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Forord

Det danske kommunestyre er i international malestok bemarkelsesverdigt. En
meget stor andel af de offentlige opgaver og udgifter er decentraliseret til kom-
munerne, og kommunalbestyrelserne har vidtgiende kompetence til at fastlegge
et serviceniveau, finansiere det og prioritere skattekronerne pé tvars af opgaverne.
Danmark har derfor en af de mest decentrale modeller for den offentlige sektor.

Hvordan har kommunestyret udviklet sig hertil, og hvor er det pa vej hen? Det
er nogle af de spargsmél, denne bog forseger at belyse.

Miske ligger en veesentlig del af forklaringen pé de sidste 40 drs udvikling i den
okonomiske filosofi, der i 1960’erne blev udviklet for kommunalreformen i 1970.
I hvert fald kan man felge, hvordan filosofien fra dengang treekker tride til i dag.
Refusioner skulle aflases af bloktilskud, og kommunalpolitikerne skulle selv have
finansieringsansvar gennem lokal skatteudskrivning. @konomiske incitamenter
skulle veere rammen om kommunalpolitikernes beslutninger.

Socialreformkommissionen skrev i 1969, at man gennem tilskud burde give
kommunerne “positiv tilskyndelse” til udbygning og revaliderende foranstalt-
ninger, men samtidig ogsd “negativ tilskyndelse” gennem kommunal deltagelse
i finansieringen af invalidepension og sociale kontantydelser. Den filosofi har
i 1990’erne og 2000’erne fort til en omfattende kommunal medfinansiering af
offentlige overforselsindkomster, bl.a. fortidspension, kontanthjzlp og sygedag-
penge, og fra 2010 ogsa arbejdsleshedsdagpenge.

Hvis de okonomiske incitamenter som formuleret i 1960’erne har veret en
bzrende idé for kommunestyrets udvikling de sidste fire drtier, hvor er kom-
munestyret da pa vej hen i dag? Folketinget har vedtaget stramme sanktioner for
kommunernes skatteudskrivning, og det virker. Der er i dag kun meget fi kom-
munalbestyrelser, der @ndrer skatteudskrivningen i den &rlige budgetlegning
sammenlignet med for 10 og 20 ar siden. Det bidrager indirekte til en fastlis-
ning af de kommunale skatter pa forskellige niveauer fra kommune til kommune.
Hvad betyder det for kommunestyret pa sigt?

Vi er en kreds af forskere og embedsmand, der har fulgt udviklingen i kommu-
nestyret tet i de seneste artier. Mellem de to store reformer i 1970 og 2007 ligger
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nesten fire artier, der hver for sig er karakteristiske. I 1970’erne blev kommunesty-
ret etableret gennem en rzkke lovreformer — ikke mindst finansieringsreformer. I
1980’erne ramte den skonomiske krise den kommunale skonomi, og krisen skabte
grundlag for et statsligt kommunalt samarbejde, der gav kommunalbestyrelserne
starre frihedsgrader til prioritering og opgavetilretteleggelse. I 1990’erne fik kom-
munerne storre gkonomisk ansvar for overforselsudgifterne — jf. Socialreformkom-
missionens idéer — og samtidig fik kommunerne et tettere samarbejde med staten
om nationale mal for serviceudvikling, blandt andet illustreret af den heje vaekst
i kommunernes udgifter til en national pasningsgaranti. I 2000’erne forte denne
udvikling frem til nationale krav om en storre skonomisk og faglig beredygtighed
i kommunerne, der kulminerede med den nzste kommunalreform i 2007.

De fire artier har hver deres betydning for kommunestyrets udvikling mellem
de 2 reformer. Vi har derfor fundet det interessant at beskrive kommunestyrets
udvikling med udgangspunkt i hvert drti, men der er samtidig en rakke pro-
blemstillinger, der er interessante at folge pd tvers af drtierne i hele perioden.
Her treenger mange emner sig pd, for en lang rekke af de velferdsstatslige ud-
fordringer er bdde skonomisk og politisk knyttet til kommunestyret. Vi har valgt
at beskrive fire tvergiende temaer, der har szrlig betydning for kommunestyrets
udvikling. Andre temaer er bestemt ligesd relevante, men hensynet til oversku-
elighed og bogens omfang har nedvendiggjort en stram prioritering.

“Budgetsamarbejdet og aftalesystemet” mellem staten og kommunerne er ét
af de tvaergiende temaer. “De kommunale opgaver” et andet. Disse to temaer er
motiveret af, at de danner grundlag for kommunernes udvikling til velferdspro-
ducent. Over den samlede periode er en stor andel af de offentlige velferdsop-
gaver flyttet til kommunerne, der samtidig har fiet ansvar for en betydelig del
af den offentlige okonomi. Budgetsamarbejdet er et unikt treek ved det danske
kommunestyre, og det har veret et omdrejningspunkt for det politiske samar-
bejde mellem staten og kommunerne om den decentralisering af opgaverne, der
er gennemfort siden 1970 frem til i dag.

“Det lokale demokrati” og “Styring og organisering” er ligeledes udvalgt som
tvergiende emner. Decentralisering af de offentlige opgaver til kommunerne er
i hoj grad begrundet af, at borgerne kan fi en mere direkte indflydelse, og det er
derfor centralt — ogsé for det fremtidige kommunestyre — hvordan det lokale de-
mokrati fungerer. Vi har samtidig fundet det interessant at se pd, hvordan styrin-
gen og organiseringen af kommunerne har udviklet sig fra sognekommunens tid
tili dag. Er den interne organisation og de anvendte styringsprincipper forandret
i takt med, at opgaverne blev flere og andelen af den offentlige ekonomi sterre?
Vi er overbeviste om, at disse to emner om demokrati og kommunernes interne
styring bliver centrale for de kommende drtiers udvikling af kommunestyret.
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Beskrivelsen af udviklingen i de fire drtier introduceres i kapitel 1 med en kort
redegorelse for, hvad der i 1960’erne ledte frem til kommunalreformen i 1970 og
endvidere hvilken nationalekonomisk udvikling, der har praeget perioden. Det-
te er medtaget for at sette bogens beskrivelser af kommunestyret i et historisk
perspektiv. I det afsluttende kapitel 10 sammenfattes nogle af forklaringerne p4,
hvorfor vi mener, kommunestyret har udviklet sig til det, vi kender i dag. Men det
understreges ogsa, at udviklingen kunne have taget andre retninger. P4 den bag-
grund antydes til sidst nogle scenarier for kommunestyret i de kommende artier.

Vi har valgt at beskrive og analysere kommunestyret i de fire drtier, fordi perio-
den udgor et interessant stykke danmarkshistorie, og fordi vi savner en sammen-
hengende fremstilling af perioden. Det er samtidig en anledning til at paskenne
en meget markant indsats for kommunestyret i Danmark, der er udfort af KI’s
tidligere administrerende direktor Peter Gorm Hansen, der i alle fire drtier fra
1970 til 2010 har haft afgerende indflydelse pd kommunestyrets udvikling, her-
under som administrerende direktor i KL fra 1984 til 2011. Vi har dedikeret “Fra
sogn til velfzerdsproducent” som et festskrift til Peter Gorm Hansen i anledning
af hans 70 ars dag den 22. april 2012.

Vi hiber, at mange finder bogens beskrivelser af kommunestyret i de fire dr-
tier interessant, herunder ikke mindst de lands- og lokalpolitikere, og statslige
og kommunale embedsmend samt forskere, der har interesse for den historiske
udvikling af kommunestyret i den beskrevne periode.

De fire drstalskapitler og de fire generelle kapitler i bogen er skrevet siledes,
at de delvist kan leses hver for sig. Dette hensyn indebearer, at der visse steder
i fremstillingen kan vare nogle overlappende beskrivelser. Det beder vi leseren
bzre over med. Bogens genstand er primerkommunerne. Udviklingen i de tidli-
gere amtskommuner og nuverende regioner er derfor ikke belyst.

Vi vil gerne takke chefekonom Jan Olsen, KL, for at have taget initiativ til bo-
gen og for inspiration og gode forslag undervejs i forlebet. Vi vil endvidere takke
Liv Steensig Pelt, Jakob Lynge Lind og Jens Bjorn Christiansen, alle KL, for bi-
stand vedrerende tilvejebringelse af datakilder og litteratur. Vi vil ogsa takke den
anonyme reviewer for mange konstruktive rid og kommentarer, og Syddansk
Universitetsforlag for et smidigt samarbejde om trykning af bogen. Endelig vil vi
takke Det Kommunale Momsfond for at have ydet ekonomisk bidrag til bogens
udgivelse.

God lzselyst.

Kobenbavn, april 2012
Forfatterne



