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Forord

Det har vist sig efter gennemfgrelsen af den konateustrukturreform i 2007, at
kommunernes udgifter er steget markant, og atesftingen af kommunernes
wkonomi ikke har kunnet sikre en udgiftsveekst iremestemmelse med den siddende
regerings malsaetninger. Derimod er de indgaedkafilevet spraengt, og det har
veeret fundet ngdvendigt at give plads til seerligekunale skatteforhgjelser.

| og med, at aftaleinstrumentet indtil nu ikke kit sig tilstreekkeligt til at fa
indpasset kommunesektoren i samfundsgkonomienemésere relevant at
undersgge de gkonomiske egenskaber i selve det knesystem, der fungerer efter
2007, neermere. Det er dette, der ggres i naerveeagnejespapir.

Under arbejdet med papiret er det blevet klardeati virkeligheden eksisterer meget
lidt dansk litteratur fra de senere ar, hvor demdbriklet ideer til reformering af selve
kommunestyrets indretning, sa kommunerne tilskymstiEskere til at disponere i
overensstemmelse med det samfundsgkonomisk greskiBkmne litteratur har
imidlertid ikke tidligere veeret set i en sammenhgaggden blev ikke taget i
betragtning 1 arbejdet i den strukturkommissiormdorberedte den kommunale
strukturreform.

Maj 2010

Henrik Christoffersen

Forskningschef



Indhold

1. Sammenfatning
2. Rationalet med kommunalt selvstyre
3. Koordineringsproblemet

4. Kommunalt selvstyre og byrden ved beslutningemualgifter og
beskatning

5. Kollektivt eller individuelt ansvar

6. Den danske debat: Modeller til fiskal ansvaniggse af kommunerne
6.1. Marked for udgiftskvoter
6.2. Klubvilkar pa marginalen
6.3. Udgiftsskat pa serviceniveau

7. Muligheder og konsekvenser

8. Referencer



1. Sammenfatning

Kommunesystemet i Danmark er indrettet, sa kommnmenidske stilles over for de
samfundsgkonomiske konsekvenser, nar de treeffertbieger om udgifter og skat.
Selvom kommuner saledes fuldt finansierer en uslgifsgelse ved agning af
kommunens skatteindtsegter, belaster kommunen nsamundsgkonomien. Det
sker, fordi den ggede beskatning farer til, at borg reducerer deres arbejdsudbud
og indkomster, hvad der ogsa reducerer statentesidteegter. Ydermere indebaerer
en balanceret kommunal udgiftsggning, at peng€flgttes fra borgerne, som
normalt vil spare en vis del af deres penge ojptthmunen, der giver alle pengene
ud. Det gger alt i alt efterspargslen i gkonomigivicker altsd som en ekspansiv
finanspolitik. Hvis disse effekter skal neutralsgrtvinges staten til at gge
beskatningen eller bringe de statslige udgifter, néd kommuner gennemfarer
balancerede udgiftsggninger. Derfor er en stastyigng af kommunerne ngdvendig.

Papiret undersgger, hvad der skal til af eendringegmmunesystemets indretning,
safremt kommunerne skal konfronteres med de flddgisndsgkonomiske
konsekvenser, nar de treeffer udgiftsbeslutningegr 8et, vil det i princippet blive
muligt at nedtone den statslige rammestyring afrkomernes gkonomi.

Som udgangspunkt for denne undersggelse pegesdsi,kan veere tilstreekkeligt, at
kommunerne stilles over for de fulde samfundsgkaskerkonsekvenser, nar de
treeffer udgiftsbeslutninger pa marginen, altsadedbeslutter sig for marginale
ggninger eller reduktioner af deres samlede udgiffang. Undersggelsen tager
endvidere udgangspunkt i, at der faktisk i dans&rktur tidligere har veeret gjort
overvejelser af problemstillingen, uden at dettg dosket i en samlet analyse men
mere har haft form af fremlaeggelse af forskellaer.

Der praesenteres tre modeller for et kommunestyi@, kommunerne ved marginale
udgiftsbeslutninger stilles over for de fulde sanufsigkonomiske omkostninger. Det
understreges i den forbindelse, at der er tale opriacipiel analyse, og at det vil
veere forbundet med betydelige praktiske og fordslimeessige problemer at
gennemfare sa fundamentale omlaegninger af det ddoskmunesystem. Det er
med andre ord en meget stor udfordring, safremtrkonerne skal organiseres, sa de
kan overlades at disponere selvsteendigt i forhbtketes egen gkonomi.
Udfordringen er maske endda sa stor, at de darskenkiner ikke nadvendigvis selv
gnsker kommunesystemet indrettet, sd kommunerner loiefulde
samfundsgkonomiske konsekvenser af deres egnesdisper.



De tre modeller er:

Kommunal udgiftsskaklModellen er beskrevet af Skatteministeriet. Komnmmusem
beslutter sig for at gge deres udgiftsniveau, bktdle en udgiftsskat, der netop
modsvarer de gkonomiske konsekvenser, der pafangsisdet som helhed. Sadan
en udgiftsskat kan sammenlignes med den alleredgefende afgiftsbelsegning i
forhold til, nar husholdninger og virksomheder péfesamfundet belastninger, nar
de forbruger energi eller producerer affald.

Klubvilkar pa marginalenModellen er beskrevet af professor Poul Erik Mtagm,
Syddansk Universitet. Alle kommuner far en fastiftdgamme finansieret pa den nu
kendte made. Kommunerne kan herudover beslutteinzdegagninger eller
reduktioner af deres udgifter. Ved disse beslutmingelder samme vilkar som i en
normal klub. Alle skal altsa betale det samme bé&wlat veere med, og
“kontingentet” skal betales separat, ligesom beasiger om kontingent udtrykkeligt
skal treeffes ved direkte afstemning blandt borgerne

Marked for udgiftskvoteModellen er beskrevet af Det @konomiske Rads
Formandskab. De enkelte kommuner far kun lov tége deres udgifter, safremt de
erhverver en udgiftsret ved at kgbe en udgiftskpdtet marked for sddanne kvoter,
hvor andre kommuner mod betaling kan afgive udgftgjheder.



2. Rationalet med kommunalt selvstyre

Kommunestyre har en lang historisk tradition bag sDanmark har byerne haft
selvstyreordninger siden middelalderen, og et éigekbmmunestyre blev grundlagt
endnu inden grundloven i 1849 og det hermed fglgelmmokrati. Kommunestyret
er udtrykkeligt fastslaet i Grundloven.

Kommunestyre som en institutionel Igsningsmadevetfeerdsgkonomisk teori i
seerdeleshed hensigtsmaessig i forhold til produkigforsyning af borgerne med en
seerlig type af goder, som et gkonomisk marked ékektivt kan handtere, jfr. Mau
Pedersen (2007). Der er tale om goder, som i tiedemaevnes lokale offentlige
goder: Goder, som alle nyder godt af, men hvor apking af brugerbetaling kun
vanskeligt eller slet ikke lader sig gare. Det &iske eksempel pa den slags goder er
gadebelysning.

Kommuner, som star for tilvejebringelsen af lokatfentlige goder, og som fungerer
med en rent lokal beskatning, er i store traek imoani med den liberale
samfundsforstaelse, som radede, da kommunestgneetdbleret. Siden er
kommunestyret kommet til at fungere under ganskieeapraemisser. |
velfeerdsgkonomisk henseende er det afggrendepahinerne tydeligt siden
1930’erne er blevet en institutionsform i en velfsstat, som ikke alene fastlaegger
den offentlige sektors indsats ud fra, at de eekatlivider med deres givne
ressourcer hver iszer skal opna den stgrst mulitje ejer velfeerd. | moderne tid er
velfeerdsstaten blevet tillagt to yderligere gkorekmigrundfunktioner: Staten skal sa
vidt muligt sgrge for en fuld beskeaeftigelse ogalmse en finanspolitisk eller
stabiliseringspolitisk opgave. Og tillige er ded&jigere blevet et anliggende for
staten at forholde sig til den gkonomiske fordelggforetage omfordeling mellem
mere og mindre velstdende befolkningsgrupperjfrsgrave (1958).

Med udviklingen af velfeerdsstaten er kommunernediléllagt nye opgaver, og
ligeledes er deres virksomhed kommet til at blivederet ud fra nye kriterier. To
forhold er her helt grundleeggende:

For det fgrste er kommunerne blevet trukket indlisgrdsstatens
omfordelingspolitik. Det er sket ved, at kommuneené&ommet til at sta for
tilvejebringelsen og fordelingen af ganske andreeg@nd de oprindelige lokale
offentlige goder. Rattsg og Sgrensen (1998) giearrdaske mest indsigtsfulde
analyse i skandinavisk sammenhaeng af denne protikeia peger pa, at de



skandinaviske kommuner i nyere tid er kommet tdtatfor produktion i meget stor
skala af, hvad de betegner som private goder, stigerdsstaten vel at maerke gnsker
at inddrage i en politik for omfordeling. Her eltam servicegoder til individuelt
forbrug, og hvor der i princippet uden problemen kainges en betalingsordning til

at fungere.

Denne udbygning af en kommunal produktion af segyoder har kun veeret mulig,
fordi staten ogsa har engageret sig i finansierirafeserviceproduktionen. Det er
sket dels ved overfgring af statslige midler tihkaunerne gennem de
refusionsordninger, som tog deres begyndelse i’'#888) og sidenhen ogsa gennem
generelle tilskud. Dels er det sket ved at palakggemunerne en intern kommunal
udligning. Konsekvensen af dette statslige engageprafolge Rattsg og Sgrensen,
at kommunerne i henseende til at producere disgaterservicegoder er kommet til
at indtage rollen som agenter for statsmagtens@®efinder sig i principalens rolle.
Denne principal-agent relation udlgser igen noglydelige velfeerdsgkonomiske
effektivitetsproblemer. Kommunerne tilskyndes sé&edeerliggende til at sgge at
presse flere penge ud af staten frem for at patiggeet fulde ansvar selv.

For det andet er kommunerne uvilkarligt blevet gk bvelfeerdsstatens varetagelse
af den finanspolitiske stabiliseringsopgave. Ografinden som kommunernes
engagement i produktion af private servicegodeantifordeling er vokset, har den
kommunale gkonomis omfang naet en sadan tyngde fodftold til den samlede
samfundsgkonomi, at det er blevet af afggrendedbety for staten at forholde sig
til de samfundsgkonomiske konsekvenser af kommasermksomhed. Her er den
basale problemstilling, at kommunerne ved dergsodisioner alene tager de
kommunalgkonomiske konsekvenser i betragtning, atele ikke baerer de
samfundsgkonomiske konsekvenser. Nar kommuneradesabger deres udgifter og
finansierer den fulde udgiftsggning ved ggede komateuskatter, sa vil
kommunerne finde, at deres disposition i kommuna@knisk henseende er i
balance. En sadan disposition er imidlertid ikkefsamdsgkonomisk neutral, men
virker ekspansivt pa samfundsgkonomien i krafabkommunerne ved deres
disposition flytter penge fra borgerne, som viller@nde en del af deres penge til
opsparing. Ligeledes pavirker et gget skattetrylkybmes adfaerd. De vil
naerliggende reducere deres arbejdsudbud med lani@mster som resultat. Det
reducerer ogsa udskrivningsgrundlaget for denlgtatmdkomstbeskatning, hvad
kommunerne ikke tager i betragtning. Derfor ngdvgagar en kommunalgkonomisk
balanceret kommunal budgetudvidelse en statsligiemserende pengeinddragelse



hos borgerne, hvis en samfundsgkonomisk neutrakedtopretholdes, jfr.
Christoffersen og Larsen (2009a). Konsekvenserand klgft mellem
kommunalgkonomisk og samfundsgkonomisk konsekverat staten ma
gennemfgre en styring af kommunernes gkonomi feikas, at velfserdsstatens
dispositioner bliver samfundsgkonomisk fornuftige.

Med udviklingen af den moderne velfeerdsstat eonaliet om kommunalt selvstyre i
den oprindelige historiske forstand hermed bledétulet. Kommunesystemet er |
dag indordnet i en agentrolle i forhold til stassm principal, og kommunesystemet
ma ngdvendigvis korrigeres gennem gkonomisk styfingt indordne det under
samfundsgkonomisk gnskelige rammer. Uden dissarkeligheden meget
vidtgdende - modifikationer af kommunesystemeewilét ikke vaere muligt for
velfeerdsstaten at fastholde den finanspolitik ag fdedelingspolitik, som
velfeerdsstaten betragter som essentiel.

Modificeringen af det kommunale selvstyre fremkaldiéere henseender betydelige
spaendinger:

Kommunalt selvstyre er en del af det danske dentiskeasystem, og kommunestyre
med dets inddragelse af borgerne omkring naere garwdtillinger tilleegges givetvis
en positiv betydning i befolkningen. En modificegiaf selvstyret er dermed
ensbetydende med en udfordring i forhold til seleenokratiforstaelsen. Problemet
omkring kommunalt selvstyre er udtryk for, at indragen af de demokratiske
institutioner er afggrende for udfaldet af de derabkke processer. Ud fra en
funktionel demokratiopfattelse vil det veere centrah vurdering af et demokratisk
system, i hvilken grad systemet formar at ledkdilektive beslutninger, som
afspejler borgernes praeferencer. Med en sadandssifakel fremstar et kommunalt
demokratisk styre, der ikke tager hensyn til defsadsgkonomiske konsekvenser af
egne udgiftsbeslutninger, som defekt. Andre dentaptattelser kan imidlertid
tilleegge de demokratiske processer i sig selv Imitgrl sdledes at direkte naerhed til
borgerne og umiddelbar borgerinddragelse bliveyderide omstsendigheder.

Modificeringen af kommunernes selvstyre ved detskig@ styring er ogsa vanskelig
og omkostningskraevende i sig selv at gennemfarg.nhed at staten i sagens natur
ikke har fuld information om alle forhold som krstttsig til, hvor effektivt
kommunerne i princippet vil veere i stand til atdakeres opgaver, sa opstar der et
velfaerdstab, nar staten som principal sgger a¢ ftatslige malsaetninger for
kommunerne som agenter opfyldt. Det bidrager tiledeffektivitetsproblem, at



kommunerne i vid udstraekning fungerer som lokaleopolister, sdledes at deres
udgiftsniveau ikke efterprgves af nogen fungereaigkurrence. Velfeerdstabet kan
fremkomme, nar kommunerne ikke lgser de givne opgianen for de givne
gkonomiske rammer trods forventninger herom medkdesekvens, at staten ma
give kommunerne ekstra penge, fordi staten i sielstke ikke kan leve med at
opgaverne ikke bliver lgst. Eksempelvis har kommoadrods deres ansvar for
folkeskolerne misligholdt skolebygningerne, hvorkednmunerne i 2009 kunne
bringe sig i en position, hvor staten fglte sig seayet til at yde et ekstraordinaert
milliardbelgb til kommunerne til skolevedligeholdel Christoffersen og Larsen
(2009c) har pavist, hvorledes privatskolerne, skke ier indordnet i det samme
agentforhold, har vedligeholdt deres skolebygnirmpeire trods det forhold, at de har
et vaesentligt mindre belgb til rAdighed per eleéweffaerdstab kan ogsa fremkomme
derved, at kommunerne slet og ret ikke overholéeskbnomiske vilkar, som er
fastlagt i kraft af den statslige styring. Chrisé¢o$en og Larsen (2009b) viser,
hvorledes kommunale budgetoverskridelser presatarstil at acceptere en hgjere
reel stigningstakt i kommunernes udgifter end @gnl

Der er derfor steerke grunde til at undersgge, b\nktingelser, som skal veere
opfyldte, safremt det danske kommunesystem skaldifumngere med den egenskab,
at kommunalgkonomisk rationalitet falder sammen smdfundsgkonomisk
rationalitet, saledes at en statslig lgbende gyairkommunernes gkonomi
overfladiggares. Det er en sadan undersggelseesemindet for dette papir.



3. Koordineringsproblemet
Det koordineringsproblem, som bestar i kraft aké&muner med i princippet egen

ret til at fastleegge udgifternes omfang og sammansge kan beskrives ved hjeelp af
en gkonomisk model, som er opstillet i en skoledade artikel af Von Hagen og
Harden i 1994. | deres model ser de pa det beslygnifald, som fremkommer i et
samfund, hvor der er en regering men ogsa en raiderordnede politisk ledede
udgiftsafholdere. Von Hagen og Harden har i fgostgang beslutningssituationen i
en regering i tankerne, hvor der er en samlet negi@ned dens program, og hvor der
tillige er en reekke ministerier, som hver iseer ftéafholdelsen af udgifterne inden
for deres ressortomrader. Modellen lader sig inniidleidmaerket tilpasse til
situationen, hvor der findes en regering med eletgmnogram for hele den danske
velfeerdssektor, og hvor der tillige findes kommuyrmar skal indordnes under den
samlede politik men ogsa har raderum for selvstgeadipavirke deres eget bidrag til
det samlede resultat for hele den danske velfaisse

Den grundlaeggende ide i modellen er, at den samégpings program kan
formuleres som et udtryk for, hvad der giver reggen pa det samlede samfunds
vegne den starst mulige nytte. | dette udtryk imaganal for budgettets starrelse og
tillige et mal for, hvor stor en andel af forvridigistabet ved den medfglgende
beskatning, som regeringen tager hensyn til. Mé&nyted en marginal ggning af de
samlede udgifter antages at veere mindre jo hgphgiterne er i forvejen, og
omvendt antages forvridningstabet ved ggning afdiaggen at veere hgjere jo
hgjere skatterne er i forvejen. Derved findes @ma starrelse for budgettet, hvor
mernytte og gget forvridningstab udligner hinanden.

Hvad angar de enkelte udgiftsafholdere, sa er eeetliaf et andet udtryk for, hvad
der giver dem den stgrst mulige nytte. Von HageRagien antager, at de enkelte
udgiftsafholderes nytteudtryk afviger pa to punktarden samlede regerings
nytteudtryk. For det farste har de enkelte uddifisialere en egen nytte ved at
afholde udgifter. Den enkelte minister - eller @égkelte borgmester - kan antages at
sta sig bedre i forhold til vaelgerne, interesseoisgionerne og medarbejderne, hvis
vedkommende formar at fa afholdt hgjere udgiftlerbgsa kan situationen med
samme konsekvens tolkes sadan, at de enkelte shutgifere overvurderer nytten for
deres bagland eller veelgere af ggede udgifter s dektoromrade eller i deres
kommune. For det andet sa tager de enkelte udtifisiere kun egen andel af
byrden ved beskatning i betragtning.



| sddan et beslutningssystem viser Von Hagen odéttamat der systematisk vil blive
truffet beslutninger hos de enkelte udgiftsafhadgiea det samlede resultat giver
stgrre udgifter end hvad der er i overensstemmmeézsbden samlede regerings udtryk
for starst mulig nytte. Derfor bestar der et konedingsproblem.

Von Hagen og Harden har to mulige lgsninger. Destégindebaerer, at
udgiftsafholderne bringes til selv at koordinereedebudgetter. Det vil have den
effekt, at de ogsa bringes til at indse den fulgelé ved den beskatning, som falger
med udgiftsbeslutninger. Derimod vil sddan en kowndng ikke modvirke den
anden kilde til overforbrug, nemlig de enkelte dtdgifholderes egennytte eller
overvurdering af mernytten ved yderligere udgifteddelse. Tvaertimod vil alle
udgiftsafholderne kunne enes om at gare en sadamurdering. Hermed foreligger
der for Von Hagen og Harden en grund til, at denlede regering bedriver styring i
forhold til udgiftsafholderne.

| forholdet mellem den samlede regering og sektoisterierne er det
Finansministeriet, som er blevet tillagt en sadsresde eller budgetkoordinerende
rolle. Finansministeriets styrke i forhold til sekmninisterierne bliver da afggrende
for, hvor teet regeringen kan komme pa at fa re@iseetop det beslutningsudfald,
som er det optimale set i forhold til udtrykket tten samlede regerings nytte.

| forholdet mellem regeringen og kommunerne somftfigldere er det
Finansministeriet i samspil med Indenrigs- og Souiasteriet, som varetager
koordineringen med de arlige kommuneaftaler somrenihgspunkt.



4. Kommunalt selvstyre og byrden ved beslutningerm udgifter og
beskatning

| Von Hagen og Hardens model antages det, at stigifierne kan bringes til at tage
den samlede byrde ved beskatning i betragtningn®antagelse skal ses i lyset af,
at Von Hagen og Harden umiddelbart har haft enrnegened dens sektorministre i
tankerne ved udformningen af modellen. Nar modethgies i anvendelse til
beskrivelse af beslutningssystemet med en regegren reekke udgiftsholdende
kommuner, ma der tages hgjde for, at de finansgiaditvilkar og mal for en regering
og for en kommunesektor ikke er sammenfaldende.

Nar kommuner star over for beslutninger om udgifigibeskatning vil det saledes
bade pa udgiftssiden og pa finansieringssiden gatd®mmunerne ikke bringes til
at tage stilling til de fulde samfundsgkonomiskadekvenser af deres beslutninger.

Pa udgiftssiden er situationen den, at kommunes telger hensyn til den ekspansion
af den samlede efterspgrgsel i samfundet, som fyemier ved en lige stor ggning
af udgifter og skatter i en kommune. For en reggifnlgar det derimod i det
finanspolitiske mal at styre den samlede eftersgggg dermed udnyttelsen af
produktionskapaciteten, sa der opnas den hgjesenpéskeeftigelse uden at det
farer til et inflationeert pres. Det indebaerer jgevaegt pa de offentlige budgetter
ikke ngdvendigvis er afggrende for en regeringtirdindste pa kortere sigt.

En kommunesektor beaerer ikke i samme grad en sabilgspolitisk opgave.
Derimod er en kommunesektor staerkere bundet bifk@ncere budgetterne ogsa pa
det kortere sigt. Det indebzerer, at safremt komsekteren gger udgifterne, sa vil
det forega balanceret, sa indteegtssiden ggesrélsda. En sadan
kommunalgkonomisk balanceret udgiftsggning er ikkeddelbart neutral i forhold
til den statslige finanspolitiske malsaetning, sayradbomfatter mal for det samlede
aktivitetsniveau i samfundsgkonomien. Den har dedimen positiv finanseffekt.
Konsekvensen af en saledes styrket efterspgrdseeve et stigende prisniveau,
hvad der igen belaster konkurrenceevnen. Detl\gkingeeld sveekke efterspgrgslen
fra udlandet efter den private sektors produktésriold til dette vil det veere
naerliggende for en regering at gnske den posimanseffekt fra en balanceret
kommunal budgetudvidelse ophaevet ved hjeelp af elgfende finanspolitisk
stramning fra statens side, safremt den samledadjpolitiske effekt skal holdes
uaendret.



Pa finansieringssiden er situationen den, at skpdteirker borgernes adfeerd.
Kommunernes indkomstskat rykker saledes ved fodtattkllem borgernes tab ved
at arbejde mindre og borgernes priser ved kgbrafigsgoder. Hvis borgerne
reducerer deres arbejdsudbud, fordi de far miritrage efter skat nar kommunen
saetter skatteprocenten i vejret, sa far den pagagdeommune et mindre
skatteprovenu end umiddelbart beregnet, fordi udskrgsgrundlaget skrumper.
Ifalge de geeldende principper i budgetsamarbejpleipenseres kommunerne
imidlertid af staten for et reduceret beskatningagtag, s& kommunerne inden for
det geeldende skatteloft kan holde et usendretsealiceniveau. Enkelte kommuner,
som gennemfgrer en balanceret budgetudvidelsegrgenser indkomstgrundlaget
kompenseres endvidere af de gvrige kommuner i &fafen kommunale udligning.
Men det reducerede udskrivningsgrundlag far ogeaksmnsekvens, at staten far et
mindre provenu af den statslige indkomstbeskatridgg.tab tager kommunen
imidlertid ikke i betragtning.

Der er med det sakaldte skra skatteloft indbyggehekanisme i skattesystemet, som
sigter imod umiddelbart at neutralisere ekspanfnanspolitiske effekter fra
kommunale skatteggninger. Over en bestemt greensardet skattetryk bliver
kommunale skatteggninger automatisk modsvaret edduktion af den statslige
bundskat. Denne neutralisering er imidlertid nétop umiddelbar. Safremt en
reduktion af den statslige beskatning nemlig ildeni modsvares af en reduktion af
de statslige udgifter, sa fastholdes den samlesitiy@finanseffekt, og den
modsvares af en forringelse af balancen pa sta¢gmskab, og dermed af en byrde,
som skubbes over pa fremtiden. Det var eksemptifieeldet, da kommunerne for
2010 fik lov til efter ansggning og godkendelséoahgje deres skatteindteegter
ekstraordinaert inden for en pulje pa 500 milliokiemer. Puljen blev da modsvaret
af en reduktion af den statslige beskatning mea &kyderligere statslige
udgiftsreduktioner, hvorved det statslige budgetuskiud og den medfaglgende
fremtidige skattebyrde blev gget.

Det er neeppe realistisk at gennemfare en omordifikgmmunestyret, som er sa
tilbundsgaende, at den vil laegge op til at fuldstigenyvurdering af hele den
kommunale aktivitet. Derimod vil det veere mere isisk at afsgge mulighederne for
at forme et kommunesystem, hvor kommunerne ved imaegbeslutninger om
udgiftseendringer stilles over for de fulde samfuaiasomiske omkostninger,
saledes at kommunerne pa marginen prisseetter debkoate ydelser korrekt. | det
falgende afsnit 6 redegares for forskellige modgtiem udvirker et sadant resultat.



Der praesenteres tre forskellige modeller. Renidkkir alle disse modeller hentet fra
foreliggende dansk litteratur. Den litteratur, detale om, har imidlertid ikke i noget
tilfeelde praesenteret nogen samlet analyse, og teEtermodeller har alene veeret
praesenteret kort i ideform. Det er bemaerkelsesgteatialle disse modeller er
vanskeligt forenelige med den form for budgetsamjady som fungerer i dag, hvor
Kommunernes Landsforening pa vegne af alle kommimaiggar aftaler med
regeringen om kommunernes gkonomi, og hvor aftalemfatter kommunernes
gkonomi under ét, sdledes at den enkelte kommuwdsdte vilkar og

mulighedsrum beror pa alle de gvrige kommunersodisipner. Denne problematik
behandles derfor fgrst i afsnit 5.



5. Kollektivt eller individuelt ansvar
Budgetsamarbejdet mellem staten og kommunerne siamnoderne form fgres

tilbage til 1970’erne, hvor samarbejdet blev palmeijysom konkrete foranstaltninger
af skiftende form fastlagt i forhold til konkretarafundsgkonomiske
problemstillinger. Siden har budgetsamarbejdet éieth mere permanent form, om
end der til stadighed sker formmaessige innovatiddet har imidlertid gennem hele
perioden veaeret en helt central egenskab ved dééutdgaftaler, at de er indgaet
mellem Kommunernes Landsforening pa vegne af konesektoren som helhed og
regeringen. Det indebeerer, at aftalerne lsegger mrfonkommunesektorens
gkonomi som helhed men ikke direkte for de enketemuners gkonomi.

Det kollektive ansvar for aftaleoverholdelse erbmtgdende med, at
budgetsamarbejdet har kunnet udvikles uden et kegferpger med forestillingen om
et kommunestyre med kommuner, der har et eget oumelslutninger om skat og
udgifter. Pa den anden side indebzerer det kollekthsvar ogsa, at det kan veere
vanskeligt for en regering at handhaeve indgaedéeaffordi det kan veere vanskeligt
at opggre de enkelte kommuners bidrag til everdsglimlede rammeoverskridelser.

Nar budgetsamarbejdet er baseret pa et kollektistwar for aftaleoverholdelse,
heenger det ogsd sammen med det historiske udgarig$puetableringen af en
statslig styring af kommunernes gkonomi. Kommunemieendetegnet ved
betydelige forskelle i savel beskatningsniveau semiceniveau. Hvis staten i denne
situation seetter individuelle kommuneatftaler igenneil det enten indebeere, at
kommunerne lases fast pa forskellige beskatningseoviceniveauer, hvad der vil
veere vanskeligt at retfeerdiggare, eller der villigggende veere behov for endda
meget betydelige tilpasninger kommunerne imelleskat, service og udligning.

Forskellene i beskatningsniveau og servicenivederlegvrigt ogsa neerliggende til,
at der udvikler sig en politisk diskussion melleanmkmunerne om ansvarsplaceringen
i forhold til rammeoverskridelser. Nar kommunerklegi star med samme
udgangspunkt i kraft af de betydelige forskellenviceniveau savel som i
beskatningsniveau mellem kommunerne, vil det vaasrdiggende for kommuner, der
bidrager til en rammeoverskridelse, at argumerftateat det er velbegrundet i deres
tilfeelde, fordi de er last fast pa et mere ufordéés niveau end andre kommuner. En
sadan argumentation kan yderligere fa styrke itkafflet statslige engagement i
kommunernes finansiering. En kommune kan salediessfalde tilbage pa
synspunktet, at man i seerlig grad er ramt af dennkonale udligning, som man



finder uretfeerdigt indrettet, hvorfor der foreligga seerlig grund til at bidrage til
overskridelse af den kommunale gkonomiske ramme.Hixtoriske erfaring er da
ogsa, at kommunerne i de fleste ar har overskalgkonomiske begraensninger,
som er fastlagt i aftaleform, og at regeringen otik&tinget har haft vanskeligt ved at
finde fungerende sanktioner i forhold hertil, ffristoffersen og Larsen (2009Db).

| forhold til analysen af kommunalt selvstyre ogdsn ved beskatning forekommer
princippet om det kollektive ansvar i budgetsamgidteat udgare et fundamentalt
problem. Det er meget vanskeligt om ikke umuligtaksis at konfrontere den
enkelte kommune direkte og tydeligt med den samdedefundsgkonomiske byrde
ved beskatning, med mindre der i udgangssituatigaelder en udtrykkelig
gkonomisk ramme for den enkelte kommune. Det @gda kendetegnende herfor, at
de modeller for en revideret styring af kommunemlesnomi, der er fremkommet i
den danske litteratur, alle opererer med en fomgkmnomisk rammestyring, der
ogsa som udgangspunkt indebeerer en udtrykkelig edastieeggelse for de enkelte
kommuner.



6. Den danske debat: Modeller til fiskal ansvarliggrelse af
kommunerne

Tanken om, at den enkelte kommune skal konfronteex de samlede
samfundsgkonomiske byrder ved beskatning, nareeféer udgiftsdispositioner, kan
omseettes i forskellige styringsmodeller. | den méadtgaende form kan der
argumenteres for, at modeller, som fuldt stillemkounerne over for de
samfundsgkonomiske byrder, kan forenes med erirtieedl for kommunerne til at
fastleegge deres udgifts- og beskatningsniveald.fiatipende bliver der redegjort for
tre modeller, baseret pa hver sit rationale. Déalerom principielle modeller, og en
praktisk implementering vil under alle omsteendigdraddebeere en ngdvendig
stillingtagen til en reekke forskellige mere elleéndre komplekse problemer af bade
fordelingspolitisk og effektivitetsmaessig karakter.

De tre modeller er ogsa alle udformet, sa de falarged kommunernes
beslutningssituation pa marginen, altsa pa konselaerae for de enkelte kommuner
af at gge eller reducere udgifter og beskatninggmait.

6.1. Udgiftsskat pa serviceniveau

Den farste model drager en parallel til miljggkommmNar en aktgr gennemfarer en
aktivitet, som har negative velfeerdsmaessige komeseler for omgivelserne, sa
paleegges aktgren en skat svarende til den gkoneifrisgative) veerdi af
konsekvenserne for omgivelserne. | miljggkonomadartman om princippet om, at
forureneren betaler.

Den samfundsgkonomiske konsekvens af en lokal margkatteggning er undersggt
i Skatteministeriet (2003). | denne analyse fokes@d, at en skatteggning vil
pavirke borgernes adfeerd, saledes at de vil redutsres arbejdsudbud. Det vil igen
indebaere en nedgang i det samlede skatteproveatie®knisteriet beregner statens
tab i kraft af eendret borgeradfeerd ved en mardioamunal skatteforhgjelse til at
udggare 18 pct., som staten da kan opkreeve sommemupal udgiftsskat. Det
forudseettes her, at der geelder en substitutiorissiesmellem timelgn efter skat
(prisen pa fritid) og arbejdsudbud pa 0,2, en kipskatteprocent pa 30 og en
kommunal skatteprocent pa 30.



For den enkelte kommune, som gennemfgrer en baktrimedgetekspansion, vil
nedgangen i indkomstgrundlag i vid udstreekningebkempenseret af den
kommunale udligning, som sa til gengeeld overfgnebyrde pa de avrige
kommuner. Denne mellemkommunale fordelingseffedekicer yderligere i retning
af, at de enkelte kommuner undervurderer de samfgzhkuhomiske konsekvenser af
balanceret budgetekspansion.

Hertil kommer den samfundsgkonomiske effekt paftskiden. Her geelder den
effekt, som gkonomer betegner den balancerede tsidgstiplikator. Nar skatten
agges, flyttes penge fra borgerne, der sparer eafaldres penge op, til det offentlige
som bruger det samlede provenu fra skatterne. ldeages den samlede
efterspgrgsel i samfundet umiddelbart. Det kraeeelod en yderligere statslig
beskatning at neutralisere en kommunal balancedddiaggning, hvilket vil veere
nadvendigt, safremt den kommunale udgiftsstignigger ud over det, som er aftalt
mellem kommunerne og regeringen. Kommuneaftalesgges til grund for
regeringens overordnede gkonomiske politik, herukdejunkturpolitikken — altsa
de offentlige finansers pavirkning af den samlekienemiske aktivitet i samfundet.
Safremt udgiftsloftet i aftalerne overskrides, ragaringen alt andet lige
nadvendigvis neutralisere den afledte ggede aitivitamfundet, safremt
aktivitetspavirkningen fra de offentlige finanskke skal blive starre end forudsat,
hvilket eksempelvis kunne fgre til overophedningudfejdsmarkedet,
betalingsbalanceproblemer m.v.

Den samlede effekt vil variere i et vist omfanggfhvor steerkt en kommunal
skatteggning slar igennem i borgernes adfeerd. Rett@ntages at variere over tid
afhaengigt af blandt andet konjunkturudviklingenfoyentningsdannelsen.
Finansministeriet ma som anfart alt andet lige sgeutralisere effekten af en
kommunal skatte- og udgiftsggning. Dette kan skenge en statslig
udgiftsreduktion eller en forhgjelse af statsskatMed et geeldende skatteloft
(skattestop) lader det sig ikke umiddelbart ggr@naende en statslig
skatteforhgjelse. Tveertimod er kommunale skattestgger under skattestoppet
konsekvent blevet modsvaret af tilsvarende stasgiagtesaenkning, hvilket isoleret
set vil gge aktiviteten i samfundet yderligere gg &ravet til starrelsen af den
statslige udgiftsreduktion, der skal gennemfgresifmeutralisere den samlede
ekspansive finanspolitiske effekt. Det har dogilmdi ikke veeret politisk muligt at
gennemfgre de ngdvendige neutraliserende reduktidme statslige udgifter,



hvilket ggr det umuligt for en regering at overteltens egne malsaetninger hvad
angar holdbarheden i den langsigtede gkonomiskkpol

Under alle omsteendigheder vil indfarelse af en fiskkat pa marginen indebeere, at
det bliver ngdvendigt for hver enkelt kommune dirdee, hvor marginen befinder
sig. Der ma altsa ske en overgang til en individesimefastlaeggelse, men sadan at
der ogsa geelder en fleksibilitet i forhold til rammsa leenge sadan en fleksibilitet
modsvares af betaling af udgiftsskat.

6.2. Klubvilkar pa marginalen

Den anden model opererer frem for en beskatninglgiftsbeslutninger pa marginen
med en omleegning af finansieringsmaden for margindbiftsbeslutninger.
Tankegangen er den, at der pa marginen skal anve&mdi&ke-forvridende kopskat
som finansieringskilde, og at beslutningsmaderrigogkal udformes, sa tendens til
udgiftsopdrift teemmes i beslutningsprocessen.

Poul Erik Mouritzen (2008) rummer en analyse afgeidamarbejdets funktionalitet
og konkluderer, at der findes steerke tendenseemidralisering og steekkelse af
kommunalt selvstyre. Der er behov for, at en regetager samfundsgkonomiske
hensyn, og dette ngdvendigggr et budgetsamarbiépiemuneaftalerne fungerer
imidlertid ikke godt og blev ikke overholdt i nogaharene 2005 — 2008. Trods
trusler om sanktioner blev kommunerne imidlertiah lstraffet i et enkelt af disse ar.
Dette forklarer Mouritzen med, at de politiske orskonger for en regering er
uforudsigelige og kan blive ganske betydelige.

Med det udgangspunkt finder Mouritzen behov fotiinsonelle eendringer, sa den
politiske kalkule for borgmestre og kommunalpokti&, der treeffer beslutninger om
de kommunale udgifter og skatter, bliver bragt mereerensstemmelse med de
ngdvendige samfundsgkonomiske hensyn.

De lokale politiske processer spiller ifglge Mozei en vaesentlig rolle, og han stiller
spgrgsmalet: Er det muligt at zendre de lokaleipkditprocesser pa en saddan made,
at kommunerne uden voldsom indblanding ovenfra&ifrem til de
samfundsmaessigt "rigtige” beslutninger, som disfedres af den til enhver tid
siddende regering? Her bliver det et nggleprob&rdet i det eksisterende
finansieringssystem er saerdeles usynligt, hvaddsergbetaler i skat, og hvad



pengene gar til. Dette ses som en kilde til atrigjedlde lokale beslutningsprocesser i
retning af stadig stigende udgifter og skatter. ukitaen beskriver udfordringen om
synlighed i fglgende boks.

Synligheden af en skat er en funktion af om den erdte borger er inddraget i eller
informeret om:

Beslutningen om skattens hgjde

Angivelsen af skatten

Beregningen af skatten

Opkreaevningen af skatten

Betalingen af skatten

Fordelingen pa formal af skatten

Offentlighed om hvad den enkelte skatteyder betaler

Mouritzen argumenterer for, at det vil have en sftekt alene at lgse problemet med
de asymmetriske beslutningsprocesser i kraft afeskees manglende synlighed pa
marginalerne. Med det udgangspunkt opstiller hamedel for en ny kommunal
finansiering, hvor kommunerne ved beslutninger pagimen, altsa om marginalt
stgrre eller mindre udgifter og skatter, stillegofor en ekstrem synligggrelse.
Modellen betegnes kommunal kombiskat. ModellerpecHiceret i nedenstaende
boks.

En kommunal kombiskat:
Hver kommune i Danmark skal opkraeve kommuneskatenddst standardsats pa 25
procent
@nsker man en hgjere service (eller er man ing#e&kal denne finansieres ved en
ekstraskat, der udskrives med samme kronebeladdléoskatteydere og som opkraeves t
gange arligt i form af et girokort
@nsker man en lavere service (eller er man effektiodtager borgerne i kommunen to
gange om aret en check fra kommunen som i kronenefor alle skatteydere
Enhver aendring i ekstraskatten/checken skal vedtagg en folkeafstemning i kommunegn
Det nuveerende udligningssystem og statstilskuddttebtter mere eller mindre uaendret

O

Mouritzen peger pa, at overgang til kombiskat kamehfordelingsmaessige
konsekvenser. Han peger imidlertid tillige pa ekkesargumenter for, at sddanne
konsekvenser kan veere retfaerdige. Invalidepensamisl fa lige s& mange kroner
refunderet som millionaeren ved kommunalt mindrafegb og tillige er millionaeren i



hovedparten af landets kommuner beskyttet mod byaflkommunale
skattestigninger i kraft af det skra skatteloft.

Ogsa denne model fordrer overgang til individuehmeefastleeggelse for
kommunerne. Og i Mouritzens udgave af modellen egsidivellering mellem
kommunerne.

Modellen vil definitivt lase effektivitetsproblemp# finansieringssiden. Finansiering
med en kopskat pa marginalen indebeerer, at borgexfeerd ikke bliver pavirket af
marginale skatteaendringer. En skatteforhgjelsikkel indebaere, at borgerne far
mindre ud af at gge arbejdsindsatsen marginaliniaer er modellen mere uklar |
forhold til effektivitetsproblemet pa udgiftssideviodellen sikrer ikke ngdvendigvis,
at kommuner baerer de fulde samfundsgkonomiske keesser af en balanceret
budgetekspansion. Der vil dog veere en vis posifakgvitetsgevinst ogsa pa
udgiftssiden. | en simpel gkonomisk model af et oleratisk system vil det geelde, at
demokratiet vil leegge sig fast pa beslutninger, setop tilfredsstiller
medianvaelgeren, altsa veelgeren med lige mange rexiglegjre og venstre for sig
pa en hgjre-venstre skala. Medianvaelgeren hardkoinst, som ligger under
gennemsnitsindkomsten i kommunen, for der vil alieke mange borgere med
jeevne indkomster og fa borgere med meget storemdter som traekker
gennemsnittet op. Med en proportional indkomsthkatmedianveelgeren mulighed
for at lade borgere med hgjere indkomster baerelativt stor del af byrden ved nye
udgiftsbeslutninger. Derimod ma medianveaelgeren Isave en stgrre del af byrden
ved nye udgiftsbeslutninger, nar alle vaelgere bktdle lige meget i skat i kroner og
grer. Det vil fA medianveelgeren til at modererekensm nye udgifter og skatter.

6.3. Marked for udgiftskvoter

Den tredje model indebaerer som udgangspunkt ikk@jrecippet med en samlet
definitiv ramme for kommunesektorens gkonomi ngdigans opgives. Derimod
indfgres en mekanisme, som virker i retning akamhmunale udgifter flyttes til de
kommuner, hvor udgiftsafholdelse giver borgerne stemste nytte.

Det gkonomiske Rads formandskab gennemfarte i 2083, forud for
strukturreformen, en analyse af relationerne mefieahog kommuner. Her
behandles spargsmalet om behovet for og udformnia@et system, der leegger
rammer for kommunernes gkonomi. | forleengelse hamdérsgges, hvorledes det
mest effektivt tilsikres, at fastlagte rammer ogsérholdes.



Radet argumenterer for, at safremt der indfaresnkonespecifikke aftaler, er det
ikke muligt for den enkelte kommune at haeve skaiteover de aftalte stigninger.
Radet praesenterer endvidere ideen, at et sddaetskan suppleres med en
mellemkommunal handel med rettigheder til at ovedskde udstukne rammer. Pa
dette marked kan kommuner, der gnsker en laverstuaskatteudskrivningen end
aftalt, seelge rettigheden til kommuner med det mtteoehov. | dette system skal en
kommune, der vil haeve sit skatteprovenu gennentesitegninger ud over det aftalte,
finde en eller flere kommuner, der gnsker at saskl#en med et tilsvarende
provenu. Dermed vil der automatisk blive sikretpesecis aftaleoverholdelse pa
overordnet niveau. Systemet sikrer den fleksihjlder eksisterer i det nuveerende
system. Samtidig sikres, at rammerne udstukketafogntrale myndighed vil blive
overholdt. Dermed reduceres risikoen for, at derraée myndighed mister
kontrollen over den samlede veekst i den offentigietor.

Radets argumentation i forhold til de omsaetteliggiftskvoter fokuserer pa det
disciplinaere problem. Dette er en reel problemadikt kommunerne historisk set
ikke overholder den geeldende regulering og heruddeftaler, som deres egen
organisation, Kommunernes Landsforening, selvindgaet. Pa den anden side
bygger Radets konklusion om, at kommunespecifikiadea i sagens natur vil blive
overholdt, pa en vurdering, idet der ikke givesetdystorisk belaeg for, at dette ogsa
vil veere tilfeeldet i praksis.

Et marked for omsaettelige kommunale udgiftskvoteimidlertid have en anden
effekt, som Radet ikke fokuserer pa, safremt s@&damarked vil kunne bringes til at
fungere rimeligt.

Man kan saledes forestille sig, at et kvotesystandteres pa en sadan made hvad
angar fastleeggelse af den samlede udgiftsrammdey @a markedet for udgiftskvoter
vil fremkomme en pris, som ideelt svarer til dewjiftdskat, der er skitseret i afsnit
6.1. Herved vil de kommuner, som ekspanderer detgster, netop komme til at
betale en pris, som afspejler de fulde samfundsmkke omkostninger.

En model med omseettelige udgiftskvoter vil i gvhgive den effekt, at
udgiftsrettigheder vil blive erhvervet af de komragnsom tilleegger det starst veerdi
at fa de goder, som kan erhverves ved at give flenge ud. Safremt borgerne i de



forskellige kommuner er kendetegnet ved nogenlutedeamme behov og
prioriteringer, og safremt der geelder en faldendergenytte, sa det far stadig
mindre veerdi for borgerne at fa flere eller dydesenmunale ydelser, vil sadan et
system neerliggende traekke i retning af, at forskelli service- og skatteniveau
mellem kommunerne vil blive reduceret. Da vil detmig naerliggende veere de
kommuner, som har det laveste udgiftsniveau i flortibudgiftsbehov og som har
det laveste kommunale beskatningsniveau, somlgdgge nye udgifter starst vaerdi.

Er forestillingen om faldende greensenytte ikke gasdie, vil kommuner med et hgjt
beskatningsgrundlag naerliggende kgbe udgiftsrettighfra kommuner med lavere
beskatningsgrundlag. Det samme gaelder, safrenii@ent i kommuner gaelder en
tendens til udgiftsmaksimering.



7. Muligheder og konsekvenser

Det vil fordre fundamentale forandringer i indreimen af kommunernes gkonomi at
skabe en situation, hvor kommuner beerer de fulddwsalsgkonomiske
konsekvenser af egne udgiftsbeslutninger. Ogsaoselet fuldt samfundsgkonomisk
ansvar alene etableres pa marginalen. Der vil estda meget betydelige
vanskeligheder forbundet med at seette sadannerherdale forandringer igennem.
Pa den anden side er en statslig afskeering aketlay frit kommunalt selvstyre
ngdvendigt, sa leenge kommunerne ikke beerer de $alséundsgkonomiske
omkostninger ved egne udgiftsbeslutninger.

Et afggrende problem er det fordelingspolitiskestiéaes hver enkelt kommune
definitivt med et givet skattetryk eller med etefigerviceniveau, vil det veere meget
vanskeligt at finde begrundelser for, at der eskel i skatteniveau eller
serviceniveau mellem kommunerne. Det vil imidlefoddre en meget omfattende
justering af den nuveerende fordeling mellem kommumat etablere en situation
med identisk skattetryk og serviceniveau i kommuoaebet er pa den anden side
netop gjort i regionerne.

Forestiller man sig, at et sddant omfordelingsmobkan lgses og gnskes lgst, sa star
der — ud over mange praktiske problemer med atrogfe@t helt anderledes system

for kommunernes gkonomi — tilbage, at det vil vaaraldeles anden type af

institution end de nu fungerende kommuner, sonaanét.

Hvis der fastlaegges definitive gkonomiske rammehfe@r enkelt kommunes
gkonomi, vil kommunerne som lokale demokratiskétuisoner i hovedsagen vende
tilbage til deres historiske udgangspunkt som j@leengere af lokale offentlige
goder. | moderne form vil der her veere tale om gpgaom planleegning,
myndighedsopgaver etc. Derimod vil kommunerne rareghr produktion af
velfeerdsservice — den altovervejende del af kommmasebudget — overga til at veere
noget neaer rene agenter for staten.

En sadan kommunal ren agentrolle udger imidlekfi@ inadvendigvis en stabil
slutform i en omformning af kommunesystemets indngt. Kommunerne som
institutioner ledet af folkevalgte leegfolk giverrkmening, nar det drejer sig om
lgsning af en prioriteringsopgave pa omrader, letrer af afggrende betydning for
samfundet, at der foretages lokale prioriteringérgder kan ske en differentiering



mellem forskellige lokalsamfund. Derimod er detakiationelt at organisere
produktion af velfeerdsservice i stor skala og s$tgfeensartede statslige standarder |
organisationer med leegmandsstyre. Her er der ddrgod grund til at organisere
produktionen med en professionel og managementeretroverordnet ledelse.
Ligeledes er der grund til at sikre, at den slagslpktion foregar under
konkurrencevilkar, sa der bestar et pres for effétt.

Hermed kan man naerliggende forestille sig, at @msformation af organiseringen af
tilvejebringelsen af velfaerdsservice fgres endulend, sa produktionsopgaverne
eller dele heraf pa velfeerdsomraderne helt fiefriekommunerne og overgar til at
veere funderet i former for selvejende institutiorsé&dan som det er sket pa
gymnasieomradet, eller privatiseres og overganditkedsbaserede profitsggende
agenter eller agenter der drives med et humangéisaeligigst udgangspunkt.

Perspektivet for kommunerne kan derved neerliggeesie det samme som for det
regionale niveau i Danmark, altsd amterne/regiomevted strukturreformen i 2007
blev det regionale niveau fundamentalt omorganis&edvstaendig skatteudskrivning
blev erstattet med produktionsafhaengige men dhais tilskud, og der blev blokeret
for selvsteendige skonomiske prioriteringer mellafgifisomrader. Sidelagbende
hermed blev der abnet for konkurrenceudsaetningpriedte operatgrer. Herved er
det folkevalgte demokratiske styre pa regionaleaivblevet afgarende udhulet, jfr.
Christoffersen og Klausen (2009). Samtidig er deedaet en steerk
professionalisering, hvor sygehusenes professoiedielser er kommet til at spille
en langt mere betydende selvstaendig rolle i kfafea gkonomiske og
styringsmeaessige ngdvendighed, som sygehusenevet brederlagt. Det danner
udgangspunkt for, at staten efter strukturreforiadende i de arlige gskonomiaftaler
stiller krav om produktivitetsfremskridt i regiomer, hvad der ikke er tilfeeldet i
forhold til kommunerne.

Hvis der pa& marginen overlades kommunerne et radésudispositioner, hvor de
enkelte kommuner selv stilles over for de fulde fsemdsgkonomiske konsekvenser
gennem udgiftsskat eller kab af udgiftskvoter edfdtes over for at skulle finansiere
marginale udgifter med en ikke-forvridende kopskater der i princippet etableret
en ny form for ansvarliggjort kommunalt selvstyitevaretagelse af tilvejebringelse
af velfeerdsservice. Ud over en lang reekke af mlagtproblemstillinger, som vil
gere sig geeldende i forhold til at fA et sadanvartiggjort kommunalt selvstyre til at
fungere, rejser der sig spargsmalet, om sadannetkmalt selvstyre i det hele taget



vil f& nogen betydende funktion og blive brugtiltiipasse et lokalt kommunalt
serviceudbud til de lokale borgeres preeferencer skial peges pa to afggrende
spgrgsmal:

Det fgrste spgrgsmal drejer sig om, hvorvidt detrbevedet er vaesentligt at indrette
en af samfundets basale institutioner ud fra hogesgiynet at kunne differentiere
tilbud til borgerne mellem forskellige lokalsamfuriet sddant hensyn var indlysende,
da kommunestyret blev etableret, og hvor forskellemevis mellem landomraderne
og hovedstaden var afgrundsdyb. Men i dag er leManigt mere ensartet i de
forskellige dele af landet, og stort set alle harsde eftersparger alle former for
grundleeggende velfaerdsservice. Nar der i dag ovedwt er forskel pa, hvad der
leveres af velfeerdsservice i kommunerne, sa bertomdske i hgj grad pa dels
historiske omsteendigheder, dels pa det forholaaikte fungerer fuld gkonomisk
udligning mellem kommunerne, og at nogle kommuregfad til det samme
skatteniveau kan levere dyrere service end andrertjerne. Ggres der op med de
historiske overleveringer af kommunale forskellegoges der alle danskere de
samme gkonomiske vilkar for at modtage velfeerdésgrikan det meget vel teenkes,
at der vil blive leveret service pa samme gkonomisikeau overalt i landet. Det
svarer til, at der med den organisatoriske moderimg af det regionale niveau i
Danmark har udviklet sig en situation, hvor derralta landet leveres
sygehusservice pa det samme gkonomiske niveau.

Det andet spargsmal vedrarer kommunernes konkwedggtighed i den situation,
hvor de pa marginen star over for (skatte)priseredfgerdsservice, som afspejler de
fulde samfundsgkonomiske omkostninger. Det vil alesvaesentligt dyrere for
borgerne at beslutte sig for mere kommunal seragealer melder sig naerliggende
den mulighed, at private markedsbaserede leverandier private non-profit
organisationer kommer til at fremsta konkurrenceidgg bl.a. i kraft af sadanne
institutionsformers starre evne til at finde og kealsfgre nye former for
serviceprodukter, som yder borgerne stgrre veergidangene. | det omfang det er
tilfeeldet, vil indfgrelse af et kommunesystem maohgindsgkonomisk
ansvarliggjorte kommuner lede til, at der vil fohegt skifte vaek fra kommunal
opgavelgsning.

Situationen er altsa den, at kommunerne i dag Seget nogle samfundsgkonomisk
ugnskede udgiftsbeslutninger, og at det vil fofdrelamentale strukturaendringer at
na frem til et kommunesystem, hvor kommunerne gedféslutninger pa et grundlag,



hvor de tager fuldt hensyn til de samfundsgkonoeniskar. Strukturforandringerne
vil endda skulle veere sa radikale af karaktergawid vaere tvivisomt, hvorvidt der
derefter vil veere et kommunestyre med betydend&éqgbolitiske prioriteringer hvad
angar forsyningen med velfeerdsservice. P4 den asiderkan man ggre den
betragtning, at sddanne reformer derved netopdankiommunestyret tilbage til dets
historiske udgangspunkt, hvor det lokale demokkatstyre tager sig af lokale
offentlige goder men ikke af private servicegodidot fordi samfundet gnsker at
anvende disse servicegoder til at bedrive omfangeied
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