lovgivnin-
gen og lovgivningsendringerne pd omridet taget udgangspunkt i anbefa-
lingerne fra en enig kommission, der ligeledes som hovedregel har varet
sammensat af centraladministrative embedsmand (Socialministeriet, Social-
styrelsen og Justitsministeriet), fagfolk pa omradet (jurister, leger, socialrad-
givere og psykologer) og reprasentanter for kommunerne. Det forhold, at

lovgivningen i meget hoj grad har fulgt kommissionsanbefalingerne, kunne
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tages som udtryk for, at der 1 hvert fald pa centralt hold ikke er den store
forskel pa den faglige og politiske vurdering af sporgsmilet. Men at overfore
den formodning til det kommunale niveau bliver den selvsagt ikke mere
sikker af.

Hvorvidt det sa forer til en forventning om, at betydningen af delegation 1
udgangspunktet er ganske usikker eller ikke synes at have nogen selvstendig
betydning for praksis pa omridet, bliver et temperamentsspergsmal. Under
alle omstendigheder er omradet velegnet til at undersoge, hvorvidt delega-
tion fra det politiske til det administrative niveau har nogen selvstendig
effekt pd kommunernes anbringelsespraksis, ogsd nar der tages hojde for

partipolitiske og sociookonomiske forskelle pd kommunerne.

DE SOCIALE OG FAMILIEMAESSIGE OMSTAEANDIG -
HEDER VED ANBRINGELSER AF BORN OG UNGE
UDEN FOR HJEMMET

Selv om antallet af anbragte born og unge udgoer en lille del af det samlede
antal bern og unge, anvendes der betydelige ressourcer pa omridet. De sam-
lede udgifter til ,,serlige foranstaltninger for bern og unge* udgjorde i 2000
knap otte mia. kr. Heraf blev godt to mia. kr. anvendt pa forebyggende for-
anstaltninger, mens udgifterne til de egentlige anbringelser udgjorde de
ovrige knap seks mia. kr. (Amtsradsforeningen et al., 1999).

Anbringelser af born og unge uden for deres eget hjem er en alvorlig sag.
Ikke bare for kommunekassen, men i nok si hej grad for de bern og unge,
der bliver anbragt uden for deres eget hjem. Baggrunden for anbringelserne
er born og unge, der har svere sociale og adferdsmaessige problemer eller
lever hos foraldre, der ikke yder tilstraekkelig omsorg, er syge eller misbru-
gere. Eller rettere typisk er vokset op hos én af foreldrene, da tre fjerdedele af’
de anbragte bern kommer fra brudte familieforhold. Herudover er de
anbragte bern og unges familieforhold karakteriseret ved, at familierne er
sterkt marginaliserede i forhold til arbejdsmarkedet. 60 pct. af foraldrene
star uden for arbejdsmarkedet eller er arbejdslose (Hestbaxk, 1997:13). En
tredjedel af de anbragte born og unge har foreldre, der har fiet mindst én
feengselsdom (Danmarks Statistik, 2002).

I Hestbaks undersogelse af anbringelsesarsagerne er sagsbehandlere og
forzldre blevet spurgt om arsagen til anbringelsen, og resultatet opgeres pa
denne mide (Hestbek, 1997:15):
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TABEL 4.1.

Arsager til anbringelse. Pct.

Adfeerdsvanskeligheder hos barnet/den unge (skole-, opdragelses- eller andre 62
svaere sociale problemer)

Manglende omsorg 49
Misbrug hos den voksne 38
Barnet/den unge onskede ikke at bo hjemme 24
Psykisk lidelse/handicap hos den voksne 22
Udviklingsproblemer hos barnet/den unge (sent udviklet/umoden) 21

Kilde: Hestbaek (1997: 15).

Som det fremgar af oversigten, summerer anbringelsesirsagerne ikke til 100
pct. Det henger sammen med, at der kan vare og ofte er en flerhed af
problemer, der forer til anbringelser uden for hjemmet. De anbragte born
og unges svere livsvilkar afspejler sig ogsd 1 deres voksenliv. Sammenlignet
med andre born gir det ikke anbragte bern og unge serlig godt senere 1
livet. Mere end halvdelen kommer ikke i gang med en uddannelse efter fol-
keskolen; en fjerdedel lever af overforselsindkomster, og nasten halvdelen er
kendt skyldige 1 en lovovertradelse (Danmarks Statistik, 2002).

De anbragte bern og unge er med andre ord en gruppe, der er praget af
massive sociale og familiemassige problemer. I den forstand er de anbragte
bern og unges sociale og familiemaessige baggrund i neje overensstemmelse
med de forhold, der i loven er opregnet som bevaeggrunde til at foretage en
tvangsmassig anbringelse uden for hjemmet, selv om hovedparten af
anbringelserne, i hvert fald formelt set, sker med samtykke fra foreldrene og
derfor ud fra kriterier, der er mindre alvorlige eller ,,rummelige®, som det
udtrykkes 1 kommissionsbeteenkningen, der har varet forlegget for bestem-
melserne ogsa i den nuvarende lovgivning (Betenkning 1212, 1990: 12).
Det fremgar af lovens § 42, at ,,er der en dbenbar risiko for, at barnets eller
den unges sundhed eller udvikling lider alvorlig skade pa grund af 1)
utilstrakkelig omsorg for eller behandling, 2) vold eller andre alvorlige over-
greb, 3) misbrugsproblemer, kriminel adferd eller andre svare sociale van-
skeligheder hos barnet eller den unge, 4) andre adfeerds- eller tilpasningspro-
blemer hos barnet eller den unge®, kan der foretages en anbringelse uden
for hjemmet uden samtykke fra foreldrene eller den unge over 15 ar.

Samlet set er der altsd god grund til at forvente, at den variation, der er i
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kommunernes anbringelseshyppighed, i meget stort omfang vil vere
betinget af de sociale forhold 1 kommunerne. Det har ogsd 1 nogen grad vist
sig 1 de undersogelser, der tidligere er foretaget. I Socialforskningsinstituttets
undersogelse af kommunernes bernesager er der en positiv sammenhang
mellem storrelsen af kontanthjelpsudgifterne, de samlede sociale udgifter
og antallet af eneforsergere og anbringelseshyppigheden, hvorimod der er
en negativ ssmmenhaeng mellem daginstitutionsdekningen og anbringel-
seshyppigheden (Jorgensen, Gamst & Watt Boolsen, 1989: 150-154). Under-
sogelsen identificerer imidlertid en storebaltstaktor som den vasentligste

forklaring pa kommunernes anbringelsesfrekvens:

Lidt forenklet ... ser der ud til at gd en grense ned gennem Storebealt. Ost
for Storebzlt er der en relativt hoj frekvens af anbringelser — og det gael-
der ogsd uden for det storkobenhavnske omrade.Vest for Storebalt — og
her medregnet de storre provinsbyer — er der derimod tale om en relativt
lav frekvens af anbringelser (Jorgensen, Gamst & Watt Boolsen, 1989: 34).

Samlet set, inklusive storebaltsfaktoren, kan 64 pct. af variationerne i kom-
munernes anbringelsesfrekvens forklares med de nevnte fem faktorer.

Omvendt har det ikke fuldt ud vist sig at vere tilfeldet, nir man underso-
ger drsagerne til kommunernes udgifter til foranstaltninger for saerligt udsat-
te born og unge. I Socialministeriets undersogelse fra 2000 er kommuner-
nes udgifter til serlige foranstaltninger for born og unge, herunder ogsa
udgifter til dognanbringelser, sammenholdt med en reekke indikatorer pa
sociale problemer: Andel af personer med hjelp til forsergelse, andel ledige,
andel indvandrere, andel socialt udsatte boliger, andel born af enlige forsor-
gere (Socialministeriet, 2000: 18-19). Det konkluderes imidlertid i underso-
gelsen, at der er positive, men relativt svage statistiske sammenhange mellem
de sociale indikatorer og udgifterne til sarlige foranstaltninger for bern og
unge, herunder ogsi nir der ses isoleret pa udgifterne til dognanbringelser.
De svage resultater af Socialministeriets undersogelser og forskellen pd den
og SFI's undersogelse kan selvsagt vaere begrundet i, at der ses pa udgifter til
dognanbringelser og ikke antallet af dognanbringelser.

Begge undersogelser er ikke desto mindre en indikator pd, at kommuner-
ne ikke fuldt ud er i omgivelsernes vold, nar det gaelder anbringelser af born
og unge uden for deres eget hjem, specielt hvis storebaltstaktoren ikke
medregnes som en egentlig social baggrundsvariabel. Det kunne tolkes pa
den made, at selv om de bern og unge, der er anbragt uden for hjemmet, er

preget af massive sociale og familiemaessige problemer, si er det ikke givet,
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at massive sociale og familiemassige forhold i alle tilfelde og i samme
udstrekning ferer til, at der fortages en anbringelse uden for hjemmet. De
hidtidige undersogelser af emnet kunne ogsa tolkes pa den made, at der ogsa
kan vare andre relevante forklaringer pd variationen i anbringelsespolitik
end de sociale forhold i kommunerne.

Under alle omstendigheder er det nedvendigt at overveje, hvilke sociale
baggrundsvariable der er relevante i forbindelse med en undersogelse af
kommunernes anbringelseshyppighed. Enkelte af de anvendte indikatorer,
f.eks. storebaltsfaktoren, er kun i en meget bred forstand en social bag-
grundsvariabel. Den kommunale daginstitutionsfrekvens er ligeledes en
faktor, der teoretisk kan vaere sveer umiddelbart at forbinde med anbringel-
seshyppigheden, specielt nir sammenhangen angives at vare negativ, saledes
at der er en tendens til hgjere anbringelseshyppighed, nir dagsinstitutions-
dxkningen er lav.

Endelig kan man have en sterk formodning om, at nogle af de gengse
sociale baggrundsfaktorer indbyrdes er relativt hojt korrelerede. I bedste fald
kan der siledes vare tale om, at der medtages en rekke unedvendige fakto-
rer, ndr alle geengse sociale baggrundsfaktorer inddrages i en multivariat ana-
lyse; 1 vaerste fald kan den potentielt hoje indbyrdes sammenhang mellem
faktorerne svakke troverdigheden af vurderingen af den enkelte faktors
betydning. Problemet er altsd at finde de relevante sociale faktorer og helst
udelukkende dem.

I savel lovgivningens beskrivelse af de forhold, der kan fore til en anbrin-
gelse uden for hjemmet, som i Hestbaks empiriske undersogelse af de kon-
krete arsager, der har fort til anbringelse, er der to hovedarsager til, at born
og unge anbringes uden for deres eget hjem. Den ene hovedirsag vedrorer
en manglende foreldreevne, den anden hovedarsag er adferds- og udvik-
lingsproblemer hos barnet eller den unge. Selv om specielt adferds- og
udviklingsproblemerne kan vaere mere eller mindre athengige af forzeldre-
evnen, s kan drsagen til anbringelserne 1 princippet opdeles 1 to forskellige
typer af forhold. I det ene tilfzelde er det foraldrene,i det andet tilfeelde er
det barnet eller den unge, der ikke er velfungerende.

Naste led er at finde indikatorer for de to typer af drsagstorhold. Her er
udvalget af indikatorer begranset af den tilgengelige statistik, iser hvis man
gir leengere tid tilbage. Det geelder iser, hvad angir indikatorer for adfaerds-
og udviklingsproblemerne, hvor antallet af anmeldte tyverier/indbrud (pr.
1000 indbyggere) og voldsforbrydelser (pr. 1000 indbyggere) er de bedste

bud pa generelt tilgeengelige indikatorer. Omvendt er der flere generelt til-
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gaengelige indikatorer pa foraeldreevnen, hvis den pa traditionel vis betragtes
som et sporgsmal om ressourcer. Eksempelvis andel fuldtidsledige (pr. 100
17-66-drige), kontanthjelpsudgifter (pr. 100 17-66-drige), andel uden
erhvervsuddannelse (25-64-drige), andel af skattepligtige med indkomster
under 125.000, det ,,sociale indeks®, der er en sammenvejning af forskellige
sociale indikatorer, der anvendes 1 forbindelse med den mellemkommunale
udligning af udgiftsbehov og andelen af bern af enlige forsergere (pr. 100
o-17-drige), der 1 mange undersogelser har vist sig som en paraplyvariabel,
der har dekket mange forskellige sociale forhold (f.eks. Finansministeriet et
al., 1995). For de nevnte sociale indikatorer er den indbyrdes sammenhaeng
undersogt ved en generel korrelationsanalyse.

Korrelationsanalysen i tabel 4.2 viser, at der 1 mange tilfelde er sterke
sammenhange mellem de sociale indikatorer pd kommunalt niveau. Sam-
menhangene er imidlertid ikke 1 alle tilfelde 1 overensstemmelse med den
teoretiske forventning om to hoveddimensioner, der afspejler manglende
foreldreevne og adferds- og udviklingsproblemer hos bernene og de unge.
Siledes er der som forventet en ssammenhaeng mellem adferds- og udvik-
lingsproblemindikatorerne (antallet at voldstorbrydelser og tyverier), men
de to kriminalitetsindikatorer er samtidig ogsi hejt korreleret med nogle af
foreldreevne-indikatorerne (antallet af born af enlige, storrelsen af kontant-
hjelpsudgifterne og det sociale indeks), der pd den anden side ikke er speci-
elt hojt korreleret med de ovrige indikatorer for foreldreevnen (andel uden
erhvervsuddannelse, antal fuldtidsledige og andel indkomster under
125.000). Andelen uden erhvervsuddannelse, antallet af ledige og lav-
indkomstmodtagere er til gengaeld indbyrdes rimeligt hojt korrelerede.

De sociale indikatorer er tilsyneladende udtryk for to underliggende
dimensioner, hvilket ogsd bekraftes af en faktoranalyse, der omfatter alle de
udvalgte sociale indikatorer (jf. tabel 4.3). De to dimensioner, der udkrystal-
liseres, svarer imidlertid ikke til de teoretisk forventede. Hvorvidt det efter-
folgende er muligt at give dem en teoretisk meningsfuld karakteristik kan
diskuteres. I sd fald kunne de forste fire faktorer (anmeldte tyverier, voldsfor-
brydelser, born af enlige, det sociale indeks) karakteriseres som et udtryk for
en egentlig social dimension, mens de sidste tre faktorer afspejler en arbejds-
markedsposition. Under alle omsteendigheder viser analysen, at det hverken
er nodvendigt eller serlig fornuftigt at inddrage mere end to indikatorer for
de sociale indikatorer i analysen af anbringelser af born uden for hjemmet.
Det kunne f.eks. veere to indeks konstrueret med udgangspunkt i den

standardiserede score pa de sociale og arbejdsmarkedsmessige indikatorer.
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TABEL 4.3.

Faktoranalyse af sociale indikatorer i kommunerne, 2000

TOTAL FORKLARET VARIANS

Initial Eigen-vaerdi Extraktionssum af kvadrerede loadings
Kompo- Pct. af Akkumuleret Pct. af Akkumuleret
nent Total variansen pct. Total variansen pct.
1 3,854 48,170 48,170 3,854 48,170 48,170
2 2,241 28,019 76,189 2,241 28,019 76,189
3 ,603 7,532 83,721
4 ,437 5,462 89,182
5 279 3,485 92,667
6 ,264 3,296 95,962
7 197 2,459 98,422
8 126 1,578 100,000
KOMPONENT MATRIX

Komponent 1 Komponent 2
Anmeldte tyverier ,805 -,365
Anmeldte voldsforbrydelser ,715 -,052
Antal bern af enlige ,893 -, 192
Kontanthjeelpsudgifter ,861 ,080
Socialt indeks ,924 -,062
Andel uden erhvervsuddannelser -, 124 ,891
Andel fuldtidsledige ,390 741
Andel med indkomst under 125.000 ,369 ,846

Extraktionsmetode: Principal Component Analysis.
Kilde: Som tabel 4.2.

Som det vil fremga nedenfor, @ndrer det kun marginalt pa undersogelsens
resultater, og det bidrager kun 1 beskedent omfang til at oge forklaringen pa
variationen 1 kommunernes anbringelsesfrekvens sammenlignet med at
anvende en indikator inden for hver af de to dimensioner. Ud fra de bevag-
grunde er den indikator, der er steerkest korreleret med anbringelsesfre-
kvensen inden for hver af de to empirisk fundne dimensioner, udvalgt til at
indgd 1 den empiriske undersogelse af anbringelseshyppigheden 1 de danske
kommuner i perioden 1994-2000, dvs. antallet af born af enlige forsergere
og andel af skattepligtige med en indkomst under 125.000.
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BETYDNINGEN AF PARTIPOLITIK OG SOCIALE
FORHOLD FOR ANBRINGELSESHYPPIGHEDEN

Sammenhangen mellem de partipolitiske forhold og anbringelseshyppig-
heden i de danske kommuner er undersogt i perioden 1994-2000. Under-
sogelsen er opdelt 1 to perioder, 1994-1997 og 1998-2000. Anbringelses-
hyppigheden er opgjort som det gennemsnitlige antal anbringelser i de to
perioder for at udjevne det udsving, der kan vare 1 anbringelseshyppig-
heden 1 de enkelte ir, hvilket specielt gor sig geeldende for mindre kom-
muner. Den samlede undersogte periode er afgrenset til drene efter 1993,
hvor de reviderede regler i bistandsloven tridte i kraft. Det nye regelset
medforte et storre fald 1 antallet af anbringelser. Dette fald var imidlertid 1
et vist omfang begrundet i, at mange sikaldt ,,uegentlige” anbringelser
ikke lengere optradte 1 statistikken. Som f.eks. nair kommunerne stottede
et ophold pa en efterskole alene efter en skonomisk trangsvurdering, men
alligevel anvendte anbringelsesregelsattet til formalet. Anbringelseshyppig-
heden for og efter 1993 er af den grund ikke fuldt ud sammenlignelige.

Som det fremgdr af tabel 4.4, er der en klar partipolitisk forskel pa an-
bringelseshyppigheden i de danske kommuner 1 begge de undersogte
perioder.Vurderes alle kommuner under ét, sd er anbringelseshyppigheden
mindre 1 de borgerlige end 1 de socialdemokratisk styrede kommuner. Alt
andet lige er anbringelsestrekvensen 25 pct. hojere 1 socialdemokratiske end
i borgerlige kommuner. Denne effekt forstaerkes klart i de partipolitiske
hoejborge, hvor forskellen 1 anbringelsestrekvensen er so pct.

Det er imidlertid lige sa klart, at den partipolitiske betydning 1 stort
omfang er et resultat af, at der er en ssammenhang mellem partiernes styrke
og de sociale forhold 1 kommunerne. Alt andet er ikke lige. Kontrolleres der
for andelen af born af enlige, andelen af indkomster under 125.000 og kom-
munestorrelsen, sa forsvinder effekten af partipolitik helt for alle kommu-
nerne under ét. Selv om betydningen af de partipolitiske forhold ligeledes
samlet set er relativt svag, sd er der imidlertid i de partipolitiske hejborge en
tendens til, at borgerligt styrede kommuner har en lavere anbringelseshyp-
pighed end de socialdemokratisk ledede kommuner. Det ville siledes ikke
vere korrekt at konkludere, at partipolitik generelt har stor betydning for
anbringelseshyppigheden. Men der hvor partipolitik ma forventes at have
de bedste betingelser for at sld igennem, har det rent faktisk ogsa en vis
betydning, selv om det bide i kommunerne under ét og i de partipolitiske
hejborge, som forventet, er de sociale forhold, iszer andelen af enlige forsor-

gere, der har storst betydning for anbringelseshyppigheden B
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TABEL 4.4.
Politiske og sociale faktorers betydning for anbringelseshyppigheden, 1994-2000. Alle kom-
muner under ét og de partipolitiske hojborge (fremhaevet med kursiv). Regressionsanalyse

(std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

1994-1997 1998-2000
BIVARIAT ANALYSE
Partipolitik -0,310%** -0,283***
-0,603*** -0,585***
MULTIVARIAT ANALYSE
Samlet R? 0,47 0,36
0,56 0,40
Partipolitik -0,001 -0,049
0,127 -0,285*
Andel born af enlige 0,593 *** 0,443 ***
0,551*** 0,324**
Andel med indkomst under 125.000 0,212*** 0,319***
0,169** 0,198**
Indbyggertal 0,062 -0,019
0,106 0,020

Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.
Kilder: Indenrigsministeriets Kommunale Negletal (sociale forhold) og Kommunal Arbog (politi-
ske forhold), Danmarks Statistik (anbringelsesfrekvens).

Kommunestorrelsen er inddraget i analysen, ikke fordi kommunestorrelsen
umiddelbart kan forventes at have nogen serlig steerk isoleret betydning for
anbringelsesfrekvenser, men snarere fordi kommunestorrelsen traditionelt
anses for at vere sterkt korreleret med de sociale baggrundsvariable, de
politiske forhold og delegationsforholdene. Af den grund kunne det for-
ventes, at der er en positiv sammenhang mellem kommunestorrelsen og an-
bringelsesfrekvensen. Det viser sig imidlertid ikke at vere tiltzeldet.

Der er ikke nogen nevnevaerdig ssmmenhaeng mellem anbringelsesfre-
kvensen og kommunestorrelsen 1 perioden. Hertil kunne det indvendes, at
der stadigvaek kunne vere en betydning at kommunestorrelsen 1 den for-
stand, at der er forskel pd de sociale og politiske forhold i sterre og mindre

kommuner. Ifolge den tankegang kunne kommunestorrelsen opfattes som
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en art bagvedliggende variabel, der bide forklarede de sociale og politiske
forskelle og 1 sidste instans ogsa forskellene 1 anbringelsestrekvenserne. Det
er imidlertid ikke tilfzeldet. Der er som forventet en positiv signifikant
sammenhzng mellem kommunestorrelsen og anbringelsesfrekvensen, men
kommunestorrelsen kan statistisk kun 1 meget beskedent omfang forklare
variationen i anbringelsesfrekvensen (R*=0,04).

Pa samme made er der ogsd som forventet en signifikant ssmmenhaeng
mellem kommunestorrelsen og de partipolitiske forhold siledes, at der er en
tendens til, at storre kommuner er socialdemokratisk dominerede, og min-
dre kommuner er borgerligt dominerede. Kommunestorrelsen har imidler-
tid 1 statistisk forstand begranset forklaringskraft (R*=0,03). Sammenhaen-
gen mellem kommunestorrelse og andelen af indkomster under 125.000 er
derimod ikke signifikant og kan i statistisk forstand ikke bidrage til at forkla-
re noget af variationen pa indkomstvariablen (R*= 0,00). Derimod er der en
positiv, signifikant sammenhaeng mellem andelen af enlige og kommune-
storrelsen, og i dette tilfeelde kan kommunestorrelsen ogsa 1 statistisk for-
stand til en vis grad forklare variationen 1 andelen af born af enlige
(R*=0,19). Samlet set kan kommunestorrelsen sdledes ikke 1 nevnevardigt
omfang hverken direkte eller indirekte forklare variationen i de kommunale

anbringelsestrekvenser.

BETYDNINGEN AF DELEGATION OG SAMSPILLET
MED DE POLITISKE OG SOCIALE FORHOLD I
KOMMUNERNE

I og med lovgivningen og lovgivningsendringerne traditionelt er vedtaget
med brede politiske flertal, der stort set har fulgt anbefalingerne fra udprae-
get fagligt sammensatte kommissioner, si kunne man maske forvente, at der
ikke var den store forskel pa den faglige og politiske vurdering af spoergsma-
let. Omvendt er der flere usikkerhedsmomenter i det reesonnement. Selv
inden for samme parti kunne der vere en forskel pa de nationale og lokale
politikeres opfattelse af sporgsmalet, ligesom det ogsa ma betegnes som
usikkert, om de faglige kommissionsvurderinger og -anbefalinger har et
indhold, som de lokale administratorer bade kan og vil folge. Den nogterne
vurdering af betydningen af at delegere kompetencen til administrativt
niveau er siledes, at det pa forhind er vanskeligt at have nogen sikker for-
hindsforventning om, hvilken betydning delegation af beslutningskompe-

tencen har for anbringelseshyppigheden.
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TABEL 4.5.
Delegation og de politiske og sociale faktorers betydning for anbringelseshyppigheden,
1998-2000. Alle kommuner under ét og de partipolitiske hajborge (fremhzevet med kursiv).

Regressionsanalyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

BIVARIAT ANALYSE

Delegation 0,175**
0,443+

MULTIVARIAT ANALYSE

Samlet R? 0,36
0,41
Delegation 0,079
0,171
Partipolitik -0,035
-0,237
Andel bern of enlige 0,420***
0,260
Andel med indkomst under 125.000 0,339***
0,233*
Indbyggertal -0,022
0,011

Noter og kilde: som tabel 4.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

Det ses af tabel 4.5, at der er en sammenhang mellem delegation og
anbringelseshyppigheden, siledes at der er en hejere anbringelseshyppighed
i de kommuner, der har delegeret kompetencen til forvaltningen HAlt andet
lige er anbringelsesfrekvensen ti pct. lavere 1 de kommuner, hvor kompeten-
cen er et politisk anliggende. Sammenhaengen er imidlertid ikke specielt
sterk, og betydningen af delegation bliver ydermere svaekket, nir der
kontrolleres for de politiske og sociale forhold. Derat kan der imidlertid ikke
nedvendigvis sluttes, at delegation af beslutningskompetencen er en uinte-
ressant faktor 1 denne sammenhang. Som argumenteret for ovenfor kan
delegationsforholdene teenkes at havde betydning i samspil med de politiske
faktorer, ogsa fordi der er en partipolitisk betinget forskel pa tilbejeligheden
til at delegere beslutningskompetencen til den kommunale forvaltning.
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Hvis man ser pd alle kommunerne under et, er beslutningskompetencen
delegeret til forvaltningen 1 tre fjerdedele af de socialdemokratisk ledede
kommuner, mens det kun er tilfeldet 1 halvdelen at de borgerlige kommu-
ner. Den partipolitiske fordeling er imidlertid steerkt betinget af, om det er
en partipolitisk hejborg eller ¢j. I de kommuner, hvor den partipolitiske
ledelse er skiftet en eller flere gange 1 perioden efter inddelingsreformen 1
1970, er tendensen til, at socialdemokratisk ledede i1 hojere grad end borger-
ligt styrede kommuner delegerer kompetencen, ikke serlig steerk. I de parti-
politiske hojborge derimod er der et meget klart partipolitisk menster 1
delegationstilbejeligheden, idet mere end fire ud af fem socialdemokratiske
kommuner har delegeret kompetencen, hvorimod det kun er tilfeldet 1
mindre end hver tredje borgerligt ledede hojborge.

Ud fra den tankegang er betydningen af delegation for anbringelseshyp-
pigheden analyseret separat for de socialdemokratiske og borgerligt styrede
kommuner.

Som det fremgar af tabel 4.6, er betydningen af delegation af beslutnings-
kompetencen til forvaltningen betinget af, om det er en borgerligt eller
socialdemokratisk ledet kommune. I de borgerligt ledede kommuner har
delegation af beslutningskompetencen en sterk selvsteendig betydning for
anbringelsesfrekvensen. Betydningen af delegation er ikke alene signifikant,
effekten er tilmed pd niveau med de sociale faktorers betydning.

I de socialdemokratisk ledede kommuner har delegation af beslutnings-
kompetencen pa den anden side ingen selvstendig betydning for anbringel-
sesfrekvensen, og det er alene de sociale omstendigheder, der er afgorende
for, hvor mange born og unge der anbringes uden for hjemmet.

Ser man alene pa de partipolitiske hojborge, s forstaerkes tendensen til, at
delegationen til forvaltningen har en selvsteendig betydning for anbringel-
sesfrekvensen i de borgerligt ledede kommuner, hvor det heller ikke i de
socialdemokratiske hejborge har nogen betydning, om de frivillige
anbringelser besluttes pa politisk eller administrativt niveau.

Kommunernes frihed til at placere kompetencen til at foretage anbrin-
gelser med samtykke fra foreldrene pa enten politisk eller administrativt
niveau har siledes en beskeden selvstendig betydning. Men betydningen af
delegationsforholdene fir en serlig betydning i samspillet med de politiske
faktorer.

Det kunne indikere, at delegation af kompetencen til at anbringe bern og
unge er et sporgsmal, der opfattes som vigtigt af lokalpolitikerne, fordi det
har en betydning for anbringelsespolitikken. Den forskellige kompetence-
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TABEL 4.6.
Samspillet mellem de politiske forhold, delegation og de sociale faktorers betydning for an-
bringelseshyppigheden, 1998-2000. Alle kommuner under ét og de partipolitiske hgjborge

(fremhaevet med kursiv). Regressionsanalyse (std. betakoefficient), forklaret varians (R?)

SOCIALDEMOKRATISK STYRE BORGERLIGT STYRE
MULTIVARIAT ANALYSE
Samlet R’ 0,34 0,32
0,00 0,18
Delegation 0,118 0,262***
0,068 0,387**
Andel barn af enlige 0,477*** 0,263***
0,268 0,030
Andel med indkomst under 0,287*** 0,440***
125.000 0,132 0,465***
Indbyggertal -0,054 0,056
0,020 0,053

Noter og kilde: som tabel 4.4.
Signifikansniveau: *** 1 pct. ** 5 pct. * 10 pct.

fordeling mellem det politiske og administrative niveau i de partipolitiske
hejborge og de ovrige kommuner kunne indikere, at det er en erkendelse,
der 1 seerlig grad er giet op for de politiske ledere 1 de kommuner, hvor det
samme parti har siddet pa borgmesterposten i lang tid. Den meget forskelli-
ge delegationspraksis i de socialdemokratisk og borgerligt ledede kommu-
ner, der iser er markant i de partipolitiske hojborge, sammenholdt med
tendensen til, at delegation af beslutningskompetencen alene har en betyd-
ning i de borgerligt ledede kommuner, tyder ikke alene p4, at forvaltningen
ikke er og ikke opfattes som et neutralt instrument 1 anbringelsessagerne.
Det indikerer tillige, at politikerne drager en vidt forskellig, men logisk kon-
sekvens af dette forhold. Resultatet af analysen kan siledes tolkes pa den
made, at socialdemokratisk ledede kommuner i storre grad end borgerligt
styrede kommuner kan delegere kompetencen til forvaltningen uden, at det
far den store betydning for den kommunale anbringelsespraksis, da eftekten
af delegation er mindre 1 de socialdemokratisk styrede kommuner end 1 de
borgerligt ledede.

De socialdemokratiske politikere synes siledes 1 hejere grad end de

borgerlige politikere at vare 1 overensstemmelse med forvaltningernes
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anbringelsespraksis. Det betyder ogsa, at delegation af beslutningskompe-
tencen 1 nogen grad er medvirkende til at reducere de partipolitiske forskel-
le pd anbringelseshyppigheden. Det kan selvsagt vare en politisk beslutning,
der er truffet med netop det sigte. Det gelder iser i de borgerligt styrede
hejborge, hvor delegation af beslutningskompetencen til forvaltningen har
den allerstorste selvsteendige betydning for anbringelseshyppigheden og
tilmed storre betydning end de sociale faktorer. Det kan imidlertid ikke
udelukkes, at de mindre erfarne borgerlige borgmesterpartier ikke er fuldt
ud er klar over, at delegation til forvaltningen alt andet lige har en tendens til
at oge anbringelsesfrekvensen. Den mere tilbageholdende anbringelsespoli-
tik 1 de borgerligt styrede kommuner, der ikke har delegeret kompetencen
til forvaltningen, peger i den retning,.

NAR LOKALPOLITIK BETYDER FOR MEGET

Kompetencen til at anbringe bern og unge uden for deres eget hjem har
siden den forste bornelov 1 1905 varet et lokalt anliggende. Det har en stribe
@ndringer af lovgivningen pa omradet ikke @ndret ved, heller ikke de store
a@ndringer, der pa andre beslegtede omrider fulgte af kommunalreformen
og vedtagelsen af bistandsloven fra 1976. Pd den anden side har det ikke pa
noget tidspunkt varet Folketingets mening, at kommunerne skulle udove et
frit lokalpolitisk sken over, hvilke born og unge der skulle anbringes uden
for hjemmet. Lovgivningen har altid indeholdt en beskrivelse at de forhold,
der skulle vere til stede for, at en anbringelse kunne komme pa tale, ligesom
der i lovgivningen altid har veret taget stilling til, hvilke organer der skulle
traefte beslutningen om en anbringelse, og hvilke procedurer disse organer
skulle folge. I den forstand er kommunernes skon i stigende grad blevet
normeret, ogsa efter kommunalreformen, serligt med den andring af loven,
der tradte 1 kraft 1 1993, og som stort set ogsa er geldende 1 dag, der betyder,
at det udelukkende er sociale og familiemassige omstendigheder, der kan
berettige til en anbringelse uden for hjemmet. Nar der hertil legges, at der
traditionelt altid har stiet et bredt politisk folketingsflertal bag lovgivningen
pa omradet, sd er der grund til at forvente, at lokale forskelle i de partipoliti-
ske styrkeforhold vil have en meget begranset, for ikke at sige ingen betyd-
ning for anbringelseshyppigheden i kommunerne, nar der er taget hojde for
forskellen 1 de sociale vilkir i kommunerne.

Det viser sig pa en mide ogsi at holde stik. De born, der anbringes uden for

hjemmet, er praeget af massive sociale og adferdsmaessige problemer. Der er
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heller ikke den store forskel pd anbringelseshyppigheden i borgerligt og soci-
aldemokratisk styrede kommuner, nir kommunernes sociale profil tages i
betragtning. Alligevel kan de sociale og familiemassige forhold ikke fuldt ud
forklare forskellen i kommunernes anbringelsespraksis. Ogsd andre faktorer
kan bidrage til at forklare forskellen 1 kommunernes anbringelseshyppighed.
I det store flertal af anbringelser, der sker med samtykke fra foreldrene eller
den unge over 15 ar, har kommunerne efter lovgivningen fuld frihed til at
bestemme, om kompetencen skal ligge pa et administrativt niveau. Hvorvidt
kommunerne har valgt at placere kompetencen pa politisk eller administra-
tivt niveau, viser sig ogsa at have betydning for anbringelseshyppigheden.

Delegationstilbejeligheden kan ogsa bidrage til at kaste lys over den store-
baltstaktor, som Jorgensen, Gamst og Watt Boolsen allerede 1 1989 fandt
havde betydning for anbringelsesfrekvensen. Som det fremgér af tabel 4.7, er
der nemlig en betydelig storre tendens til at delegere anbringelseskompe-
tencen til forvaltningen pa Sjelland/Qerne end pa Fyn/i Jylland, ogsa selv
om der tages hojde for de partipolitiske forhold.

Det @ndrer imidlertid ikke pa det forhold, at der ikke er nogen sarlig
sterk, selvstendig effekt af kompetencefordelingen pa lokalt plan. Betyd-
ningen viser sig iser i samspillet med de politiske forhold, da det i de social-
demokratiske kommuner ikke spiller nogen navnevardig rolle for anbrin-
gelseshyppigheden, hvorvidt kompetencen er et politisk eller administrativt
anliggende. Anderledes i de borgerligt styrede kommuner, hvor en delega-
tion af kompetencen til forvaltningen har en tendens til at oge anbringelses-
hyppigheden, hvorimod anbringelsespolitikken er mere restriktiv i de bor-
gerligt styrede kommuner, der har valgt at beholde kompetencen pa politisk
niveau.

Det kunne indikere, at forvaltningen ikke er et neutralt instrument for
den (borgerlige) lokalpolitiske ledelse. Det betyder ogsa, at den beskedne
betydning af de partipolitiske styrkeforhold for anbringelseshyppigheden 1
nogen grad er et resultat af den udbredte tendens til at delegere beslutnings-
kompetencen til forvaltningen, ogsd i de borgerligt styrede kommuner.
Hvorvidt det er en konsekvens af delegationen, der er erkendt og onsket af
lokalpolitikerne, kan der kun gisnes om. Den markante partipolitiske forskel
pa kompetencefordelingen i de kommuner, hvor det samme parti har siddet
lenge pa borgmesterposten og haft kontinuerlig omgang med forvaltningen
siden 1970, tyder pa, at det ikke er tilfeldet.

Anbringelser af born og unge er i denne undersogelse medtaget som et

eksempel pd et ansvarsomrade, der varetages af kommunerne, men hvor det
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TABEL 4.7.
Delegationstilbajeligheden geografisk fordelt (i pct.), kontrolleret for partipolitiske forhold

IKKE
DELEGATION DELEGATION I ALT

Sjeelland/Derne  Socialdemokratisk styre 22 78 100 (50)

Borgerligt styre 31 69 100 (45)
| alt Sj./Qerne 26 74 100 (95)
Jylland/Fyn Socialdemokratisk styre 31 69 100 (57)

Borgerligt styre 69 39 100 (97)
I alt Jylland/Fyn 50 50 100 (154)
Total hele landet 41 59 100 (249)

Kilde: som tabel 4.4.

fra Folketingets side ikke har varet hensigten, at de lokalpolitiske praferen-
cer skulle have nogen vasentlig betydning for udformningen af administra-
tionen. Det viser sig ved, at omradet er meget stramt lovgivningsmaessigt
reguleret. Undersogelsen tyder pa, at det formal ikke fuldt ud kan optyldes
selv ved en meget stram regulering af kommunernes virksomhed. Der er sa
at sige en uonsket lokal variation 1 kommunernes administration af omra-
der. Det resultat kan givetvis generaliseres til andre omrader, hvor der ikke
kan udformes meget pracise regler, og hvor der siledes ogsd er og ma vere
et element af lokalt sken 1 forvaltningen.

Det rejser spergsmalet om, hvilke implikationer der kan drages af under-
sogelsen af kommunernes anbringelser af bern og unge, der har relevans i
andre tiltzelde, hvor Folketinget nok har overladt administrationen og et vist
skon til kommunerne, men hvor der samtidig ikke onskes en egentlig lokal-
politisk administration af omridet. Undersogelsen af anbringelsesomradet
peger pa to hovedresultater. For det forste at en strammere indholdsmassig
regulering af omradet, som 1993-lovgivningen pa anbringelsesomridet er et
godt eksempel p4, ikke alene er afgorende for kommunernes anbringelses-
praksis. Endnu mere detaljerede regler er siledes ikke nodvendigvis vejen til
en mere ensartet praksis i kommunerne.

Det andet hovedresultat er, at kommunernes generelt store frihed til at
indrette deres forvaltning efter eget onske, som 1 dette tilfeelde eksemplifice-
ret ved kommunernes frihed til at afgore, hvor 1 det kommunale system
kompetencen til at traefte beslutninger om de frivillige anbringelser place-

res, ogsd kan have en direkte og indirekte betydning for kommunernes

129



anbringelsespraksis. Da Folketinget ogsd, hvad anbringelsesomradet ligele-
des er et godt eksempel pd, har mulighed for at regulere procedure- og kom-
petencereglerne, rejser det sporgsmalet, hvorvidt Folketinget har mulighed
for at indrette kompetenceforholdene pa en made, der 1 de tilfzelde, hvor det
er onsket, ville kunne reducere den partipolitiske indflydelse pa den kom-
munale forvaltning af kommunerne.

I det konkrete tilfeelde har Folketinget bestemt, at de serligt alvorlige
tvangsanbringelser skal besluttes 1 berne- og ungeudvalget. Man kunne
forestille sig, at Folketinget ogsd kunne bestemme, at ogsa de frivillige
anbringelser skulle afgeres med lokalpolitikeres medvirken. En sidan ind-
skreenkning af kommunernes frihed til at indrette forvaltningen efter eget
onske ville neppe blive modtaget med begejstring af lokalpolitikerne og
deres interesseorganisationer, om end de dog nok ville kunne leve med den.
I dette tiltzelde ville det heller ikke vaere hensigtsmassigt 1 forhold til opfyl-
delsen af malsetningen om, at anbringelsesfrekvensen 1 mindre grad skulle
vare bestemt af de lokalpolitiske styrkeforhold.

Givet en malsaetning om, at anbringelsesfrekvensen 1 mindre grad skulle
vare bestemt af de lokalpolitiske styrkeforhold, sa ville det 1 dette tilfelde
vere mere hensigtsmassigt, hvis Folketinget bestemte, at anbringelsessager-
ne skulle afgores endeligt af sagsbehandlerne 1 den kommunale forvaltning.
Ud over at det isoleret set ville oge antallet af anbringelser, sa ville en sidan
bestemmelse af flere grunde imidlertid vaere utenkelig. Ikke alene fordi det
ville vere et anslag mod den kommunale autonomi, men ogsa fordi det vil
vare et brud pa den hierarkiske organisering af kommunerne, hvor politi-
kerne 1 sidste instans har afgerelsen, medmindre de selv frivilligt bestemmer,
at beslutningen skal overlades til den kommunale forvaltning.

I den situation har Folketinget imidlertid den mulighed at overlade kom-
petencen til et nzevn eller et organ, der er uathengigt af den kommunale
forvaltning, eller selv varetage opgaven f.eks.1i regi af en statsligt organiseret
regional eller lokal forvaltning. I det konkrete tilfzlde kunne det ske ved at
genoptage den gamle ide fra Gravesen-betenkningen (Betenkning 1212,
1990) om at placere kompetencen til at anbringe born og unge uden for
hjemmet hos et ikke-politisk organ pd amtsplan. Hvorvidt og under hvilke
omstendigheder, det ville veere en mulighed, tages op det afsluttende

kapitel.
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NOTER

1 Undersogelsen er foretaget af stud. scient. pol. William Flugge.

2 Anvendes for 1998-2000 de to indeks for den ,,sociale” og ,,arbejdsmarkedsmassige
dimension* i stedet for kontrolvariablerne i tabel 4.4, oges den samlede forklarings-
kraft en smule til 0,40. Betydningen af de partipolitiske forhold er fortfarende
beskeden (0,005), ,,den sociale dimension* fir lidt mere betydning (0,538***) mens
den ,,arbejdsmarkedsmassige dimension* fir lidt mindre betydning (0,298***).

3 Ogsd her kunne man forvente, at delegationstilbojeligheden ville vaere sterkt kor-
releret med kommunestorrelsen. Det er imidlertid ikke tilfaeldet. Ssammenhangen
mellem kommunestorrelsen og delegationstilbojeligheden er godt nok positiv og
signifikant, men kommunestorrelsen kan i statistisk forstand kun forklare tre pct. af

variationen i delegationstilbojeligheden.
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KAPITEL §
DEN VELLYKKEDE KOMMUNAL-
REFORM

Kommunalreformen blev gennemfort mod alle odds. Grundlaget for refor-
men var inddelingsreformen. Den var fundamentet for den senere overfor-
sel af en reekke statslige opgaver til amterne og kommunerne, der sammen
med den successive omlaegning af statens tilskud pa de store kommunale
ansvarsomrader har betydet, at storstedelen af den danske offentlige sektor 1
dag er kommunale ansvarsomrader. Den oftentlige sektor er 1 kolvandet pa
kommunalreformen blevet decentraliseret i betydelig grad, og det ikke bare
1 formel forstand.

Om kommunalreformen ogsa har gjort en forskel og har betydet, at den
kommunale opgavevaretagelse afspejler forskellige lokale onsker og behov,
er en anden sag. Uanset at evnen til og muligheden for at tilpasse de lokale
losninger til de lokale forhold og praferencer er det vasentligste argument
for lokal opgavevaretagelse 1 den klassiske decentraliseringslitteratur, s kan
det ikke tages for givet, at kommunal forvaltning ogsa betyder forskellighed
i den maide, hvorpd politikken udformes pa lokalt plan. Det galder i
almindelighed, at decentralisering ikke ubetinget forer til storre lokale for-
skelle, og det kunne 1 serdeleshed ogsd gaelde den danske kommunalreform,
hvor sterre lokal variation 1 opgavelesningen 1 bedste fald kun var et blandt
flere formal med kommunalreformen. Forudsatningen for, at decentralise-
ringen af ansvaret forer til storre lokal variation i opgavelosningen, er, at
kommunerne reelt kan og vil velge forskellige losninger. Og det kan langt-
fra tages for givet. Bestemmelser i lovgivningen og aftaler i det nationale
overenskomstsystem kan begrense mulighederne for, at politikken udfor-
mes forskelligt lokalt. Steerke producent- og valgerinteresser betyder, at
kommunernes riderum i realiteten begranses, og at politikken bliver rela-
tivt ensartet pa tvaers af kommunegranserne, ogsd selv om kommunerne
ikke er begranset af centrale regler i lovgivningen og overenskomsterne.

Hvis decentraliseringen kun har en betydning for variationen i den kom-

munale opgavelosning, nir der ikke er centrale lovgivnings- og overens-
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komstbestemmelser og betydelige producent- og valgerinteresser pa spil, s
kunne det hevdes, at kommunalreformen har veret mindre vellykket. Det
ville imidlertid for det forste vaere en forhastet konklusion. I de tiltzelde ville
det sandsynligvis neppe have gjort en forskel, om forvaltningen f.eks. havde
veret statslig. Steerke producent- og valgerinteresser ville givetvis ogsa have
spillet en betydelig rolle for politikudformningen pa statsligt niveau.

Ud fra en responsivitetssynsvinkel ville det for det andet vere forkert at
haevde, at kommunalreformen har vaeret mindre vellykket. Den 1 nogle til-
felde begraensede variation 1 udformningen af den lokale politik kan fortol-
kes positivt pa den made, at kommunerne har vist sig at veere meget dygtige
til at tilpasse den lokale politik til sterke vaelger- og producentinteresser,
som ytrer lokale ensker og krav. Kommunernes udgiftspolitiske reaktion pa
refusionsomlaegningerne kan ydermere tages til indtagt for, at kommuner-
ne er bedre end staten til at udforme politikken efter borgernes og de
offentligt ansattes onsker. I modsatning til hvad der kunne forventes ud fra
den gaengse neoklassiske skonomiske teori, reagerede kommunerne ikke pa
det skonomiske incitament, der 13 1 omlegningen af statens tilskud til kom-
munerne fra refusioner til generelle tilskud, ved generelt at holde igen pa
udgifterne. Kommunernes udgiftspolitiske reaktion pa tilskudsomlegnin-
gen viste sig derimod at vere noje afstemt med valgernes og de offentligt
ansattes interesser, og 1 det omfang, der var en konflikt mellem de to interes-
ser, sd var det veelgernes preferencer, der var udslagsgivende. Omlegningen
af statens tilskud til kommunerne indebar siledes 1 realiteten, at priorite-
ringen af opgaverne i den danske offentlige sektor i hojere grad kom i over-
ensstemmelse med vaelgernes praeferencer.

Vzlgerne er f.eks. mere begejstrede for udgifter til @ldreservice end til
biblioteker og veje, og kommunernes udgiftspolitiske reaktioner tyder pa, at
kommunalpolitikerne har veret meget bevidste om variationerne i de
kommunale ansvarsomraders vaelgermassige popularitet. Det kunne tolkes
pa den made, at udgifterne pa de mindre populere udgiftsomrider i et vist
omfang alene har veret atholdt, fordi der var en delvis statslig refusion af
udgifterne, hvorimod det i realiteten ikke har vist sig at vare nedvendigt
med en serlig okonomisk tilskyndelse til kommunerne for at atholde udgif-
ter pa de populere kommunale ansvarsomrader.

Samlet set reagerede kommunerne siledes ikke som forventet eller frygtet
pa bortfaldet af de ekonomiske incitamenter, der var indeholdt 1 de statslige
refusionsomlaegninger.Valgernes onsker og krav viste sig at vaere en staerke-

re tilskyndelse for kommunalpolitikerne end statslige tilskudsprocenter. I et
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demokrati er lydherhed over for valgerne ikke den ringeste egenskab. I den
forstand kan Poul Serensens kommunalreform siges at have varet vellykket.

BEHOVET FOR EN NY KOMMUNALREFORM

DEN RETTE KOMMUNESTORRELSE

Selv om kommunalreformen saledes kan karakteriseres som en vellykket
reform, fordi den har fremmet responsiviteten over for vaelgernes onsker og
krav, kan det selvfolgelig godt vaere, at der er behov for at justere eller endda
mere radikalt eendre udformningen af det nuvaerende kommunestyre.

Der kunne vare andre tungtvejende hensyn, der talte for en ny kommu-
nalreform. Den bedste af alle verdener er et kommunestyre, der pd en og
samme tid er indrettet, sa det bade fremmer kommunernes ockonomiske og
faglige eftektivitet og det lokale demokrati, det vare sig i form af et lokalt
tilhorstorhold, nerheden til de lokale beslutningstagere, borgernes delta-
gelse og engagement 1 lokalpolitikken og det lokalpolitiske systems lydhor-
hed over for velgerne.

Den danske debat om kommunestyrets indretning har i hoj grad handlet
om, at vi ikke kan i den bedste af alle verdener, men at vi ma velge, om
kommunestyret primert skal indrettes med henblik pa at skabe en gkono-
misk og fagligt effektiv forvaltning, eller om de demokratiske vardier bor
settes 1 hojsedet. Basalt set har dilemmaet vaeret stillet op pa den made, at
storre kommuner er mere effektive end smd, mens mindre kommuner er
mere demokratiske end storre. Det gjaldt forud for kommunesammenlaeg-
ningerne 1 1970, og det gelder 1 den aktuelle politiske diskussion om beho-
vet for en ny kommunalreform.

Regeringen har nedsat en Strukturkommission, der forventes at barsle
med en anbefaling om retningslinjerne for et reformeret kommunestyre
omkring drsskiftet 2004. Og selv om kommissoriet for Strukturkommissio-
nen er bredere formuleret, har debatten om en ny kommunalreform stort
set udelukkende fokuseret pa behovet for et ferre antal kommuner og
afskaftelse af amterne. Dansk Industri har gjort sig til stzerke fortalere for en
reform med dette indhold, og flertallet at kommunaldirektorerne, ogsd dem
i de mindre kommuner, har tilsluttet sig samme synspunket. I flere af ministe-
riernes sektoranalyser, som er en gennemgang af aktiviteterne inden for
hvert ministeromrade, der er bestilt af Strukturkommissionen, kan man ogsa

i mere diplomatiske vendinger finde samme anbefaling (Indenrigsministeri-
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et,2003). Samtidig viser holdningsundersogelser, at der 1 befolkningen er et
klart flertal for at nedlegge amterne, og at et endnu storre flertal 1
befolkningen onsker ferre og storre kommuner, hvis amterne nedlegges
(Mandag Morgen, 2003).

Kommunestyrets fremtid, som det nu tegner sig, er siledes ikke et sporgs-
mal om, hvorvidt der skal vere ferre og storre kommuner, men snarere
hvilken storrelse de nye og storre kommuner skal have. Diskussionen gir
saledes pd, om kommuner med 20.000 indbyggere er gangbare, eller om der
er behov for kommuner med minimum 50.000 indbyggere, for at kommu-
nerne skal kunne overtage de fleste af de opgaver, amterne varetager i dag.
Argumentationen for at nedleegge amterne og skabe storre og feerre kom-
muner har veret, at det derved skulle veere muligt at reducere de samlede
administrative omkostninger og oge kvaliteten af de administrative beslut-
ninger. Muligheden for at reducere de administrative omkostninger hviler 1
hoj grad pi en forestilling om, at det er muligt at hoste stordriftsfordele ved
at oge kommunestorrelsen. Kommuner af en vis storrelse anses samtidig for
at veere en forudsetning for at treeffe , fagligt baeredygtige® beslutninger ud
fra den 1dé, at der skal en vis sagsvolumen til for at skabe et fagligt miljo, til-
traekke kompetente medarbejdere og sikre en fagligt forsvarlig sagsbehand-
ling (se eksempelvis Socialministeriets sektoranalyse, Socialministeriet,
2003).

Ingen af de to argumenter for storre kommuner er imidlertid overbevi-
sende. Det er ingen nyhed, at det generelt er vanskeligt at pavise kommunale
stordriftsfordele (Houlberg, 1995; 2000), hvilket ogsd fremgdr af ministerier-
nes sektoranalyser, 1 det omfang spergsmalet er belyst. Forestillingen om, at
der skal en vis sagsvolumen til at sikre fagligt forsvarlig sagsbehandling, kan
umiddelbart lyde plausibel. Der er imidlertid ikke megen dokumentation
for, at det forholder sig pd den mide. En mide at undersoge den mulige
sammenhang mellem kommunestorrelse og den faglige kompetence pa er
at se andelen af kommunernes beslutninger, der omgeres af ankeinstanser,
som en indikator pa kvaliteten af de kommunale beslutninger. I de fa tiltzel-
de, hvor der foreligger sidanne undersogelser, er resultaterne ikke specielt
klare. For eksempel viser en undersogelse af Den Sociale Ankestyrelse, at
andelen af sager behandlet i born- og ungeudvalgene, der @endres af Den
Sociale Ankestyrelse, 1 nogen grad varierer med kommunetype og -storrelse.
Selv om omggrelsesandelen er lavere 1 hovedstaden og bykommunerne end
i de ovrige kommuner, er forskellene dog begransede. Det er i serlig grad

bemarkelsesvaerdigt, at der ikke er den store forskel pd bykommuner og
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ovrige kommuner, hvilket i forhold til diskussionen om en fremtidig kom-
munestorrelse pd minimum 20.000 eller 50.000 synes at vare serlig relevant
(Socialministeriet, 2003: 46-47).

P3 samme made er der heller ikke meget beleg for, at de sma kommuner
skulle veere dirligere end storre kommuner til at behandle tilkendelse af for-
tidspension. Omgerelsesprocenten, beregnet som andelen af omgjorte sager
i forhold til det samlede antal fortidspensionssager, er siledes ikke generelt
hejere for de mindre end de storre kommuner. Uanset at det fremstir som
sadan, kan det forhold, at omgorelsesprocenten er markant hejere for kom-
muner, der har meget fi sager i forhold til antallet af 18-66-4rige, ikke nod-
vendigvis tages til indtaegt for, at forvaltningen er mere professionel 1 storre
end mindre kommuner (Socialministeriet, 2003: 145-1438).

Der er siledes ikke megen dokumentation for rigtigheden af de praemis-
ser, der ligger til grund for argumentationen om, at det er en fordel at oge
den gennemsnitlige kommunestorrelse.

Selv om det si havde varet rigtigt og veldokumenteret, at storre kommu-
ner er bedre og billigere 1 drift end mindre, er det stadig diskutabelt, om
storre kommuner kan lofte en rakke af de opgaver, der i dag varetages af
amterne, hvis forestillingen om, at en fagligt forsvarlig sagsbehandling for-
drer en vis sagsvolumen, leegges til grund. Det gaelder uanset, om en fremti-
dig kommunestorrelse pd minimum 20.000 eller s0.000 indbyggere legges
til grund. Socialministeriets gennemgang af opgaverne pa det sociale omri-
de viser, at der vil vare en lang reekke mere specialiserede opgaver, f.eks. pa
borne- og handicapomridet, der ikke selvstandigt kan hiandteres af kom-
muner med 20-25.000 indbyggere, og at selv kommuner pd minimum
50.000 indbyggere ikke vil kunne klare alle former for opgaver (Socialmi-
nisteriet, 2003: kap. 10).

Pa samme made fremgar det af Undervisningsministeriets sektoranalyse,
at en overforsel af ungdomsuddannelsesomradet til kommunerne er proble-
matisk. Eksempelvis er der 1 dag 179 af landets kommuner, som ikke har et
gymnasium, og det gennemsnitlige befolkningsunderlag for et gymnasium
er pa ca. 35.000, der dekker over betydelige geografiske variationer 1 bade
skolestorrelser og gymnasiernes befolkningsunderlag, bl.a. fordi der er stor
lokal variation i andelen af en drgang, der fortsetter i gymnasiet (Undervis-
ningsministeriet, 2003: 129-132). En overforsel af opgaven til kommunerne
kan betyde, at der bliver flere mindre gymnasier,som Undervisningsmini-
steriet vurderer vil indebzre en risiko for en stigning i antallet af gymnasier

med ,,en kritisk faglig baeredygtighed®, der samtidig pa grund af time-
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styringsmodellen pd omridet, der stiller krav om flere ressourcer pr. elev pa
mindre end pa storre gymnasier, kan blive dyrere 1 drift. Under alle omstaen-
digheder er det vurderingen, at der ligesom pa det sociale omrade vil veere
behov for at udbygge og administrere et mellemkommunalt samarbejde.
Det eri den forbindelse bemarkelsesvardigt, at de ensartede analyser forer
til vidt forskellige konklusioner, og det endda selv om problemstillingen og
premisserne for overvejelserne er de samme pd de to omrader. Undervis-
ningsministeriet kan ikke anbefale en overforsel af gymnasierne til kommu-
nerne, selv om kommunestorrelsen oges, Socialministeriet kan derimod
godt anbefale, at kommunerne overtager amternes specialiserede opgaver pa
det sociale omrade, selv om specialiseringsgraden pd det sociale omride er
storre, og klientgrupperne 1 mange tilfelde er betydeligt mindre end pa
ungdomsuddannelsesomridet.

Det er et grundleggende politisk valg, om kommunestyret forst og frem-
mest skal vaere indrettet med det lokale demokrati eller den lokale effektivi-
tet for oje, hvis det legges til grund, at begge mailsaetninger ikke kan forfol-
ges samtidig. Der er sdledes ikke noget galt 1 at foretrackke lokal effektivitet
frem for et demokratisk velfungerede lokalstyre. Problemet ved den aktuelle
argumentation for at oge kommunestorrelsen er snarere, at de antagelser, der
ligger til grund for argumentationen, ikke er veldokumenterede. Og selv
om der mitte vere et gran af sandhed 1 antagelserne, vil der fortsat vaere en
lang rakke opgaver, hvor kommunerne ikke kan lofte opgaven alene, uanset
om det forudsattes, at kommunerne fir en storrelse pd minimum 20.000
eller 50.000 borgere.Valoren af vurderingen af, om det alligevel bor fore til,
at kommunestorrelsen oges, og organiseringen af opgaven andres, viser sig
ved, at anbefalingerne er markant forskellige pd omrader, der stir over for
tilsvarende problemer.

Storre kommuner synes saledes at vaere en tvivlsom lesning pa problemer,

hvis forekomst synes lige sa tvivlsom.

DET RETTE KOMMUNESTYRE
Det betyder ikke, at der ikke kan vaere grund til at se kritisk pa kommune-
styret og det nuvarende samspil og opgave- og ansvarsfordelingen mellem
staten og kommunerne, ogsd ud fra en demokratisk synsvinkel.

En indgang til den diskussion er,som det er fremgiet ovenfor, at der kan
vere forskel pd den nationale og den lokale prioritering af de oftentlige for-

mal og udgifter. Men selv om der kan argumenteres for, at kommunerne har
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vist sig at vaere bedre 1 overensstemmelse med vaelgernes preferencer, s er
savel de nationale som de lokale politiske beslutningstagere udstyret med en
demokratisk legitimitet. Det rejser det mere principielle sporgsmal om, hvad
der i tilfzelde af en konflikt mellem den nationale og de lokale opfattelser
skal vaere udslagsgivende for prioriteringen af de offentlige opgaver.

Ogsd i dette sporgsmal kan der hentes nogen vejledning i den klassiske
decentraliseringslitteratur. I den tradition vil svaret pd det sporgsmal i
udgangspunktet hange sammen med, hvad der opfattes som den grundleg-
gende politiske enhed 1 det danske demokrati. Er Danmark siledes en sam-
ling af lokale politiske enheder, der er homogene indadtil og relativt afgraen-
sede 1 forhold til hinanden, og hvor det alene er statens rolle at varetage de
opgaver, som kommunerne ikke selv mener, de kan magte, eller som kom-
munerne kan se en fordel i at overlade til staten? Den opfattelse af statens og
kommunernes rolle svarer til opfattelsen af EU’s rolle 1 forhold til national-
staterne, der haevdes af subsidiaritetsprincippet, dvs. at EU kun skal tage sig
af opgaver, som ikke med fordel kan lgses pa nationalt plan. Eller er Dan-
mark forst og fremmest en enhedsstat, hvor de lokale myndigheder vareta-
ger de opgaver, som staten finder det formalstjenligt at overlade til kommu-
nerne? I det forste tilfzelde vil det vaere de lokale, og 1 det andet tilfelde de
nationale praferencer, der har forrang.

Statsretligt er der ikke megen tvivl. Efter grundloven bestemmes kommu-
nernes selvstyre ved lov, hvilket fortolkes pd den mide, at det lokale demo-
krati pd den ene side ikke fuldsteendigt kan afskaffes, men at bestemmelsen
pa den anden side ikke yder det kommunale selvstyre den store beskyttelse,
og at det i realiteten kan temmes for indhold, hvis det er Folketingets onske.

Den politiske realitet er imidlertid, at kommunerne og deres interesse-
organisationer er sd integrerede og magtfulde aktorer i den nationale poli-
tiske proces, at den faktiske fordeling af opgaver og kompetence mellem
staten og kommunerne er genstand for en stadig politisk strid og handlen,
snarere end det er et sporgsmail, der suverent bestemmes af Folketinget
(J.G. Christensen, 1998). Selv om der altsd ikke er tvivl om rollefordelingen
mellem staten og kommunerne 1 formel forstand, sa har kommunerne til-
kampet sig en privilegeret position i det danske folkestyre, der bl.a. ses af
det forhold, at Kommunernes Landsforening i dag er den organisation, som
flest folketingsmedlemmer pa tvaers af partiskel har kontakt med (Christi-
ansen & Norgaard, 2003). Den dybe integration af de kommunale interes-
seorganisationer gor det vard at overveje, om det danske demokrati forst og

fremmest er en samling lokale enheder eller en national enhed, og hvilke
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konsekvenser det i givet fald har for rollefordelingen mellem staten og
kommunerne.

Hvis det legges til grund, at folkestyret forst og fremmest er lokaldemo-
krati, s skulle de lokale politiske praferencer og de lokale sociookonomiske
forhold have endnu steerkere indflydelse pd udformningen af lokalpolitik-
ken end i dag. En logisk konsekvens af den opfattelse ville pd den ene side
vere, at lokalpolitikernes staerke onsker om mindre statslig regulering at de
kommunale ansvarsomrader blev imodekommet, og den centrale regule-
ring og opgavevaretagelse alene skete pa omrader, hvor det var 1 kommuner-
nes felles interesse. Det ville pa den anden side ogsd indebzre, at de lokale
enheder 1 okonomisk forstand blev mere selvbarende, og de statslige tilskud
og den statsligt arrangerede omfordeling mellem mere og mindre velstiende
kommuner med storre eller mindre udgiftsbehov blev reduceret. Det kunne
ikke alene betyde storre forskelle i kommunernes prioritering af deres
opgaver, men ogsa storre forskel 1 deres mulighed for at lose opgaverne.

Hyvis folkestyret forst og fremmest opfattes som en national enhed, sd er de
lokale politiske praeferencer og de lokale sociookonomiske forhold af
sekunder betydning. Det udelukker ikke, at der ville vaere plads til et lokalt
demokrati og en stor kommunal sektor. Den lokale autonomi ville imidler-
tid vere veldefineret og velafgreenset af statslige regler. Pd omrider, hvor sta-
ten fandt det vigtigt, at der sker eller kunne ske en tilpasning til de lokale
politiske preferencer, kunne riderummet vere storre. Men ellers ville ride-
rummet 1 endnu hejere grad vaere begraenset af pracise statslige forskrifter. I
alle tilfelde skulle forskrifterne have en karakter, der gjorde det muligt for
borgerne at holde haevd i reglerne over for kommunerne og dbnede mulig-
hed for at indbringe de lokalt trufne afgorelser for en statslig myndighed.

Hvis det hverken er muligt at udforme forskrifter for de lokale myndig-
heders forvaltning tilstraekkelig pracist, som det viste sig pa anbringelsesom-
ridet, eller muligt at regulere kommunernes adferd i den onskede retning
ved storre eller mindre udgiftsrefusioner, kunne en statsligt organiseret lokal
eller regional forvaltning vere en mulighed. Ikke fordi statslig forvaltning i
almindelighed er nogen garanti for mere ensartede losninger og ligelig
behandling (Norgaard & Pallesen, 2003), slet ikke pd anbringelsesomridet
pa grund af opgavens karakter, men snarere for at klargore ansvaret for for-
anstaltningerne og den eventuelle geografiske variation 1 foranstaltninger-
nes karakter og omfang.

Samtidig kan der argumenteres for, at en betoning af det nationale demo-

krati pa bekostning af det lokale ogsd ber have konsekvenser for de socio-
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okonomiske forholds betydning for udformningen af politikken pa lokalt
plan. I et demokrati, hvor den grundleggende enhed er de lokale myndig-
heder, er det acceptabelt og forventeligt, at de lokale socioskonomiske for-
hold har en vasentlig betydning for udformningen af den lokale politik, og
at der kan vaere store forskelle pa service- og beskatningsniveauet, der har sit
ophav i, at de lokale myndigheder har forskellige skonomiske forudsat-
ninger og udgiftsbehov. Det svarer til, at der naeppe er mange, der vil mene,
at det er et dansk problem, hvis Malmo eller Flensborg Kommune har et
service- eller beskatningsniveau, der adskiller sig markant fra forholdene i en
dansk gennemsnitskommune, uanset om Malmeo eller Flensborg i den
sammenligning matte vere stillet bedre eller darligere.

I et demokrati, hvor den grundleggende enhed er det nationale niveau,
forholder det sig anderledes. I det tilfelde er det ikke pd samme made velbe-
grundet, at de lokale sociookonomiske forhold har stor betydning for
udformningen af den lokale politik. Og da slet ikke sd stor betydning og pa
den mide, som det er tilfeldet i dag. Det vil indebzre, at der 1 hojere grad,
end det er tilfzeldet 1 dag, skulle ske en mere konsekvent udligning at kom-
munernes velstandsniveau og udgiftsbehowv.

Hvorvidt de basale indsigter fra den klassiske decentraliseringsteori er et
rimeligt og relevant udgangspunkt for en vurdering og en eventuel revurde-
ring af den nuvaerende rollefordeling mellem staten og kommunerne er
ikke dbenbart. Den klassiske decentraliseringsteori er basalt set en normativ
teori, hvis preemisser kan diskuteres. Selv om tankegangen accepteres, er det
fortsat veerd at diskutere, om der er behov for at klargere, om det danske fol-
kestyre forst og fremmest er en samling lokale myndigheder eller en natio-
nal enhed, og i forlengelse heraf, om der er en gevinst ved at tydeliggore rol-
lefordelingen mellem staten og kommunerne.

Det kunne havdes, at det nuvaerende samspil og den nuvarende fordeling
af ansvar og kompetence mellem staten og kommunerne er et elegant
udtryk for, at det danske folkestyre bide er og skal vaere en national enhed
og en samling af lokale myndigheder, siledes at ansvaret og kompetencen er
delt mellem staten og kommunerne. Det kunne ligeledes haevdes, at de sid-
ste 30 drs udvikling i rollefordelingen og samspillet mellem staten og kom-
munerne kan opfattes som et endnu mere elegant udtryk for, at den balance
lobende kan tilpasses og, at det lokale demokrati inden for disse rammer
relativt gnidningsfrit har kunnet {3 en storre og vagtigere rolle.

Argumentet har noget for sig. Udviklingen har imidlertid ogsa haft sin

pris. Kommunernes og de kommunale organisationers stadigt steerkere og
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mere autonome rolle i den danske oftentlige sektor og den nationale politi-
ske proces har samtidig betydet, at ansvarsforholdene er blevet mindre tyde-
lige. Faelles statslig og kommunal magt kunne betyde et felles kommunalt
og statsligt ansvar, men der er nerliggende risiko for, at det ogsa kan betyde,
at ingen har eller tager ansvaret. Hvorvidt det er de lokale eller de nationale
politikere og politiske partier, befolkningen skal rette deres ensker og krav
til, er sdledes ikke blevet mere klart i takt med, at kommunernes rolle og pla-
cering 1 den danske offentlige sektor er blevet befastet.

I den forstand ville det vaere en gevinst, hvis det blev klargjort, om det
danske folkestyre forst og fremmest er en samling lokale myndigheder eller
en national enhed. Det ville betyde, at befolkningen fik klargjort, om det 1
forste reekke er de lokale eller de nationale politikere, de skal rette deres
onsker og krav til. Pa den anden side kan det nuvarende system vere en
ganske opportun indretning for sivel de nationale som de lokale politikere.
Hvis samspillet virker, og tingene lykkes, kan bade lokale og nationale poli-
tikere tage @ren, mens ansvaret for ventelister 1 bernehaverne, hoje klasse-
kvotienter 1 de ramponerede skoler og for lidt hjemmehjalp til de aldre, vil
blive placeret athaengigt af, om man sperger pa lokalt eller nationalt politisk
niveau. Den danske model med den delte, men uklare ansvars- og kompe-
tencefordeling er siledes ikke fri for at have nogle realpolitiske attraktioner,
der nok kan vise sig at vaere en bide fleksibel og langtidsholdbar konstruk-
tion, ogsa selv om der vil blive sliet nye streger pa det kommunale landkort,

der afskaffer amterne og eger storrelsen og reducerer antallet af kommuner.
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