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Kommuners baeredygtighed — stordrift, demokrati og kommunalt

samarbejde

Forord

Denne rapport er den tredje publikation 1 et projekt om kommunalt
samarbejde, der er finansieret af Det Kommunale Momsfond. Projektet
begyndte september 1999 og forventes afsluttet foraret 2001.

Den forste rapport 1 projektet - Kommunalt samarbejde - hvorfor og hvorfor ik-
ke? - udkom 1 februar 2000. Her peges pa et par emner, som fortjener
saerlig opmarksomhed. Det ene er begrebet beredygtighed. Hvad forstas
der ved baredygtighed, og hvad kan vare arsag til svigtende kommunal
baredygtighed? Dette er emnet for denne rapport.

Det andet er begrebet demokratisk kontrol, som bl.a. Opgavekommissio-
nen har nzvnt som et potentielt problem 1 forbindelse med kommunale
samarbejder. Den problemstilling er belyst 1 projektets anden rappott,
som er skrevet af adjunkt ph.d. Ulrik Kjar og som publiceres samtidig
med denne rapport.

Projektet udfores 1 nar samarbejde med Kommunernes Landsforening
og supplerer dermed de analyser, landsforeningen gennemforer om em-
net kommunalt samarbejde. Det gelder Kommunernes Landsforenings
kortlegning af kommunale samarbejder, der kan findes pa landsforenin-
gens hjemmeside og rapporten Juridiske problemstillinger i forbindelse med
kommiunale samarbejder, der er offentliggjort juli 2000.

Til stotte for projektet er nedsat en referencegruppe bestaende af che-
fokonom 1 Kommunernes Landsforening Jan Olsen (formand), kontor-
chef 1 Kommunernes Landsforening Lene Sillasen, konsulent 1 Kommu-
nernes Landsforening Michel Weber, kontorchef 1 Kommunernes
Landsforening Hans Otto Jorgensen, kontorchef 1 Indenrigsministeriet
Christian Schenau og adjunkt ph.d. ved Odense Universitet Ulrik Kjer.
Referencegruppen skal have tak for god inspiration og nyttige kommen-
tarer til de to rapporter.

Forskningschef Nils Groes, AKF og fuldmagtig Inge Lene Moller, In-
denrigsministeriet skal have tak for at ofre krafter pa at gennemga ma-
nuskriptet om baredygtighed og komme med forslag til serdeles nyttige
forbedringer.
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Michel Weber skal have en sztlig tak for det nzre samarbejde, som nu
bliver intensiveret 1 forbindelse med projektets afsluttende fase.

Forfatteren har dog det fulde ansvar for artiklernes indhold.

Svend Lundtorp
Oktober 2000
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samarbejde

1.

S mmenfatning

1.1 Hensigt

Rapporten Kommunalt samarbejde - Hvorfor? Huorfor ikke? er resultat af for-
ste fase 1 forskningsprojektet om kommunalt samarbejde. I den rapport
fremhaves det gentagne gange, at der er en sammenhang mellem bare-
dygtighed, stordrift og specialisering pa den made, at stigende specialise-
ring gor det svaerere for kommunerne at opna stordriftsfordele, fordi der
kraeves et stadig storre volumen. Det forer til manglende baredygtighed.

Det er denne pastaede mangel pa bxredygtighed, der er arsag til den
igangvarende diskussion om kommunestrukturen 1 Danmark. Diskussi-
onen er imidlertid fyldt med ord, der ikke er definerede, med pastande,
der ikke er dokumenterede og baseret pa forudsatninger, der ikke altid
svarer til virkeligheden.

Derfor er det anset som centralt 1 dette forskningsprojekt at analysere
denne sammenhang mellem specialisering, stordrift og baredygtighed.
Hvad dakker begreberne, hvad ved vi om det, og hvilke alternativer er
der til kommunal produktion.

Med dette udgangspunkt er hensigten med denne rapport:

1. At definere og konkretisere begrebet baredygtighed

2. At referere teorien om kommunale stordriftsfordele samt efterprove
om de findes

3. At undersoge, hvor specialisering finder sted 1 kommunal produktion
og eftersporgsel samt afprove hypotesen om en sammenhang mellem
specialisering, stordrift og beredygtighed

4. At gennemga og analysere alternativerne for losning af de opgaver,
som nogle - og 1 visse tilfalde mange - kommuner ikke er store nok til
at lose selv. Der er her sztlig lagt vaegt pa kommunalt samarbejde
som en losning,.

Metoden har varet at gennemga og sammenholde relevant litteratur. Li-
geledes er foreliggende empiriske undersogelser anvendt som dokumen-
tation. Der er ikke foretaget selvstendige empiriske undersogelser 1 for-
bindelse med denne del af forskningsprojektet.
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12 Baredygtighed

Begrebet baredygtighed bruges som et standardudtryk, naermest som en
floskel, nar kommunernes opgaver og struktur diskuteres. Beredygtighed
er udgangspunktet for vurderinger af kommuners evne til at klare nuva-
rende og fremtidige opgaver. Ved at gennemga anvendelser af udtrykket,
viser det sig imidlertid, at ordet har mange betydninger, og de er ikke al-
tid sammenfaldende.

Nar der tales om kommunal baredygtighed, synes der ikke at vare tvivl
om, at overlevelsesaspektet er centralt. Begrebet bruges til at bedemme
om en kommune har forudsztninger for og evner til at overleve pa len-
gere sigt. Mere beskedent bruges det ogsa til, at vurdere om kommuner
har styrke nok til at lese givne opgaver - om de har bareevne 1 relation til
opgaven.

Men derudover er det ikke altid klart, hvad der forstis ved kommunal
baredygtighed. Begrebet har 1 debatten faet mange fornavne som f.eks.
faglig beredygtighed, driftsmaessig baredygtighed og demokratisk bare-
dygtighed.

Det synes dog, at anvendelsen af begrebet kan inddeles 1 tre hovedgrup-
pet:

Den forste handler om kommunens ekonomiske fundament - om den
okonomisk kan overleve. Fzllesbetegnelsen er okonomisk baredygtighed.
Det kan forstas pa flere mader: For det forste om kommunens evne til at
finansiere opgaverne. For det andet om den har den ekonomiske ro-
busthed, der skal til for at finansiere uventede store udgifter. For det
tredje bruges udtrykket okonomisk bzredygtighed om lokalsamfundets
okonomi. Er det et samfund, der vedvarende vil have et tilstraekkeligt be-
folknings- og indkomstgrundlag. Den sidste betragtningsmade handler
om kommunen som lokalsamfund og vedrorer kun indirekte kommunen
som myndighed og driftsvirtksomhed.

Overskriften for det andet szt af anvendelser af udtrykket baredygtighed
drejer sig om effektivitet. Eller mere pracist - om sma kommuner kan lose
opgaverne effektivt. I den forbindelse tales der om befolkningsmassig
baredygtighed, faglig beredygtighed (der udtrykker kvaliteten), admini-
strativ baredygtighed og driftsmaessig baredygtighed.
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Det tredje overbegteb et demokratisk baredygtighed, der handler om forhol-
det mellem de folkevalgte og valgerne. I vurderingen af kommuners de-
mokratiske baredygtighed indgar spergsmal som borgernes tillid til de
folkevalgte, deres tilfredshed med kommunen og om kommunen har en
identitet som lokalsamfund. Her indgar samtidig en vurdering af under-
gransen for et lokal demokrati.

Tilsammen bliver det mange former for bxredygtighed. I denne rapport
er godt et dusin betragtningsmader beskrevet. Man skal derfor vare for-
sigtig med at benytte udtrykket kommunal baredygtiched uden at praeci-
sere, hvad der menes. Helt noedvendig er denne pracision, nar begrebet
bruges som malestok for en kommunes evner. Det er fordi, der er mod-
stridende anvendelser. Det hanger sammen med, at der ligger to betragt-
ninger 1 vurderingen af en kommunes baredygtighed. Den ene ser pa
kommunen som driftsvirksomhed, den anden pa lokalsamfundet. Effek-
tivitetsvurderinger gaelder kommunen som driftsvirksomhed, mens de-
mokrativurderinger omhandler lokalsamfundet. De forste taler som of-
test for store enheder, mens de andre et stykke hen ad vejen peger pa
fordelene ved de sma enheder.

Derved handler diskussionen ogsa om nzrhed og baredygtighed, hvor
narhed er et sporgsmal om lokaldemokrati, mens baredygtighed isar gar
pa okonomi og effektivitet.

1.3 Stordriftsfordele og -ulemper

Uathangig af hinanden er der 1 ar offentliggjort to undersogelser af muli-
ge stordriftsfordele 1 kommunal produktion. Den ene er skrevet af Kurt
Houlberg og den anden af Indenrigsministeriet'. De nir begge frem til, at
omkostningerne pr. enhed er faldende med stigende kommunestorrelse
for sa vidt angar folkeskole, bornepasning og administration. Det er 1sar
de mindste kommuner, der har hoje enhedsomkostninger. Pa nogle af
omraderne begynder omkostningerne pr. indbygger dog igen at vokse,
nar et vist niveau er naet. Der er saledes ogsa stordriftsulemper ved stor
kommunal produktion. Pa xldreomradet har ingen af undersogelserne
pavist stordriftsfordele.

I Indenrigsministeriets rapport skelnes mellem tre niveauer 1 stordrifts-
fordelene:

! Houlberg 2000 og Indenrigsministeriet 2000
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1. Produktspecifikke stordriftsfordele, der opnas ved masseproduktion
af kommunale ydelser

2. Institutionsspecifikke stordriftsfordele, der skyldes visse grundom-
kostninger ved en institution, som ikke afhanger af institutionens
storrelse. Store institutioner producerer derfor billigere end sma

3. Kommunespecifikke stordriftsfordele skyldes, at der tilsvarende er
visse grundomkostninger ved at drive en kommune uanset, hvor stor
den er.

Begge undersogelser viser, at stordriftsfordele isar findes 1 administratio-
nen. De viser ogsa, at det navnlig er de helt sma kommuner, der har
svart ved at opna stordriftsfordele.

Selv om resultaterne pa flere punkter er overensstemmende, er forfatter-
ne ikke enige om at bruge undersogelserne som argumentation for
kommunesammenlagninger. Indenrigsministeriet har med forsigtige ud-
talelser bemaerket, at resultaterne giver anledning til overvejelser om
kommunestrukturen. Houlberg finder derimod, at der kun er tale om
smapenge, som 1 ovrigt kan blive spist op af omkostningerne ved sam-
menlegninger. Han peger ogsa pa, at demokratiaspektet bor vagtes lige
med effektivitet 1 disse overvejelser.

Hvad der ikke er med 1 undersogelserne, er kvaliteten af kommunale
ydelser. Her er konklusionen indtil videre, at vi ikke ved, om kvaliteten 1
sagsbehandlingen er ringere eller bedre 1 de sma end 1 de store kommu-
ner.

1.4 Soecialisering og stordriftsfordele

Manglende evne til at opna stordriftsfordele - eller om man vil, sma-
driftsulemper - opstar, nar det er svart at tilpasse kapaciteten af produk-
tionsfaktorer med eftersporgslen. F.cks. kan en sundhedsplejerske have
ansvar for et vist antal born. Sundhedsplejersken betragtes 1 denne sam-
menhang som en produktionsfaktor. Antallet af sundhedsplejersker 1 en
kommune skal da svare til antallet af born, som er tilknyttet sundheds-
plejen. Denne kabale kan vare svar at fa til at ga op. Tilsvarende skal
f.eks. antallet af 10. klasser passe til antallet af elever 1 10. klasse og den
klassekvotient kommunen har valgt.

Disse problemer gzlder bade for store og sma kommuner. De gxlder
ogsa for bade store og sma opgaveomrader 1 en kommune. Men de er
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mere markbare for sma end for store enheder. Det betyder, at der 1 alle
kommuner kan opsta problemer med manglende harmoni mellem fak-
torindsats og eftersporgsel 1 forbindelse med mindre opgaver. Det bety-
der ogsa, at der er flere af den slags problemer 1 sma end 1 store kommu-
ner, fordi de mindre kommuner ifolge sagens natur har flere sma opga-
ver. Dette forhold forstarkes af, at befolkningstatheden som oftest er
mindre 1 de sma end 1 de store kommuner.

Der er ogsa et kvalitativt element 1 denne problemstilling: Produktions-
faktorerne skal vare til radighed, nar de skal bruges, og kvaliteten bor
vare lige hoj 1 store og sma enheder. Konkret drejer det sig om arbejds-
kraftens stabilitet og faglighed. Stabilitet vedrorer arbejdskraftens tilstede-
varelse. Her er sma enheder med fa ansatte mere sarbare end store 1 for-
bindelse med fravar. Faglighed betyder her, at alle medarbejdere med
samme funktion, bor vare lige dygtige. For at sikre sadan faglig udvikling
er det onskeligt med et fagligt miljo pa arbejdspladsen. Ogsa pa dette
punkt har de smé enheder med kun en eller fa ansatte det vanskeligere
end de store.

Dette fanomen - der 1 denne rapport er kaldet den kommunale harmo-
nilov - har tilsyneladende kun lidt at gore med specialisering. Sa det er
umiddelbart ikke specialisering, der er arsag til manglende stordriftsfor-
dele og dermed svigtende baredygtighed. Arsagen er, at kommuner ogsa
har sma opgaver, hvor det kan vare vanskeligt at opna stordriftsfordele.
Det gxlder naturligvis 1ser mindre kommuner, for hos dem er der mange
sma opgaver.

Imidlertid udferes mange af disse opgaver af personale med szrlig ud-
dannelse eller traning, og derved kommer specialiseringen alligevel ind
som medvirkende faktor. Endvidere betyder specialisering 1 produktio-
nen og stigende variation 1 eftersporgslen tillige, at der kommer flere af
den slags mindre opgaver, som udfores af personale med sztlige kvalifi-
kationer.

Det er folgelig naturligt, at kommuner soger at imodega disse harmoni-
problemer ved enten at udlicitere sma specialiserede opgaver, eller lose
dem 1 et kommunalt samarbejde.

Samtidig skal det retferdigvis nevnes, at der ogsa er smadriftsfordele.
Sma enheder er mere overskuelige og har dermed sztlige muligheder for

10.
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sammenhang og fleksibilitet 1 opgavelosningen. De belastes heller ikke af
de samme interne kommunikationsproblemer som store kommuner.

1.5 Alternativer til kommunal egenproduktion

For de opgaver, hvor det er svart at opna stordriftsfordele, er det natur-
lige naeste skridt at undersoge alternativerne.

1. En mulighed er, at amtet eller staten overtager. Det er imidlertid ikke
hensigtsmassigt, nar det drejer sig om delopgaver af storre opgaver.
Det er heller ikke logisk, at alle kommuner skal afgive ansvar, fordi et
mindretal af dem ikke ved egen kraft kan opna stordriftsfordele.

2. Kommunesammenlagninger er en anden og narliggende mulighed.
Derved loftes den samlede volumen sa smadriftsulemper forsvinder
eller formindskes, og samtidig undgas de besvarligheder, der folger
med kommunalt samarbejde, fordi alle beslutninger sa traffes af ét
organ, nemlig kommunalbestyrelsen 1 den nye kommune.

Problemet med manglende bzredygtighed galder imidlertid sma op-
gaver. Da der samtidig er forskellige vardier for baredygtighed, er det
ikke abenbart, hvad den mindste kommunestorrelse botr vare. Det vil
f.eks. vaere vilkarligt, at definere den efter behovet for sundhedsple-
jersker.

Yderligere trakker nogle demokratisynspunkter 1 modsat retning, li-
gesom sammenhangen mellem kvalitet og kommunestorrelse ikke er

tilstrakkelig belyst.

Problemet med, at nogle mindre kommuner har vanskeligt ved at op-
na stordriftsfordele pa udvalgte afgraensede omrader, kan siledes ikke
alene vaere afgorende for en ny kommunalreform.

3. Udlicitering eller kommunalt samarbejde er en tredje mulighed for at
opna stordriftsfordele, som en kommune ikke selv kan forma. Der er
da ogsa 1 disse ar en voldsom vakst 1 begge dele. Aldrig har de danske
kommuner udliciteret sa meget som nu, og aldrig har de varet sa en-
gageret 1 falles kommunale losninger.

Det er en almindelig antagelse, at udlicitering og kommunalt samar-
bejde er alternative valgmuligheder. En kommune kan valge mellem

11.
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at udbyde en opgave eller lose den 1 samarbejde med nabokommuner.
Den hypotese holder imidlertid ikke:

I praksis viser det sig, at det er helt forskellige opgaver, der loses ved
henholdsvis udlicitering respektive kommunalt samarbejde. Den
kortlegning af omradet, som Kommunernes Landsforening har of-
fentliggjort, viser, at de opgaver, der udliciteres er afgrensede, kon-
krete og veldefinerede mindre opgaver. De opgaver kommunerne
samarbejder om isar er lokalpolitiske opgaver, administrative opgaver
og store tekniske anleg. Det er alle opgaver, der ikke er egnede til ud-
licitering.

Kun for fa og ganske sma opgaver er der konkurrence mellem de to

driftsformer. Det gxlder f.eks. madproduktion og -udbringning, drift
af I'T og drift af spildevandsanlag. Altsa smating 1 forhold til omfan-
get af opgaver kommunerne ikke loser ved egenproduktion.

Resultaterne kan ogsa tages som udtryk for, at udlicitering foretrak-

kes, hvor der findes et velfungerende marked. Her kommer kommu-
nalt samarbejde slet ikke pa tale. Det galder pa det seneste ogsa ker-

neopgaver som pasning af bern og zldre.

1.6 Konklusion

Hele denne diskussion om baredygtighed og stordriftsfordele handler
dybest set om kommunestruktur. Er de nuvarende danske kommuner
store nok til at klare de opgaver, de har ansvaret for. Det sporgsmal skal
ikke besvares her.

Men problemstillingen kan afgranses: Problemer med manglende stor-
driftsfordele opstar, hvor det er svart at opna overensstemmelse mellem
kapaciteten af produktionsfaktorer og eftersporgslen. Dette fanomen
optrader mest foleligt 1 forbindelse med mindre opgaver, og de udfores
ofte af sarligt uddannet eller tranet personale.

Det problem kan loses eller formindskes ved udlicitering eller kommu-
nalt samarbejde.

Yderligere viser undersogelserne, at de storste gevinster ved stordrift fin-
des 1 administrationen, herunder skattevasen. Netop disse omrader star

12.
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nu hojt pa listen over kommunale samarbejder, og enkelte af dem er pa
listen over udliciterede opgaver.

I forbindelse med kommunalt samarbejde er der her en udfordring for
kommunerne, at gennemfore det uden at omkostningerne ved selve
samarbejdet bliver uforholdsmassigt store 1 forhold til dels gevinsten,
dels det andet alternativ, der hedder kommunesammenlegninger.

Det er selvfolgelig ogsa en udfordring 1 sig selv at indga 1 et kommunalt
samarbejde.

13.
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2. Beeredygtighed

2.1 Begrebet

Begrebet baredygtighed er helt centralt, nar man diskuterer kommuners
opgaver og stotrelse. Derfor var dette begreb gennemgiaende 1 kommu-
nalreformens argumentation, hvor der dog blev brugt udtrykket bezre-
kraff . De nye kommuner skulle have barekraft 1 forhold til fremtidens
krav.

Siden er tankegangen og udtrykket baredygtighed blevet brugt, nar
kommunestrukturen har varet under luppen. Nu er sporgsmalet om
kommunernes baredygtighed - eller mangel pa baredygtighed - imidler-
tid blevet yderst aktuelt 1gen 1 forbindelse med den 1gangvarende struk-
turdebat. En pracis beskrivelse af, hvad begrebet baredygtighed dakker,
er derimod vanskelig at finde.

Bereevne ex et udtryk fra fysikkens verden’. Et skibs bareevne angiver den
maksimale last, det kan fragte. Bygningskonstruktioner har en vis bare-
evne. Ved at halde sand 1 en papirpose til bunden falder ud, kan bareev-
nen males. Bareevnen er ikke uathangig af ydre forhold. En jernkon-
struktions bzreevne falder drastisk under en brand, og bunden gar hur-
tigt ud af papirposen, nar den er vad.

I overfort betydning anvendes udtrykket bareevne 1 biologien til at angi-
ve det antal individer, der kan leve 1 et afgranset omrade.

Beeredygtighed giver udtryk for vedvarende bareevne - at bereevnen beva-
res. At omradet fortsat er stort til, at samme antal individer kan leve det.
Et landbrug er bzredygtigt, nar det vedvarende kan ernare en familie.
Det samme gzlder en butik. Udtrykket er forst nevnt for ca. 200 ar siden
som grundlag for vurderingen af, hvor stor en landsby kan vare 1 forhold
til, at der brende nok 1 den natliggende skov'”.

I dag forbindes ordet dog mest med Bruntland-rapporten, der med fol-
gende definition og malsztning har rejst sporgsmalet om klodens bare-

2 Kommunallovskommissionen 1966 side 12
? Den Danske Encyklopadi
* Dubgaard m.fl. 1999
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dygtighed: ” En baredygtig ndvikling er en udvikling, der opfylder de nuverende
generationers behov uden at bringe fremtidige generationers muligheder for at opfylde
deres behov i fare™.

2.2 Kommuners baredygtighed

Hensigten med dette afsnit er at afdakke baredygtighedsbegrebets an-
vendelse 1 kommunal sammenhang. Det er sket ved at referere og sam-
mensatte en rakke kilder om emnet.

Nar det diskuteres om en kommune er baredygtig, er det ogsa ovetlevel-
sesperspektivet, der sigtes mod. For fortsat at eksistere som selvstendig
kommune, skal den vare baredygtig. Men derudover er det ikke altid
klart, hvad der forstas ved kommunal baredygtighed.

Kommunallovskommissionen lagde vagt pa en kommunes befolknings-
tal ved vurderingen af bzredygtighed (barekraft)’. Barekraft i Kommu-
nallovskommissionens forstand betyder, at der lagges vagt pa det mind-
stemal for kommunens indbyggertal, som kan bazre driften af en offentlig
opgave'. Helt afgorende var det, at en kommune havde tilstrakkeligt be-
folkningsunderlag for en realskole. Derfor burde de kommunale enheder
ikke vare mindre end 5-6.000 indbyggere (alligevel var der efter indde-
lingsteformen 33 kommuner med under 5.000 indbyggere).

Efter kommunalreformen er der gaet mange ar, hvor emnet stort set tkke
har varet diskuteret. Det skyldes maske, at kommunerne viste en overra-
skende evne til at lose de opgaver, de fik tillagt. Faktisk fik de 1 lobet af
1970’erne langt flere opgaver at lose end oprindelig planlagt. Der var og-
sa en stram styring af kommunerne de forste ar efter reformen. Ved an-
vendelse af de klassiske styringsmidler - tilladelser, godkendelser, for-
skrifter og tilsyn - ville staten sikre en rimelig kommunal forvaltning.
Kommunerne levede imidlertid op til de nye krav. Det var ikke blot
unodvendigt at holde dem 1 kort snor, det var til irritation og det bloke-
rede for fleksible losninger. Det viste sig, at kommunerne havde bareev-
ne 1 forhold til de mange opgaver, der blev lagt ud.

I 1990’erne blev sporgsmalet om kommunernes baredygtighed imidlertid
igen et diskussionsemne. Allerede 1 slutningen af 1980’erne rejste stats-

> Her citeret fra Dubgaard m.fl. 1999. Se ogsi Hansen 1997
% Kommunallovskommissionen 1966

7 Schou 1994
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minister Poul Schliitter tvivl om amtskommunernes eksistensberettigelse.
Senere er ogsa rejst tvivl om, hvorvidt de sma kommuner er 1 stand til at
lose opgaverne tilfredsstillende. Denne diskussion er accelereret 1
1990’erne. Det forste skub til debatten kom 1 forbindelse med Hoved-
stadsradets nedlaggelse. Derefter kom den op igen under overvejelserne
om en ny hovedstadsreform.

Den bebudede hovedstadsreform blev dog udsat. I stedet nedsatte rege-
ringen Opgavekommissionen, der afgav betznkning i 1998°. Her er der
givet en dybtgiaende kortlegning af opgavefordelingen 1 den offentlige
sektor. Men det var meget fa og meget sma nye opgaver kommissionen
ville foresla overladt til kommunerne. Kommissionen fandt ojensynlig
ikke alle kommuner tilstrakkelig beredygtige til at overtage flere opgaver
fra staten. Samtidig tog kommissionen afstand fra kommunale samarbej-
der som en bzredygtig organisationsform 1 forbindelse med kommunale
kerneopgaver.

I stedet og med direkte adresse til kommunernes manglende bareevne,
overtog staten selskabsskatteligningen og levnedsmiddelkontrollen fra
kommunerne 1 slutningen af 1990°erne. Dog skete der nogenlunde sam-
tidig det, at amterne overtog hovedlandevejene og kommunerne fik an-
svaret for integration af flygtninge.

Senest har davaerende indenrigsminister Thorkild Simonsen sagt, at de
igangvarende kommunale samarbejder kan give grundlag for overvejel-
ser, om der pa lokalt plan skal arbejdes for kommunesammenlagninger’.

Stik mod alle traditioner har ogsa Kommunernes Landsforening taget del
1 diskussionen med debathaftet Kommunerne for fremtiden fra 1999, Der er
her ikke taget stilling for eller imod @ndringer 1 kommunestrukturen.
Derimod er det grundleggende sporgsmal om kommunal baredygtighed
sat under lup med betragtninger om, hvordan manglende bzreevne kan
imodegas ved at adskille bestiller og udfererrollen, f.eks. gennem kom-
munale samarbejder.

Ogsa 1 den akademiske verden diskuteres sporgsmailet om kommunestor-
relse og kommunal baredygtighed. Et grundleggende vark er Poul Erik

¥ Opgavekommissionen 1998
? Simonsen 1999
' Kommunernes Landsforening 1999
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Mouritzens hyppigt citerede doktorathandling Den Politiske Cyklus tra
1991, hvor kommunalt demokraty, stordriftsfordele og baredygtighed
diskuteres. Hans empiriske studier er senere ajourfort af ham selv og an-
dre kolleger fra Odense Universitet''. AKF (Amternes og Kommunernes
Forskningsinstitut) er ogsa gaet ind 1 debatten med bl.a. et nummer af
AKF-Nyt, der er helliget en diskussion om Danmarks kommunalstruktur
i dag og i fremtiden'.

Denne debat om struktur og baredygtighed er fort pa forskellige planer
og med vekslende bagtanker. Et positivt biprodukt af diskussionen har
vearet at give begrebet kommunal baredygtighed et mere nuanceret ind-
hold. Det handler ikke kun om at vare stor nok til en realskole. Der er

mange forskellige slags baredygtighed:
2.3 Forskellige slags baeredygtighed

I debatten tales om okonomisk, faglig, driftsmaessig, administrativ, finan-
siel og demokratisk baredygtighed samt meget mere. Der synes dog at
vare tre hovedgrupper:

- Den forste handler om kommunens skonomiske fundament - om
den er 1 stand til at finansiere de kommunale ydelser. Det betegnes
som okonomisk beredygtighed

- Den anden om kommunens effektivitet, dvs. evne til at producere med
hoj kvalitet og lave omkostninger. Her bruges udtryk som driftsmas-
sig baredygtighed, faglig baredygtighed mv.

- Den tredje galder det lokale demokrati - demokratisk beredygtighed.

Hvad der ligger 1 disse begreber er sogt analyseret 1 det folgende, med
udgangspunkt 1 den brug begreberne har haft 1 den lobende debat.

2.4 Qkonomisk baxredygtighed

Som navnt sigter udtrykket okonomisk bzredygtighed mod en vurdering
af kommunens okonomiske formaen. Udtrykket bruges sa vidt ses 1 tre
sammenhange:

' Se f.eks. Houlberg 2000a og 2000b, Mouritzen 1999a og 1999b
' AKF-Nyt 2/1999

17.



Kommuners baeredygtighed — stordrift, demokrati og kommunalt
samarbejde

Euvne 1l at finansiere

For det forste bruges udtrykket okonomisk baredygtighed som vurde-
ring af kommunens evne til at finansiere opgaverne. Om den er 1 stand til
at levere et rimeligt serviceniveau til en talelig skatteprocent. Med de for-
skelle, der er 1 kommunernes beskatningsgrundlag er det indlysende, at
denne forudsatning ikke uden videre holder. De rigeste kommuner har
et indtegtsgrundlag pr. indbygger, der er 2-3 gange sa stort som de fattig-
ste’’.

Denne form for manglende bzredygtighed kan ikke afhjzlpes ved kom-
munesammenlagninger, fordi fattige kommuner ligger ved siden af hin-
anden. Det var for at rdde bod pa dette forhold, at der ogsa indgik en
byrdefordelingsreform i kommunalreformen'!. Gennem udligning af beskat-
ningsgrundlag og udgiftsbehov er det 1 princippet sikret, at alle kommu-
ner uden storre variation 1 skatteprocent kan tilbyde samme service. At
der 1 alle arene har varet en diskussion om, hvorvidt udligningsordnin-
gerne er rimelige, retfardige og hensigtsmassige er en anden sag. Rent
faktisk har de betydet, at ingen kommune er gaet fallit pa grund af util-
strakkeligt indtegtsgrundlag ligesom spredningen 1 skatteprocenter er
forholdsvis beskeden sammenholdt med spredningen 1 indkomsterne.
Samtidig er der 1 international sammenhang ikke storre forskelle 1 servi-
ceniveau.

O konomisk robusthed

For det andet bruges betegnelsen okonomisk baredygtighed som indi-
kator for en kommunes skonomiske robusthed - om den er 1 stand til at
tinansiere store uventede udgifter. Det er en kendt sag, at enkelte sociale
sager pa det naermeste kan sla sma kommuner omkuld. Her tenkes spe-
ctelt pa anbringelse af born uden for hjemmet. For en lille kommune kan
anbringelse af to bern svare til 0,1 skattepoint',

Sma kommuners folsomhed over for enkeltsager gzlder imidlertid ikke
kun tunge bornesager. Selv sma andringer 1 plejehjemsbehovet kan have
samme virkning, idet en plejehjemsplads koster ca. 400.000 kr. om aret.

" Se f.eks. Dilling-Hansen 1991 side 8

"* Se f.eks. Winter 1995

15 Dyre enkeltsager kan ogsd vere et problem for amtskommuner, skgnt de ifglge sagens natur er betydelig mere
robuste end smé kommuner. Det er arsag til amtskommunernes sarlige udligningsordninger for blgdere og aids-
tilfaelde
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Denne sarbarhed over for enkeltsager kan vare betankelig bade for
kommunerne og for staten. For kommunerne fordi, de pa en eller anden
made 1 budgettet ma sikre sig mod sadanne risici. For staten fordi den
kan frygte, at kommunerne sparer for meget pa de dyre ydelser - at de
f.cks. ikke sorger for plejehjemspladser til personer, der har behov for en

plads.

Sma kommuner kan ogsa fa pludselige udgifter ved brand, stormskader,
tjenestemand, der valger at ga pa pension midt 1 budgetaret mv. Bekla-
gelser over de okonomiske konsekvenser af den slags handelser, hoster
de imidlertid ikke sympati for, fordi de kan forsikre sig mod den slags
handelser.

Usadvanlige udgifter kan ogsa vare konjunkturbestemte. Stiger arbejds-
losheden far kommunerne flere udgifter til kontanthjalp. Det er imidler-
tid et forhold, der galder alle kommuner, der berores af arbejdslosheden
og ikke kun de sma. Tilsvarende har vi nu 1 nogle ar haft stigende bor-
netal efter en pertode pa 30 ar, hvor bornetallet er faldet. Det bevitker, at
skoler nu skal udvides og der skal bygges helt nye skoler. Der er tale om
sa store mvesteringsudgifter, at de er svare at indpasse 1 det almindelige
budget. Men det problem rammer 1 lige sa hoj grad de store som de sma
kommuner.

L okalokononiisk balance

En tredje made at vurdere en kommunes okonomiske baredygtighed pa,
er ved at betragte lokalsamfundet. Har kommunen et baredygtigt er-
hvervsliv, sa der lokalt skabes nogenlunde lige sa mange indtagter, som
borgerne har indkomster. Eller udtrykt pa en anden made: Er der sa
sterke indbyrdes okonomiske relationer 1 kommunen, at den med rette
kan kaldes et lokalsamfund, eller en lokalekonomisk enhed. Som det ene
yderpunkt har vi kommuner, hvor stort set alle bor og arbejder 1 kom-
munen (Lzso og Samse). I den anden ende har vi kebenhavnske forstz-
der, hvor langt over halvdelen af befolkningen har arbejde 1 andre kom-
muner. Nogle kommuner har endda meget fa arbejdspladser 1 forhold til
antallet af indbyggere.

Denne betragtningsmade har meget lidt at gore med kommunens oko-
nomiske bzredygtighed som offentlig myndighed. Den vedrorer snarere
kommunens identitet - om kommunen dakker et baredygtigt lokalsam-
fund, jf. afsnit 2.6 om samherighed.
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Balancen mellem antal arbejdspladser og bosiddende kan dog have indi-
rekte betydning for kommunens okonomiske formaen. Mange land-
kommuner har saledes haft faldende beskaftigelse og deraf folgende
fravandring med den folge, at skattegrundlaget ogsa er faldet. Det kan
betyde, at landkommuner med tiden ophorer med at vaere lokalokonomi-
ske enheder og 1 stedet bliver bokommuner for de, der er tilbage.

Emnet var centralt 1 forbindelse med kommunalreformen, hvor et af
synspunkterne var, at kommunegranser skulle tegnes efter arbejdskrafts-
oplande. Det var en del af baggrunden for, at forsteder under devisen
”en by en kommune” blev indlemmet 1 kobstaderne.

Nils Groes har 1 en rakke artikler beskaftiget sig med emnet'®. Hans
konklusioner peger ikke 1 retning af, at et stort antal landkommuner er
ved at udde:

Befolkningstallet 1 landdistrikterne faldt frem til omkring 1986, hvorefter
det har ligget stabilt p ca. 17 pct. af befolkningen'’. En 4rsag til mind-
sket fraflytning er, at landbrugets strukturrationalisering pa det tidspunkt
er naet sa vidt, at faldet 1 landbrugets beskaftigelse siden har varet be-
skedent. Som en anden arsag nzevner Groes pendlingen, der har faet
stedse storre betydning.

Bade ind- og udpendling er vokset for alle kommunetyper fra 1980 til
1999'%. Det skyldes isar bilismen og kvindernes stigende erhvervsfre-
kvens. Der har varet et beskedent fald 1 arbejdspladser 1 kommuner un-
der 5.000 indbyggere, men en - ogsa beskeden - vakst 1 kommuner med
5-10.000 indbyggere. Derfor er nettopendlingen imidlertid forbloffende
konstant, og det gzelder ogsa for de sma kommuner. De er altsa ikke blot
blevet til sovebyer.

Endvidere paviser han, at levestandarden 1 danske udkantsomrader ikke
er steget mindre end 1 det ovige land pa trods af faldet 1 landbrugets og
fiskeriets beskzftigelse'”. Som drsager angives:

' Groes 1995, 1997, 1998, 1999, 2000 samt Groes og Petersen 2000
7 Groes 2000

' Groes og Petersen 2000

19 Groes 1997
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- Vaxksten 1 sociale overforsler har veret dobbelt sa stor som vaksten 1
ethvervsindkomster. Den del af befolkningen, der lever af pensioner,
dagpenge mv. har saledes oplevet en relativ hoj indkomstfremgang

- Skatterne er steget mere end erhvervsindkomsterne. Pa grund af
skatteprogressionen rammer det mindst 1 omrader med sma indtegter

- Pendlingen ud af landkommuner er fortsat steget. Der er grund til at
antage, at udpendlerne har storre indkomster end dem, der bor og ar-
bejder (eller er uden arbejde) 1 lokalomradet. Som navnt ovenfor har
Groes senere pavist, at ogsa indpendlingen er steget. Det forrykker
tkke konklusionen, idet alle pendlere har erhvervsindkomster. Pend-
lingen er altsa ikke blot udtryk for, at lavindkomst familier er blevet
mere mobile

- Markedskrefter har fort til en vis tilnzermelse af indkomster mellem
regionet, der forhen var vidt forskellige.

Disse iagttagelser bekraftes af en rapport fra Indenrigsministeriet™, der
paviset, at forskellene 1 indkomster - 1sxr de disponible indkomster -
mellem sma og store kommuner bliver stadig mindre. Den gennemsnitli-
ge disponible indkomst 1 kommuner under 10.000 indbyggere uden for
Hovedstadsomradet var saledes 1 1995 kun 3.000 kr. under gennemsnit-
tet for alle kommuner uden for Hovedstadsomradet.

Konklusionen er siledes, at de fleste kommuner 1 dag er mere okonomi-
ske bzredygtige end for tyve ar siden. Deres okonomiske grundlag er
mere solidt. Der har varet en betydelig vakst 1 indkomsterne 1 alle dele af
landet. De storste stigninger 1 disponible indkomster findes 1 landkom-
muner og udkantskommuner. I disse omrader er ogsa bruttoindkomsten
pr. indbygger steget mere end for landet som helhed.

2.5 Effektivitet og baeredygtighed

Nar udtrykket baredygtighed bruges 1 forbindelse med kommunestorrel-
set, er det normalt effektiviteten, der hentydes til - om sma kommuner
kan lose opgaverne effektivt, dvs. med lave omkostninger og hoj kvali-
tet”. Det var det grundlzeggende synspunkt for kommunalreformens
tedre.

% Indenrigsministeriet 2000b side 26
! Bemark, at der ved effektivitet her forstas produktivitet, dvs. forholdet mellem produktion og ressourcefor-
brug
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Nar sporgsmalet om baredygtighed nu rejses igen er det 1 tilknytning til
debatten om kommunestruktur, og det skal derfor 1sar forstas som et
sporgsmal om sma kommuners manglende bzredygtighed. Det rejser sa
sporgsmalet om, hvad de ikke magter. Det er ikke nok at sige, de er for
sma til denne eller hin opgave. En lille kommune er selvfolgelig ikke stor
nok til at drive sit eget forbrendingsanlag. Men da nabokommunerne
heller ikke er det, slar de sig sammen og bygger et 1 fxllesskab. De er og-
sa for sma til at drive brandvasen. Men den ydelse kober de hos Falck.
Derved er det blevet et led 1 diskussionen at pege pa mulighederne for at
overvinde de forhindringer, der kan opsta som folge af manglende bare-

dygtighed.

En meget aktiv part 1 denne diskussion er Kommunernes Landsforening.
Med debatoplagget Kommunerne for fremtiden har foreningen nuanceret de-
batten ved at se pa de forskellige funktioner en kommune udforer og
vurdere dem i forhold til baredygtighed og effektivitet’”. Det gor for-
eningen ved at give baredygtigheden flere fornavne: Den taler om befo/k-
ningsmessig, faglig, driftsmessig 0g administratiy beredygtighed. Disse pradikater
er brugt som overskrifter 1 det folgende. Desvarre har foreningen ikke
defineret dem. Der ligger derfor en del fortolkning 1 forklaringerne:

Befolkningsmessig beeredygtighed

Dette er det klassiske baredygtighedsbegreb 1 forbindelse med vurderin-
ger af kommuners formaen. Der skal 5.000 indbyggere til en skole, 3.000
til et alderdomshjem og 1.000 skoleborn til en skoletandlage. Det var de
beregninger, Kommunallovskommissionen lagde til grund forud for
kommunesammenlagningerne 1 1970.

Det var ogsa basis for fordelingen af opgaver mellem kommuner og
amter.

Nir sporgsmalet igen er blevet aktuelt skyldes det ojensynlig to aspekter:

Det ene er kommunernes okonomiske klemte situation. Den gort, at
nogle mindre kommuner har svart ved at drive dele af den kommunale
virksomhed okonomisk forsvarligt. Som det fremgar af det folgende,
drejer det sig iser om mindre og/eller specialiserede opgaver. De kan
f.eks. med rimeligt store klassekvotienter undervise elever til og med 9.
klasse. Men det kan knibe med at give et ordentligt tilbud til 10. klasse

> Kommunernes Landsforening 1999
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uden at overanstrenge kommunekassen. Den stadigt mere komplicerede
skattelovgivning gor det ogsa svart at gennemfore en rimelig ligning in-
den for acceptable okonomiske rammer. Derfor er de sma kommuner
begyndt at samarbejde om disse emner.

Den anden er statens holdning. Den forventer opgaverne lost tilfreds-
stillende overalt og er 1 stigende grad utilbojelig til at acceptere hoje om-
kostninger, blot fordi kommunen er lille. Det lagger kimen til et krav om
kommunesammenlegninger.

Faglig baredystighed

Faglig baredygtighed udtrykker evnen til £valiter 1 ydelserne - at borgerne
far de ydelser, de har behov for, og som de har ret til, hvilket indebarer,
at de produceres fagligt professionelt.

De stadigt mere komplekse opgaver kombineret med mere og mere spe-
cialiserede og individualiserede tilbud har rejst tvivl om sma kommuners
evne til at sikre den nedvendige kvalitet i opgavelosningen™. Detfor er
sporgsmalet om faglig baredygtighed blevet det centrale emne 1 diskussi-
onen om kommunestruktur.

For at opna faglig baredygtighed skal si vidt ses folgende forudsztninger

opnas:

- Der skal vare professionelle 1 organisationen, som er 1 stand til at lose
de specialiserede opgaver

- Der skal ogsa vare specialister, der uden for stort ressourceforbrug
kan handtere de mere sjxldne opgaver, som sma kommuner ifolge sa-
gens natur ikke har sa mange af. Der skal investeres 1 erfaringer eller
trakkes pa andres viden

- Der skal vare faglige miljoer. Det er nodvendigt for faglig udvikling
og professionel arbejdsdeling.

Disse krav kan sma og 1 mange tilfalde heller ikke storre kommuner leve
op til. De ma derfor 1 stedet traekke pa fagkundskab uden for radhuset.
Det kan ske ved at overlade opgaver til private og til kommunale samar-
bejder eller det kan ske ved at trakke pa specialister, der tkke er ansat 1
kommunen.

> Opgavekommissionen side 218. Kommunernes Landsforening (1999) side 34
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Specialisering gor det vanskeligere at opna stordriftsfordele og derved
pavitkes baredygticheden. Da denne sammenhzng mellem specialise-
ring, stordrift og beredygtighed er sa central 1 vurderingen af kommu-
ners bzredygtighed™, er dette tema taget op til sztlig behandling i de fol-
gende afsnit.

Administrativ beeredygtighed

I ’Kommunerne for fremtiden” introducerer Kommunernes Landsfor-
ening et nyt baredygtighedsbegreb: Administrativ baredygtighed. Det
bruges 1 sammenhang med faglig baredygtighed og bor ogsa betragtes
som en form for faglig baredygtighed, blot med sigte mod administrative
opgaver.

Det er nzeppe uden grund, at kravene til kommunens administration nu
fremhaves eksplicit. Pa dette omrade er der sket en udvikling, som
kommunalreformens fedre ikke havde fantast til at forestille sig. Om den
administrative beredygtighed skriver Kommunallovskommissionen®:
”Kun kommuner af en vis storrelse har mulighed for at udnytte de man-
ge tekniske hjalpemidler (kassekontrolapparat, elektronisk duplikator,
fotokopieringsapparat, elektronisk kalkulationsmaskine, diktereanlag
samt hulkort til folkeregister, personlig kommuneskat og ejendomsskat),
der virker arbejdsbesparende og som 1 hojere grad er indfort 1 admini-
strationen 1 det private erhvervsliv end 1 den kommunale forvaltning”.
Med det udgangspunkt giver kommissionen et skon over administrati-
onspersonale og kommunestorrelse som vist 1 tabel 2.1.

* Lundtorp 2000 side 13
2 Kommunallovskommissionen side 261
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Tabel 2.1. Administrationspersonale og kommunesterrelse - skon fra
kommunalreformen
| |5000indbyggere =~ |4000indbyggere = |5000indbypgere ~  [6000 indbypgere |

Ledelse Kommunesckretzr, der | Leder samt elev Leder og en uddannet | Leder og en uddannet
samtidig varetager
skattevasen
Bogholderi Bogholder og elev 2 og en elev. Herun- | 3 og en elev. Herunder | 2 og elev. Herunder
der socialvasen og socialvaesen og skatte- | skatteinddrivelse.
skatteinddrivelse inddrivelse
Del af lederens arbejde | 1 skattesekretaer Skattesckreter og elev | 2 og en elev
Del af bogholderiet Del af bogholderiet | Del af bogholderiet Socialsckreter og elev
Kasse- oo 1 person, der tillige er | 1 person. Samtidig 1 person. Samtidig 1 uddannet
folkeregister | souschef aflastning for skatte- | aflastning for skatteva-
vasenet senet
4 7 9 i

Kilde: Kommunallovskommissionen 1966 side 261 ff.

Denne opgorelse viser noget om udviklingen siden dengang. Den fore-
slaede bemanding er helt ude af trit med de krav, der 1 dag stilles til selv
den mindste kommunale administration.

Administrativ baredygtighed vil 1 dag krave:

- Professionel ledelse. Selv de mindste kommuner er ganske store virk-
somheder. Derfor ma der 1 spidsen sidde folk, som kan organisere,
formulere strategier og planlegge. Da det kan forventes at driften 1
stigende grad udferes af andre end kommunen selv, er det ogsa et
krav, at ledelsen er 1 stand til at formulere kravene til de, der udforer
(jt. kapitel 5) og senere, at de er 1 stand til at kontrollere

- Evne tl fornyelse. Organisationen skal vare 1 stand til at forny sig.
Den skal rumme et innovativt miljo™

- Evne til at handtere specialistopgaver. Det gzlder f.eks. skattelignin-
gen, der 1 dag stiller helt andre krav til de ansatte end den ligning, man
kendte 1 1960’erne

- Evne tl at udnytte informationsteknologien. Netop informationstek-
nologien er et sa vigtigt instrument 1 de kommende ar, at det ma for-
udszttes, at kommunerne kan udnytte den. Det er og vil 1 stigende
grad vare en forudsztning for en effektiv administration. Som det
fremgar ovenfor, var teknologien ogsa 1 1960’erne et vigtigt emne 1
vurderingen af baredygtighed - blot var det en helt anden teknologi.

Et hjorne af problemstillingen er belyst 1 en rapport, der er udarbejdet af
Kommunernes Landsforening, Indenrigsministeriet og Finansministeriet

*% Houlberg og Larsen 2000b
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120007 - Statens forskriftsstyring af kommunerne. Den viser bl.a. at
kommunerne generelt opfatter de statslige forskrifter som belastende,
men der er samtidig en markant forskel mellem store og sma kommuner.
Saledes er 82 pct. af kommunaldirektorerne 1 kommuner med under
10.000 indbyggere enige 1, at antallet af forskrifter gor det vanskeligt at
bevare det forvaltningsretlige overblik, mens det tilsvarende tal for
kommuner med over 20.000 indbyggere er 58 pct.”® Idet rapporten in-
troducerer begrebet forvaltningsmassig baredygtighed, tolkes forskellene
saledes: “Forskellen mellem de store og sma kommuner kan pa den ene
side tolkes som, at de sma kommuner 1 mindre grad end de store kom-
muner har et forvaltningsapparat, der kan handtere de statslige forskrif-
ter. I denne tolkning er det derfor den forvaltningsmassige baredygtig-
hed 1 forhold til de krav, forskrifterne stiller, der er et problem. Pa den
anden side kan forskellen tolkes som, at vilkarene generelt er andetledes 1
de sma kommuner, og at en rekke af de problemstillinger lovgivningen
retter sig mod, ikke 1 samme omfang er tilstede 1 mindre kommuner.
dvs., at forskrifterne 1 for hoj grad er indrettet 1 forhold til de vilkar, der
er geldende i de store kommuner””. Samlet konkluderer rapporten om
de sma kommuners administrative baredygtighed 1 relation til forskrif-
ter "
1. De sma kommuners administrative kapacitet 1 forhold til de store:
De opfatter 1 hojere grad forskrifterne som et problem 1 relation til at
bevare det forvaltningsmaessige overblik
- De har svarere ved at afsaztte ressourcer til faglighed
- De opfatter 1 hoj grad forskrifter som belastende at efterleve, sat-
lig med hensyn til ckonomi og administration, hvor dette 1 store
kommuner ingen praktisk betydning har

- De baserer ofte sagsbehandlingen pa sekundare kilder, f.eks. vej-
ledninger fra Kommunernes Landsforening
De har svarere ved at forsta forskrifterne

2. Pa den anden side er der maske ikke taget tilstraekkelig hensyn til de
sma kommuners behov og forudsatninger
- Forskrifterne er ikke tilstraekkelige relevante for sma kommuner
- De er mere athangige af retningslinier end store, der har intern

specialisering
- Der er for lidt tid til implementering; forskrifterne er skrevet for
de store kommunet.

27 Kommunernes Landsforening, Indenrigsministeriet og Finansministeriet. 2000
* Op.cit. side 58

* Op.cit. side 81-82

* Op.cit. side 129-130
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Da sma kommuner abenlyst ikke kan opfylde de krav, der stilles til ad-
ministrativ kunnen, er det derfor hensigtsmassigt, at de loser en del af
opgaverne ved samarbejde og/eller udlicitering.

Driftsmeessig beeredygtighed

Netop det forhold, at nogle kommuner ikke kan magte opgaven og der-
for overlader udferelsen til andre, er arsag til, at Kommunernes Lands-
forening ogsa taler om driftsmassig baredygtighed’'. Pointen er, at
kommunen ikke selv behover at sta for driften. Opgavekommissionen
udtrykker det siledes™: "1 relation til begrebet bzredygtighed kan der
imidlertid sondres mellem den politiske, faglige samt finansielle bare-
dygtighed og den driftsmassige baredygtighed. Selv om en kommune
eksempelvis af ressourcemassige grunde ikke er velegnet til driftsmaessigt
at lose en opgave, udelukker det ikke nodvendigvis, at kommunen kan
varetage det politiske ansvar for opgaven. Der er saledes mulighed for, at
kommunerne kan arbejde sammen om etablering af den nedvendige drift
af opgaven, ligesom der er mulighed for, at den enkelte kommune kober
sig til opgavelosningen hos en anden leverandor.

Det helt centrale 1 forhold til princippet om baredygtighed er saledes, at
myndighederne pa et givet niveau er 1 stand til at varetage det politiske,
faglige og finansielle ansvar for opgavens losning”.

Det er klart kommunalbestyrelsens opgave at beslutte den kommunale
aktivitet og anvise finansiering. Derimod behover den ikke selv at sta for
driften, som kan udfoeres af private virksomheder eller som led 1 et
kommunalt samarbejde. Dette centrale emne tages op 1 kapitel 5.

2.6 Demokratisk baredygtighed

Demokratisk bzredygtighed handler om forholdet mellem de folkevalgte
og valgerne. Derfor kaldes det ogsa politisk baredygtighed. Hvis relatio-
nerne mellem de folkevalgte og valgerne bliver svag, sa svakkes det lo-
kale demokrati - det bliver demokratisk mindre bzredygtigt.

’! Kommunernes Landsforening 1999 side 32
** Opgavekommissionen side 111
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Emnet er iszr blevet dyrket af kommunalforskerne ved Odense Univer-
sitet. Den her anvendte systematik er siledes baseret pa Kurt Houlberg
og Henrik Larsens artikel om bmredygtighed3 3,

Dialogen mellem komminne og velgere

Politikere skal kunne hore grasset gro. Det regnes for en af deres vigtig-
ste talenter, at de fornemmer, hvad valgerne onsker og tanker.

Her har de sma kommuner umiddelbart et fortrin. Folk 1 kommunen
kender og taler regelmassigt med kommunalbestyrelsesmedlemmer. Med
stigende kommunestorrelse bliver der flere valgere pr. folkevalgt og der-
for vil den andel af valgerne, der kender en folkevalgt blive mindre.

Det samme kan gazlde relationerne mellem befolkningen og den kom-
munale forvaltning. Antallet af ansatte er stort set proportionalt med be-
folkningstallet. Evt. manglende kontakt skyldes derfor ikke faerre ansatte.
Det kan skyldes forvaltningens specialisering, der betyder, at de ansatte
mere identificeres med den forvaltning eller afdeling, de er ansat 1 og ikke
med kommunen som sidan.

Det gzxlder ogsi relationerne mellem folkevalgte og ansatte. Her kender
de valgte og kommunens medarbejdere hinanden. Det galder helt ud til
mnstitutionerne. Nar de kun er fa, er det mere overkommeligt at besoge
dem regelmassigt samt at fastholde en dialog mellem institutionsbesty-
relser og kommunalbestyrelse.

Tilsvarende er der ogsa belzg for, at befolkningen er mere engageret 1 de
lokalpolitiske forhold 1 de sma kommuner. Da de handler om ting, der
foregar lige uden for gadedoren, er interessen meget naturligt storre end,
nar det drejer sig om forhold 1 en bydel, valgeren aldrig kommer 1. En
vis bekrzeftelse heraf findes 1 det forhold, at stemmeprocenten ved lokal-
valg er stotre 1 smi end i store kommuner’. Der er ogsa flere, der stem-
mer personligt. Ved valget 1 1993 stemte fire ud af fem valgere person-
ligt 1 kommuner med under 8.000 indbyggere, hvor det var tre ud af fem
i kommuner med over 40.000 indbyggere™.

* Houlberg og Larsen 2000b
* Mouritzen 1999
¥ Op.cit. side 24
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Det er dog ikke alle relationer mellem folkevalgte og valgere, der enty-
digt taler til fordel for de sma kommuner:

I mindre kommuner vil det alt andet lige vare sverere at rekruttere kvali-
ficerede kandidater til kommunalbestyrelserne. Qjensynlig er engage-
mentet 1 de lokale forhold sterkere 1 sma kommuner end 1 store, og det-
for kan tilbojeligheden til at lade sig opstille vare storre. Men der ma
nodvendigvis vare en granse, hvor den storre lyst til at opstille ikke op-
vejer det mere beskedne valgergrundlag. Hvor denne granse gar vides
ikke, men det er et kendt fanomen, at det 1 nogle mindre kommuner kan
vare svart for partierne og lokallisterne at fa sa mange navne pa listen, at
det kan gore indtryk.

Nar man gar ned 1 kommunestorrelse begynder det ogsa at vere dyrt
malt pr. indbygger. Udgifterne til en kommunalbestyrelse er stort set de
samme for alle kommuner. Ganske vist athaenger borgmesterens veder-
lag, udvalgsvederlaget” og vederlaget til udvalgsformand i beskedent
omfang af folketallet i kommunen®’. Det samme gzlder lonningerne til
forvaltningschefer. Udgifterne athanger ogsa af antallet af kommunalbe-
styrelsesmedlemmer, og gennemgaende er der flere medlemmer 1 store
end 1 sma kommuner. Men der er dog kun sma forskelle. Med et rundt
tal koster en kommunalbestyrelse med 17 medlemmer 2 mio. kr. alene 1
vederlag. For helt sma kommuner er det ikke smapenge.

Det nare lokalkendskab er heller ikke problemfrit. Kommunalpolitikere
og ansatte 1 kommunen har 1 nogle sager et indgaende kendskab til bor-
gernes private forhold. I et lokalsamfund, hvor alle kender hinanden, kan
det vare ubehageligt, 1sar for de berorte borgere. Kommunens soctalud-
valg behandler saledes dybt personlige sager om f.eks. fortidspension,
varmetilleg, revalidering og hjelpemidler. Uanset tavshedspligt, kan det
virke pinligt for de berorte borgere at vide, at hele socialudvalget kender
deres sager. Dette forhold forstarkes af, at hvor store kommuner pa
grund af sagsmangden delegerer langt de fleste personsager til forvalt-
ningen, da er den slags sager hyppigere 1 de sma kommuners dagsorde-
ner.

Denne manglende distance kan ogsa vare generende for de ansatte 1
kommunen (og maske ogsa for de folkevalgte). Det er siledes en kendt

% Vederlag til et kommunalbestyrelsesmedlem for medlemskab af et stdende udvalg eller gkonomiudvalget
*7 Indenrigsministeriets Bekendtggrelse nr. 861
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sag, at socialchefer 1 sma kommuner foretager deres lordagsindkeb 1 na-
bokommunen, simpelthen for at vare 1 fred for klienter.

Den hoje stemmeprocent 1 sma kommuner kan 1 et vist omfang hange
sammen med, at folk bor og arbejder 1 samme kommune. Groes og Stef-
fensen har saledes pavist, at der er en - om end beskeden - sammenhaxng
mellem pendling og stemmeprocent, idet stemmeprocenten falder med
stigende pendling”. Som mulig forklaring angives en mindre interesse for
egen kommunes forhold, nar man arbejder et andet sted.

Tillid og tilfredshed

Det er ogsa pavist” at tillid og tilfredshed er storst i de sma kommuner.
Befolkningen har storre tillid til de folkevalgte 1 sma end 1 store kommu-
ner. Houlberg® finder med stotte 1 en senere undersogelse”', at dette
forhold hanger sammen med, at valgerne ”er markant mere tilfredse 1
mindre kommuner end 1 de store”. PLS’ undersogelse paviser ikke denne
markante forskel, men fremhaver - hvad der kan vere nok sa interessant
- at borgerne 1 sma kommuner er lige sa tilfredse som borgerne 1 de stot-
re, skont de objektivt har et klart lavere kommunalt servicetilbud™.

Henrik Lolle har undersogt ssammenhangen mellem ressourceforbrug og
tilfredshed. Hans tankevakkende hovedkonklusion er, at ssmmenhzng
mellem kommunale udgifter og brugertilfredshed pa de fleste, og ofte pa
de mest udgiftstunge, omrader er svag eller fravaerende®. For de fleste af
de analyserede omrader er tilfredsheden storst 1 de mindre kommuner,
dvs. kommuner under 10.000 indbyggere. Det vil imidlertid vare en fejl-
slutning at konkludere, at sma kommuner skaber storre tilfredshed. At-
sagen er snarere, som ogsa PLS-undersogelsen viser, at forventningerne
til den kommunale service er mere behersket 1 de sma kommuner, og det
vil ofte sige 1 landkommuner.

Magtdeling
Det er en klassisk teoretisk pastand, at sterke kommuner er et godt vern
for demokratiet 1 landet. Et lands magthavere har svart ved at ophzve

* Groes og Steffensen 2000
¥ Mouritzen 1991

** Houlberg og Larsen 2000b
*! Urban 1998

“PLS 1999

* Lolle 1999
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demokratiet, nar der er mange og indflydelsesrige demokratisk valgte lo-

kale myndigheder.

Pastandens rigtighed er aldrig pavist™, og i dansk sammenhzng virker
den meget teoretisk.

Politisk tilpasning - beslutningsevne

Hypotesen er, at sma kommuner hurtigere opfanger behov fra vaelgerne
og tilpasser serviceniveau og skat derefter. Med store forskelle 1 lokale
praferencer betyder det store forskelle 1 serviceindhold, serviceniveau og
beskatning 1 et land med mange kommuner.

Det er givet, der kan genkendes trak af dette fanomen ved at sammen-
ligne landets kommuner. Men alt tyder pa, det er aftagende. Dels fordi
pendlingen betyder udligning af praferencer, dels fordi staten 1 stigende

grad forlanger eller forventer et vist minimumsniveau 1 alle kommuner.

Tilpasningen til folkestemningen kan imidlertid ogsa blive sa stetk, at
nodvendige upopulare beslutninger ikke kan traffes. Selv mindre afgo-
relser 1 kommunalbestyrelsen kan vare vanskelige at traeffe, hvis de gene-
rer en storre gruppe af borgere - og netop fordi, der er tale om sma
kommuner, vil det ofte vare tilfxldet. Borgmester Birthe Juel-Jensen fra
Aakirkeby Kommune har i en artikel givet et interessant eksempel®™: 1
Aakirkeby har vi haft en storre debat om en sjette klasse, som var for lille
og kunne integreres 1 en anden skole uden problemer. Men forslaget
faldt med et brag 1 kommunalbestyrelsen, fordi politikerne ikke turde
traffe den upopulere beslutning. Sa er vi for sma og skal have storre di-
stance til borgerne. Hvis vi ikke kan treffe upopulare beslutninger, kan
vi ikke styre kommunen”.

I en stor kommune med mange skoler ville en sadan sag kun give prote-
ster 1 et hjorne af et skoledistrikt og dermed nappe fa nogen virkning.

Hyvis dette er et generelt treek for alle sma kommuner, sa har de - som
departementschef Niels Preisler udtrykte det pa en konference om
kommunale samarbejder den 17. maj 2000 - manglende beslutningsevne.

* Council of Europe 1995
* Danske kommuner nr. 10 2000
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Samborighed

Har en kommune en identitet? Hermed tenkes ikke pa dens logo, men
om kommunens borgere foler sig som medlemmer af et fallesskab, der
udgores af kommunens indbyggere. Om de har en lokalpatriotisme, der
formuleres med kommunens navn? Eller om de er ligeglade med hvilken
kommune, de bor 1? Det kan 1 stedet vare, de betragter deres hjemsted
som den mindre by, landsby eller sogn, de bor 1 og som er en del af en
storre kommune - og si er det 1 ovrigt ret ligegyldigt, hvem kommunen
er.

Jo staerkere dialogen er mellem kommune og borgere, des staerkere ma
det forventes, at samhorigheden er. Det vil alt andet lige isr gzlde for
mindre kommuner, der formar at skabe denne dialog. Pa den anden side,
har mange kobstxder en historie og maske en dialekt, som kan vare nok
sa identitetsskabende, som fzllesskabet 1 en landkommune, der er skabt
af nogle landsogne, som maske ikke engang har haft et fzlles mejeri.

Andre forhold kan ogsa vare identitetsskabende. Nir f.eks. Irland har
valgt amterne (grevskaberne) som den vigtigste kommunale enhed, skyl-
des det bl.a., at fodboldklubberne har navne efter grevskaberne og der-
med har skabt samhorighed 1 amterne.

Innovation

Kommuner bor som andre virksomheder have en evne til at forny sig
selv. Det har de endda bedre muligheder for end private virksomheder,
fordi de uden at konkurrere loser nojagtig de samme opgaver. Med 289
enheder inklusiv amterne er der alle muligheder for gennem lokale eks-
perimenter at udvikle best practice til alle kommuners fordel.

For at vurdere store og sma kommuners innovationsevne har Houlberg
og Larsen undersogt, hvem der var forende 1 forbindelse med de sidste
20 ars modebelger - decentralisering, forvaltningsomlagninger og mal-
og rammestyring™. Deres konklusion er med visse forbehold, at store
kommuner har storre innovationskraft end mindre.

Dette burde for sa vidt ogsa vare tilfaeldet, fordi de store kommuner 1
hojere grad rummer de faglige miljoer, som naturligt vil vare asteder for

nye faglige ideer.

** Houlberg 2000 b
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Brugerbestyrelser

Et forhold, som Houlberg og Larsen ikke navner, er brugerbestyrelser.
Med kommunalreformen skete der en kraftig reduktion 1 antallet af fol-
kevalgte, og dermed blev afstanden mellem de lokale folkevalgte og val-
gerne storre. Hvis der imidlertid menes folkevalgte til offentlige organer,
er sandheden snarere den, at der aldrig har veret sa mange som 1 dag
med nye bestyrelser og diverse lokale rad"". Dertil kommer horings- og
informationspligt.

2.7 Neerhed og baredygtighed

Houlbergs og Larsens samlede konklusion om kommunestorrelse og
demokratisk bzredygtighed er, at billedet er blandet”. Nogle dimensio-
ner tyder pa storst demokratisk bxredygtighed 1 de sma kommuner,
mens andre falder ud til fordel for de storre. Da der ogsa synes at vare
en undergrense ogsa for den demokratiske baredygtighed, kan den kon-
klusion alene galde de kommuner, der ligger over denne - ukendte - un-
dergrense.

Iin ting viser denne gennemgang af baredygtighedsbegrebet: Man skal
vare forsigtig med at benytte udtrykket kommunal bzredygtighed uden
at pracisere, hvad man mener.

Det falles for alle de anvendte udtryk er, at baredygtighed er udtryk for
kommunens evne til at overleve pa langere sigt. Men de enkelte beteg-
nelser tegner hver 1sar kun en del af en kommunes profil, og de kan der-
for ikke 1soleret bruges til, at vurdere om det faktisk er tilfaeldet.

Faktisk er nogle af dem modstridende. Det henger sammen med, at der
ligger to betragtninger 1 vurderingen af en kommunes baredygtighed.
Den ene ser pa kommunen som driftsvirksomhed, den anden som et lo-
kalsamfund. Denne opdeling gar pa tvars af de tre hovedgrupper om
end demokratisynspunkterne mest handler om lokalsamfund, mens ef-
fektivitet udelukkende gxlder kommunen som virksomhed. En oversigt
over sammenhangen mellem baredygtighedsbegreberne og betragt-
ningsmade er vist 1 tabel 2.2.

7 Mikkelsen 1995 side 12
* Houlberg og Larsen 2000b
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Tabel 2.2. Betragtninger om beaedygtig'led

Evne til at finansiere
Kommunen som virk- | Robusthed
somhed

Former for baeredygtic

Baa‘edygtl gmd be- ﬁkonnmusk beere- Demnkratldc baere-
R [ [

Befolkningsmaessig
Faglig
Administrativ
Driftsmessig

Innovation

Kommunen som lokal- | Lokalokonomisk ba-
samfund lance

Dialog mellem kom-
mune og borgere
Tillid og tilfredshed
Politisk tilpasning
Samhorighed

Diskussionen kan ogsa siges at handle om nerbed og beredygtighed, hvor
narhed handler om demokrati, mens baredygtighed handler om kunde-
underlag. Hvordan forenes bedst principperne om narhed og baredyg-
tighed? Narhed taler for mindre enheder. Baredygtighed for store. En
narliggende losning er kommunale samarbejder. Derved opnas baredyg-
tighed pa et niveau under amtsplan, og siledes kan begge principper til-

godeses”.

* Lundtorp 2000 side 10
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3. Sordriftsfordele og -ulemper
3.1 Indledning

I dette afsnit gennemgas teorien om kommunale stordriftsfordele og
nogle empiriske studier refereres.

Det er oplagt, at nar sporgsmalet om stordriftsfordele har betydning 1 en
diskussion om bzredygtighed, vedrorer det alene kommunen som virk-
somhed. Det centrale sporgsmal er, om der er okonomiske eller kvali-
tetsmassige stordriftsfordele 1 kommunal drift.

3.2 Kommunale stordriftsfordele?

Det betragtes ofte som en selvfolge, at kommuners udgifter vokser pro-
portionalt med folketallet. Det er f.eks. en forudsatning 1 udgiftsbehovs-
udligningen, at alle personer med samme karakteristik belaster kommu-
nen lige meget, uanset om der er mange eller £ Det kan eksempelvis
vare born, xldre og enlige modre. I erkendelse af, at der er visse basis-
udgifter for en kommune, indfortes der dog et grundtilskud pr. kommu-
ne. Grundtilskuddet er 1 dag pa 7,5 mio. kr., men udligningsvirkninger
betyder, at vardien heraf svarer til 45 pct. af grundtilskuddet for kom-

munen.

Det skal ses 1 sammenhang med det velkendte fanomen, at omkostnin-
gerne pr. enhed er faldende med produktionens storrelse 1 kapitalintensi-
ve masseproducerende virksomheder. Det galder ogsa for servicevirk-
somheder som ISS. Spoergsmalet er, om det ogsa galder for kommuner,
der jo 1szr leverer serviceydelser. Kvaliteten skal ogsa tages 1 betragtning,
idet stordrift 1 mange tilfalde betyder hojere kvalitet 1 de kommunale
ydelser snarere end lavere omkostninger.

Udgangspunktet 1 det folgende er den beskrivelse af teorien om storrel-
seseffekter 1 kommunerne, som Indenrigsministeriet har brugt 1 rappot-

%0 Betzenkning 1361 1998 og Mau Pedersen 1995
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ten Storrelseseffekter i den kommunale sektor’!. Heri er angtvet tre ni-
52
veauer’”.

Produktspecifik storrelsesokonomi

Den produktspecifikke storrelsesokonomi bestemmes af produktionen af
varer og tjenesteydelser. Hvor der 1 kommunerne produceres ydelser ved
anvendelse af kapitalintensive anlaeg, er der mulighed for stordriftsfor-
dele. Det er siledes tilfaeldet for en rakke tekniske anlaeg som spilde-
vandsanleg, affaldsforbranding, fiernvarme, gas- og elproduktion. Ofte
har den enkelte kommune ikke kunder nok til at opna de fulde fordele
alene. Det er derfor naturligt, at netop denne type anlag 1 vid udstraek-
ning drives som kommunale fallesskaber™.

Der er dog ogsi grund til at antage, at der er stordriftsfordele 1 produkti-
onen af kommunale serviceydelser. Nar medarbejdere eller afdelinger 1
en kommune beskaftiger sig med den samme afgransede opgave, vil
tidsforbruget pr. sag blive mindre end det er tilfaldet, hvor de ansatte har
vekslende opgaver. Ogsa kvaliteten kan hzeves, f.eks. 1 form af farre fejl.
En lzege, der foretager den samme slags operationer ofte, opnar en hoj
produktivitet og en lav fejlmargen. En socialradgiver, der udelukkende
beskaftiger sig med tunge bornesager, kan handtere sagerne effektivt, og
samtidig er der storre garantt for den korrekte behandling.

Institutionsspecifik storrelsesokononsi

Vitksomhedsspecifik eller institutionsspecifik storrelsesokonomi er
knyttet til storrelsen af produktionsenheden. Teorien er, at storre enhe-
der producerer med lavere enhedsomkostninger end mindre enheder.
Det er billigere at bygge en skole til 1.000 born end to til 500. Udgifterne
til skolebibliotek er ikke meget storre 1 den store skole end 1 den mindre.
I en dognhjemmepleje skal der vare mindst én sygeplejerske pa natte-
vagt. Det krever et vist patientgrundlag at udnytte denne natsygeplejer-
ske optimalt.

Kommunespecifik storrelsesokonom:

Koncernspecifik eller kommunespecifik storrelsesokonomi hanger
sammen med specialisering og fzllesomkostninger. Der er én kommu-

>! Indenrigsministeriet 2000 side 8

>2 Se ogsé Mouritzen 1999 side 14. Her angives tre &rsager til stordriftsfordele: Der er grundomkostninger, der
stort set er uathengige af indbyggertallet. Stordriftsfordele pa visse institutioner. Stgrre enheder giver mulighed
for bedre arbejdstilretteleeggelse

> Opgavekommissionen 1998 side 168
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nalbestyrelse og én kommunaldirektor 1 alle kommuner. Som narmere
beskrevet 1 kapitel 4 er der ogsa specialister, der har hele kommunen som
vitkeomrade.

Tilsvarende peger Indenrigsministeriet pa risitkoen for stordriftsulemper:

Manglende flekesibilitet

Ved en vis storrelse forsvinder stordriftsfordelene og 1 stedet betyder den
vidtgaende specialisering at det er vanskeligt at anvende personalet til fle-
re forskellige opgaver.

Bureankrat:

Nar kommunen bliver tilstrakkelig stor, bruges der relativt flere ressout-
cer pa ledelse og koordination. Kommunen splittes op 1 sektorer og bu-
reaukratiet vokser.

Transport

Transportomkostningerne kan mindske mulighederne for stordriftsfor-
dele. Ved at nedlzegge en skole 1 et tyndt befolket omrade, kan kommu-
nen muligvis spare nogle omkostninger. Men 1 stedet far den udgifter til
transport og eleverne far langere rejsetid.

Ud fra dette teoretiske billede kan det forventes at sammenhangen mel-
lem omkostningerne pr. indbygger og kommunestorrelse vil se ud som
vist pa figur 3.1.:
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Figur 3.1. Omkostninger og indbyggertal

Omkostninger pr. indbygger

Befolkning i kommunen

Med stigende befolkningstal falder omkostningerne pr. indbygger, indtil
et vist befolkningstal er naet. Navnlig er faldet 1 enhedsomkostningerne
stort til at begynde med, fordi de helt sma kommuner har szrligt svaert
ved at opna kommune- og mnstitutionsspecifikke stordriftsfordele.

3.3 Afprevning af teorien

Sporgsmalet om stordriftsfordele og kommunestorrelse diskuteres bade 1
den kommunale sektor og 1 akademiske kredse.

George Boyne har 1 en artikel gennemgiet og analyseret resultaterne 1 en
raekke skrifter om emnet”™. Hans forste konklusion er, at der ikke er no-
get klart svar. Nogle empiriske undersogelser paviser stordriftsfordele,
mens andre ikke gor det.

Der er imidlertid flere og 1sar metodemassige arsager til denne konfuse
konklusion:

1. Det er ikke rimeligt at sammenligne store og sma kommuner, fordi
store kommuner udforer opgaver, som sma ikke er 1 stand til. Det
gxlder f.eks. museer, svommehaller og boliger til svart handicappede.
Sammenligningen bliver endnu mere uretfardig, hvis de sméa kom-

> Boyne 1995

38.



Kommuners baeredygtighed — stordrift, demokrati og kommunalt

samarbejde

muner er free riders 1 forhold til de store 1 kraft af, at deres borgere er
brugere af de store kommuners faciliteter

2. En kommune har en alsidig produktion af vidt forskellige produkter
og tjenesteydelser. Da omkostningsfunktionen varierer betydeligt fra
det ene til det andet omrade, er det ikke hensigtsmassigt at sla alle
sektorer sammen

3. Der skelnes ikke mellem landkommuner og bykommuner eller mel-
lem andre karaktertrak, som har stor betydning for omkostningerne
pr. indbygger

4. Kommunernes opgaver og ansvar varierer betydeligt fra land til land.
Dertfor skal internationale sammenligninger tages med betydelige for-
behold™

5. Sammenligninger over tid er pavirket af @ndringer 1 opgavefordeling
og 1 produktionsomfang.

Dertil kommer iflg. Boyne vanskelighederne ved at male: Det skal vare
muligt at male 1) den samlede produktion, 2) produktionsenheden og 3)
omkostningerne pr. enhed. Der er besvarligheder med alle tre mal. F.eks.
findes der ingen absolut korrekt made at fordele overheads pa.

Boynes anden konklusion er dog, at der kan vare stordriftsfordele, men
de er betinget af produktionen - ikke af indbyggertallet. Udgifter til vej-
vedligeholdelse athanger af kvadratmeter vej og tkke af antallet af borge-
re 1 kommunen.

3.4 Danske empiriske studier

Helt vathengig af hinanden er der 1 ar (2000) publiceret to danske analy-
ser af sammenhzngen mellem omkostninger og kommunestorrelse. Den
ene Kommunale stordriftsfordele - hvor finder vi dem og hvor store er de? et skrevet
af Kurt Houlberg56. Den anden er den tidligere citerede rapport fra In-
denrigsministeriet Den kommunale sektor. Storrelseseffekter i den kommunale

sektor’.

I begge rapportter er det undersogt, om der er stordriftsfordele pa de en-
kelte store sektoromrader. Ved at se pa sektorerne undgas nogle af de
metodemassige svagheder, der er nevnt ovenfor. Her kan man med
storre ret tale om ensartede produktionsfunktioner. Selv om afgrensnin-

5 Se bla. OECD 1997 og Council of Europe 1995
> Houlberg 2000
>7 Indenrigsministeriet 2000
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gen af sektorerne ikke er den samme 1 de to rapporter, bor de dog refere-
res 1 sammenhazng - tkke mindst fordi resultaterne (heldigvis) er nogen-
lunde de samme.

Folkeskolen

Indenrigsministeriet, der maler udgifterne til bade folkeskole og fritids-
undervisning, nar frem til, at udgifterne pr. 7-16 arig falder med kommu-
nestotrrelse op til ca. 18.000 indbyggere, hvorefter enhedsomkostninger-
ne flader ud. Dog er kommunerne med 6.500-10.000 indbyggere af ufor-
klarlige arsager billigere end kommuner med mellem 10.000 og 12.000
indbyggere.

Ifolge Houlberg, der alene ser pa folkeskolen, er der stordriftsfordele
hele vejen 1gennem og altsd med de storste kommuner, som den opti-
male kommunestorrelse.

De to studier understottes af en meget grundig analyse af Graversen og
Heinesen™, der ligeledes finder stordriftsfordele med stigende kommu-
nestorrelse.

En vasentlig drsag til stordriftsfordelene er dog urbaniseringsgraden, idet
tyndt befolkede landkommuner har relativt sma skoler med lave klasse-
kvotienter og storre udgifter til skolebusdrift. Graversen og Heinesen
paviser desuden, at velstillede kommuner bruger mere pr. elev end fatti-
gere kommuner.

Bornepasning

Efter Indenrigsministeriet er der stordriftsfordele op til 18-25.000 ind-
byggere, hvorefter udgifterne pr. 0-6 arig stiger. Tilsvarende finder
Houlberg, at udgiften pr. 0-10 arig falder op til en kommunestorrelse pa
16-30.000 mndbyggere.

Eldreudgifter

Pa dette omrade er det svart at pavise stordriftsfordele. Indenrigsmini-
steriet nar tvertimod frem til, at der er betydelige stordriftsulemper 1
kommuner med over 25.000 indbyggere. Ogsa Houlberg konkluderer, at
der er stordriftsulemper, og det er for alle kommunestorrelser. Paradok-
salt nok paviser han samtidig - og uden forklaring - at udgifterne pr. al-
dre falder med stigende andel af @ldre 1 en kommune. Det betyder aben-

> Graversen og Heinesen 1999
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bart, at der er stordriftsfordele for den enkelte kommune, pa trods af, at
der ikke kan pavises stordriftsfordele ved stigende kommunestorrelse og
dermed flere xldre?

Administration

Her viser Indenrigsministeriets tal, at der er betydelige stordriftsfordele.
Navnlig op til en kommunestorrelse pa 18.000 er de abenbare, men ogsa
over det niveau kan de spores. De hojeste udgifter pr. indbygger og der-
med den storste mangel pa stordriftsfordele findes blandt de helt sma
kommuner. Samtidig synes store kommuner ikke at doje med stor-
driftsulemper 1 forbindelse med administrationen.

Houlberg nar naesten praecis de samme resultater: ”Der er ikke bare et
entydigt, men ogsa signifikant billede af stordriftsfordele op til en kom-
munestorrelse pa 30.-50.000 indbyggere”.

Da skattevasen definitorisk horer under administration, er det nok 1 hoj
grad der, stordriftsfordelene er at finde, jf. afsnit 4.9.

Vejvasen

Det er kun Houlberg, der har analyseret stordriftsmulighederne ved vej-
vasen. Han viser et entydigt billede af stordriftsfordele helt op til de
storste kommunet.

Rapporternes konklusioner

Begge undersogelser viser, at stordriftsfordele 1szr findes 1 administratio-
nen. Det er endvidere 1szr de helt sma kommuner, der har svart ved at
opna stordriftsfordele og derfor har satlig hoje enhedsudgifter.

Skent resultaterne 1 ovrigt er nogenlunde de samme, er konklusionerne
ikke ens:

Med Odense-skolens katlighed til de sma kommuner tager Houlberg
staerk afstand fra at bruge resultaterne som argumenter 1 strukturdebat-
ten: Nar storre kommuner er billigere, behover det for det forste ikke at
betyde, at de er mere effektive. For det andet er der forskellige optimale
kommunestorrelser afthengig af hvilket omrade, der betragtes. Den op-
timale kommunestorrelse med hensyn til administrationen giver en
kommunestorrelse, hvor der begynder at vise sig stordriftsulemper pa
andre omrader. For det tredje er det utenkeligt, at de nye kommuner vil
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fa samme geografiske, sociale og okonomiske karakteristika, som de nu-
varende kommuner med 30.-50.000 indbyggere, som alle er bykommu-
ner. For det fjerde ses der ved denne effektivitetsmaling bort fra demo-
kratiet 1 de sma kommuner. Der er risiko for, at storre okonomisk effek-
tivitet opnas pa bekostning af mindre demokrati. Endelig kommer for
det femte de zndringer, der 1 disse ar sker 1 kommunerne, hvor udlicite-
ring, privatisering, frit forbrugsvalg mv. gor det mindre relevant blot at
betragte kommunernes driftseffektivitet.

Ogsa Indenrigsministeren er opmarksom pa, at tallene ikke 1 sig selv gi-
ver afgorende argumenter for kommunesammenlagninger”. Hun hzfter
sig dog ved, at udgifterne 1 de sma kommuner er 500 kr. hojere pr. ind-
bygger end 1 de lidt storre og konkluderer ”@Qkonomi er kun ét aspekt,
som befolkningen og de kommunale rad mé overveje, nar talen gar pa
sammenlaegning eller samarbejde”. Befolkningen 1 de sma kommuner ma
altsa selv afgore, om de synes, det er merudgiften vard at bo 1 en lille
kommune.

3.4 Kvalitet

De to undersogelser beskaftiger sig alene med storrelseseffekter og oko-
nomi. Nok si interessant er det, at afslore om der ogsa er en sammen-
hang mellem kvalitet og kommunestorrelse.

Ses der pa den professionelle indsats, er formodningen, at storre kom-
muner kan yde en storre kvalitet end mindre. De har specialiserede afde-
linger med specielt uddannet personale. De har ifolge sagens natur ogsa
bedre muligheder for at opbygge faglige rutiner 1 mindre hyppigt fore-
kommende sager. Hvor en kommune med 60.000 indbyggere har én sag
om maneden, vil en kommune med 5.000 have én om aret.

Pa den anden side taler alt for, at overskueligheden og fleksibiliteten er
storst 1 de sma kommuner. I forbindelse med en byggesag skal bygherren
have byggetilladelse, tilslutning til kloak og vand. I den lille kommune
kan de tre sager ordnes samtidig. Det er tre personer, der sidder 1 samme
kontor. I den storre kommune er det tre kontorer, der miske tilmed har
forskellige adresser.

I den lille kommune kender alle 1 organisationen hinanden fra borgme-
ster til markarbejdere og hierarkiet 1 forvaltningen er lille. Det giver en

3 Indenrigsministeren i Danske Kommuner nr. 21, 2000
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smidig forretningsgang. Pa den anden side kan der dog ogsa vare fordele
med distance mellem den politiske ledelse og personalet.

Der er ikke noget svar. Som Poul Erik Mouritzen udtrykker det®: ”Det
er muligt, at opgavelosningen 1 de mindre kommuner lider af manglende
kvalitet? Vi ved det ikke. Det er muligt, at sagsbehandlingen 1 de sma
kommuner er for lidt professionel? Vi ved det ikke. Og det er muligt, at
de sma kommuner er for skonomisk sarbare? Men vi ved det ikker”

% Mouritzen 1999 side 8
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4. Soecialisering og storadriftsfordele
4.1 Begreb

I det forrige afsnit er teorien om kommunale stordriftsfordele beskrevet,
og samtidig refereres nogle empiriske undersogelser om emnet.

Det fremhaves ofte, at stordriftsfordele bl.a. opnas ved specialisering, og
at specialiseringen 1 kommunerne tiltager. Da emnet er sparsomt belyst 1
kommunal sammenhzng, og da det er sa centralt 1 diskussionen om bz-
redygtighed og stordriftsfordele, er det fundet hensigtsmassigt at tage
det op her - for at undersoge om fenomenet specialisering medvirker til
at forklare, hvorfor der er stordriftsfordele 1 kommunal produktion, og
om der er en udvikling, der 1 stigende grad gor sma enheder sarbare, for-
di de har svart ved at opna stordriftsfordele. Emnet er dermed ogsa inte-
ressant 1 forbindelse med afgrensningen af emner for kommunalt sam-

arbejde.

Fagligt betyder speciale et seromrade inden for et fag. Tilsvarende betyder
specialisering at gore noget til sit speciale, at dygtiggore sig inden for en be-
stemt gren af et fagomrade.

Okonomisk har specialisering den effekt, at hojere kvalitet og/eller pro-
duktivitet kan opnas ved at anvende specialister og specielle redskaber.
Specialisering har til formal at nedbringe omkostninger (effektivitet), oge
kvaliteten og imedekomme en stadig mere varieret eftersporgsel efter of-
fentlige tjenesteydelser.

Ogsa 1 organisationsteorien betragtes specialisering 1 ssmmenhang med
arbejdsdeling, og dermed indgar det 1 et af organisationsteoriens vasent-
ligste temaer: Hvordan forenes arbejdsdeling og koordination. Med
Mintzberg udtrykt siledes®': ”Enhver organiseret menneskelig aktivitet -
fra at lave keramik til at sende en mand til manen - udleser to funda-
mentale og modstridende krav: Arbejdsdeling 1 form af forskellige opgaver,
som skal udferes, og koordinering at disse opgaver for at gennemfore akti-
viteten. En organisations struktur kan defineres ganske enkelt som sum-

st Mintzberg, H. 1979. p 2. Her citeret fra Bakka og Fivelsdal 1999 side 44
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men af de mader, pa hvilke den opdeler arbejdet 1 klare opgaver og sa
opnar koordinering mellem dem”.

At specialisering pa denne made betragtes som en form for arbejdsde-
ling, er muligvis arsagen til, at organisationsteorien ojensynlig ikke be-
tragter specialisering som et selvstandigt fenomen.

4.2 Den kommunale produktionsproces

For at undersoge hvor og hvordan specialisering optrader, og hvad den

betyder, er det nyttigt forst at se pa de enkelte led 1 den kommunale pro-
duktion. Produktionen og formidlingen af kommunale ydelser kan sale-

des 1 simpel form beskrives som vist 1 figur 4.1.

Figur 4.1. Den kommunale produktionsproces

Medatbejdere Premstilling af pro- Kommunale varer Brugere
Driftsmidler dukter og ydelser og tienesteydelser Klienter
Apparatut, redska- Sagsbehandling Skatteydere

ber og maskiner Ledelse Virksomheder
Bygninger Organisation — | Offentlice myndig-

heder
Kommunen sely
Lite,

Hvordan specialisering kan bevirke manglende muligheder for at opna
stordriftsfordele kan indledningsvis illustreres med et eksempel. Her er
anvendt folkeskolen:

4.3 Folkeskolen som eksempel

Hovedopgaven — kerneydelsen — for en folkeskole er at undervise born
fra bornehaveklasse til 10. klasse. Men, som det fremgar af figur 4.2., lo-
ser skolen og ogsa en rakke andre opgaver (periferiopgaver).
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Figur 4.2. Produktion og eftersporgsel i en folkeskole

Produktionsfaktorer Produktion/produkt Eftersporesel /brugere

Larere Undervisning 0. klasse
Klasselokaler 1. klasse
Faglokaler
10. klasse
Larere med uddannelse | Specialundervisning Elever med behov for spe-
1 specialundervisning cialundervisning
Talechorepzedagog Talehoreundervisning Elever med tale/hore vanske-
ligheder

Skolepsykolog/klinisk Psykologiske test og be- Elever med behov for setlig
psykolog handlinger bistand
Skolebibliotek/skole- Udlin og vejledning Lanere
bibliotekar
Skoletandlage/skole- Tandbehandling Elever
tandklinik
Skolesundhedsplejerske | Sundhedstjek mv. Elever
Padagoger/pas- Skolepasningsordning Elever 1 de mindre klasser
ningslokaler
Pedel Rengoring mv. Elever, larere
Skoleinspektor og sko- | Administration Elever, larere og kommunen
lesckretaer
Kantine Et sted at spise/salg af Elever (lerere og andet per-

melk mv. sonale)

Det kan maske virke stodende, at betragte en folkeskole som en slags fa-
brik, hvor der kommer uvidende born ind 1 den ene ende af maskineriet,
og ud af den anden traeder nogle lidt klogere unger. Modellen har imid-
lertid generel gyldighed ved fremstilling af alle slags produkter og ser-
viceydelser.

Hvad der dog adskiller undervisning fra vareproduktion er, at det helt
udpraget er en serviceydelse. Der kommer ingen handgribelige produk-
ter ud af produktionsprocessen. Den skaber alene viden og adfard. Der-
for er det rimeligt 1 oversigten at sla produktion og produkt sammen.
Der er tale om tjenesteydelser, der konsumeres samtidig med at de pro-
duceres. Derved er produkt og produktion helt forbundet, hvilket ogsa
er tilfaldet allerede pa det sproglige plan: Undervisning angiver siledes
bade produktionen og produktet. Da det er tilfzldet for de fleste kom-

46.



Kommuners baeredygtighed — stordrift, demokrati og kommunalt

samarbejde

munale ydelser, er det normalt en rimelig forenkling at betragte de to
emner under ét.

Endvidere hanger produkt ogsa tat sammen med eftersporgslen. En
kommune producerer normalt ikke ydelser, der ikke eftersporges. Nar
der undervises 1 en folkeskole, er det fordi, der er elever, som har behov
for at blive klogere. Undervisning 1 8. klasse finder sted fordi, der er en 8.
klasse, som har brug for undervisning. Skolesundhedsplejen er til for at
foretage sundhedsundersogelser med skolens born.

Selv inden for kerneomradet, undervisning af born fra bernehaveklasse
til 9. klasse, kan det vaere svart at optimere produktionen:

1. Antallet af lerertimer skal svare til antallet af undervisningstimer (ibe-
regnet diverse omregningsfaktorer). Det passer sjxldent fuldstaendigt.
Dette puslespil med at fa timerne til at haenge sammen kompliceres
yderligere af, at selv om den enkelte lerer kan undervise 1 mange fag
og pa flere klassetrin, har lererne faglige specialer, de har praferencer
og der er klassetrin, de er bedre til end andre.

Resultatet er et stort mellemregnskab, hvor nogle lzrere har for man-
ge timer, som de ma have til gode som fritid eller fa sarlig betaling
for, mens det samtidig er vanskeligt for skoleinspektoren at fa fuldt
skema til andre lerere.

I en skole med mange klasser vil dette problem alt andet vare mindre.

2. Der er faglokaler, som kun bruges et begrenset antal timer om ugen.
Er der saledes ét slojdlokale, bliver det brugt det antal timer om ugen,
hvor der er slojdundervisning og ikke mere. I en stor skole med flere
parallelle klasser, vil lokalet udnyttes bedre end 1 en skole med fa klas-
sef.

3. Tilbud om sarlige fag. Det er 1sxr et problem for 10. klasse. Her kan
eleverne valge mellem en rakke fag. Det kan gore det vanskeligt at
opna tilstrakkelig store klasser.

Det er en af grundene ti, at en del kommuner har samlet undervis-
ningen af 10. klasser pa én eller fa skoler. Det er ogsa derfor, der er
kommuner, der samarbejder om undervisningen 1 10. klasse.
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Betragtes skolens perifertydelser, bliver misforholdet mellem udbud og
eftersporgsel tydeligere: En skoletandlage har normalt 1.000 elever. Det
betyder enten at skoletandlagen skal vare deltidsansat eller skal arbejde
pa flere skoler — hvad der betyder, at de enkelte klinikker ikke udnyttes
optimalt — eller at eleverne selv ma tage til en centralklinik eller klinikken
pa en anden skole, eller at der kun udfoeres tandeftersyn pa skolen, men

egentlig behandling foregar et andet sted.

Alt 1 alt er der mange lokaler, der ikke udnyttes fuldt ud pa specielt min-
dre skoler. I historisk perspektiv er der tale om specialisering. For en ge-
neration siden var der saledes ikke kantiner pa skolen. Da matte bornene
1 spisefrikvarteret abne de medbragte madpakker 1 klasselokalet. Sund-
hedsplejersken havde heller ikke eget lokale. Hun brugte f.cks. omklad-

ningsrummet til gymnastiksalen.

Det fremgar ogsa, at manglende harmoni mellem udbud og eftersporgsel
tkke kun skyldes specialisering. Det er saledes ikke et speciale at undervi-
se 1 10. klasse, ligesom skolesundhedspleje, skoletandlege og skolebibli-
otekar nappe kan kaldes specialisering. Der er 1 stedet tale om mzzndre
delopgaver (10. klasse) eller blot windre opgaver, dvs. periferiopgaver (skole-
tandlege).

Det er klart, at disse tilpasningsproblemer er mindre 1 storre end 1 sma
skoler. Den store skole opnar nemmere institutionsspecifikke stordrifts-

fordele.

Udwvides eksemplet til at gzelde hele folkeskolevirksomheden 1 kommu-
nen kan der optrade helt tilsvarende problemer med at fa udbud og ef-
tersporgsel til at haenge sammen. F.eks.:

- Kommunen tilstraber en klassekvotient pa 20. Det viser sig, at der 1
en argang er 50 elever til 1. klasse. Skal der dannes to eller tre klasser?
Problemstillingen kompliceres, hvis kommunen har flere skoler

- Kommunen har born nok til netop én tale-horepadagog. Men si er
den uhyre sarbar over for sygdom, barsel og ferie. Et passende fagligt
miljo for denne faggruppe er det heller tkke muligt at etablere.
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Det er abenbart, at problemer af den art er storst for de mindre kommu-
ner. De er ikke som de store 1 stand til at opna kommunespecifikke stor-

driftsfordele.

4.4 Misforhold mellem udbud og efterspergsel

Eksemplet viser, at det 1 alle de beskrevne tilfzlde gxlder, at manglende
stordrifisfordele opstar, nar kapaciteten af produktionsfaktorer ikke kan tilpasses 1/
eftersporgslen. Denne 1agttagelse synes at galde for alle kommunale opga-
veomrader, hvor der kan opsta smadriftsulemper.

Det er ikke kun specialisering, der er arsag hertil. Den vasentligste arsag
er manglende delelighed af vigtige produktionsfaktorer som lokaler og
personale. Dette billede svarer noje til det fanomen, der 1 driftsokono-
mien betegnes som harmoniloven, der handler om problemer med at fa
kabalen til at ga op, nar f.eks. en maskine kan producere 400 enheder om
ugen, mens den mand, der tilser produktionen kun kan overkomme 300.
Den kursiverede satning ovenfor kan derfor passende kaldes den &ozz-
munale harmonilov.

Det dog samtidig klart, at specialisering medvirker til den manglende
harmoni.

Eksempelvis er omkostningerne ved ledig kapacitet de samme hvis be-
hovet er 72 og der er 8 ansatte, som hvis behovet er /2 og der er én an-
sat. Men det vejer mindre tungt, fordi overkapaciteten 1 det forste ek-
sempel kun udger (0,5/8 =) 1/16 af kapaciteten, mens den 1 det andet
udgor (0,5/1 =) Va.

For mange produktionsfaktorer er der netop én pa en institution (én
skoleinspektor, én pedel, ét fysiklokale osv.) og her kan omkostningerne
ved overkapacitet vare folelige 1 sma institutioner. De har svart ved at
opna institutionsspecifikke stordriftsfordele.

Hvor det ikke er klart ulovligt, kan kommunen ogsa foretrakke at leve
med underkapacitet. Ved at tilpasse formlerne ovenfor til denne situati-
on, fas det samme resultat, nemlig at den relative underkapacitet er min-
dre folelig 1 store end 1 sma enheder.

I praksis kan kommunen reagere pa underkapacitet pa flere mader:
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For det forste kan den regulere eftersporgslen:

Det kan ske ved, at den helt undlader at tilbyde den pagaldende ydelse.
F.eks. skal der vare tilmeldt et vist antal elever til undervisning 1 aften-
skolen for et hold bliver oprettet. I videre forstand galder det ogsa de
mange ydelser, som kun storre kommuner har et kundeunderlag til. For
lille eftersporgsel er utvivlsomt den vigtigste arsag til det lavere service-
udbud i mindre kommuner®.

En anden mulighed er at acceptere kodannelser. Det er et tkke ukendt
fenomen for pladser 1 daginstitutioner, zldreinstitutioner og for amterne
med behandling af ikke akutte sygdomme.

Pa nogle ganske fa omrader kan kommunen ogsa regulere eftersporgslen
ved brugerbetaling.

For det andet kan den tilpasse produktionsfaktorerne til eftersporgslen:

Den kan lade en opgave blive udfort af medarbejdere, der ikke er specia-
lister pa omradet. F.eks. er det normalt ergo- eller fysioterapeuter, der
ordinerer individuelle hjelpemidler. Hvis der ikke er basis for en tera-
peut, kan kommunen bede en socialradgiver eller en anden medarbejder
om at patage sig jobbet.

Modsat kan den udnytte overkapacitet til andre formal. Fysioterapeuten,
der har ansvaret for individuelle hjelpemidler kan siledes ogsa fa til op-
gave at administrere bevillingerne af lovbundne hjalpemidler (stotte-
stromper, horeapparater mv.).

4.5 Produktionsfaktorernes stabilitet og faglighed

Det netop nzvnte baseres pa rent &vantitative og okonomiske betragtnin-
ger. Problemstillingen er imidlertid ogsa &valitativ: Produktionsfaktorerne
skal vaere til radighed, nar de skal bruges og kvaliteten bor vare lige sa
hoj 1 sma som 1 store enheder. Da der er tale om serviceydelser, drejer
det sig rent konkret om arbejdskraftens stabilitet og faglighed.

For det forste stabiliteten. Sma enheder er mere sarbare end store. Nar der
kun er fa medarbejdere ansat, er virksomheden emfindtlig over for kort-
varigt fravaer pa grund af sygdom, ferie, efteruddannelse mv. Er der

82 p1.S 1999
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mange medarbejdere kan de 1 en spidsbelastning hjzlpe hinanden. Det-
nast kan det statistisk beregnes, hvor mange timer, vitksomheden ma
aflonne hertil. Konsekvensen er dernast at indregne denne reservekapa-
citet 1 personalenormeringen. Det giver til gengald en yderligere risiko
for overkapacitet, nar alle moder pa arbejde samme dag. Her har den sto-
re vitksomhed imidlertid en fordel. Som folge af de store tals lov kombi-
neret med kursus- og ferieplanlegning, kan den bedre udnytte reserveka-
paciteten end den mindre kommune, hvor fravaret vil vere mere ujaevnt
fordelt. Dertil kommer natutligvis, at heller ikke reservekapaciteten er
delelig. Omvendt er sygeligheden storre 1 store end 1 smi kommuner.

For det andet er der fagligheden. Borgerne forventer formodentlig, at med-
arbejderne 1 alle kommuner er nogenlunde lige dygtige - at sundhedsple-
jersken 1 den lille kommune kan lige sa meget som kollegaen 1 den store.

I den forbindelse rejses 1 stigende grad sporgsmalet om faglior mzljo: Her-
med peges pa det forhold, at professionelle udvikler sig bedst, nar de ar-
bejder sammen med andre af samme profession. De kan diskutere faglige
opgaver, de kan hjzlpe hinanden og de kan aftale en indbyrdes arbejds-
deling. En skolepsykolog har behov for at arbejde sammen med andre
psykologer. Den ensomme tandlage pa en skole, ma have lobende fagli-
ge kontakter for ikke at ga 1 std. Undertiden bruges udtrykket &ritisk masse
som mindstemal for antallet af professionelle pa en arbejdsplads, for at
den fagligt er 1 stand til at udvikle sig. Det er f.cks. tilfzldet for den
kommunale miljokontrol, hvor der er opstillet en vejledende norm for

antallet af sagsbehandleress.

Ogsa en kommunes znnovationsevne er athengig af faglige miljoer. For det
kommunale system som helhed er det helt nodvendigt, at der til stadig-
hed er fornyelser. Da kommuner ikke konkurrerer indbyrdes vil nye
metoder, der udvikles 1 en kommune senere kunne blive best practice 1
alle kommuner.

Fornyelse er ikke kun at efterabe naboen. For det forste vil der ikke vare
nogen kommunal innovation, hvis der ikke er innovative kommuner.
Der skal vare nogen, der tor betrede nye veje. For det andet er der for-
hold, der er specielle 1 den enkelte kommune, og som kun den kan for-
bedre. For det tredje kraver det ogsa en vis innovativ kraft at indfore nye

% Kommunernes Landsforening, Administrativ informationsskrivelse af 18. februar 1999: “Rationel tilrettelzg-
gelse af det kommunale miljgarbejde”
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metoder uanset hvor afprovede de er. Endelig for det fjerde vil det vare
meget vanskeligt for en kommune uden innovationsevne at opna oget
produktivitet og kvalitet, og den er tillige en ikke sarlig attraktiv arbejds-
plads.

Alt 1 alt forer dette til den antagelse, at storre enheder kan prastere en
mere stabil produktion og hejere kvalitet, fordi den formar at rumme

faglige miljoer.

Vigtigheden af denne betragtning kan dog ogsa overdrives - tkke mindst 1
en kommunal sammenhzng. Det er ikke forskningsmiljoer, der opbygges
1 kommunerne. Og faglig ajourforing kan opnas pa andre mader end et
sterkt fagligt miljo. Professionelle har en pligt til fagligt at folge med ved
at lese tidsskrifter. De deltager 1 netvaerker med kolleger uden for kom-
munen og de far lobende efteruddannelse.

Tilpasning af faktorindsats og eftersporgsel, kan ogsa klares ved deltids-
anszttelser, overarbejde mv.

Dertil kommer som modsat rettet effekt den storre fleksibilitet 1 anven-
delsen af medarbejdere 1 sma kommuner. Om det samlede regnestykke er
til fordel for de sma eller de store kommuner, er der derfor ikke noget
entydigt svar pa, jf. citatet fra Mouritzen 1 afsnit 3.3.

4.6 Soecialiseringen i den kommunale produktionsproces

Specialiseringen finder sted 1 alle de tre forste led 1 produktionsproces-
sen, dvs. faktorindsats, produktion og produkt, jf. figur 4.1.

Specialisering af produktionsfaktorer. De ansatte bliver specialiserede - ved at
der ansattes personer med szrlig uddannelse, ved efteruddannelse og

ved learning by doing pa arbejdspladsen.

Produktionen. Nye organisationsformer, ledelse, dokumenthandtering og
ikke mindst teknologi medvirker til at specialisere produktionen. Der er
selvfolgelig en startk sammenhang mellem produktion og produktions-
faktorer. Nar professionelle anszttes og nar avanceret udstyr anskaffes
andres produktionsmetoderne. Det gar ogsa den anden vej rundt, at spe-
cialister og teknisk udstyr anskaffes som led 1 en ny organisationsstruk-
tur. Hvad der er drsag og virkning er sveart at adskille.
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Produfkt. Da der er tale om serviceydelser er arsagerne til a@ndrede pro-
dukter normalt identiske med arsagerne til specialiseret produktion.

Eftersporgsel. Det er nappe korrekt at tale om specialiseret eftersporgsel.
Den rette betegnelse er tvartimod varieret eftersporgsel, da variation er
det modsatte af specialisering. Men variation 1 eftersporgslen er ensbety-
dende med et behov for specialiserede produkter.

Det ser saledes ud til, at specialiseringen kan have sit udspring 1 alle fire
led 1 processen, og at en zndring et sted meget ofte har virkninger 1 an-

dre led.

4.7 Arsager til specialisering

Da specialisering 1 de forskellige led 1 produktionskaeden 1 den grad haen-
ger sammen, er det 1 de fleste tilfxlde meningslost at definere specialise-
ring som enten udbuds- eller eftersporgselsstyret.

Som vigtige arsager til specialisering kan nzvnes

- Krav om sterre produktivitet, dvs. et onske om lavere enhedsom-
kostninger. Det stiller krav til bade faktorindsatsen og produktionen

- Krav om hojere kvalitet (herunder ferre fejl — eller ingen fejl). Ogsa
dette krav omfatter bade faktorindsats og produktion

- Ny viden og nye metoder gor det muligt at tilbyde bedre serviceydel-
ser og som regel specialiserede ydelser, der krever specialister. I dette
tilfalde er det udbudssiden (produktionsfaktorer og produktion) der
skaber sin egen eftersporgsel. Sundhedsvasenets udvikling er saledes
for en stor del en fortzxlling om, hvordan ny viden og nye behand-
lingsmetoder hele tiden @ndrer fagets vilkar

- Anvendelse af ny teknologi kan give bade bedre kvalitet og hojere
produktivitet. Men det forudszattes, at der er medarbejdere, der kan
betjene den ny teknologi, dvs. ndret produktion bevitker ogsa spe-
cialisering 1 faktorindsatsen. Informations- og computerteknologien
kan levere adskillige eksempler. I dag kan en kommune ikke overleve
uden at have edb-specialister til radighed

- Mere kravende eller mere kompliceret lovgivning. Pa stort set alle
omrader stiller lovgivningen 1 dag krav til produkterne, som ikke var
kendt, da kommunalreformen blev gennemfort. Skattevasenet er ma-
ske det bedste eksempel. For at leve op til lovgivningens krav, er det
kommunale skattevasen 1 dag en forvaltning, hvor medarbejderne er
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specialister. Man kan ikke laengere forvente, at den samme medarbej-
der kan klare bade dedsboer, hovedaktionzrer og erhvervsdrivende.
Der er her tale om en blanding af udbuds- og eftersporgselsstyret ud-
vikling. Det kommunale skattevasen har to kundegrupper. Den ene
er skatteyderne, der skal have en fair servicebetonet betjening. Den
anden er kommunen selv samt ikke mindst Told & Skat, som stiller
spectfikke krav til kvaliteten af den kommunale ligning. Skattevase-
nets specialisering er umiddelbart skabt af eftersporgslen (fra Told &
Skat). Men det har kun varet muligt at opfylde kravene, fordi det tek-
niske udstyr er blevet tilgangeligt

- Innovation er nasten pr. definition ogsa arsag til specialisering. For-
nyelser vil nzsten altid indebzere @ndret organisation, nye produkti-
onsformer, anszttelse af sarlig uddannet personale mv.

Specialisering kan 1 vid udstrakning henfores til oget arbejdsdeling. Ved
kun at beskaftige sig med afgrensede opgaver, kan der uddannes eks-
perter eller ansattes eksperter. Som navnt er det kommunale skatteva-
sen et godt eksempel. Sygehusvasenet er det ogsa. En dygtig hjertekirurg
beskaftiger sig kun med hjertekirurgi, og vedkommende skal have mange
patienter for at opbygge og bevare sin ekspertise.

For mindre kommuner bevirker denne specialisering, at de ikke ved egen
kraft kan fa overensstemmelse mellem eftersporgsel og udbud. De har
ikke kunder nok til at udnytte eksperterne rationelt.

4.8 Soecialiseringens hierarki
Eksemplet med en folkeskole viser, at der udover hovedopgaven at un-
dervise normale born, er en rakke andre opgaver knyttet til en skole.

Ved at gennemga hele det kommunale opgavefelt springer det for det
forste 1 ojnene, at der er rigtig mange opgaver. Der er nappe andre virk-
somheder, der udbyder et sa bredt sortiment af serviceydelser, som en
kommune. For det andet at det er blanding af store og smé opgaver - af
kerneopgaver og periferiopgaver.

Det er de sma opgaver, der 1 denne henseende er interessante, for det er
her, det kan vare svart at opna stordriftsfordele og dermed kan der vare

manglende bzredygtighed.
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Det drejer sig for det forste om mindre kommunale fritstaende opgaver,
dvs. opgaver som kommunen loser, som ikke er dele af en anden opgave,
og som ikke kraver storre mandskab. For det andet galder det sma
delopgaver, dvs. opgaver der har ssmmenhang med andre og storre op-
gaver. For skolen gzlder det som vist f.eks. 10. klasse og skolebibliotek.

Nogle af disse sméa opgaver udfores af personale med en szrlig uddan-
nelse. Her er der saledes tale om sma specialiserede opgaver. I figur 4.3.
er vist en rakke sma opgaver fordelt efter denne opdeling:

Figur 4.3. Eksempler pa sma kommunale opgaver

Sma opgaver, der ikke kraver perso- Undervisning 1 10. klasse
nale med sarlig uddannelse Natsygeplejerske
Sundhedspleje

Tandpleje — tandregulering
Psykologisk pedagogisk radgivning

Sma opgaver, der kraver personale Hjzlpemidler og boligindretning
med serlig uddannelse Psykiatrisygepleje
Kommunelege
Juridisk radgivning
Bygningsinspektorat

Opversigten er bestemt ikke dakkende for alle omrader. Den viser kun
eksempler, og 1 alle tilfxlde opgaver, hvor sma kommuner kan have svert
ved at fa faktorindsats og eftersporgsel til at ga op. Der findes andre sma
opgaver som f.eks. vielser og folkeregister, der kan dakkes af personale
med andre opgaver. De opgaver, der er vist her, kan ikke udfores som
delopgaver ved siden af andre. For de sma opgaver, som ikke kraver
serligt uddannet personale, er det fordi kapaciteten skal vare der, og
overskudskapaciteten kan ikke bruges til andre opgaver. Nar en lerer
underviser en 10. klasse med kun 9 bern, sa er undervisningsressourcen
fuldt anvendt, og nar natsygeplejersken har en vagt med kun 4 patienter,
sa kan den ledige kapacitet ikke ovetfores til de travle dagtimer®.

 Eksemplet med de smé opgaver kan virke som om larere og sygeplejersker ikke har en szrlig uddannelse. Det
har de. Men en kommune har ansat en hel del lerere og sygeplejersker. De har vigtige roller ved lgsningen af
store kerneopgaver. Derfor er det sjeldent i forbindelse med disse kerneopgaver, problemet med manglende
harmoni mellem faktorindsats og efterspgrgsel opstar. Det gelder de omrader, hvor der kun er fa ansatte med
den pageldende uddannelse, som det er tilfeeldet i forbindelse med de opgaver, der her betegnes som smé opga-
ver, der krever s@rlig uddannet personale
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I visse tilfzelde er der ogsa tale om hierarki 7 specialer. Der er saledes tand-
laeger, der har specialuddannelse som reguleringstandlaeger. Kun de stor-
ste kommuner har born nok til en fuldtidsstilling som reguleringstandla-
ge. I andre tilfzlde er der sideordnede hierarkier af specialister. I en
kommune med flere jurister, er det naturligt, at en har szrligt kendskab
til styrelsesloven, mens en anden har sat sig ind 1 ejendomstet.

4.9 Eksempler

Da sammenhangen mellem baredygtighed, stordrift og specialisering er
sa central 1 vurderingen af kommunale samarbejder, er der 1 det folgende
givet nogle flere eksempler:

Vand

I figur 4.4. er vist produktionssystemet for drikkevand. Da der findes
mange sma vandvarker, der kan levere vand til samme pris som storre,
er der tilsyneladende ikke altid stordriftsfordele ved et stort antal brugere.

Figur 4.4. Produktionsfunktionen for vand

Medatbejdete Indsamling af vand Rent vand Husstande
Driftsmidler Rensning af vand Vitksomheder
Bronde, pumper - Transport af vand - - Institutioner
Ledninger

Vandtarne

Nar kommuner arbejder sammen om denne opgave, er det nok snarere,
fordi kommuner skal deles om vandindvindingsomrader. Der er siledes
tale om, at faktorkapaciteten er lille og ujevnt fordelt 1 forhold til efter-
sporgslen. Det galder specielt 1 visse dele af landet. Derfor er kommunalt
samarbejde om vand den sadvanlige driftsform 1 store dele af hoved-
stadsomradet - et omrade af landet, hvor kommunerne 1 ovrigt ikke pla-
ges af smadriftsproblemer.

Ogsa geografiske forhold - vandskel - kan 1 ovrigt bevirke, at det er hen-
sigtsmaessigt, at flere kommuner har falles vandforsyninger.

Plejehjen

Det naste eksempel er et plejehjem (figur 4.5.). Det er et omrade, hvor
udviklingen har bevirket, at der 1 stigende grad kan noteres manglende
tilpasning af faktorkapacitet og eftersporgsel.
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For bare fa ar siden var personalenormeringen 1 vid udstrakning dikteret
af overenskomster. Der skulle vare en sygeplejerske for hver 12 beboere.
For at fa en rationel drift var plejehjem derfor altid - om muligt - inddelt
1 afsnit af 12 boliger. Der skulle ogsa vare aften- og natsygeplejerske pa
hjemmet.

Det var ogsa en selvfolgelighed, at der var kokken pa hjemmet.

Figur 4.5. Produktionsfunktionen for et plejehjem

Plejepersonale/afdelinger Pleje 1 dagtimer

Pleje aften Pleje og omsorg

Pleje nat
Kokken og kekkenpersonale | Madlavning Mad
Beskaftigelsesvejledere og Beskaftigelse Adspredelse, optraning
assistenter Beboere
Fysioterapeuter, hjelpemidler | Optrening Vedligeholdelse og udvikling

af fysiske fardigheder
Oldfrue og medhjxlpere Rengoring, vask Rene lokaler, rent toj og linned
Leder og kontorpetsonale Administration Administration Beboere/
Kommunen

Nu er overenskomsterne ikke langere sa bindende for normeringen. Det
betyder, at det er muligt, at vurdere om det er noedvendigt at have aften-
og 1sar natsygeplejerske fast pa hjemmet. Der er tale om en delopgave,
hvor det kan vare svart at udnytte sygeplejersken fuldt ud.

For at opna stordriftsfordele har mange kommuner derfor nu integreret
plejehjem og hjemmepleje, sa natsygeplejersker kan virke bade 1 instituti-
onerne og 1 private hjem. Selv med denne integration kan ikke alle kom-
muner vare sikker pa stabil faktorindsats, fordi behovet for hele kom-
munen maske kun er én eller to natsygeplejersker.

Plejehjemskokkenerne er heller ikke, hvad de har varet. For de er der
ofte slet tkke mere. Her har den tekniske udvikling gjort masseprodukti-
on stadig mere rentabel. Det kan derfor 1 mange tilfaelde betale sig at lade
maden komme udefra - fra et centralkokken 1 kommunen, fra et kokken,
der drives af flere kommuner 1 fzllesskab eller ved at private catering
firmaer leverer maden.

Ogsi 1 forbindelse med andre mindre (specialiserede) delopgaver kan det
vare svert at undga overkapacitet eller manglende stabilitet. Det galder
f.eks. beskaftigelse og fysioterapi. For at udnytte disse afdelinger opti-
malt, er det mest rationelt med store enhedet.
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En nzrliggende konklusion vil vare at anbefale kommunalt samarbejde
om plejehjemsdrift. Kommunalreformkommissionen havde faktisk reg-
net hermed (men det var 1 en tid, hvor plejehjemshyppigheden var langt
lavere end nu). Et vist samarbejde finder der da ogsa sted ved at kom-
muner kober pladser hos hinanden. I visse tilfzelde har de pligt til det.
Men der er fa - om overhovedet nogen - eksempler pa at de drives som
fxllesejede institutioner.

En arsag hertil er, at der er tale om en kerneopgave. Den enkelte kom-
mune har og onsker at tage ansvaret for sine egne borgere. En anden ar-
sag ef, at de fleste stordriftsfordele kan opnas pa kommuneniveau. En
tredje er, at visse periferiopgaver kan udliciteres som f.cks. levering af
mad.

S katteforvaltning

I en skatteforvaltning er den alt dominerende produktionsfaktor medar-
bejderne. Heraf har de fleste en kommunal uddannelse 1 skatteadmini-
stration og ligning. Endvidere er produktion og produkt sprogligt sam-
menfaldende - lonmodtagerligning udtrykker saledes bade produktionen
og produktet. Mere diskutabelt er det, hvem eftersporgerne er. Da det
forst og fremmest er staten og kommunen selv, der har interesse 1 en
grundig ligning, ma de to parter anses som de vigtigste eftersporgere 1
forhold til selve Zgningen. Skatteyderne har dog ogsa en interesse, idet
skattevassenet ogsa har til opgave at opdage fejl, hvor borgerne er kom-
met til at selvangive for hoje indkomster.

Med hensyn til servzce, er det derimod skatteyderne, der er brugerne. Der
er altsa tale om en blandet eftersporgsel, hvor offentlige myndigheder er
interesseret 1 grundig og fair ligning, mens borgerne eftersporger god
kundeservice.
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Figur 4.6. Skattevaesenets opgaver

Ligning Lonmodtagere
Selvstendige

Hovedaktionzrer
Udenlandsk indkomst

Setlig indkomst

Ophzvede pensionsordninger
Etc.

Inkasso Opkravning

Pantefoged

Ekspedition Forskudsregistrering
Udsendelse af selvangivelser

Registrering af selvangivne indkomster
Sekretariat Ledelse

Planlagning

Statistik

Indberetninger til Told&Skat
Administration

Da der er flere mader at organisere en skatteforvaltning pa, er opstillin-
gen 1 figur 4.6. ikke daekkende for alle kommuner. Den er heller ikke
udtemmende 1 opgavebeskrivelsen.

Det centrale er imidlertid de mange specialiserede opgaver. I nutidens
skatteforvaltning udfores de tunge centrale opgaver af medarbejdere, der
1 betydelig grad er specialister. Kun forskudsregistrering, visse admini-
strative opgaver og ligning af almindelige lonmodtagere kan udfores af
medarbejdere, der ikke har gennemfort en lengerevarende skatteuddan-
nelse.

Det er en helt anden skatteforvaltning end den kommunalreformens
fedre kendte, jf. figur 2.1. 1 afsnit 2.3. Pa dette omrade er der ingen tvivl
om, at der er sket en betydelig udvikling.

Da skattevasenets opgaver, mal og midler meget noje er dikteret af
Skatteministeriet, er ligning ikke en politisk folsom opgave for en kom-
mune. Den har jo ingen indflydelse. Det er ikke en kommunal kerneop-
gave. Med den stigende specialisering er det stadig vanskeligere for min-
dre - og 1 ovrigt ogsa for storre - kommuner at levere en kvalificeret
sagsbehandling og samtidig udnytte specialisterne effektivt. For at ud-
danne og udnytte en ekspert 1 dedsbobeskatning kraves siledes et stort
volumen.

Skat forekommer derfor at vare et oplagt omrade for kommunalt sam-
arbejde. Det er da ogsa, hvad der obsetrveres nu. Blot kan det undre, det
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ikke er sket for. Her er dog en del af forklaringen, at det forst nu og efter
onske fra kommunerne er blevet lovligt, at drive et skattevasen 1 et sam-
arbejde mellem kommuner.

Administration

Det er endnu svarere at beskrive radhusets ovrige administrative opga-
ver ved faktor-produktion-produkt-eftersporgselsmodellen, end det er
for skattevasenet. Dertil er produkterne og eftersporgerne for forskelli-

gc.

Produktionsfaktorerne er forst og fremmest det personale, der er ansat 1
forvaltningerne (tkke 1 institutionerne). Der er nappe tvivl om, at de fag-
lige krav til personalet er vokset betydeligt siden kommunalreformen. I
dag er der f.eks. ansat akademikere med samfundsfaglig baggrund 1 de
fleste kommuner. I 1970 var det kun en handfuld af de storste kommu-
ner, der havde jurister og okonomer ansat. Ogsa det kommunalt ansatte
personale er bedre uddannet og tillige 1 stigende grad specialiseret. Sags-
behandlere har typisk grunduddannelsen fra Dansk Kommunalkursus
suppleret med linieuddannelse 1 personale, sociale forhold, skonomi eller
andet, hvis de da ikke har en videregaende uddannelse.

Selve produktionen har 1 alle arene siden kommunalreformen varet pra-
get af den teknologiske udvikling. I de forste ar blev edb-behandlingen af
de store administrative opgaver udfort ved anvendelse af centrale Kom-
munedata-systemer. Der var ingen syndetlige muligheder for individuelle
losninger. Med computer netvarker og Internet er dette billede nu under
total forandring. Der er fri individuel udfoldelse og frem for alt, kan tek-
nologien bruges til stadig flere opgaver. Men det betyder ogsa, at medar-
bejderne ikke blot skal kunne edb pa brugerniveau, dvs. kunne indberet-
te. De skal ogsa aktivt kunne anvende de nye redskaber. Det fremmer 1
sig selv specialiseringen. Dertil kommer yderligere, at enhver kommune
ma kunne trekke pa egentlige edb-specialister - enten ved at have dem
ansat eller ved at have serviceaftaler med private firmaer, andre kommu-
ner eller ved at deltage 1 et kommunalt samarbejde om teknologi.

Anvendelse af edb 1 produktionen til dokumenthandtering, elektronisk
kommunikation mv. forudsztter imidlertid ogsa kostbare produktions-
faktorer. Selve opbygningen af edb-systemer, bade hardware og software,
kan saledes vare en bekostelig affere. Der er dog klare gevinster, og de
er - som navnt tidligere - storst 1 de store enheder.
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De produkter/ydelser, som administrationen leverer dakker et bredt
spektrum af opgaver:

For det forste er der en rakke standardiserede tjenesteydelser, der leveres
1 masseproduktion. Det galder administration af folkepension, sygedag-
penge, folkeregistrering, lon, ejendomsskatter og -afgifter, betaling for
daginstitution, bogholderi mv. Dette er udpraget edb-styrede rutiner
med begranset kontakt med borgerne.

For det andet er der forskellige myndighedsafgorelser som f.eks. byg-
ningsattest og vielser. Under denne gruppe kan ogsa henregnes behand-
ling af ansegninger (om institutionsplads, havneplads etc.). Denne admi-
nistration er individuel, og der er siledes en del kundekontakt, og der
forventes kundeservice som vejledning og svar pa ansegninger inden for
rimelig tid. Det er dog ogsa et omrade, der 1 et vist og stigende omfang
understottes af edb.

For det tredje er der individuel radgivning og individuelle ydelser (social
bistand, lonforhandlinger mv.). Her er den personlige kontakt det cen-
trale, men ogsa her er administrationen 1 vid udstrakning understottet af
edb-systemer.

Som eftersporgere har administrationen flere kundegrupper:

1. For det forste er der kommunens borgere og virksomheder. Mere
pracist er det bestemte grupper, der eftersporger de enkelte ydelser.
Det gxlder saledes pladsanvisning, bistandskontor, bygningsinspekto-
rat mv.

2. For det andet er kommunens afdelinger, institutioner og personale en
vigtig kundegruppe. De serviceres af I'T-afdeling, kantine og diverse
sekretariatsfunktioner

3. For det tredje har administrationen til opgave at levere beslutnings-
grundlag for ledelsen, dvs. borgmester, kommunalbestyrelse og top-
ledelse

4. For det fjerde leverer administrationen ydelser til andre myndigheder,
sa som indberetninger til staten og tilsynsradet, og de medvirker 1 op-
gaver, der folger af deltagelse 1 kommunale samarbejder.
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Administrationen er klart et omrade, hvor den optimale faktorkapacitet 1
mange tilfaelde svarer til en storre eftersporgsel end den, kommunen selv
prasterer. Derfor synes det oplagt at undersoge mulighederne for fxlles
kommunale losninger.

Et par emner synes helt oplagte:

Informationsteknologi. En stor del af de grundleggende investeringer er de
samme for alle kommuner uanset storrelse. Kan flere kommuner blive
enige om et fzlles system, bliver investeringen malt pr. indbygger min-
dre. Dermed er vejen ogsa beredt for at etablere en falles I'T-afdeling,
dvs. edb-specialisterne kan udnyttes af flere kommuner. Endelig er fxlles
edb-system ofte en forudsatning for samarbejde om andre administrative
opgaver®.

Personaleadministration. En hel del af lonadministrationen er edb-styret.
Selv overenskomstmassige lonandringer sorger Kommunedata for
ajourforing af. I takt med at aflonningen 1 stigende grad bliver individua-
liseret gennem Ny Lon, stiger imidlertid behovet for dygtige lonfor-
handlere og administratorer med indsigt 1 overenskomster mv. Dertil
kommer behovet for kompetenceudvikling af medarbejdere - en opgave,
der ogsa er kommet 1 fokus 1 forbindelse med Ny Lon.

For disse opgaver er der stordriftsfordele. For de standardiserede opga-
ver opnas de gennem centrale edb-systemer. Individuelle lonforhandlin-
ger og kompetenceudvikling 1 en kommune, ma imidlertid forega med
kommunens aktive medvirken. Men det kraver, at den har medarbejdere,
der er uddannet hertil. Og sidanne medarbejdere kan godt dakke flere
kommuner. Ligeledes vil programmer for kompetenceudvikling kunne
bruges af flere kommuner 1 fzxllesskab. Derfor er det forstaeligt, at disse
opgaver er begyndt at optrade blandt den nye generation af samarbejder.

For sagsbehandling 1 forbindelse med myndighedsopgaver mv. synes der og-
sa at vare stordriftsfordele pa nogle omrader. Flere kommuner kan sale-
des dele et kontor bemandet med arkitekter og ingeniorer.

For den individuelle bistand er samarbejdsmulighederne derimod ifolge sa-
gens natur begrensede - og 1 mange tilfxlde ikke lovlige. Dog er det igen
et omrade, hvor flere kommuner med fordel kan trakke pa de samme

65 Jf. Caset om de Digitale Kommuner. Lundtorp 2000 side 23
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specialister. Det er da ogsa arsagen til de mange fzlles kommunale PPR-

ordninger (Pedagogisk Psykologisk Radgivning).

Derimod synes der endnu ikke at vaere de store fordele ved at arbejde
sammen om de store edb-baserede serviceydelser. Her ser det ud, som
om stordriftsfordelene allerede er opniet ved centrale edb-lesninger.

4.10 Udviklingen
Alt peger 1 retning af, at specialiseringen er tiltagende, og intet tyder pa,
at den ikke fortsat vil vare det.

Indsatsen af produktionsfaktorer prages af stadig mere raffinerede red-
skaber og apparatur, ligesom der sker en lobende professionalisering
(specialisering) af personalet. Selve det forhold, at stadig flere far en vide-
regaende uddannelse medvirker formodentlig ogsa til specialiseringen.
Dette haenger 1 vid udstrakning sammen med en stigende anvendelse af
ny teknologi 1 produktionen tillige med mere forfinede produktionsme-
toder. Tilsvarende bliver produkterne bedre - eller de er fremstillet med
lavere omkostninger. Endelig er der ogsa tendenser til at eftersporgslen
bliver mere differentieret, idet det kan forventes, at borgerne forlanger
mere individuelle losninger.

Der er grund til at fremhzve tre forhold, som har haft og vil have sxrlig
betydning for en udvikling preget af stordriftsfordele baseret pa speciali-

sering,.

For det forste stilles der fra eftersporgselssiden storre krav til produktio-
nen af kommunale ydelser. Her er det kun 1 nogen grad de direkte bruge-
re - borgerne og vitksomhederne - der stiller krav. Det er snarere kom-
munerne selv og staten. Lovgivningen bliver mere kompliceret. Det stil-
ler krav om storre professionalisme og specialisering. Endvidere forlan-
ges stadig oget produktivitet, hvor det er muligt. Ogsa det krever inve-
steringer 1 professionelt personale og teknologi.

For det andet har den nye teknologi givet nye muligheder. I et vist om-
fang er teknologien skabt af kravene. Men ny teknologi har ogsa 1 sig selv
budt pa muligheder for eget produktivitet, hojere kvalitet og helt nye
ydelser.
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For det tredje opleves en stigende professionalisering af medarbejdersta-
ben 1 kommunerne. Denne professionalisering hanger 1 et vist omfang
sammen med de to ovennzvnte forhold, men ligesom ny teknologi vil
nye medarbejdere med sarlig uddannelse kunne pavirke bade kvalitet og
produktivitet.

I sammenhang med kravene til kommunerne om kvalitet og produktivi-
tet, ligger der tillige en forventning om, at kommunerne skaber innovati-
ve miljoer. De skal finde losninger, der modsvarer omverdenens krav®.
Meget direkte er kommunerne blevet animeret hertil gennem en rakke
forsogspuljer. Mere indirekte ligger der et signal 1 det magre resultat af
opgavekommissionens arbejde: Nar staten ikke onsker at overlade flere
opgaver til kommunerne, er det fordi den ikke har tillid til, at de vil gore
det godt nok.

Ogsi et krav om lebende innovationer, vil forudsztte en professionel
medarbejderstab (samt politikere, der vover at ga nye veje). Alene det, at
flere kommuner gar sammen kan give den gensidige inspiration, der kan
fore til nye losninger.

4.11 Konklusioner om stordrift og specialisering

Formalet med dette afsnit om specialisering er at undersoge om fano-
menet specialisering bidrager til forklaring af kommunale stordriftsfor-
dele. Svaret er kun delvis ja, fordi specialisering blot er en af arsagerne.

Den vigtigste arsag til manglende stordriftsfordele er det, der er kaldt den
kommunale harmonilov - at det er svart at opna overensstemmelse mel-
lem faktorkapacitet og eftersporgsel - et fenomen, der ifolge sagens na-
tur 1ser forekommer ved mindre enheder. Faktorkapacitet skal forstas
bade kvantitativt (produktionsmangde pr. enhed ) og kvalitativt (faglig-
hed og stabilitet).

Denne manglende harmont er iszr folelig 1 forbindelse med mindre op-
gaver, dvs. kommunale periferiopgaver og mindre delopgaver under ker-
neopgaverne. Da mange af disse mindre opgaver er specialiserede, bidra-

% 1 England er kravet fremsat mere direkte. En af Labour regeringens fgrste handlinger var séledes at prasentere
et opleg A new vision for local government. 1 indledningen til dette opleg konstaterer premierminister Tony
Blair, at nogle kommuner ggr en fremragende indsats, men gennemgéaende savnes der ledelse og sammenh&ng,
ligesom kvalitetsniveauet varierer for meget. Hvis dette ikke @ndres, vil regeringen finde andre partnere til at
tage sig af opgaverne. Baggrunden er en skuffelse over, at kommunerne ikke har frembragt banebrydende ny-
teenkning baseret pé individuelle eller kollektive eksperimenter
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ger specialiseringen saledes til den manglende harmont og dermed til
smadriftsulemper.

Ogsa zndringer 1 eftersporgslen bevirker manglende harmont mellem
faktorkapacitet og eftersporgsel: Der fotrlanges flere produkter, der er
skarpede krav til ydelsernes kvalitet og der forventes lebende produkt-
vitetsstigninger. Det er saledes kombinationen af specialisering 1 produk-
tionen af kommunale ydelser og variation 1 eftersporgslen, der tilsammen
medvirker til manglende stordriftsfordele.

Dette problem berorer alle kommuner, fordi alle har sma opgaver og
sma delopgaver. Dog er de mindre kommuner ifolge sagens natur mere
folsomme over for manglende harmoni end store af den enkle grund, at
der er flere sma opgaver 1 en lille end 1 en stor kommune. Eksempelvis
kan storre kommuner uden besvar rumme et fagligt miljo for sundheds-
plejersker. Det kan de mindre ikke. F.eks. har Hvidebak Kommune kun
en sundhedsplejerske og er derfor meget sarbar, nar hun er vak®’. Ved at
arbejde sammen med tre nabokommuner bliver antallet 12, og dermed er
et fagligt miljo opnaet. Dertil kommer den spinoff-effekt, at de fire
kommuners sundhedsplejersker lerer forholdene at kende hos hinanden

og dermed bliver dygtigere.

Det er nemt at give eksempler pa, at manglende harmoni mellem fak-
torindsats og eftersporgsel forringer mulighederne for bade produktspe-
cifik-, institutionsspecifik- og kommunespecifik storrelsesokonomu:

Manglende harmoni mellem faktorindsats og eftersporgsel giver uopti-
mal produktspecifik storrelsesokonomi, nér et anleg med lave grense-
omkostninger kan betjene flere borgere end en enkelt kommunes. Det
gxlder ikke blot for en rakke tekniske anleg, men ogsa for andre kom-
munale enheder. Et filialbibliotek kan saledes med nogenlunde samme
ressourceindsats betjene et bysamfund med 5.000 indbyggere som et
med 1.000. Dernast er professionalisme 1 mange tilfalde en forudsat-
ning for produktspecifik storrelsesokonomi. En skatterevisor, der ligner
et stort dedsbo hver uge, er mere produktiv og driftssikker end den
sagsbehandler, der kun har ét om aret.

Manglende mstitutionsspecifik storrelsesokonomi skyldes sma institutio-
ner, der har svart ved effektivt at udnytte personale, apparatur og loka-

%7 Danske Kommuner: Kommunalt samarbejde hjelper svage familier. Nr. 23, 6. juli 2000
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ler. Ofte har kommunen dog selv mulighed for at lose eller aftbode pro-
blemet ved at lofte det til kommuneniveau - skoler kan legges sammen,
eller den kan nojes med at oprette én 10. klasse for hele kommunen.
Men det kan den selvfolgelig ikke, hvis der kun er én skole.

Kommunespecifikke storrelsesokonomi er vanskelig at opna 1 forbindel-
se med sma opgaver og ved udnyttelse af specialister, der har hele kom-
munen som arbejdsomrade. Problemet kan 1 nogle tilfaelde loses ved
fleksibel udnyttelse af personalet. I andre tilfzlde kan det ikke. Her er
kommunalt samarbejde en af losningerne.

Eksemplerne viser 1 ovrigt, at det 1 praksis er svart at skelne mellem de
tre former for storrelsesokonomi. Den produktspecifikke vil ofte ogsa
vere kommunespecifik, og den institutionsspecifikke kan tillige vare
kommunespecifik.
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5. Alternativer til kommunal egenproduktion

5.1 Alternativer

Formalet med dette afsnit er at analysere alternativerne til egenprodukti-
on 1 en kommune, nar den ikke selv har volumen til at opna stordrifts-

fordele.
Der er sa vidt ses tre sxt af muligheder:

Det ene er, at opgaven fratages kommunerne og overlades til staten eller

amtet. Det er en losning, der 1 givet fald vil berore samtlige kommuner,

salenge der ikke generelt er givet gront lys for fleksibel opgavevaretagel-
68

se™.

Det andet er kommunesammenlagninger. Den losning vil iflg. sagens
natur kun berore de kommuner, som sammenlagges.

Det tredje er er enten at lade private udfore opgaven eller at lose den 1 et
kommunalt samarbejde. Det er 1szr disse to muligheder, der diskuteres 1
det folgende.

5.2 FEndret opgavefordeling

For en hel del opgaver, der har ssmmenhang med andre kommunale
opgaver er det itkke hensigtsmaessigt at lade amtet eller evt. staten overta-
ge dem®. Det gzlder i hoj grad i denne forbindelse, fordi det 1 vid ud-
strekning netop er delopgaver, hvor det kniber med at opna stordrifts-
fordele. Det vil samtidig vare et brud med nzrhedsprincippet at regiona-
lisere eller nationalisere opgaver, som en hel del kommuner rationelt lo-
ser selv’’.

Det virker heller ikke logisk at 22ndre opgavefordelingen, fordi enkelte
sma kommuner har besvar med at opna stordriftsfordele pa udvalgte
sma opgaveomrader. Det vil narmest virke som en kollektiv afstraffelse
af alle kommuner.

% Opgavekommissionen kunne séledes ikke anbefale fleksibel opgavevaretagelse som en generel lgsning i for-
hold til opgavefordelingen. Opgavekommissionen 1998

% Lundtorp 2000 side 17

" Op. cit. side 17
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Sporgsmalet bliver derimod aktuelt, nar et flertal af kommunerne har
svart ved at lose en opgave tilfredsstillende. Det er derfor staten nu har
overtaget levnedsmiddelkontrollen og selskabsligningen. Frygten for at
en stor del af kommunerne ikke kan magte flere opgaver er formodentlig
ogsa medvirkende arsag til, at opgavekommissionen ikke har anbefalet
og Folketinget ikke har fundet anledning til at overlade flere opgaver til
kommunerne.

5.3 Kommunesammenlasgninger

Der har 1 de sidste ar og navnlig 1 1998 og 1999 varet en under tiden
heftig debat om kommunestrukturen, idet vel iszer den tidligere inden-
rigsminister Thorkild Simonsen gerne sa en del af de sma kommuner lagt
sammen’'. Selv om Indenrigsministeriets rapport om storrelseseffekter’”
virker som ved til balet, er det dog som om diskussionen for tiden ligger
underdrejet. Indenrigsministeren selv har ojensynlig ingen aktuelle planer
om andet end at stotte frivillige ssmmenlagninger”.

Kommunesammenlegninger vil abenlyst kunne lose nogle af de mindre
kommuners problemer med manglende stordriftsfordele. Ved at legge
kommuner sammen loftes det samlede volumen sa smadriftsulemper
forsvinder eller formindskes. Samtidig undgas det bureaukrati og de
kommunikationsomkostninger, der er forbundet med kommunalt sam-
arbejde, fordi alle afgorelser tratfes at ét organ, nemlig kommunalbesty-
relsen 1 den nye kommune.

Sporgsmalet er imidlertid om udvalgte kommuners smadriftsulemper og
dermed manglende baredygtighed er tilstraekkelig begrundelse for kom-

munesammenlaegninger 1 storre omfang:

Kun mindre opgaver

Den manglende baredygtighed galder for sma opgaveomrader. Intet ty-
der pa, at ikke de fleste kommuner er 1 stand til at lose de tunge opgaver
inden for kerneopgaverne skole, @ldrepleje og borneomradet.

' En glimrende og kortfattet gennemgang af argumenterne findes i Mouritzen 1999b
7* Indenrigsministeriet 2000
7 Danske kommuner: Smdt et godt - men mdske dyrt? Nr. 21, 8. juni 2000
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Det ma dog erkendes, at for helt sma kommuner, kan antallet af disse
sma opgaver og delopgaver blive sa mange, at omfanget alt 1 alt bliver
stott.

Forskellige kritiske verdier for beredygtighed

De kritiske vardier for baredygtighed varierer fra opgave til opgave. Det
er derfor svart at afgore hvilken opgave, der skal vare bestemmende for
en kommunes minimumsstorrelse. Det vil f.eks. virke vilkarligt om den
mindste kommunestorrelse blev defineret efter behovet for tandlager.

Endvidere viser bade Houlbergs og Indenrigsministeriets tal, at de stor-
ste gevinster findes ved sammenlagning af de mindste kommuner. Des
storre de oprindelig kommuner er, des mindre er besparelsen ved sam-
menlegninger. Udtrykt 1 okonomiske termer vil det sige, at grensegevin-
sten ved kommunesammenlegninger er aftagende med stigende kom-
munestorrelse. Da den optimale kommunestorrelse varierer fra omrade
til omrade, sa vil stordriftsfordele pa et omrade med stigende folketal
kunne modsvares af stordriftsulemper pa andre™. Det rejser ogsa
sporgsmalet om hvilken kommunestorrelse, der er den rigtige - hvor stor
skal grensegevinsten vare, for at den er vard at realisere.

Dertil kommer manglende viden om, hvad kommunestorrelse betyder
for kvaliteten af de kommunale ydelser, jf. afsnit 3.3. Vi ved tkke om
storre kommuner betyder hojere, lavere eller uandret kvalitet?

Neardemokrati

Argumenterne for kommunesammenlagninger handler mest om effekti-
vitet og okonomisk bxredygtighed. Ved kommunalreformen var det sa-
ledes stort set kun den befolkningsmassige bazredygtighed, der blev set

pa.
Hensynet til neerdemokratiet leverer imidlertid ogsa argumenter for at

bibeholde mindre enheder (afsnit 2.4). Dog er der ogsa en undergranse
for den demokratiske baredygtighed.

Omkostninger ved kommunesammeniegninger

Det er heller ikke gratis at ssmmenlagge kommuner. Der er hamstrings-,
krigs- og tilpasningsomkostninger 1 forbindelse med forberedelse, gen-

™ Houlberg 2000a side 23
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nemforelse og konsolidering”. Nogle af disse er engangsudgifter og an-
dre er varige. Sadanne omkostninger skulle gerne mere end opvejes af
langsigtede gevinster ved en kommunesammenlaegning.

Huad er den okonomiske gevinst ved konmunesammenlegninger

Ud fra meget forenklede forudsatninger har Indenrigsministeriet bereg-
net de samlede érlige besparelser ved sammenlagning af alle kommuner
med under 12.000 indbyggere til 190 mio. kr. svarende til 500 kr. pr. ind-

bygger76.

Houlberg, kommer frem til, at kommuner med 30-50.000 indbyggere er
de billigste”. Sammenlzgges kommuner, si de mindste bliver af denne
storrelsesorden, kan der spares 0,7 pct. af driftsudgifterne. Han fremha-
ver dog, at det er under den helt urealistiske antagelse, at de nye kom-
muner far samme geografiske, soctale og okonomiske karakter, som de
nuvarende kommuner med 30-50.000 indbyggere.

Den samlede afvejning

Det centrale 1 diskussionen er, om det er hensigtsmassigt med kommu-
nesammenlaegninger. Der er argumenter bade for og imod.

Forskerne fra Odense Universitet har gennemgaende det synspunkt, at
argumenterne ikke er staerke nok til at begrunde sammenlagninger. De
gevinster, der er tale om, er smapenge. De opgaver mindre kommuner
ikke magter, er biopgaver’. Senest har Buch Jensen med synspunkter om
det lokale demokrati givet et meget ensidigt forsvar for de sma kommu-

ner79.

Modsat har den tidligere indenrigsminister Thorkild Stmonsen flere gan-
ge rejst tvivl om de mindre kommuners baeredygtighedSO. Han finder det
uhensigtsmassigt, at sma kommuner er nedt til at samarbejde om en
raekke opgaver. Afdelingschef Thorkil Juul fra Indenrigsministeriet be-
tragter ligefrem kommunale samarbejder som et vigtigt led 1 forberedel-
sen af en egentlig sammenlzegninggl.

” Lundtorp1999

7% Indenrigsministeriet 2000 side 43
" Houlberg 2000a side 25

8 Mouritzen 1999a

" Buch Jensen 2000

% Simonsen 1999a og 1999b

81 Juul 2000
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Selv om det er usagt, er det tkke utenkeligt, at Thorkild Simonsen samti-
dig tenker som tidligere borgmester 1 en af landets storste kommuner.
Ved at fa storre kommuner, vil de ogsa fa mere frihed, ansvar og opgaver
- et forhold, som netop kan interessere de storre kommuner. Finansmi-
nisteriets interesse 1 diskussion kan vare, at den har oje pa rationalise-
ringsgevinsten. Med klemte offentlige finanser er det tkke ministeriet li-
gegyldigt, om der ligger en urealiseret besparelse pa adskillige millioner
kroner.

Der er dog ogsi et par forhold, de fleste er enige om: Det ene er, at vi
ved for lidt om kvaliteten af de mindre kommuners sagsbehandling (og
for sa vidt ogsa om de storre). Det andet er, at de aller mindste kommu-
ner har problemer med manglende bxredygtighed.

Frivillige eller tvungne sammenlagninger

Hvad der kun indirekte har varet inde 1 diskussionen, er om eventuelle
sammenlaegninger skal vaere frivillige eller tvungne, om det skal vare en
omfattende reform eller blot mindre justeringer. Der er neppe nogen,
der vil protestere, hvis kommuner frivilligt vaelger sammenlagning, og
slet itkke hvis beslutningen hviler pa et folkeligt mandat, der er indhentet
gennem en vejledende folkeafstemning. Et flertal 1 to af tre kommuner
pa Langeland og et flertal 1 den samlede befolkning pa Langeland, synes
dog ikke at vare tistrakkeligt mandat for en sammenlegning af de tre
kommuner, hverken for de tre kommunalbestyrelser eller for et mitiativ
fra Indenrigsministeren.

Det synes saledes, som om sammenlegninger kun vil finde sted, hvor
kommuner med fuld folkelig opbakning valger at sla sig sammen.

Det vil nzppe give mange sammenlagninger. Hidtil (efter kommunalre-

formen) har der ikke varet nogen. I ovrigt har intet europaisk land med

succes gennemfort en kommunalreform baseret pa frivillige sammenlag-
ninger, selv om det er provet flere steder™.

Desuden er kommunernes eneste incitament for sammenlagninger, de
mulige okonomiske driftsbesparelser, den nye kommune kan opna®. Der
er tilmed et negativt incitament 1 det grundtiskud pa 7,5 mio. kr. som

52 OECD 1997 samt ikke offentliggjort analyse af denne rapports forfatter
% Thorkild Simonsen har dog nzvnt, at det bgr overvejes at kompensere kommunerne for de direkte omkostnin-
ger ved en kommunesammenlagning. Simonsen 1999b
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hver kommune fir, om end der er en overgangsperiode pi otte 4r*'. Fir-
faringer fra andre europaiske lande viser, at der skal langt starkere inci-
tamenter til for at fremme frivillige kommunesammenlegninger, hvis det
da overhovedet er muligt®.

5.4 Udlicitering®®

En anden mulighed er at udlicitere opgaver, hvor den enkelte kommune
ikke kan opna stordriftsfordele eller som den ikke magter. Udlicitering
skal her forstis bredt som private vitksomheders varetagelse af kommu-
nale opgaver.

At private udforer opgaver for det offentlige er ikke noget nyt. Det nye
er dels, at det bruges pa flere omrader, dels at det bruges mere bevidst til
at opna okonomiske fordele for kommunerne.

S tordriftsfordele gennem udlicitering

Pa en rakke omrader kan en privat virksomhed opna stordriftsfordele,
som en kommune ikke er stor nok til at skaffe sig ved egen kraft. Det
gxlder for kommuner af alle storrelser. Kommunen far del 1 vitksomhe-
dens stordriftsfordele. De fordele kan virksomheden opna ved at have
mange kunder - bade private og offentlige. Det kan ogsa vare fordi, den
er dygtigere til at organisere arbejdet, og maske er den ikke 1 samme grad
hammet af overenskomster og kutymer. Endelig kan der vere omkost-
ninger forbundet med, at kommunalbestyrelsen er direkte ansvarlig for
driften af et omrade. Den har arbejdsgiveransvar, den treffer beslutnin-
ger 1 driftssporgsmal mv. Ved udlicitering har den valgt ikke at blande sig
1 driften, som derved kan vise sig at blive lost mere rationelt.

Andre drsager til udlicitering

Netop onsket om at adskille beslutning og produktion 1 bestiller- og ud-
forerroller kan vare et mal 1 sig selv. Derved koncentrerer kommunalbe-

% Efter udligningsvirkningen svarer vardien af grundtilskuddet for kommunerne dog kun til 45 pct. af grundtil-
skuddet. For at imgdegd grundtilskuddets negative indvirkning p& gkonomien ved eventuelle kommunesam-
menlegninger blev det i efterdret 1999 vedtaget, at grundtilskuddet for en sammenlagt kommune skulle fasthol-
des pd 7,5 mio. kr. ganget med det antal kommuner, der indgdr i sammenlegningen, i de fgrste 8 &r efter kom-
munesammenlegningen

% Eksempelvis er det et mal i Finland at reducere antallet af kommuner gennem frivillige sammenlagninger.
Som incitament gives et tilskud p& 1875 Finmark pr. indbygger til kommuner under 2000 indbyggere. Resultatet
er dog magert: En forventet reduktion i antallet af kommuner fra 455 til 450 over tre ar. Finlands Kommuninde-
lingslag af 19. december 1997

% Det er ikke hensigten her at fortzlle en masse om kommunal udlicitering. Her skal udlicitering alene ses som
et middel til at opné stordriftsfordele og som et muligt alternativ til kommunalt samarbejde. Om kommunal udli-
citering henvises til Kommunernes Landsforenings hjemmeside www.kl.dk
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styrelsen sig om det vasentligste, nemlig ydelsernes omfang og kvalitet
og ikke om, hvordan de tilvejebringes.

Det har tilmed den effekt, at disse storrelser bliver mere praecist formule-
ret, for ved udlicitering er det noedvendigt 1 kontrakten helt utvetydigt at
angive, hvad opgaven gar ud pa - mangder, kvalitet, leveringstidspunk-
ter, afthjelpning af fejl osv. Disse forhold er ofte ikke helt klare, nar
kommunen selv star for driften. Der kan tilmed vare spinoff-effekter pa
andre omrader. Dette er da ogsa en af konklusionerne 1 Kommunernes
Landsforenings analyse af kommunale udbud®: ”Kun fa har oplevet, at
kvaliteten er lavere end det aftalte. Udbud kan fore til besparelser og 1
flere tilfaelde give positive effekter pa andre omrader end det udbudte 1
form af oget fokus pa arbejdstilretteleggelse og ressourcestyring samt
kvalitet og kvalitetssikring”.

Et eksempel

Henrik Christoffersen og Martin Paldam har analyseret rengoringen pa
skoler®™. Her har de fundet, at for skoler over 1.500 m” er det 6,4 pct. bil-
ligere, nar kommunen centralt forestar rengoringen end nar rengorings-
personalet er ansat pa skolen. Nar private rengoringsfirmaer star for ren-
goringen er det 29 pct. billigere end rengoring ved ansatte pa skolen.

Analysen giver flere interessante resultater: For det forste er der pavist
klare stordriftsfordele ved stort volumen. For det andet gar fordelene
mere pa skolestorrelse end pa kommunens storrelse. Det er altsa et ek-
sempel pa mstitutionsspecifikke stordriftsfordele. For det tredje viser
den, at den billigste losning er udlicitering.

Huor anvendes udlicitering

Christoffersen og Paldam konkluderer, at valget mellem egen produktion
og kob mest forekommer p4 variable og marginale omrider®. Variable er
tekniske omrider som anlagsarbejder og vedligeholdelse samt driftsop-
gaver som ildslukning, altsa opgaver, der ikke kan give permanent be-
skaftigelse. Marginale opgaver er f.eks. rengoring, korsel og madlavning,
Derimod er udlicitering ikke hyppig pa de egentlige personrelaterede op-

gaver som pasning af born og aldre.

¥ Kommunernes Landsforening 2000a

% Christoffersen og Paldam 2000

% Denne iagttagelse bekraftes af den undersggelse Kommunernes Landsforening har gennemfgrt. Eckeroth og
Knudsen 2000
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Set 1 relation til diskussionen om baredygtighed, svarer disse konklusio-

ner fuldstendig til antagelserne. Ved at udlicitere variable opgaver, kom-
penserer en kommune for manglende robusthed. Ved at udlicitere mar-

ginale opgaver, far den del 1 vitksomhedens stordriftsfordele.

Tilsyneladende har Christoffersen og Paldam dog ikke lengere ret 1, at
ulicitering ikke galder de centrale personrelaterede opgaver. Stadig flere
kommuner eksperimenterer saledes med udlicitering af borne- og aldre-
institutioner.

Non-profit organisations

I landene syd for Danmark udferes en meget stor del af den personrela-
terede service af private non-profit foretagender™. Ogsi 1 Danmark har
de vigtige opgaver, men 1sxr pa andre omrader:

Der er dog en lang tradition 1 Danmark for at institutioner drives som
selvejende institutioner tilknyttet en organisation med et socialt formal.
De fungerer med smé nuancer pa samme made som almindelige kom-
munale institutioner. Det er ligefrem et normalt vilkér 1 overenskomster-
ne. Samtidig er kommunalbestyrelsen tillagt afgorende indflydelse pa de
fleste forhold. Der er endvidere 100 pct. underskudsdakning samt dack-
ning af administrationsomkostninger. Den form for privatisering lagger
saledes ikke op til konkurrence pa prisen. Det nye e, at privat ejede virk-
somheder optrader pa markedet 1 indbyrdes konkurrence.

Ligeledes har der siden Grundtvigs tid eksisteret private skoler med be-
tydeligt offentligt tilskud som alternativ til de kommunale skoler.

Et szrlig dansk fanomen er ejerskabet af udlejningsboliger. I mange an-
dre lande er boligforsyning blandt kommunernes vigtigste opgaver. Her 1
landet ma kommuner kun opfoere boliger til kommunale formal, dvs. til
zldre, handicappede mv.”" Socialt betinget udlejning af boliger er forbe-
holdt de almennyttige boligselskaber, detr er non-profit foretagender.

En anden dansk szregenhed er oplysningsforbundene. De har gennem
folkeoplysningsloven et reelt monopol pa at drive ikke kompetencegi-
vende fritidsundervisning. De konkurrerer 1 et vist omfang indbyrdes,

% Se f.eks. kapitlerne om Holland og Tyskland i Opgavekommissionen 1998a
’! Harder 1965 side 123
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men betingelserne for at oprette hold er sa fikserede, at kommunens ind-

flydelse er beskeden, og egentlig udlicitering er nappe mulig.

Kontraktstyring og intern udlicitering

I mange tilfaelde kan kommunens egen forvaltning komme med bud 1
forbindelse med en udlicitering. Her optrader forvaltningen saledes pa
lige fod og pa markedsvilkar med private virksomheder.

Det er derimod ikke tilfxldet ved kontraktstyring af imnstitutioner. Her
forbliver opgaven kommunal. Men der stilles betingelser, krav mv., som
meget ligner vilkarene 1 et udbud.

5.5 Kommunalt samarbejde

En sadvanlig og meget naturlig made at opna stordriftsfordele pa, er ved
at lose opgaver 1 samarbejde med andre kommuner. Det er en praktisk
tradition 1 stort set alle lande i Europa”. Det vigtigste formal med kom-
munalt samarbejde er netop at undga smadriftsulemper og 1 stedet opna
baredygtighed gennem de stordriftsfordele et fxllesskab kan tilbyde. Pa
denne méde forenes nzrhedsprincippet og baredygtighedsprincippet.

Hvad der nzrmere ligger her1, skal itkke gennemgis her. Det er beskrevet
1 den forste publikation fra dette forskningsprojekt Kommunalt samarbejde -
hvorfor? Huvorfor ikke 2,

5.6 Udlicitering eller kommunalt samarbejde?

Det er en almindelig antagelse, at udlicitering og kommunalt samarbejde
er alternative valgmuligheder. En kommune kan valge enten at udbyde
pa det private marked eller den kan lose opgaven 1 fallesskab med nabo-
kommuner. I praksis er billedet imidlertid et ganske andet:

For at begrunde, hvad der skiller de to produktionsformer, er det hen-
sigtsmassigt kort at se pa forudsatningerne for udlicitering af kommu-
nale opgaver:

- Den forste forudsatning for udlicitering er, at det er lovligt. Myndig-
hedsopgaver kan f.eks. ikke uden satlig hjemmel overlades til private
eller til andre offentlige myndigheder

%2 Council of Europe 1995 side 139 ff.
% Lundtorp 2000
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- Der skal vare et marked. Hvis der ikke er nogen vitksomheder, der
kan eller vil patage sig opgaven, er udlicitering selvfolgelig udelukket

- Det er betankeligt hvis virksomheden har noget, der ligner monopol.
Da et af formalene med udlicitering er at nedbryde den ineffektivitet,
en kommune 1 kraft af sin monopolstilling kan have, er der risiko for,
at de samme arsager til ineffektivitet opstir i den private vitksomhed™

- Virksomheden skal kunne levere samme ydelse til samme kvalitet

- Virksomheden skal vare blivende 1 markedet

- Virksomheden skal vare okonomisk konkurrencedygtig

- Det skal vare muligt at definere ydelserne, dvs. det skal vare muligt at
formulere precise udbudsbetingelser

- Tab og gevinst ved spin-off effekter skal med 1 kalkulationen.

5.7 Kortlaegning af kommunale samarbejder og kommunal
udlicitering

I tabellerne 5.1. og 5.2. er vist omraderne for kommunale samarbejder og
af tabel 5.3. fremgar, hvilke kommunale opgaver, der udbydes.

Det skal bemaerkes, at oversigten over samarbejder 1 tabel 5.1. kun inde-
holder politisk forpligtende samarbejder, som er indgéet efter 1. januar
1998. Med politisk forpligtende menes, at der foreligger et politisk god-
kendt aftalegrundlag. Herudover eksisterer der naturligvis et meget stort
antal kommunale samarbejder af forskellig karakter — straekkende sig fra
erfaringsnetvark til kommunale fallesskaber. Eksempelvis viser en ny
opgorelse fra Skavinge Kommune med ca. 5.400 indbyggere, at kom-
munen deltager 1 omkring 80 kommunale samarbejder af forskellig
slags”™.

** Paldam 2000
% Materiale fra Skavinge Kommune
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Tabel 5.1. Kommunernes Landsforenings opgerelse af nye for-
pligtende langsigtede kommunale samarbejder indgaet efter 1. ja-

nuar 1998

bejder

Administration 21 Afgraansning: Forpligtende langsigtede samar-
Arbejdsmarked 5 bejder indgéet siden 1998.

Borneomridet 21

Etablerede strategiske samar- Forbehold: Tabellen omfatter bide store og smi
bejder 11 samarbejder.

Planlagte strategiske Sirategiske samarbejder: Overordnet samat-
samarbejder 8 bejdsaftale, der dekker over en rakke samarbej-
Indkeb 4 der, herunder ofte falles forvaltninger.
Integration 14 Berneomradet: Navnlig specialundervisning,
IT 8 specialskoler, ungdomsskoler og 10. klasse.
Kompetenceudvikling 5 Aktivering: Koordinationsudvalg, felles aktive-
Kultur og fritid 9 ringsafdeling.

Pleje og omsorg 10 Pleje og omsorg: Hjzlpemidler, madprodukti-
Skat 18 on, bistand til handicappede.

Socialomradet 7

Teknik og miljo 12

Kilde: Kommunernes Landsforenings hjemmeside www.kl.dk

Tabel 5.2. Indenrigsministeriets opgerelse af kommunale faelles-

skaber 2000

Andet 14
Betedskab 15
Enetgi/varme/gas 14
Erhvervsudvikling 4
Fritid 15
Miljo- og levnedsmidler 16
Psykologt 29
Renovation og genbrug 53
Skole 9
Spildevand 16
Sundhed 21
Trafik 27
| alt 233

Afgransning: Omfatter kun kommunale fellesskaber, dvs. kom-
munale samarbejder godkendt efter styrelseslovens § 60.

Sammenlignes denne oversigt med Opgavekommissionens fra
1998, bemearkes, at der er ikke ubetydelige @ndringer: Antallet af
kommunale fallesskaber er sammenlagt oget med 8. Der har veret
en vakst 1 gruppen ”Andet” pa 7, hvilket indikerer, at nogle af de
nye samarbejder oprettes som kommunale fellesskaber. Der har
endvidere varet en vakst pa 7 1 T'rafik”, 4 1 ”Spildevand” og 4 1
”Renovation”. Tilsvarende har der varet et fald pa 11 1 miljo, som
folge af statens overtagelse af Levnedsmiddelkontrollen, og deref-
ter faerre miljocentre.

Kilde: Materiale fra Indentigsministeriet

*) Opgavekommissionen 1998 side 168. Gengivet 1 Lundtorp 2000 side 81
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Tabel 5.3. Antal udbud af kommunale opgaver

bud i alt

Driftsopgaver ekskl. teknik og miljo: Afgraansning: Kun lebende driftsopgaver, dvs.

Rengoring opgorelsen omfatter ikke anlegsarbejder, mindre

Korselsordninger 138 | driftsopgaver (VVS-arbejde mv.), ad hoc tjeneste-

Madproduktion og —udbringning 127 | ydelser (konsulentbistand mv.), indkebsaftaler mv.

Revisionsopgaven 107

Vedligeholdelse af bygninger 46 Periode: 1.11.94 - 1.11.99

Drift af IT 44

Bogindbinding 18 Udbud: At kommunen inviterer eksterne leverando-

Praktisk og personlig pleje 15 rer, herunder eventuelt andre offentlige myndigheder

Andet 13 eller kommunen selv til at konkurrere om opgaven.
231

| alt 739 Udlicitering: At en ckstern leverandor cfter en

Driftsopgaver pa det kommunal-tekniske udbudstunde overtager udforelse og leverancen af de

omrade: udbudte opgaver samt personaleansvaret for de

Vejvedligeholdelse 475 | medarbejdere, der skal udfere opgaverne. Kommu-

Renovation 186 | nen har selv ansvar for serviceniveau, finansiering og

Drift af spildevandsanlag 95 | kontrol.

Bygningsvedligeholdelse 69

Vintertjeneste 54

Drift af parker og grenne omrader 32

Vedligeholdelse af broer og tunneler 28

Beredskabet 27

Andet 114

| alt 1080

Alle omréader 1819

Kilde: Kommunernes Landsforening: Udbud og udliciteringer i kommmunerne. Notat 21. juni 2000
Der er 1 tabellerne vist to opgorelser af kommunale samarbejder:

De nyeste tal er fra den sporgeskemaundersogelse, Kommunernes
Landsforening har gennemfort dette forar (tabel 5.1.). Her ses det, at en
meget stor gruppe af de registrerede samarbejder handler om politisk
samarbejde, ikke mindst samarbejde som politik 1 sig selv. Under denne
gruppe horer administration, etablerede og planlagte strategiske samar-
bejder. En anden stor gruppe er myndighedsopgaver (borneomradet, in-
tegration af flygtninge og skat).

En undersogelse, som bladet Danske Kommuner har gennemfort™, og
som ogsa omfatter mindre forpligtende samarbejder viser et bemarkel-
sesvaerdigt stort antal samarbejder om erhverv og turisme, dvs. omrader
af staerk egnspolitisk interesse. Selv om denne politik formuleres 1 samar-
bejde med lokale erhvervs- og turistorganisationer, er det naturligvis ikke
noget, der kan udliciteres.

% Lundtorp 2000 side 83
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Tabel 5.2. viser de traditionelle kommunale samarbejder, der er organise-
ret som kommunale fallesskaber efter styrelseslovens § 60, og som det-
for skal godkendes at tilsynsmyndigheden. Her dominerer forsyningssel-
skaberne. Ejerskabet til dem er ikke egnet for udlicitering. Det vil give
private virksomheder et lokalt monopol og gore kommunerne meget
sarbare over for svigt 1 drift og ledelse. Dog skal bematkes, at flere
kommuner har udliciteret driften af spildevandsanlag.

I tabel 5.3. er vist de opgaver, som kommunerne udbyder. Tallene er fra
en undersogelse, som Kommunernes Landsforening har gennemfort 1
foraret 2000. Tabellen viser, at de opgaver kommunerne udbyder, alle er
afgrensede, konkrete og veldefinerede opgaver, og langt de fleste drejer
sig om variable og marginale opgaver.

Det samlede billede er saledes, at det er helt andre opgaver, der loses
som led 1 et kommunalt samarbejde, end dem der udbydes. Tabellerne
viser tydeligt, at det 1 praksis er to forskellige markeder. Der synes kun at
vare et yderst beskedent sammenfald af opgaver mellem kommunale
samarbejder og udlicitering.

Ved at se pa de opgaver, der er vist 1 tabellerne sammenholdt med argu-
menterne for det ene eller det andet, er der ogsa rimelige forklaringer:

5.8 Hvornar foretraskkes kommunalt samarbejde frem for
privat udforelse?

Legalitet

Der er mange kommunale opgaver, som hverken ma udliciteres eller
overlades til kommunale samarbejder’’. Det galder langt de fleste myn-
dighedsopgaver. Der er dog stadig flere myndighedsopgaver, som kom-
muner nu lovligt kan udfere 1 samarbejde, men som ikke ma udfores af
private.

Der er saledes en lang tradition for - og lovhjemmel til - kommunalt
samarbejde pa biblioteksomradet. Biblioteksopgaven er dog fremdeles en
kommunal opgave 1 alle led (men den er ikke en myndighedsopgave).

7 Kommunernes Landsforening 2000b
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Med en rakke lovaendringer er det fra ar 2000 blevet legalt, at kommuner
arbejder sammen om skat. Disse hjemler galder ikke for udlicitering af
skatteopgaven. Netop skat er et af de omrader, hvor en rakke nye kom-
munale samarbejder er sat 1 gang. Her er ingen konkurrence mellem
kommunale samarbejder og udlicitering. Om der 1 givet fald kunne vare
et privat marked (revisionsvirksomheder mv.) er indtil nu et abent og 1k-
ke aktuelt sporgsmal.

Skon ogpemomager

Det antages almindeligvis, at personsager, hvor der indgar individuelle
skon, ikke er egnede til privatisering. Alene det, at der ofte er tale om
myndighedsopgaver udelukker denne mulighed. Dertil kommer diskreti-
onshensyn og ikke mindst det endelige ansvar, som ikke kan fratages
kommunalbestyrelsen og forvaltningen.

Denne type sager er normalt heller ikke egnede for kommunalt samar-
bejde. Delopgaver - specielt den faglige back-up - kan dog med henblik
pa at opna stordriftsfordele udfores 1 et kommunalt samarbejde. Det
gxlder f.eks. ordningerne for padagogisk-psykologisk samarbejde.

Arbejdspladser

Frygten for at miste arbejdspladser kan fa kommuner til at tove med ud-
licitering. Ved 1 stedet at valge en fzlles kommunal losning kan den sik-
re, at arbejdspladserne bliver 1 omradet, eller den kan handle sig til at bli-
ve hjemsted for et af samarbejdets opgaver. I praksis er dette forhold
nok af mindre betydning. Dels fordi, der er sa fa situationer, hvor valg-
muligheden findes, dels fordi private ogsa bruger lokal arbejdskraft, f.eks.

1 forbindelse med rengoringsopgaver.

Ideologi

Tidligere var det en udbredt opfattelse, at kommunerne selv eller 1 sam-
arbejde skulle lose opgaverne for at samfundet og ikke private skulle fa
overskuddet ved produktionen. Det store antal udbud ogsa 1 socialde-
mokratiske og SF-kommuner, viser imidlertid, at denne holdning er
sterkt pa retur.

Holdningen kan 1 ovrigt ogsa vare modsat. Der er givetvis lokalpolitike-
re, der undertiden mistenker kommunale samarbejder for at vare en
slags kooperation, og som derfor ikke vil vere med.
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I praksis gar det ideologiske imidlertid snarere pa sporgsmalet om drifts-
ansvar. Der er mange lokale beslutningstagere, der helt eller delvis onsker
at fastholde ansvaret for driften af den virksomhed, hvor de 1 den sidste
ende alligevel er ansvarlige for produktet. De onsker arbejdsgiveransva-
ret, retten til lobende at gribe ind og de onsker maske ogsa at medvirke
selv 1 dele af opgaven. Uanset hvor lille opgaven er, er der hver gang tale
om suverznitetsafgivelse, nar udforelsen overlades til andre. Dette er en
central vurdering bade 1 forbindelse med overvejelser om kommunalt
samarbejde og udlicitering. Men ved et kommunalt samarbejde er mulig-
heden for fortsat direkte indflydelse storre end ved privatisering.

Politiske opgaveomrader

Et af de helt store omrader for kommunalt samarbejde er opgaver, hvor
praktisk politik er drivkraften 1 samarbejdet. Det galder erhvervs- og tu-
rismepolitik, egnspolitik 1 ovrigt, samarbejde med og mod amtet og sta-
ten samt strategiske samarbejder. Mange af disse samarbejder har til for-
mal at skabe en ramme for mere konkrete samarbejder. Det er grupper af
kommuner, som malbevidst seger at finde omrader, hvor de med fordel
kan lose opgaverne i fallesskab™. Det er helt Abenbart ikke opgaver, der
kan udliciteres.

5.9 Hvornéar foretrakkes privat udforelse frem for kommu-
nalt ssmarbejde?

Lovgivning

I enkelte tilfaelde dikterer loven, at bestemte private virksomheder skal
udfore opgaven. Som eksempler er tidligere nxvnt boligforsyning og fri-
tidsundervisning.

Det gxlder f.eks. ogsa revisionen. Efter styrelsesloven skal kommunerne
have en uathaengig revision. Selv om eksemplet er tenkt, vil Indentigs-
ministeriet nappe acceptere, at revisionen udfores af et kommunalt fzl-
lesskab oprettet af en lille gruppe kommuner. Den vil ikke blive betragtet
som uathzngig”. Det et en opgave, som skal udbydes. Revision er da
ogsa en af opgaverne pa listen over udbud. Der er dog ogsa en anden ar-
sag til, at kommunerne udbyder revisionsopgaven. Opgaven er nemlig sa

% I Norge deltager de fleste kommuner i et regionsrad, hvor en region er en gruppe af kommuner, der er mindre
end et fylke. Disse regionsrad har netop den funktion at virke som paraplyorganisation for diverse kommunale
samarbejder. Sanda 2000

% Kgbenhavns Kommune har dog sit eget revisionsdirektorat
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stor, at den 1flg. EU’s udbudscirkulare skal udbydes. Det er derfor ikke
kun af lyst til at afprove markedet. En anden sag er sa, at de fleste kom-
muner bruger Kommunernes Revisionsafdeling, der en virksomhed, som
ejes af Kommunernes Landsforening, men som fungerer pa rene mar-

kedsvilkar.

Derudover satter kommunalfuldmagten en ubestemt granse for, hvad
en kommune og dermed ogsa et kommunalt samarbejde ma beskaftige
sig med.

Der er et velfungerende marked

Uanset kommunalfuldmagtens granser vil ingen kommune dromme om
at fabrikere blyanter, biler og vaskepulver selv. Der er et velfungerende
marked, der kan levere til priser langt under det, et kommunalt samar-
bejde vil kunne prastere.

Det samme viser sig ogsa at gelde for en rakke tjenesteydelser som ren-
goring, korsel, madudbringning, vedligeholdelse af veje, parker og byg-
ninger - omrader som tidligere kun undtagelsesvis blev udfert af andre
end kommunen selv. Det er da ogsa omrader, der vejer tungt 1 listen over
udbud. Kommunernes Landsforenings undersogelse bekrefter Christof-
fersens og Paldams analyse, der viser, at udbud 1szr forekommer pa
marginale opgaver og opgaver med vekslende arbejdsindsats, jf. afsnit

5.4.

RKuvalitetskray kan defineres

En ny tendens er, at ogsa borne- og xldreinstitutioner udbydes til privat
drift, og vel at bemzrke ikke som selvejende mnstitutioner, men som helt
private vitksomheder efter kontrakt med kommunen.

Det harmonerer tilsyneladende ikke med det synspunkt, at opgaver ikke
er egnet til udlicitering, nar der indgér individuelle personrelaterede skon.
For born og «ldre 1 institution er arten af disse skon imidlertid forudsi-
gelige, og det er derfor muligt at definere et serviceniveau, og dermed er
forudsatningerne for udlicitering til stede. Hvis en aldre beboer bliver
alvorlig syg eller et barn 1 en bornehave har usedvanlig adferd, er det
naturligvis kommunen selv, der trader til. Det er sa selvfolgeligt, at det
ikke en gang behover at vare med 1 kontrakten.

82.



w

Kommuners baeredygtighed — stordrift, demokrati og kommunalt
samarbejde

I ovrigt benytter kommuner 1 vid udstrakning privat praktiserende leger,
psykologer og fysioterapeuter. Sa sporgsmalet er, om der overhovedet er
en holdbar principiel begrundelse for at betragte personlig bistand som
et rent kommunalt anliggende.

Samtidig er det interessant at notere, at kommunale samarbejder ikke
vinder frem pa dette omrade. Der er en del eksempler pa, at institutioner
for sarlige grupper oprettes af kommuner 1 fxllesskab. Men ikke almin-
delige institutioner for born og xldre. Det kommer normalt slet ikke pa
tale, fordi et kommunalt fallesskab ikke pa samme made tilfojer noget
nyt. Det, der eftersporges er nyt indhold og absolut samme kvalitet til
samme eller lavere pris'”.

Ideologi

Lige som der er kommuner, der af ideologiske grunde undgar udlicite-
ring, er der andre, der bevidst straber efter hoj grad af udlicitering.

5.10 Hvor er konkurrencen mellem kommunale samarbej-
der og privat udforelse?

Som det ses er der stort set ingen konkurrence mellem kommunale sam-
arbejder og privat udferelse - og der er gode grunde herfor. Nar Paldam 1
sin artikel om kommunalt samarbejde og effektivitet konkluderer at udli-
citering bor foretrakkes for kommunalt samarbejde, nar der findes et
velfungerende marked, er det siledes en teoretisk betragtning'”'. For val-
get findes ikke 1 praksis. Hans konklusion er ogsa, at det gzlder ren
kommunal produktion 1 forhold til privat udferelse. Den pastand skal 1k-
ke kommenteres her.

Det, der star tilbage, er kun nogle fa og sma opgaver, hvor valget kan sta
mellem udlicitering og falles kommunal drift sa som madproduktion og -

udbringning, drift af I'T og drift af spildevandsanleg.

Der er dertmod mange eksempler pa samarbejde om udlicitering. De
analyser, der skal til, for en opgave udliciteres, kan flere kommuner med
fordel lose 1 fallesskab, hvad enten de gor det selv eller engagerer en
konsulent. Det vil alt andet lige vare billigere. Dernzst kan de gennem-
fore en fzlles udlicitering og dermed opna bedre tilbud, end de kan fa,
nar de udbyder hver iszr.

% Den socialdemokratiske borgmester Gitte Hgeg Frejbak fra Kalundborg i radioavisen 10. juli 2000
1! Paldam 2000
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6. Diskussion

Specialisering, stordrift, baredygtighed

Denne rapport handler iszer om sammenhzngen mellem specialisering -
stordriftsfordele - baredygtighed. Konklusionen er, at der er en tydelig
sammenhang. Men det er ikke kun specialisering, der er arsag til, at nogle
kommuner har svart ved at opna stordriftsfordele. Det skyldes ogsa, at
der er mange sma opgaver og sma delopgaver, ligesom en differentieret
eftersporgsel kraver specialiserede ydelser.

Flere sma opgaver?

Det rejser naturligt det sporgsmal om kommunerne vil fa flere af den
slags sma opgaver, herunder opgaver, der kraver specialister. En @ndring
1 opgavefordelingen kan naturligvis forrykke sammensatningen af opga-
ver 1 kommunerne. I 1999 fik kommunerne saledes ansvaret for integra-
tion af flygtninge. Men ogsa uden nye opgaver er der al grund il at for-
vente udviklingen vil fortsztte 1 retning af flere af de opgaver, der kan gi-
ve problemer med at opna stordriftsfordele. Krav om oget produktivitet,
ny teknologi, innovationer mv. - alle disse forhold peger 1 den retning.

Beredyotighed

Det betyder, at kommunerne - og 1sar de sma kommuner - vil blive sta-
dig mindre baredygtige, hvilket uvilkarligt rejser sporgsmalet om kom-
munestruktur. Det kunne 1 den forbindelse vare onskeligt med en under-
sogelse af befolkningsunderlaget for forskellige kommunale opgaver'” -
kerneopgaver savel som periferiopgaver og delopgaver. Hvor ligger de
kritiske graenser for beredygtighed pa forskellige omrader, og hvad bety-
der det?

Her er der imidlertid tale om en afvejning af baredygtighed og nzrhed.

Nerbhed

Hvad bzredygtighed og manglende bzredygtighed betyder, er ret grun-
digt belyst 1 denne rapport. Derimod er der kun lidt om nzrhed. Hvad
betydning har narhed 1 virkeligheden? Vi kan se det giver storre valger-
deltagelse og (maske) storre tillid til politikerne. Der er dog ikke mar-

12 Sundhedsministeriet har i en rapport givet tal for befolkningsunderlaget for forskellige specialer. Sundheds-
ministeriet 2000
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kante forskelle, og er nzrhed vardifuldt nok til at opveje smadriftsulem-
per? Hvis nzrhed virkelig har stor betydning for det lokale demokrati,
burde konsekvensen vare at opdele de storre kommuner 1 mindre, og det
er ikke pa tale (med Kobenhavn som mulig undtagelse). Og 1 hvilket om-
fang er nzerheden onsket af befolkningen - og hvorfor? Det ved vi meget
lidt om.

Et andet punkt, som har med narhed at gore, og hvor vores viden er
ufuldstendig, er en belysning af, hvor de sma kommuner er bedre end de
store. Vi ved saledes ikke om kvaliteten 1 sagsbehandlingen er bedre, rin-
gere eller den samme som 1 store kommuner. Dertil kommer om de sma
kommuner har szrlige kvaliteter 1 form af fleksibilitet og personlige rela-
tioner.

Kommunernes interne organisation

Hvad der slet ikke er belyst 1 denne rappott, er konsekvenserne for
kommunernes made at organisere sig pa. Det forekommer helt uundgie-
ligt, at de fanomener, der er omtalt her, forsat vil bevirke ndringer 1
kommunernes interne struktur:

Specialister og specialiserede opgaver skal indpasses 1 den kommunale
organisation. Ofte er der tale om tvargaende funktioner, dvs. specialister
og afdelinger, der betjener flere forvaltninger og institutioner. Det kan
kreve nye organisationsformer.

Teknologien er et godt eksempel her pa. Nzsten alle kommuner har 1
dag I'T-afdelinger, og 1 enkelte tilfaelde har de status som (kommunalt
tzllesejede) forvaltninger.

Udlicitering stiller ogsa helt nye krav til de kommunale ledelser. I stedet
for at lede driftsvirksomheder, skal de formulere objektive mal, konkrete
krav og betingelser 1 ovrigt, ligesom de skal opbygge kontrolprocedurer.

Tilsvarende er deltagelse 1 kommunale samarbejder en disciplin, der ad-
skiller sig vaesentligt fra traditionel ledelse.
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