Decentralisering til kommuner
— Den danske case
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Hovedresultater

| Danmark har kommunerne ansvaret for en stor del af de udgifter, der atholdes i
den offentlige sektor. Det geelder produktionen og leveringen af en raekke service-
ydelser, sociale overfgrsler, hjeelp til udsatte mv. Dette kaldes decentralisering til
kommuner.

VIVE har undersggt, hvilke gkonomiske og politisk-demokratiske fordele og ulem-
per, der kan veere ved decentralisering til kommuner, og hvordan decentraliseringen

kan styrkes.

Rapporten beskriver desuden en raekke dilemmaer, der kan opsta mellem forskellige

hensyn, og sammenligner med forholdene i andre lande.

Serviceydelserne kan tilpasses lokale gnsker gennem decentralisering

Der kan vaere en raekke gkonomiske fordele ved decentralisering. Der bliver herved
mulighed for at tilpasse serviceydelser til lokale behov og @nsker i de forskellige
kommuner. Dette kan gge den sakaldte allokative efficiens, hvilket betyder, at ser-
viceydelserne tilvejebringes i en passende maengde set i forhold til efterspargslen

og til de lavest mulige omkostninger.

Kommunerne kan desuden sammenligne sig med hinanden og laere af hinanden.
Det kan fremme innovation. Endvidere kan den enkelte kommune og dens borgere
blive ansvarliggjort gkonomisk for de beslutninger, som bliver truffet i kommunen,

og for de serviceydelser, borgerne modtager.

Ligeledes kan decentralisering muligvis gge den samlede gkonomiske vaekst i sam-
fundet, fordi serviceydelserne kan produceres og tilvejebringes pa en effektiv made
i overensstemmelse med borgernes behov, og derved kan den offentlige sektor

blive mere effektiv.

Der kan dog ogsa vaere nogle gkonomi-

. . ske ulemper ved decentralisering, som
Hvad er decentrallserlng? det er veerd at veere opmaerksom pa.

Rapporten beskaeftiger sig udelukkende med Der kan veere sméadriftsulemper, hvor

decentralisering til kommuner. Det kan dels veere det for eksempel pa visse specialiserede

ansvaret for lgsningen af opgaver pa visse

udgiftsomrader, dels kompetence til at modtage
indtaegter til deekning af udgifterne. enkelte kommune at skabe et fagligt

omrader kan vaere vanskeligt for den

baeredygtigt milja.
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Der kan desuden veere udfordringer med at fa finansieret offentlige goder, som

reekker ud over den enkelte kommunes graense, og kommuner kan have gkonomi-
ske tilskyndelser til at skubbe visse udgifter over til andre kommuner eller til staten
og vice versa. Der kan ogsa opsta uhensigtsmaessig konkurrence imellem kommu-
ner, for eksempel hvis en kommune haver Ignniveauet for en efterspurgt arbejds-

kraft mere end nabokommunen.

Decentralisering kan betyde mindre afstand mellem borger og politiker

Demokratisk kan der peges pa bade fordele og ulemper ved decentralisering. Den
politiske deltagelse styrkes ved decentralisering, fordi der bliver mindre afstand
mellem den enkelte borger og den naermeste folkevalgte politiker. Kommunalpoliti-
kere kan bedre respondere pa lokale problemstillinger end politikere valgt til Folke-
tinget. Decentralisering fremmer desuden spredning af den politiske magt, hvilket

mindsker risikoen for magtmisbrug.

Der kan dog ogsa veere nogle ulemper, som det kan veaere relevant at tage hgjde for.
Det kan blandt andet blive vanskeligt for borgerne at gennemskue, hvad der er

kommunens ansvar, hvad der er regionens ansvar, og hvad der er statens ansvar.

Kendetegn ved den danske decentrale model

Det kommunale demokrati star staerkt, nar det geelder lokalpolitisk deltagelse og lo-
kalpolitisk relevans. Set i et laeengere perspektiv har der veeret en vaekst i de kommu-
nale opgaveomrader, som vedrgrer borgerrettede ydelser, som i vidt omfang er fi-
nansieret ved egne skatter og generelle tilskud med tilhgrende tilskuds- og udlig-

ningssystem. Finansieringen baseres i dag i mindre grad pa refusioner.

Der findes ogsa en vis variation i service- og skatteniveauer mellem kommunerne,

som kan veere forenelig med gnsket om at tilgodese allokativ efficiens.

Et seerligt kendetegn ved den decentrale model er budgetsamarbejdet og aftalesy-
stemet mellem staten og kommunerne, som i en lang arreekke har bidraget til at ud-
vikle velfaerdsstaten under hensyntagen til det lokale selvstyre. Herunder hgrer ogsa
finansieringsprincipper med blandt andet en betydelig afskeermning for udsving i
gkonomiske konjunkturer og kommunal kompensation for nye eller eendrede opga-
ver via DUT-princippet. | de seneste godt 10 ar har budgetloven med udgiftsrammer
og sanktionsbestemmelser ogsa veeret en vaesentlig faktor i den samfundsgkonomi-

ske koordinering af gkonomien.
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Eksempler pa dilemmaer

Det forhold, at decentralisering i et vist omfang er og ma veere begraenset, rejser
nogle dilemmaer, som krzaever afvejning mellem modsatrettede hensyn. Rapporten

diskuterer fire eksempler pa sddanne dilemmaer.

Et farste dilemma vedrgrer skattefastsaettelsen i kommunerne. Egne skatter er et
vigtigt element i en decentral model, men de lokale skatter har ogsa national inte-
resse. De sanktionsmekanismer ved skattestigninger, som er gennemfgart, illustrerer
de modsatrettede hensyn. Den kommunale skatteudskrivning er fortsat en meget
vaesentlig kommunal indtaegtskilde, men variationen imellem kommunerne er sat

under pres.

Et andet dilemma vedrgrer den steerke rolle budgetloven med udgiftslofter har faet i
gkonomistyringen. Den giver med implementeringen i de enkelte kommuner et mu-
ligt dilemma i forhold til de lokale gnsker om udgiftsniveauerne. Risiko for mindre
vaegt pa kvalitet og produktivitet samt komplikationer i forhold til langsigtede dis-
positioner naevnes ogsa i rapporten, om end de ikke belyses kvantitativt. Til gen-
geeld belyses det talmaessigt, hvordan der omkring og efter budgetlovens indfarelse

er sket en ophobning af kommunal likviditet i sektoren som helhed.

Et tredje dilemma knytter sig til lovfastsaettelsen af minimumsnormeringer i dagin-
stitutioner. Lovfastsaettelsen heraf samt skaerpede krav til kommunalt tilsyn griber
relativt langt ind i den kommunale opgavelgsning, hvor intensionen om en vis ens-
retning i kommunernes ressourceanvendelse potentielt udfordrer den decentrale

opgavelgsning.

Et fjerde eksempel pé et dilemma vedrgrer den nyligt vedtagne aldrelov. Zldrelo-
ven fastholder det lokale ansvar for at udmgnte de lovgivningsmaessige forpligtel-
ser, men samtidig indgar der malsaetninger om helhedspleje, faste teams og udvi-
delse af det frie valg mv., som gar relativt langt ind i kommunernes prioritering og

tilrettelaeggelse af ldreplejen.

Et komparativt udsyn til andre lande, blandt andet Sverige

Sammenligninger med andre lande viser blandt andet, at der er mange versioner af

og flere veje til decentralisering til kommuner.

Set i forhold til andre OECD-lande har Danmark forholdsvis store og ensartede
kommuner. Mange lande har som Danmark oplevet gget decentralisering men med
betydelig variation i, hvor meget lokal autonomi der er fulgt med decentraliserin-

gen. Der er ogsa forskelle i, hvor mange og hvilke ansvarsomrader kommunerne
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varetager. Danmark ligger med en bred kommunal opgaveportefglje meget hgijt i
disse sammenligninger.

I sammenligning med Sverige adskiller Danmark sig ved, at budgetloven med tilhg-
rende udgiftslofter her i landet ogsa gaelder for kommuner. Et lignende system anven-
des ikke i Sverige, som heller ikke sanktionerer kommunale skattestigninger. | gen-

nemsnit har de svenske kommuneskatter ikke veeret stigende over de seneste 20 ar.

Selv om Sverige anvender visse principper i den kommunale finansiering, som har
lighedstraek med de danske, er der veesentlige forskelle. Blandt andet yder staten
ikke i samme omfang konjunkturafskeermning gennem automatisk justering af til-
skud. Derudover eksisterer der ikke som i Danmark et institutionaliseret budgetsam-
arbejde mellem regering og kommuner. Derimod har Sverige efter alt at demme en
noget mere omfangsrig brug af aremaerkede tilskud (ekskl. refusioner) til kommu-

ner, hvilket alt andet lige reducerer den lokale prioritering.

Muligheder for at styrke
den danske decentrale model

VIVEs rapport peger pa en raekke muligheder for at styrke den danske decentrale

model.

Opmarksomhed om forhandlingsrum, budgetlov og laneregulering

Et opmeerksomhedspunkt er blandt andet rammerne for gkonomiaftaler mellem
kommunerne og regeringen. @konomiaftalerne giver en formaliseret mulighed for
samarbejde, hvilket har mange fordele. Det kan veere relevant fortsat at fokusere pa
at skabe gode betingelser for forhandlingsrummet og sikre opfglgning pa aftale-

punkterne.

Det kan desuden vzere relevant at undersgge, hvilke effekter budgetloven har pa
decentraliseringen. Budgetloven har vist sig effektiv i den gkonomiske koordinering
mellem staten og kommunerne, hvad angdr overholdelse af aftaler og budgetter. Til
gengeeld kan der argumenteres for, at budgetloven begraenser den allokative effici-
ens. Set i dette lys kan en dybdegdende evaluering af budgetloven i relation til be-
grundelserne for den decentrale model vaere gnskelig. Endvidere kan relevansen af

den nuvaerende laneregulering overvejes.
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Decentraliseringen pa indtaegtssiden halter ofte efter udgiftssiden

Det bedste udbytte af decentralisering opnas alt andet lige, nar der bade bliver de-
centraliseret pa udgiftssiden og indteegtssiden. Herved opnas, at udgiftssiden ses i
sammenhang med indteegtssiden, hvilket er i overensstemmelse med princippet
om, at ansvar og kompetence bgr fglges ad. De danske kommuners indtaegter kom-
mer i hgj grad fra egne skatter, men som i de andre OECD-lande udger statslige til-
skud ogsa en betragtelig del af de samlede kommunale indtaegter.

Hvis decentraliseringen af indtaegter skal styrkes, kan det overvejes, om den kom-

munale indkomstskat kan @ges imod en tilsvarende reduktion af bloktilskuddet (og
statsskatten). En anden mulighed er at styrke den kompetence vedrgrende kommu-
neskatterne, som kommunerne har i dag. Det kan ske ved at begraense de statslige
reguleringer og sanktioner. Endelig kan det tilstraebes, at gremaerkede tilskud, her-

under sddanne som er baseret pd ansggninger, anvendes med forsigtighed.

Ligelige skonomiske vilkar er en forudsaetning for decentralisering

Hvis fordelene ved decentralisering skal sla igennem, er det afggrende, at kommu-
nerne har ligelige gkonomiske vilkar. Dette kan farst og fremmest sikres gennem
udligning, og det kan vaere afggrende fortsat at arbejde for, at udligningen i den
decentraliserede offentlige sektor er effektiv og aktuel, sadledes at ulighederne i eks-
ternt givne vilkar rent faktisk udjeevnes. Desuden peges der i rapporten pa, at finan-
sieringssystemet, sa vidt det er muligt, geres gennemskueligt og baseres pa objek-

tive frem for skensmaessige faktorer.
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