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Forord

Den 1. januar 2007 bliver en ny offentlig struktur til virkelighed i Danmark og 98
stgrre og mere baeredygtige kommuner vil indtage en central position som omdrej-
ningspunktet for den offentlige sektors borgervendte opgavevaretagelse.

Med den nye struktur er fundamentet for en fortsat solid decentral forankring af op-
gavevaretagelsen styrket. | arene frem skal kommuner, regering og Folketing sam-
arbejde om at udnytte det potentiale for en styrkelse af selvstyret, der er skabt med
gennemfgrelsen af kommunalreformen.

Vi skal sikre regering og Folketing mulighed for at foretage overordnede prioriterin-
ger og for at fastsaette rammerne for opgavevaretagelsen samtidig med, at kom-
munerne inden for de overordnede rammer far mulighed for at prioritere og tilrette-
laegge opgavevaretagelsen, som man lokalt finder det mest hensigtsmeessigt.

1 2005 blev der med gkonomiaftalen for 2006 igangsat et dialogprojekt blandt andet
med det formal at sikre, at intentionerne bag kommunalreformen bliver fgrt ud i li-
vet. | dialogprojektet er der saledes en fortsat dialog om fremdriften i kommunalre-
formen og ligeledes om rammerne for og udviklingen i det kommunale selvstyres
vilkar i lyset af reformen.

Her pa teersklen til kommunalreformens ikrafttreeden er der mellem KL og Inden-
rigs- og Sundhedsministeriet enighed om, at det er nyttigt i regi af dialogprojektet at
gere status over det kommunale selvstyre og de udviklingstendenser for selvstyret,
der kan identificeres pa nuveerende tidspunkt.

Vilkarene for det kommunale selvstyre er med jeevne mellemrum et varmt emne pa
den kommunalpolitiske dagsorden - og det er ingen hemmelighed at balgerne til ti-
der gar hgijt, nar der udveksles holdninger vedrerende selvstyret.



Formalet med udarbejdelsen af en feelles publikation om det kommunale selvstyre
er ikke at seette punktum for debatten om kommunestyret eller at opna fuldsteendig
enighed om alle emner af betydning for det kommunale selvstyre. Der vil altid vaere
emner af betydning for selvstyret, som kommuner og regering ikke ser helt ens pa
— det kan ikke veere anderledes - og det er kun med til at sikre en fortsat levende
dialog om emnet.

Hensigten med naervaerende publikation er snarere at identificere indikatorer for
selvstyret, som det vil vaere relevant at fglge i det faelles fremadrettede arbejde for
et steerkt kommunestyre, herunder at ggre status for disse indikatorer i 2006.

Vi ser frem til at falge selvstyrets udvikling, nar Det nye Danmark er en realitet. Det
er ambitionen, at naervaerende status for selvstyret kan anvendes som pejlemaerke,

nar vi senere skal tage bestik af, om selvstyret er pa rette kurs.

God lzeselyst!

KL Indenrigs- og Sundhedsministeriet

December 2006



Sammenfatning

Nar kommunalreformen treeder i kraft 1. januar 2007 aendres det kommunale land-
kort, den kommunale opgaveportefglije og kommunernes gkonomiske rammer, og
dermed vilkarene for den kommunale opgavevaretagelse. Kommunerne konsolide-
res i sterre og mere baeredygtige enheder og far et solidt fundament for at kunne
lofte flere opgaver i en fortsat glidende decentralisering. Samtidig far kommunerne
med reformen et stagrre og mere sammenhaengende ansvar for de borgerneere of-
fentlige opgaver.

Med henblik pa at sikre en fortsat teet dialog mellem regeringen og KL om fremdrif-
ten i kommunalreformen og om rammerne for og udviklingen i det kommunale
selvstyres vilkar i lyset af reformen igangsatte KL, Indenrigs- og Sundhedsministe-
riet og Finansministeriet i 2005 et dialogprojekt. KL og Indenrigs- og Sundhedsmi-
nisteriets faelles udgivelse af denne publikation om status for det kommunale selv-
styre har sit udspring i dialogprojektet.

Der er enighed mellem staten og kommunerne om at sigte mod et staerkt kommu-
nestyre, der i hgjere grad baseres pa mal- og rammestyring. Dette aendrer naturlig-
vis ikke ved, at der ogsa fremover vil opsta hensyn, som kommer pa tveers af de
feelles malsaetninger for kommunestyret. Det er ikke mindst forskellige nationale
styringsmaessige hensyn, der vil kunne give anledning til en raekke dilemmaer i
samspillet mellem stat og kommuner.

Kommunerne udferer naturligvis ikke deres opgaver i et regel- og styringstomrum.
Pa nogle omrader er rammerne for opgavelgsningen ganske vide, mens de pa an-
dre omrader er mere beskedne. Tilsvarende kan der veere forskelle i den gkonomi-
ske styring af de forskellige serviceomrader. Reguleringen og styringen afspejler
ofte meget varierende nationale hensyn, hensyn til borgernes retssikkerhed, lige-
behandling etc. Herudover er der forskellige historiske betingede traditioner for me-
re eller mindre detailstyring pa forskellige sektoromrader. Regeringen har i forbin-
delse med gennemfarelsen af lovgivningen om kommunalreformen tilrettelagt en



seerlig koordinationsprocedure med henblik pa at undga tilfeeldigheder og mang-
lende systematik i den statslige regulering af den nye opgavefordeling.

Pa en raekke konkrete omrader er der saledes forskellige saglige hensyn og be-
grundelser for, at der fra regeringens og Folketingets side stilles mere detaljerede
krav til kommunernes opgavevaretagelse. Der kan imidlertid vaere god grund til la-
bende at overveje, hvorvidt der pa de forskellige omrader fortsat er behov for de
mere detaljerede reguleringer af den kommunale opgavevaretagelse, der tidligere
er fastlagt, eller om det har udviklet sig til en detailstyring af kommunerne som ikke
altid er lige hensigtsmaessig.

En af ambitionerne med dialogprojektet er at undga ungdig statslig detailstyring,
som forskyder den kurs, som blev sat med kommunalreformen. Dialogprojektet er
saledes et vaesentligt element i den tveergaende koordinering af de kommende ars
statslige styringsinitiativer.

Som eksempel pa behovet for en tveergdende koordinering kan naevnes processty-
ringen af kommunerne, hvor kommunerne i de senere ar har oplevet en stigende
tendens til, at staten regulerer, hvordan administrative processer skal organiseres.
Det var baggrunden for det faelles udvalgsarbejde i 2005 om problemstillingen. KL
har fremfart, at processtyringen er gaet for vidt, og regeringen har tilkendegivet, at
den er indstillet pa at drefte, hvordan en mal- og rammestyring kan udvikles med
respekt for de styringsmaessige hensyn, som staten skal varetage.

Et element i denne diskussion knytter sig til den feelles ambition om at styrke do-
kumentationen af den kommunale opgavelgsning. Med en gget anvendelse af mal-
og rammestyring fglger ogsa en forpligtelse for kommunerne til at dokumentere de
opnaede resultater. Dilemmaet er risikoen for, at der bliver skabt et dokumentati-
onsomfang, der resulterer i yderligere bureaukratisering. KL har pa dette omrade
fremfart, at de statslige dokumentationskrav er for detaljerede og ofte fokuserer
opmeerksomheden uhensigtsmaessigt. Derfor er der pa dette omrade etableret et
flerarigt projekt, der skal sikre en koordineret udvikling af den nationale dokumenta-
tion.

Endelig kan den gkonomiske styring af kommunerne naevnes, hvor der i en arraek-
ke har veeret et nationalt enske om i hgjere grad at kunne malrette de nationale
midler til kommunerne. Svaret har i flere omgange veeret brugen af forskellige pul-
jer. Denne anvendelse af puljer har KL kritiseret med henvisning til, at det kan



skaevvride den lokale prioritering og i nogle tilfaelde indebaere mere administration.
Dette tema har veeret centralt i gkonomiforhandlingerne, og regeringen og KL har i
den forbindelse i flere tilfaelde opnaet enighed om en fordeling af puljemidler efter

generelle fordelingsnagler.

Eksemplerne understreger de forskellige hensyn og dilemmaer i styringsrelationen
mellem stat og kommuner, men de understreger ogsa behovet for en stor opmaerk-
somhed pa problemstillingen, hvis kommunalreformen og dens intentioner om me-
re baeredygtige kommuner skal na i mal.

Publikationen indledes med en praesentation af de drgftelser om principper for sty-
ring af kommunerne, der siden 2004 har fundet sted mellem regeringen og KL (ka-
pitel 1). For sa vidt angar indikatorer for selvstyrets vilkar er det valgt at saette fokus
pa indikatorer inden for fglgende temaer: Udviklingen i omfang og karakter af re-
gelstyringen af kommunerne (kapitel 2), det lokale demokrati (kapitel 3), kommu-
nernes gkonomiske handlerum (kapitel 4), og faglig baeredygtighed og kvalitet i
den kommunale opgavevaretagelse (kapitel 5).

Kommunalreformen medfarer en reekke forandringer af det kommunale landskab
og abner muligheder for eendring af styringsrelationerne mellem stat og kommuner.
| publikationens fgrste kapitel redegares for de lgbende drgftelser af rammerne for
det kommunale selvstyre, der de seneste ar har fundet sted mellem regeringen og
KL i regi af de arlige aftaler om kommunernes gkonomi samt i regi af dialogprojek-
tet.

Det fremgar af kapitlet, at regeringen og KL er enige om, at fokus i den fremtidige
styring af kommunerne i hgjere grad skal rettes mod opstilling af mal og gkonomi-
ske rammer frem for regulering af processerne i kommunernes opgavelgsning. |
kapitlet preesenteres saledes en raekke principper for styringen af kommunernes
opgavevaretagelse, herunder for god mal- og rammestyring.

| forlaengelse heraf beskrives endvidere en reekke forudsaetninger for en vellykket
malstyring, herunder at bade regeringen og kommunerne ma forpligtige sig i for-
hold til de aftalte mal og rammer, og at det gennem dokumentation og opfelgning
kan vurderes, om malene er blevet indfriet, samt at der i samarbejde mellem rege-
ringen og kommunerne i hvert enkelt tilfeelde skabes klarhed over konsekvenser
ved manglende malopfyldelse.



Der er enighed om, at den nationale malstyring skal baseres pa en raekke fa over-
ordnede mal, mens kommunerne selv fastszetter mere konkrete mal. | nogle tilfael-
de er det ikke muligt eller hensigtsmaessigt at opstille nationale mal. Staten vil her
alternativt kunne kraeve, at kommunerne selv fastsaetter de konkrete mal og falger
op pa dem — men at kommunerne har frihedsgrader til at udforme, hvordan malene
skal se ud.

Efter at de feelles visioner for den fremadrettede styring af kommunerne saledes er
skitseret i kapitel 1, gives i kapitel 2 en status for den hidtidige udvikling i omfanget
og karakteren af statens juridiske regulering af kommunerne. Der identificeres i ka-
pitlet en tendens til, at statens regulering af kommunerne over tid i stigende grad
indeholder regulering af de administrative processer i kommunerne. Der er behov
for at vende denne udvikling, hvis kommunalreformens vision om mere mal- og
rammestyring og mindre detailstyring skal fgres ud i livet.

| kapitlet 2 praesenteres endvidere en nyudviklet metode til Vurdering af Admini-
strative Konsekvenser for Kommunerne ved ny Statslig regulering (VAKKS). | for-
bindelse med aftalen om kommunernes gkonomi for 2007 var der enighed om at
igangseette en testfase af VAKKS. Pa baggrund af erfaringerne skal metoden eva-
lueres, og der skal tages endelig stilling til, hvordan lovforslag/lovomrader fremover
udveelges til VAKKS-malinger.

Det konkluderes i kapitlet, at der — udover arbejdet med VAKKS-metoden — frem-
adrettet vil veere behov for at folge regeludstedelsens gvrige konsekvenser — fx i
forhold til behov for metodefrihed, lokal tilrettelaeggelse af arbejdsgange og innova-
tion.

Nar der med kommunalreformen samles flere opgaver i kommunerne, abnes der
mulighed for et styrket lokalt demokrati og dermed ogsa et selvstyre med mere
indhold. Kapitel 3 indeholder en karakteristik af det lokale demokrati ved overgan-
gen til den nye struktur. Pa baggrund af en reekke indikatorer for borgernes demo-
kratiske deltagelse, demokratisk repraesentativitet, politiske interesse og kendskab
samt tilknytning til kommunen sgges borgernes engagement og deltagelse i det
kommunale demokrati afdaekket.

Det konkluderes, at det lokale demokrati i kommunerne generelt er velfungerende.
Saledes er der en hgj politisk deltagelse i blandt andet kommunalvalgene, en stor



politisk interesse for og et godt kendskab til kommunale forhold samt en hgj grad af
tilknytning til kommunen.

| kapitel 4 redeggares for den hidtidige udvikling i kommunernes gkonomiske hand-
lerum, der kan ses som et billede pa, i hvor hgj grad kommunerne kan prioritere
deres gkonomiske midler i valg af serviceniveau og skatteprocent.

Der redeggres indledningsvist for, hvorledes den kommunale gkonomi udspiller sig
som en samlet starrelse indenfor de rammer, der arligt fastlaegges imellem rege-
ringen og KL for kommunernes gkonomi under ét.

Dernaest gives en status for kommunernes handlerum for sa vidt angar gkonomi-
ske prioriteringer indenfor de overordnede gkonomiske rammer. Der fokuseres pa
flere omrader: Indledningsvist ses der pa, hvor stor en del af kommunernes midler,
der anvendes til serviceudgifter, og dermed kan indga i kommunernes tvaergdende
prioritering mellem serviceomraderne. Der fokuseres her desuden pa forholdet
mellem de midler, der anvendes til service henholdsvis administration. Det konklu-
deres, at andelen af kommunernes serviceudgifter, der anvendes til administration
ligger nogenlunde stabilt i perioden 2000 til 2006. Det ses endvidere, at andelen af
kommunens samlede nettodriftsudgifter, der anvendes til serviceudgifter er faldet i
perioden 2000 til 2006. Dette skyldes dog ikke fald i serviceudgifterne, men en re-
lativt starre stigning i de @vrige udgifter.

Endvidere ses der pa udviklingen i incitamentsstyringen af kommunerne ved brug
af refusionssatser. Hensigten hermed er at kigge pa det samlede rum for gkono-
misk prioritering i kommunerne. Det kan konkluderes, at der i perioden 2000 til
2006 primeert er sket aendringer i refusionsprocenterne for de arbejdsmarkedsrela-
terede ydelser med henblik pa at ege kommunernes incitament til en aktiv beskaef-
tigelsesindsats.

Med henblik pa at opna en indikation af udnyttelsen af det rum for prioritering, som
kommunerne har, analyseres graden af variation imellem kommunernes service-
udgifter og skattefastseettelse. Analyserne viser, at der er variation imellem kom-
munernes udgifter pa de tre udvalgte serviceomrader. Hermed peger analysen pa,
at der er rum for en lokal vaegtning af disse serviceydelser, og at kommunerne an-
vender dette rum.



For sa vidt angar skattefastseettelse viser analysen af kommunernes adfzerd, at va-
riationen i kommunernes skatteniveauer er relativt stabil over tid, men samtidig ses
det, at spektret imellem den hgjeste og laveste skatteprocent potentielt tillader va-
riation mellem kommunerne.

Den faglige baeredygtighed i kommunerne har betydning for kommunernes opga-
vevaretagelse og dermed for, hvorledes selvstyret kan udfolde sig. Kvalitet i den
kommunale opgavevaretagelse har betydning for borgernes tilfredshed med den
kommunale opgavevaretagelse og dermed ogsa for kommunernes legitimitet som
producent af centrale velfaerdsydelser.

Publikationens femte og sidste kapitel indeholder en beskrivelse af fire indikatorer
for den faglige baeredygtighed og kvalitet i kommunernes opgavevaretagelse:

For det farste belyses fastsaettelsen af mal i den kommunale opgavevaretagelse,
samt malopfglgning, herunder dokumentationsindsatsen i kommuner m.fl. For det
andet belyses faglig beeredygtighed samt mulighederne for en styrkelse heraf med
udgangspunkt i undersggelser af kommunale chefers holdninger til begrebet faglig
baeredygtighed. For det tredje belyses det kommunale administrative personales
sammensaetning samt indsatsen for leering og uddannelse af personalet i kommu-
nerne. Og for det fierde belyses kvaliteten i den kommunale opgavevaretagelse
med udgangspunkt i undersggelser af brugernes tilfredshed med kommunale ker-
neydelser.

Der fremgar af kapitlet, at mal- og rammestyring i stigende grad bliver anvendt i
kommunerne, og at der ligeledes er ivaerksat en raekke initiativer fra kommunernes
og statens side vedrgrende den kommunale opgavevaretagelse.

Det konkluderes endvidere, at der blandt kommunale chefer generelt er en forvent-
ning om at stgrre kommuner vil gge det faglige niveau i forvaltningerne og gare det
lettere at rekruttere den gnskede arbejdskraft.

For sa vidt angar det administrative personales sammensaetning identificeres en
tendens til, at saerligt andelen af akademiske medarbejdere og ledende personale
har veeret stigende de senere ar.



Endelig fremgar det for sa vidt angar brugertilfredsheden, at der generelt er en me-
get stor tilfredshed med de kommunale kerneydelser blandt brugernes af service-
ydelser pa dagpasnings-, skole- og aeldreomradet.

Opmaerksomheden skal henledes pa, at KL og Indenrigs- og Sundhedsministeriet
samtidig med neervaerende publikation udgiver publikationen "Kommunalreformens
gennemfgrelse — en status”, der ligeledes har sit udspring i draftelserne i regi af di-
alogprojektet. Endvidere udgiver Indenrigs- og Sundhedsministeriet publikationen
"Kommunalreformen — de politiske aftaler”, der indeholder de centrale politiske af-
taler om sendret opgavefordeling, eendret geografisk inddeling og om en kommunal
finansieringsreform i forbindelse med kommunalreformen.
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1. Det kommunale
selvstyre efter
kommunalreformen

Etableringen af de nye kommuner med nye opgaver 1. januar 2007 markerer
overgangen til en ny offentlig struktur, hvor kommunerne varetager langt de
fleste borgernzere velfardsopgaver.

Regeringen og KL er enige om, at etableringen af sterre og mere baredygti-
ge kommuner bor fore til storre frihedsgrader i tilrettelaggelsen af de kom-

munale opgaver betinget af en sterre gennemsigtighed om resultater og op-
fyldelse af aftalte malsatninger.

Fokus skal derfor i hgjere grad rettes mod opstilling af mal og skonomiske
rammer frem for regulering af processerne i opgavelgsningen. | skonomiafta-
lerne for 2006 og 2007 blev regeringen og KL pa den baggrund enige om en
raekke hovedprincipper for den fremtidige dialog, herunder mere mal- og
rammestyring.

| kapitlet beskrives kommunalreformens potentiale i forhold til styrkelse af
det kommunale selvstyre (afsnit 1.1) Endvidere skitseres de skonomiske
rammevilkar for selvstyret (afsnit 1.2) samt de principper for statens fremti-
dige styring af kommunerne, KL og regeringen er blevet enige om i forbin-
delse med gkonomiaftalerne for 2006 og 2007 samt i forbindelse med dialog-
projektet (afsnit 1.3 og 1.4). Endelig skitseres en rakke forudsatningerne for
en styrket malstyring af kommunerne (afsnit 1.5).

11



1.1 Kommunalreformen styrker det decentrale Danmark

| den danske offentlige sektor ligger ansvaret for to tredjedele af udgifterne decen-
tralt. Udbygningen af den offentlige velfeerdsservice siden 1960’erne er saledes i
hgj grad sket ved udvikling af et steerkt kommunestyre, der leverer sterstedelen af
den neere service til borgerne.

Med kommunalreformen styrkes og fremtidssikres den decentrale danske model.
Kommunalreformen giver kommunestyret et staerkt afsaet for i det 21. arhundrede
at styrke dets vigtige rolle i det danske samfund. Kommunerne konsolideres i star-
re og mere baeredygtige enheder og far dermed et solidt fundament for at kunne
Iafte flere opgaver i en fortsat glidende decentralisering. Samtidig far kommunerne
med reformen et stgrre og mere sammenhaengende ansvar for de borgernzere of-
fentlige opgaver, eksempelvis pa social-, beskaeftigelses- og miljgomradet.

Decentraliseringen sikrer, at kommunerne lokalt kan tilpasse servicen til borgernes
gnsker og behov. Samtidig giver det mulighed for en effektiv og smidig servicepro-
duktion, der med et begraenset bureaukrati kan tilpasses de lokale betingelser og
muligheder.

Boks 1.1 Kommunalreformens formal

"Malet med reformen er at fastholde og videreudvikle en demokratisk styret of-
fentlig sektor, hvor der er etableret et solidt fundament for en fortsat udvikling af
det danske velfeerdssamfund.

Vi skal derfor fremtidssikre den decentrale offentlige sektor, som er et seerken-
de for Danmark, ved at skabe baeredygtige enheder med et klart ansvar for at
levere velfeerdsydelser af hgj kvalitet til danskerne.

Fremtidens starre kommuner giver muligheder for en bedre opgavelasning,
hvor flere velfeerdsopgaver kan lgses i kommunerne. Med flere opgaver place-
ret lokalt skal demokratiet styrkes, idet flere politiske beslutninger traeffes lo-

kalt.”

Kilde: Aftale om Strukturreform, juni 2004, Indenrigs- og Sundhedsministeriet.
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Regeringen og KL er enige om, at decentraliseringens fordele skal udnyttes bedst
muligt. Det er afgerende for at fa det optimale udbytte af kommunalreformen og na
de faelles succesmal om en mere enkel og effektiv offentlig sektor, der leverer en
sammenhaengende service af hgj kvalitet til borgerne.

Decentraliseringen bgr derfor ikke begraenses til at samle et stgrre opgaveansvar i
kommunerne. Med de nye gkonomisk og fagligt mere bseredygtige og homogene
kommunale enheder er det samtidig forventningen, at kommunerne kan sikres en
starre frihed i tilrettelaeggelsen af de kommunale opgaver betinget af en starre
gennemsigtighed om resultater og opfyldelsen af nationalt fastsatte mal.

En sadan sterre handlefrihed for kommunerne kan opnas ved, at der i de forskelli-
ge styringsrelationer mellem staten og kommunerne i hgjere grad fokuseres pa sty-
ring ved opstilling af mal og ekonomiske rammer frem for regulering af processerne
i opgavelgsningen.

Med de senere ars voksende procesregulering pa visse serviceomrader er det en
udfordring, som skal have stor opmaerksomhed i de kommende ar.

Folketinget er som lovgivende magt det sted, hvor rammerne for det kommunale
selvstyre bliver fastlagt. | lyset af kommunalreformen blev indenrigs- og sund-
hedsministeren i foraret 2006 indkaldt til en forespejrgselsdebat1 om kommunesty-
rets udvikling. Her blev principperne fra gkonomiaftalen for 2006 om mere mal- og
rammestyring og vigtigheden af kommunalt selvstyre i opgavelgsningen bekreeftet
af et flertal i Folketinget. Som opfelgning palagde Folketinget samtidig regeringen i
efteraret 2006 at redeggre for det kommunale selvstyres vilkar og at give en status
for kommunalreformens gennemfgrelse.

1.2 Gkonomiske rammevilkar

Regeringen har i sit regeringsgrundlag fra februar 2005 annonceret, at den vil frem-
leegge en ny gkonomisk flerarsplan, der skal raekke frem til mindst 2015. Planen vil
leegge hovedsporet for den overordnede gkonomiske politik de naeste mange ar,
herunder ogsa de gkonomiske rammevilkar for kommunerne.

! Forespargsel til indenrigs- og sundhedsministeren om det kommunale selvstyre (F28), debatteret i Folke-

tinget den 20. april 2006.
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Af gkonomiaftalen for 2007 fremgar det, at regeringen vil drefte KLs synspunkter
om de langsigtede gkonomiske udfordringer for kommunerne. Regeringen og KL er
enige om, at det er vaesentligt, at de skonomiske rammevilkar tilretteleegges pa en
sadan made, at det understatter kommunernes tveergdende gkonomiske priorite-
ring og fremmer hensigtsmaessige og fleksible styringsmekanismer. Regeringen og
KL har i den forbindelse i flere tilfeelde opnaet enighed om en fordeling af puljemid-
ler efter generelle fordelingsnggler.

De gkonomiske rammevilkar, der fastlaegges af Folketinget, pavirker kommunernes
muligheder for at fastlaegge serviceniveauet over for borgerne. Regeringen og KL
er i den forbindelse enige om, at der skal vaere klar sammenhaeng mellem de mal-
saetninger, der opstilles for velfaerdsservicen, og de midler, som tages i brug for at
na malene.

1.3 Kommuneaftalerne for 2006 og 2007

| aftalen om kommunernes gkonomi for 2006 er der enighed mellem regeringen og
KL om, at dannelsen af fagligt og skonomisk mere baeredygtige kommuner skal
udnyttes til at sikre et staerkere kommunestyre med stgrre handlerum og ansvar.
Det kan ske ved, at kommunerne far sterre metodefrihed i opgavelgsningen, og at
kommunerne pa deres side bruger kommunalreformens muligheder for dels at
skabe rum for nye prioriteringer, dels at styrke opgavevaretagelsen og betjeningen
af borgerne.

Regeringen og KL var i forbindelse med aftalen endvidere enige om syv hoved-
principper, som skal udgere grundlaget for den fremtidige dialog og samarbejde.
Som det fremgar af boks 1.2 var der enighed om at sigte mod et fremtidigt samar-
bejde med gget mal- og rammestyring og aftaleoverholdelse som omdrejnings-
punkter.
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Boks 1.2 Hovedprincipper for den fremtidige dialog

1. Fastholdelse af en teet Igbende dialog mellem regeringen og KL,
herunder at den statslige styring af kommunernes gkonomi tager af-
saet i princippet om, at de gskonomiske rammer aftales for kommu-
nerne under ét.

2. Aftaler om den kommunale skatteudskrivning skal overholdes.

3. Overholdelse af de udgiftspolitiske malsaetninger og aftaler.

4. Den offentlige sektor har en forpligtelse til Isbende at sikre den bedst
mulige ressourceudnyttelse og dokumentere opgavelgsningens ef-
fekt, kvalitet og ressourceforbrug.

5. Den statslige styring af kommunerne skal baseres pa mal- og ram-
mestyring og fastholdelse af kommunalbestyrelsens ansvar for priori-
tering og opgavelgsning.

6. Der skal veere metodefrihed til at finde lokale lgsninger, hvor hensyn
til den enkelte eller vaesentlige samfundsinteresser ikke taler imod.

7. Der skal vaere overensstemmelse mellem de aftalte udgiftsrammer
og regeringens og kommunernes tilkendegivelser om den kommuna-
le service.

Kilde: @konomiaftalen for 2006.

Der blev endvidere aftalt en reekke centrale principper for styringen af den kommu-
nale opgavevaretagelse. Overordnet er der enighed om at sigte mod, at den frem-
tidige styring er baret af mere mal- og rammestyring kombineret med gget doku-
mentation og mere systematisk evaluering af den kommunale opgavelasning. For
at understotte den tveergaende koordination af de kommende ars udvikling af do-
kumentation er der derfor etableret et flerarigt samarbejde om udviklingen af den
nationale dokumentation.

| skonomiaftalen for 2007 er det bekreeftet, at regeringen og KL er enige om, at
etableringen af st@grre og mere baeredygtige kommuner skal fare til starre frihed i
tilrettelaeggelsen af de kommunale opgaver betinget af en starre gennemsigtighed
om resultater og opfyldelse af aftalte malsaetninger. Der vil derfor i de kommende
ar veere fokus pa mulighederne for at reducere omfanget af statslig detailstyring.
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Samtidig er der enighed om, at det vil veere hensigtsmaessigt at fglge udviklingen i
kommunestyret i resten af indeveerende valgperiode, herunder udviklingen i sam-
spillet mellem staten og kommunerne og kommunernes udnyttelse af de nye mu-
ligheder i opgavelgsningen. Begge parter finder det saledes vigtigt at have en fort-
sat teet dialog om rammerne for og udviklingen i vilkarene for det kommunale selv-
styre i lyset af reformen.

Herudover vil det Kommunale og Regionale EValueringsinstitut (KREVI) spille en
rolle i forbindelse med den nye kommunale struktur. KREVI skal dels fglge den
kommunale og regionale opgavevaretagelse og dels fglge de statslige rammebe-
tingelser for opgavevaretagelsen. KREVIs analyser vil bidrage til at tegne et billede
af, hvordan kommunestyret udvikler sig.

Boks 1.3 KREVI

KREVI blev oprettet ved lov nr. 548 af 24. juni 2005. | februar 2006 blev besty-
relsen nedsat med Lisbeth Binderup som formand, og i sommeren 2006 blev
Tim Jeppesen ansat som direktgr. Instituttet bemandes med medarbejdere fra
slutningen af 2006.

KREVI har til formal ved analyser at evaluere den kommunale og regionale op-
gavevaretagelse og dermed understgtte indsatsen i kommuner og regioner for
at fremme effektivitet og bedre ressourceudnyttelse, kvalitetsudvikling og gko-
nomistyring. Det er endvidere et klart formal for KREVI at anvende forskellige
metoder og indfaldsvinkler i evalueringerne af den kommunale og regionale
opgavevaretagelse.

Et andet vaesentligt element i evalueringerne er de statslige rammebetingelser
for den kommunale og regionale drift. Der skal seettes fokus pa styringsrelatio-
nen mellem regeringen/Folketinget og kommuner/regioner.

1.4 Procesfrihed fremmer fleksibilitet, innovation og effektivitet
| regi af de politiske dialogmgder mellem KL og indenrigs- og sundhedsministeren
har der veeret enighed om at sigte mod at give kommunerne en udstrakt frihed til at
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veelge de bedst egnede metoder i samspil med borgerne. Derved hgstes fordelene

ved decentralisering af beslutningskompetence, herunder veesentligst:

e  Demokratisk neerhed

e  Fleksibilitet og mulighed for tilpasning til lokale forhold

e Mulighed for at kunne prioritere pa tveers af opgaver

e Mulighed for mere effektive arbejdsgange ved at sammentaenke Igsningen af
flere opgaver

e Mere innovation gennem plads til forskellighed

| kapitel 2 gennemgas omvendt fordele og ulemper ved en hgj grad af processty-
ring. Det kraever, at der szettes fokus pa problemstillingen, hvis de senere ars ud-
vikling skal eendres. En metode er udviklingen og institutionalisering af VAKKS?,
der skal male de administrative konsekvenser ved ny regulering.

1.5 Forudsatninger for en styrket malstyring

For at sikre at kommunalreformen ogsa i praksis medferer en sendret styringsrela-
tion med starre kommunal handlefrihed, er det vigtigt, at der er opmeerksomhed pa
en reekke centrale betingelser og forudszetninger for mere og bedre mal- og ram-
mestyring.

De vaesentligste betingelser og forudsaetninger kan sammenfattes under overskrif-
terne:

e  /Endret styringskultur med fokus pa malfastseettelse

e (Jget brug af aftaler til fastsaettelse af mal pa delomrader

e Storre treefsikkerhed i aftalerne

e  Mulighed for aftaler med flerarigt sigte for den endelige malopfyldelse
o Dokumentation skal vaere deekkende, meningsfuld og let at indsamle
e Afklaring af ansvar og konsekvenser ved manglende malopfyldelse

Listen er blevet til i enighed i regi af de politiske dialogmeder mellem KL og inden-
rigs- og sundhedsministeren.

2 VAKKS eren nyudviklet metode til Vurdering af Administrative Konsekvenser for Kommunerne ved ny

Statslig regulering. Metoden beskrives naermere i kapitel 2.
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Enigheden bygger pa, at den statslige malstyring baseres pa en raekke fa overord-
nede mal, mens kommunerne selv fastsaetter mere konkrete mal. | nogle tilfeelde er
det ikke muligt eller hensigtsmaessigt at opstille nationale mal. Staten vil her alter-
nativt kunne kraeve, at kommunerne selv fastsaetter de konkrete mal og felger op
pa dem — men at kommunerne har frihedsgrader til at udforme, hvordan malene
skal se ud. Eksempler pa den sidste type malstyring er fx de kommunale service-
redegerelser samt kvalitetsstandarder pa seldreomradet. Se ogsa afsnit 5.1.2. om
brugen af mal- og rammestyring internt i kommunerne.

1.5.1 En andret styringskultur med fokus pa mal og opfalgning

Pa en raekke politiske omrader er der traditionelt en hgjere grad af input/ressource-
styring og procesregulering af kommunerne. Det vil navnlig pa disse omrader veere
veesentligt, at der ogsa sker aendringer i styringskulturen, saledes at styring baseret
pa mal og opfelgning i hgjere grad accepteres som et relevant og effektivt vaerktgj.

Det indgar i gskonomiaftalen for 2007, at regeringen og KL er enige om, at decen-
traliseringens fordele skal udnyttes bedst muligt, herunder ved at sikre kommuner-
ne en stgrre frihed i tilrettelaeggelsen af de kommunale opgaver betinget af en stor-
re gennemsigtighed om resultater og opfyldelse af nationalt fastsatte mal.

Regeringen og KL er endvidere enige om vigtigheden af, at ny statslig regulering
gennemfgres med mindst mulig administrativ belastning af kommunerne, sa res-
sourcerne kan bruges pa service frem for bureaukrati.

En hgjere grad af malstyring med procesfrihed skal dog i alle tilfeelde afvejes mod
de hensyn til at sikre ensartethed i sagsbehandling og service til borgerne, som ty-

pisk ligger bag procesregulerende forskrifter.

1.5.2 @get brug af aftaler til fastszettelse af mal pa delomrader
Brugen af aftaler som reguleringsmekanisme har fgrst og fremmest vaeret anvendt

i forhold til de arlige gkonomiaftaler mellem regeringen og KL.

En udvidet anvendelse af aftaler pa konkrete delomrader eller afgreensede opgaver
kan bidrage til at styrke mal- og rammestyringen i kommunerne. Aftalerne kan som
styringsinstrument lettere end lovgivningen give kommunerne en hgjere grad af
metodefrihed til at indfri de politiske mal, som prioriteres fra centralt hold. De giver

ogsa sterre smidighed i tilretteleeggelsen af arbejdsgange og organisation.
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Sammenlignet med regelstyringen kan aftaler samtidig vaere bedre egnet til at
fremme en tvaergaende helhedstaenkning i kommunerne ved at opstille mal, der
gar pa tveers af sektorer. Omvendt kan aftalerne ikke anvendes til at sikre stgrre
ensartethed i sagsbehandlingen eller forpligte samtlige kommuner enkeltvis pa op-

fyldelsen af mal.

1.5.3 Storre traefsikkerhed i aftalerne

Med kommunalreformen far kommunerne et endnu starre ansvar for de offentlige
velfeerdsopgaver, end det er tilfeeldet i dag. De nye kommuner far — med enkelte
undtagelser, jf. beskeeftigelses- og aktiveringsomradet — saledes et samlet ansvar
for de fleste borgernaere velfeerdsopgaver. Regeringen og Folketinget har samtidig
et overordnet ansvar for kommunernes opgaver og velfeerdsydelserne til borgerne
— det geelder savel formelt som politisk reelt.

For at sikre at kommunernes st@rre opgaveansvar ogsa kan kombineres med mere
mal- og rammestyring, der giver kommunerne en starre frihed i tilretteleeggelsen af
opgaverne, er det sdledes afggrende, at der sikres den forngdne tillid til, at indgae-
de aftaler kan opfyldes.

Det er derfor ngdvendigt at styrke de mekanismer, der sikrer overensstemmelse

mellem aftalerne og den faktiske udvikling.

1.5.4 Mulighed for aftaler med flerarigt sigte for den endelige malopfyldelse
Hvis de centrale styringsinitiativer skal hvile pa fastsaettelse af effektmal, rammer
og resultatkrav, er det vigtigt, at mal- og rammestyringen kan baseres pa aftaler
med flerarige sigt for malopfyldelse. Det skal sikre, at evalueringen af kommuner-
nes aktiviteter og resultater kan foretages pa et realistisk grundlag, ligesom det er
afgerende for, at der kan opstilles relevante effektmal.

Udfordringen er at sikre fokus pa de langsigtede mal fra centralt hold, sa kommu-
nerne kan opna den forngdne stabilitet og metodefrihed til at indfri malene. | den
forbindelse er det iszer vigtigt, at der ved indgaelse af aftaler tages hensyn til at re-
sultat- og dokumentationskrav indrettes, sa der lebende kan fglges op péa udviklin-
gen frem mod de overordnede mal.
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1.5.5 Dokumentation skal vaere daekkende, meningsfuld og let at indsamle
En forudsezetning for mal- og rammestyring er, at malene kan operationaliseres, og
at der efterfalgende kan felges op og vurderes pa malopfyldelsen. Det eksisteren-
de datagrundlag for maling af kommunernes aktiviteter og seerligt resultater er
imidlertid begraenset og uensartet opgjort. Dette skaber i praksis aktuelt betydelige
udfordringer i forhold til at kunne sikre et enkelt og entydigt billede af de relevante

borgerrettede mal for kommunernes service.

Der skal derfor i samarbejdet mellem regeringen og kommunerne sgges at opna
enighed om valg af metoder til dokumentation, ligesom der ogsa skal opnas en feel-
les forstaelse for, hvad dokumentationen i de enkelte konkrete tilfaelde kan hen-
holdsvis ikke kan belyse.

Dokumentationskravene bgr i alle tilfeelde sta i et rimeligt forhold til den indsats, der

skal ydes for at na malene.

1.5.6 Afklaring af ansvar og konsekvenser ved manglende malopfyldelse

Af hensyn til mal- og rammestyringskonceptets troveerdighed er det vigtigt, at bade
regeringen og kommunerne forpligtiger sig pa de aftalte mal og rammer, og at det
gennem dokumentation og opfelgning kan vurderes, om malene er blevet indfriet.
Derudover er det ogsa vigtigt, at der i samarbejde mellem regeringen og kommu-
nerne i hvert enkelt tilfeelde skabes klarhed over og i videst muligt omfang enighed

om konsekvenser ved manglende malopfyldelse.

| boks 1.4 nedenfor er sammenfattet de vaesentligste principper for god mal- og
rammestyring af de nye kommuner.
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Boks 1.4 Principper for god mal- og rammestyring

e  Styringen skal have fokus pa klare mal, som sikrer kommunerne den for-
ngdne metodefrihed.

o De opstillede mal skal vaere karakteriseret ved, at de er
- relevante for borgerne
- malbare og operationaliserbare
- fokuseret pa resultater og effekter
- entydige og uden ungdig kompleksitet

e Der kan anvendes aftaler til fastszettelse af mal pa delomrader, evt. som
opfalgning pa overordnede mal i den arlige skonomiaftale eller i lovgivning.

e  Styringen af kommunerne kan pa delomrader baseres pa aftaler med fler-
arigt sigte for endelig malopfyldelse.

e Aftaler, der vedrarer mal med et flerarigt sigte, bar indeholde delmal, sale-
des at malopfyldelsen lgbende kan vurderes.

e Dokumentationsindsatsen indrettes, sa der Igbende kan felges op pa ud-
viklingen frem mod indfrielse af de fastsatte mal.

o Metoder til dokumentation skal vaere entydige og sikre mulighed for at
sammenligne malopfyldelse pa tveers samt vurdere samlet malopfyldelse
for kommunerne under ét.

e Der skal vaere enighed og troveerdighed om opfelgning pa mal og konse-
kvenser ved manglende malopfyldelse.

Kilde: Notat om mal- og rammestyring — samspillet mellem staten og kommunerne efter kommunalre-
formen, februar 2006, udarbejdet i regi af dialogprojektet mellem Indenrigs- og Sundhedsministeriet og

KL.
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2. Regelstyring

Omfanget og karakteren af statens regulering af kommunerne har stor be-
tydning for det kommunale selvstyres vilkar. Temaet har derfor naturligt va-
ret rejst flere gange i forbindelse med de arlige forhandlinger om kommuner-
nes gkonomi, og der er foretaget flere undersogelser af regelstyringens ka-
rakter, omfang og konsekvenser.

Formalet med dette kapitel er at give en status for omfanget og karakteren af
statens juridiske regulering af kommunerne med henblik pa, at der senere
kan foretages opfolgende undersogelser af udviklingen i regelstyringen.

Pa baggrund af tidligere undersggelser belyses udviklingen i statens for-
skriftsstyring og procesregulering af kommunerne (afsnit 2.1 og 2.2). Endvi-
dere beskrives ministeriernes vurdering af udviklingen i udarbejdelse af love
af vaesentlig betydning for den kommunale drift og myndighedsudgvelse (af-
snit 2.3). | afsnit 2.4 praesenteres en nyudviklet metode til Vurdering af Admi-
nistrative Konsekvenser for Kommunerne ved ny Statslig regulering
(VAKKS). | kapitlet peges endvidere pa et fremtidigt behov for at felge regel-
udstedelsens konsekvenser (afsnit 2.5).

| kapitlet konstateres, at statens regulering af kommunerne i stigende grad
indeholder regulering af de administrative processer i kommunerne. Pa bag-
grund af tidligere undersggelser af kommunale chefers holdning til den stats-
lige regulering konkluderes, at der i kommunerne er forstaelse for, at rege-
ring og Folketing formulerer krav til de administrative processer i kommu-
nerne, samt at det er opfattelsen, at disse krav pa nogle omrader styrker kva-
liteten i kommunernes opgavevaretagelse. Samtidig peges der i kommunerne
pa, at de statslige regler pa en raekke omrader bliver for specifikke og der-
med udger en barriere for effektivitet og kvalitet i den kommunale opgaveva-
retagelse.
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Der har de senere ar veeret fokus pa statens regulering af kommunerne, herunder
seerligt regulering af tilrettelaeggelsen af administrative processer i kommunerne —
en regulering der er blevet kendt under betegnelsen procesregulering. Procesregu-
leringen kan tage mange former - fx handleplaner, visitations- og metodekrav, op-
falgningskrav, kvalitetsstandarder, brugerinddragelse mv.

Der er flere grunde til at indfgre procesregler. En af de vaesentligste positive kon-
sekvenser af procesregulering er, at den kan medfare en styrkelse af borgerens
retsstilling. Borgerens retsstilling omhandler blandt andet klare rettigheder, doku-
mentation af sagsbehandlingsforlgbet og inddragelse af borgeren i sagsbehandlin-
gen.

Tilsvarende kan det styrke borgerens retsstilling, at procesreguleringen fremmer
ensartethed i sagsbehandlingsprocedurerne. Ensartethed i sagsbehandlingen kan
medvirke til ligebehandling af borgerne uanset sagsbehandler og uanset bopzel, og
kan ogsa medvirke til, at procedurer bliver gennemskuelige.

Endelig kan procesregler bidrage til at styrke systematikken i sagsbehandlingen.
Reglerne kan medfare, at sagsbehandleren bliver ledt igennem en reekke overve-
jelser, der skal sikre, at alle relevante aspekter af en sag bliver afdaekket. Det skal
her understreges, at procesregler ikke behgver at blive fastsat af staten. De kan
ogsa fastsaettes af kommunen selv.

Der er imidlertid ogsa en raekke negative konsekvenser ved procesregulering. For
det farste kan procesreguleringen begreense kommunernes muligheder for at tilret-
telaeegge opgavelgsningen efter de lokale forhold og afstemme indsatsen efter de
konkrete sager. Detaljerede procesregler forhindrer, at kommunerne fleksibelt kan
tilpasse vaerktgjer og processer efter borgernes situation og forudsaetninger og ef-
ter sagens omfang og kompleksitet.

For det andet kan procesreguleringen begraense mulighederne for at prioritere an-
vendelsen af ressourcer. Meget detaljerede administrative procedurer tager tid, og
hvis de skal gennemfgres pa et stort antal "lette sager”, tager de ressourcer fra de
"tungere” sager og kan ggre det vanskeligere at foretage en effektiv prioritering af
ressourcerne.

For det tredje kan procesregler flytte fokus fra indhold til procedure. Det er uhen-
sigtsmaessigt for kommunernes opgavetilrettelaeggelse, hvis det formmaessige er
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sa styrende for opgavelasningen, at der ikke er rum for, at der kan tages udgangs-
punkt i borgernes individuelle situation.

| boks 2.1. opsummeres procesreguleringens negative og positive konsekvenser.
Boks 2.1 Procesregulerings mulige konsekvenser

Mulige positive konsekvenser

- Procesregulering kan styrke borgernes retsstilling

- Procesregulering kan styrke ensartetheden i sagsbehandlingen
- Procesregulering kan styrke systematikken i sagsbehandlingen

Mulige negative konsekvenser

- Procesregulering kan begreense mulighederne for at tilrettelsegge opgave-
Izsningen efter forholdene

- Procesregulering kan begreense mulighederne for at prioritere anvendel-
sen af ressourcer

- Procesregulering kan flytte fokus fra indhold til procedurer

Kilde: Procesregulering af amter og kommuner — Rapport fra arbejdsgruppen vedr. forenkling af

procesregulering af kommuner og amter”, juni 2005, Finansministeriet.

2.1 Undersogelse af forskrifter rettet mod primarkommunerne
i 2000

| forbindelse med forhandlingerne om kommunernes gkonomi og service 2000-
2002 blev det aftalt at nedsaette en arbejdsgruppe, der skulle unders@ge regulerin-
gen af de kommunale aktiviteter. Arbejdsgruppen skulle kortlaegge samtlige for-
skrifter rettet mod primaerkommunerne, der blev udstedt i 1998°. Undersggelsen
var en delvis gentagelse af en lignende undersggelse gennemfgrt i Finansministe-
riet 1980-82.

3 Det vil sige bekendtgarelser, cirkulaerer, principielle afggrelser, anvisninger, periodica, meddelelser vej-

ledninger mv. Love var ikke omfattet af kortlaegningen.
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Undersggelsen viste, at det i 1998 var tre ud af fire forskrifter, der indeholdt regler
for, hvordan kommunerne skal producere ydelserne, mens det i 1980 var hver an-
den forskrift, der indeholdt procedureregler.

| forbindelse med undersggelsen angav de kommunale chefer generelt at have for-
staelse for, at staten regulerer kommunernes virksomhed. Den konkrete udform-
ning af reguleringen mgdte dog betydelig kritik. For det farste blev omfanget af de
statslige forskrifter oplevet som et problem i forhold til at bevare overblik over geel-
dende ret. For det andet var oplevelsen, at procesregulering generelt udggr en
barriere for effektivitet og kvalitet i den kommunale opgavevaretagelse. Procesre-
gulering mentet pa at styrke borgernes retssikkerhed blev derimod generelt anset
som veerende positiv.

Undersagelsen viste, at der i kommunerne fra omrade til omrade var forskel pa, i
hvilket omfang forskriftsstyringen blev opfattet som velfungerende. Endvidere var
konklusionen, at de stgrre kommuner typisk havde lettere ved at overskue strgm-
men af forskrifter end de mindre kommuner.

2.2 Undersggelse af procesregulering i 2005

| forbindelse med forhandlingerne om kommunernes og amtskommunernes gko-

nomi for 2005 blev det aftalt at nedsaette en arbejdsgruppe, der skulle undersgge
mulighederne for forenkling af reguleringen af kommunernes og amtskommuner-

nes administrative processer. Arbejdsgruppen kom med rapporten "Procesregule-
ring af amter og kommuner” i juni 2005.

Det var arbejdsgruppens vurdering, at procesregulering i en helt ren form, dvs. re-
gulering der udelukkende regulerer administrative processer i kommunerne, uden
at dette har konsekvenser for det materielle indhold i borgernes ydelser eller rets-
stilling sjeeldent forekommer. Ligeledes indeholder den materielle lovgivning ofte
elementer af procesregulering. Det er saledes vanskeligt at opstille en klar sond-
ring mellem det processuelle og det materielle, og man kan snarere tale om, at reg-
lerne kan placeres pa et kontinuum fra det rent materielle til det rent processuelle. °

* Statens forskriftsstyring af kommunerne, juni 2000, KL, Indenrigsministeriet og Finansministeriet.
s Procesregulering af amter og kommuner — Rapport fra arbejdsgruppen vedr. forenkling af procesregule-

ring af kommuner og amter”, juni 2005, Finansministeriet.
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Arbejdsgruppens gennemgang af fem udvalgte sektoromrader viser, at omfanget af
procesregler generelt er steget gennem 1990’erne og frem til i dag, hvilket ogsa var
oplevelsen hos kommunerne i en undersggelse foretaget af arbejdsgruppen.

Pa samme vis, som det var tilfeeldet i undersggelsen fra 2000, udtrykte de kommu-
nale chefer i undersggelsen fra 2005 forstaelse for, at regering og Folketing formu-
lerer krav til de administrative processer i kommunerne. Kommunerne tilkendegav
saledes ikke @nsker om, at procesreglerne generelt afskaffes. Der peges imidlertid
pa, at der er en tendens til, at de statslige regler bliver for specifikke og opleves
som ude af trit med virkeligheden.

| forleengelse heraf viste undersggelsen, at der er flere forvaltningschefer, der op-
lever, at procesreglerne styrker kvaliteten i kommunernes opgavel@sning end for-
valtningschefer, der oplever, at det modsatte ger sig geeldende. Saledes angav 44
procent af forvaltningscheferne, at de oplever, at kvaliteten enten styrkes eller styr-
kes meget som felge af procesregulering, mens kun 19 procent oplever, at kvalite-
ten haammes som felge af reglerne. Som det ogsa var tilfeeldet i undersggelsen fra
2000 er der relativt store forskelle pa holdningen alt efter hvilket opgaveomrade,
der er tale om, jf. tabel 2.1.

Tabel 2.1 Holdning til, hvordan procesregler pavirker kvaliteten i kommunernes

opgavelgsning, andel i pct.

Udsatte bern

Beskaftigelse Handicap Sundhed og unge Aldre I alt
Haemmer meget 1 0 0 0 1 0
Haemmer 32 8 23 11 21 19
Hverken eller 30 39 54 24 36 37
Styrker 36 48 23 60 41 42
Styrker meget 1 & 0 4 1 2
Ikke anfart 0 1 0 2 0 1
| alt 100 100 100 100 100 100

Kilde: "Procesregulering af amter og kommuner — Rapport fra arbejdsgruppen vedr. forenkling af procesregule-

ring af kommuner og amter”, juni 2005, Finansministeriet.

2.3 Ministeriernes vurdering af regeludstedelsen i 2006
| august 2006 foretog Indenrigs- og Sundhedsministeriet en rundspgrge vedr. regu-
lering af kommunerne til de ministerier, der lovgivningsmaessigt har veeret involve-
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ret i kommunalreformen®. Ministerierne blev anmodet om for hvert ar fra 2000 til
2006 at angive, hvor mange af de vedtagne love inden for ministeriets ressortom-
rade, der vurderes at have vaesentlig betydning for den kommunale drift og myn-
dighedsudgvelse.

Det skal bemaerkes, at der i modseetning til undersggelserne fra 2000 og 2005 her
udelukkende er tale om en kvantitativ optaelling af love, hvilket dels indebeerer, at
det ikke fremgar af opteellingen, om det er en eller flere bestemmelser i den enkelte
lov, der vurderes at have veesentlig betydning for den kommunale administration,
dels at udmegntning af ministerbemyndigelser mv. i bekendtggrelsesform ikke ind-
gar i opgerelsen. Det skal endvidere bemaerkes, at der med opteellingen kun er fo-
kuseret pa tilgangen af love med veesentlig betydning for kommunernes admini-
stration. Det er saledes ikke opgjort, hvor mange love med veesentlig betydning for
kommunernes administration, der i perioden er ophaevet eller erstattet. Endelig
fremgar det ikke i opgarelsen om lovene har medfert udvidelse eller forenkling af
kravene til den kommunale administration.

Det fremgar af tabel 2.2, at andelen af love, der vurderes at have vaesentlig betyd-
ning for den kommunale drift og myndighedsudgvelse, er stigende igennem perio-
den. Saledes vurderede ministerierne under ét, at 9 procent af de vedtagne love i
2000 havde veesentlig betydning for den kommunale drift og myndighedsudegvelse,
mens vurderingen i 2005 var, at der var tale om 20 procent af de vedtagne love og
i 2006, at 17 procent af de vedtagne love havde vaesentlig betydning for den kom-
munale drift og myndighedsudgvelse, jf. tabel 2.2.

¢ Det drejer sig om Beskaeftigelsesministeriet, Finansministeriet, Forsvarsministeriet, Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet, Justitsministeriet, Kulturministeriet, Miligministeriet, Ministeriet for Familie- og Forbruger-
anliggender, Ministeriet for Fadevarer, Landbrug og Fiskeri, Skatteministeriet, Socialministeriet, Undervis-

ningsministeriet, Transport- og Energiministeriet og @konomi- og Erhvervsministeriet.
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Tabel 2.2 Ministeriernes vurdering af hvor stor en andel af de love, der er

udarbejdet i perioden 2000-2006, der har vaesentlig betydning for den
kommunale drift og myndighedsudgvelse

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Andel af vedtagne love, der

vurderes at have vaesentlig 9%
betydning for den kommunale

drift og myndighedsudgvelse

183% 9% 183% 15% 20% 17 %

Kilde: Oplysninger fra ministerierne indsamlet af Indenrigs- og Sundhedsministeriet.

En del af stigningen i andelen af vedtagne love, der vurderes at have vaesentlig be-
tydning for den kommunale drift og myndighedsudgvelse, kan givetvis tilskrives det
lovkompleks, der i 2005 og 2006 er vedtaget til udmegntning af kommunalreformen,
herunder vedrgrende flytning af opgaver til kommunerne. Imidlertid er niveauet al-
lerede i 2004 hgjere end de foregaende ar, hvilket ikke kan tilskrives love til ud-
mgntning af kommunalreformen.

2.4 En ny metode til vurdering af administrative konsekvenser
- VAKKS

| forbindelse med kommuneaftalen for 2006 blev det aftalt, at der skal udvikles en
metode til vurdering af administrative konsekvenser og konsekvenser i bredere for-
stand ved ny statslig regulering — en metode, der kan anvendes savel fgr som ef-
ter, at reguleringen er vedtaget i Folketinget, savel som far og efter ikrafttraedelsen.

Der blev nedsat en arbejdsgruppe under Finansministeriet med deltagelse af KL og
Indenrigs- og Sundhedsministeriet, mens konsulentfirmaet Epinion har bistaet ar-
bejdsgruppen med at forestd metodeudvikling og gennemfare pilottests. Arbejdet
resulterede i den sakaldte VAKKS-metode: Vurdering af Administrative Konse-
kvenser for Kommunerne ved ny Statslig regulering (VAKKS).”

7 Metoden omfatter alle regelaendringer i form af ny eller aendret lovgivning og bekendtgarelse. Vejlednin-

ger, cirkuleerer mv. er ikke omfattet.

29



Boks 2.2 VAKKS-metoden

VAKKS-metoden afgreenser administrative konsekvenser til at veere "De
@gede eller mindskede administrative aktiviteter, som kommuner ma udfere
for at leve op til krav, som de paleegges via offentlig regulering”. | forlaengel-
se heraf defineres administrative aktiviteter som “de proceduremaessige,
it-meessige, personalemaessige og organisatoriske tilpasninger og aktiviteter,
som det er nadvendigt for kommunerne at implementere for at kunne efterle-
ve reguleringen”.

Kilde: Metode til Vurdering af Administrative Konsekvenser for Kommunerne ved ny Statslig regule-

ring (VAKKS), maj 2006, Epinion.

Processen i metoden er bygget op pa fglgende made:

1. vurdering af om der er administrative konsekvenser ved ny lovgivning
2. en naermere kategorisering af afledte aktiviteter i kommunerne
3. en detaljeret vurdering af de administrative konsekvenser

Metoden giver en veerdifastsaettelse af, hvor mange ressourcer kommunerne bru-
ger pa at efterkomme en specifik ny regel eller regeleendring i lovgivning eller be-
kendtggarelser.

De administrative aktiviteter veerdifastseettes gennem strukturerede interviews med
typiske kommuner indenfor forskellige strata af kommuner med egenskaber, der
har betydning for de administrative konsekvenser i det konkrete tilfeelde. Pa bag-
grund heraf fastsaettes derefter konsekvenser for "den normalt effektive kommune”
ved de forskellige administrative aktiviteter, som skal gennemfares for at efterleve
reguleringen. Konsekvenserne opskrives herefter til nationalt plan.

Vurdering af konkrete forskrifters betydning for det kommunalpolitiske raderum for

tilrettelaeggelse af administration og service indgar som en del af VAKKS-metoden
i sammenhaeng med vurderingen af forskrifternes administrative konsekvenser.
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2.5 Fremtidig opfelgning pa udviklingen af regelstyringen

Med VAKKS foreligger der en metode, der gar det muligt at vurdere de administra-
tive konsekvenser for kommunerne for udvalgte lovforslag. Metoden kan dermed
veere med til at sikre, at lovforslag udformes mest hensigtsmaessigt og med faerrest
mulige administrative konsekvenser for kommunerne.

| forbindelse med kommuneaftalen for 2007 var der enighed om at igangseette en
testfase af VAKKS. Metoden forankres hos KREVI. Der udvaelges lovforslag, hvor
der skal gennemfares en VAKKS-maling. Pa baggrund af erfaringerne skal meto-
den evalueres, og der skal tages endelig stilling til, hvordan lovforslag/lovomrader
fremover udvaelges til VAKKS-malinger, og hvordan malingerne fremover skal fi-
nansieres. Der vil herudover veere behov for at fglge regeludstedelsens gvrige
konsekvenser — fx i forhold til behov for metodefrihed, lokal tilrettelaeggelse af ar-
bejdsgange og innovation.

Endvidere vil der vaere behov for at fa et samlet perspektiv pa udviklingen i regel-

styringen — et overblik, som VAKKS, der kun ser pa nettoeffekten af udvalgte love
— ikke kan give.
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3. Det lokale demokrati

Undersggelser viser, at det lokale demokrati har det godt — bade det reprae-
sentative lokaldemokrati og det lokale demokrati i form af mobilisering af
borgerne i opgaver, ideudvikling mv. Kommunalreformen, hvor faerre storre
kommuner far et starre og mere samlet ansvar for de borgernare opgaver, er
imidlertid en anledning til at gennemtaenke samspillet mellem kommunalbe-
styrelse, borgere og civilsamfund.

Et af perspektiverne i kommunalreformen er, at der samles flere opgaver i
kommunerne, hvilket abner mulighed for et styrket lokalt demokrati og der-
med ogsa et selvstyre med mere indhold.

Dette kapitel indeholder en karakteristik af det lokale demokrati pa teersklen
til den nye struktur med udgangspunkt i en raekke indikatorer for borgernes
demokratiske deltagelse, demokratisk reprasentativitet (afsnit 3.1 og 3.2),
politiske interesse (afsnit 3.3) og borgernes kendskab samt tilknytning til
kommunen (afsnit 3.4 og 3.5).

Det konkluderes, at det lokale demokrati i kommunerne generelt er velfunge-
rende. Denne vurdering bygger pa den hgje politiske deltagelse i blandt an-
det kommunalvalgene, en stor politisk interesse for og et godt kendskab til
kommunale forhold samt en hgj grad af tilknytning til kommunen. Hertil
kommer, at kommunalreformen har skabt forudsatningerne for et endnu
steerkere lokalt demokrati med mere indhold og sterre demokratisk reprae-
sentativitet.

3.1 Valgdeltagelse og politisk reprasentation

3.1.1 Generelt er der en hgj deltagelse ved kommunalvalgene

Hvert fierde ar afholdes der valg til kommunalbestyrelserne. Gennem valgdeltagel-
sen kan borgerne holde politikerne ansvarlige for deres handlinger og beslutninger.
Valghandlingen er kernen i det repraesentative demokrati, og undersggelser peger
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pa, at borgerne betragter valget af repraeesentanter — ogsa pa det lokale niveau —
som helt centralt.? Figur 3.1 viser deltagelsen i henholdsvis kommunal- og folke-
tingsvalg i perioden 1993-2005.

Figur 3.1 Stemmeprocent ved hhv. folketingsvalg og kommunalvalg, 1993-2005
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Kilde: Danmarks Statistik, diverse argange.

| Danmark ligger deltagelsen ved kommunalvalgene i perioden 1993-2005 for-
holdsvist stabilt pa ca. 70 procent, jf. figur 3.1. Den hgjere valgdeltagelse ved val-
get i 2001 ma henfares til, at valget blev afholdt samtidig med folketingsvalget.
Som figuren ogsa viser, har folketingsvalgene — med en stemmeprocent pa om-
kring 85 procent — saledes generelt en hgjere valgdeltagelse end kommunalvalg.

| europeeisk sammenhaeng er valgdeltagelsen til kommunalvalgene imidlertid gan-
ske hgj. Til sammenligning har lande som Frankrig, Norge, Holland og Portugal en
valgdeltagelse til lokalvalgene omkring 60 procent, mens Schweiz, Irland og Stor-
britannien ligger i den laveste ende omkring 50-40 procent. Den hgjeste valgdelta-
gelse pa omkring 80 procent findes i Dstrig, Italien, Finland, Belgien og Sverige.9
Det skal i denne forbindelse bemaerkes, at kommunalvalg i Sverige afholdes sam-
tidig med valg til Rigsdagen, hvilket kan veere medvirkende til den relativt hgje
stemmeprocent.

8 Kurt Houlberg, 2003: Hvad er et godt kommunestyre?, i Ulrik Kjser og Poul Erik Mouritzen, Kommunestgr-
relse og lokalt demokrati.
9 Gaarsted Frandsen, Annie (2002):"Size and electoral participation in local elections”, i Environment and

Planning C: Government and Policy, vol. 20, s.853-869.
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Det er endvidere veerd at bemaerke, at deltagelsen ved kommunalvalgene i Dan-
mark ligger pa et relativt stabilt niveau, mens man eksempelvis i Norge har oplevet
en faldende deltagelse ved de lokale og regionale valg i 1980’erne og 1990’erne."

Vurderet pa valgdeltagelsen er der en stor og stabil opbakning til det lokale demo-
krati i Danmark. Den hgje valgdeltagelse indikerer saledes, at det lokale demokra-
tiske system er solidt forankret.

3.1.2 Den politiske repraesentativitet ved kommunalvalget forbedres med
kommunalreformen

En forudsaetning for et velfungerende lokalt demokrati er imidlertid, at der lokalt kan
identificeres en vis politisk repreesentativitet. For det forste skal der derfor veere et
hgijt udbud af kandidater pr. mandat, séledes at der er en vis konkurrence om plad-
serne i kommunalbestyrelsen. Tabel 3.1 viser udviklingen i antal kandidater og
mandater ved kommunalvalgene fra 1993-2005.

Tabel 3.1 Antal kandidater, kommunalvalg 1993-2005

Ar Antal kandidater Antal mandater Kandidater pr. mandat
1993 17.699 4.703 3,8
1997 17.373 4.685 3,7
2001 16.914 4.647 3,6
2005 11.407 2.522 4,5

Kilde: Diverse publikationer fra Danmarks Statistik.

Ved kommunalvalgene i henholdsvis 1993, 1997 og 2001 ligger antallet af kandi-
dater og mandater til kommunalbestyrelserne forholdsvist stabilt. | 2005 sker der
imidlertid et markant fald i bade antallet af kandidater og ikke mindst i antallet af

mandater, jf. tabel 3.1.

Baggrunden for dette fald er, at valget i november 2005 var det farste valg til kom-
munerne, som de kommer til at se ud pr. 1. januar 2007. Hvor der tidligere skulle
veelges 275 kommunalbestyrelser, skulle der i 2005 alene veelges 98 nye kommu-
nalbestyrelser med 9-31 medlemmer (Kgbenhavns Kommune dog 55 medlemmer).
Kommunalreformen har séledes betydet en stgrre konkurrence om pladserne i

10 Norges Offenlige Utredninger, NOU 2001:3, Statens forvaltningstjeneste Informasjonsforvaltning, Oslo,

gengivet pa det norske Kommunal- og Regionaldepartements hjemmeside.
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kommunalbestyrelsen med en stigning i antallet af kandidater pr. mandat pa ca. et
procentpoint.

For det andet er det afggrende for politisk repreesentativitet, at vaelgerne har mu-
lighed for at stemme pa et parti, der afspejler deres holdninger. Dette forudseetter,
at det partipolitiske spektrum repraesenteres bredt i kommunen. Figur 3.2 viser i
hvor stor en andel af kommunerne, partierne stillede op til kommunalvalgene fra
1993-2005.

Figur 3.2 Andel kommuner hvor partierne opstillede til kommunalvalg 1993-

2005
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Kilde. Egne beregninger pa baggrund af Danmarks Statistik.

Ved kommunalvalgene i 1993, 1997 og 2001 er Socialdemokratiet, Venstre og til
dels Det Konservative Folkeparti og lokallisterne opstillet i stort set alle kommuner.
Derimod stiller Det Radikale Venstre, SF og Dansk Folkeparti alene op i mellem
halvdelen og tre fierdedele af kommunerne, mens Enhedslisten er opstillet i hgjst
15 procent af kommunerne.

Dette billede sendrer sig ved valget i 2005. Alle partier med undtagelse af Enheds-

listen stiller op i (stort set) alle kommuner, mens Enhedslisten er opstillet i ca. 75
procent af kommunerne, jf. figur 3.2.
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Denne udvikling ma tilskrives, at der med kommunalreformen er kommet markant
stgrre kommuner. Udviklingen med et bredere partipolitisk spektrum i flere kom-
muner betyder, at der ved valget i 2005 er stgrre chance for match mellem vaelger
og parti end tidligere, og dermed for at feerre veelgere er "hjemlgse” ved kommu-
nalvalget.

Da flere partier stiller op i en stgrre andel af kommunerne — og dermed bedre daek-
ker det politiske spektrum — kunne man forvente, at dette samtidig ville betyde faer-
re lokallister. Dette er imidlertid ikke tilfaeldet.

Med kommunalreformen er den politiske repraesentativitet sget. Den starre konkur-
rence om mandaterne ved kommunalvalgene og det bredere partipolitiske spek-
trum i kommunerne er saledes med til at understatte — og styrke — et velfungeren-
de repreesentativt lokaldemokrati.

3.2 Folkeafstemningerne om lokalt tilhersforhold i 2005

| forbindelse med forhandlingerne om det det nye kommunale landkort i marts 2005
besluttede partierne bag aftalen om den kommunale inddeling pr. 1. januar 2007
(inddelingsaftalen), at der i en raekke af de "gamle” kommuner — pa baggrund af
steerke borgeransker herom — skulle afholdes lokale afstemninger (primaert pa
sogneniveau) om kommunetilhgrsforholdet efter 1. januar 2007, fgr den kommune-
dannelse, som kommunen indgik i, kunne godkendes.

Stemmeprocenten ved de lokale afstemninger, der blev afholdt pa baggrund af
inddelingsaftalen, fremgar af figur 3.3.
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Figur 3.3 Stemmeprocent ved lokale afstemning marts-april 2005 pba. inddelingsafta-
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Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriet.

De lokale afstemninger, der blev afholdt i marts og april 2005 pa baggrund af ind-

delingsaftalen afspejler en hgj grad af politisk deltagelse for sa vidt angar spergs-
malet om det fremtidige kommunetilhgrsforhold. Stemmeprocenten |a saledes pa

mellem 75,1 procent (i Roust afstemningsomrade, Helle Kommune) og 90 procent
(i Grejs Sogn, Terring-Uldum Kommune), jf. figur 3.3.

Foruden de lokale afstemninger, som blev bestemt med inddelingsaftalen, bad par-
tierne tidligere indenrigsminister Thorkild Simonsen om at tage til Hvorslev og Lan-
ga, Aalestrup, Christiansfeld, lkast, Brande og Ngrre-Snede, Ngrager, Fredens-
borg-Humlebaek og Give kommuner samt kommunerne pa Lolland som opmand.
Opmandens opgave var at unders@ge de omsteendigheder, der 4 til grund for
kommunalbestyrelsernes tilbagemeldinger i de pagaeldende kommuner, herunder
om den Igsning som kommunalbestyrelsen gnskede, havde lokal opbakning. Op-
mandens undersggelser resulterede i lokale afstemninger i yderligere en raekke
"gamle” kommuner. Stemmeprocenten ved disse lokale afstemninger fremgar af fi-
gur 3.4.
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Figur 3.4 Stemmeprocent ved lokale afstemninger april-juni 2005 pba. opmandsind-
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Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriet.

Ogsa de lokale afstemninger, som blev iveerksat af partierne bag inddelingsaftalen
pa baggrund af opmandens indstillinger, havde stor politisk deltagelse. Stemme-
procenten varierede saledes mellem 67,5 (kommunerne der indgar i Vestlolland)
og 88,1 (Lindeballe og Ringgive i Give Kommune), jf. figur 3.4.

Afstemningerne om det kommunale tilharsforhold pr. 1. januar 2007 vidner saledes
om en hgj grad af politisk deltagelse og opbakning til det lokale demokrati og kan
endvidere ses som udtryk for en hgj grad af lokal tilknytning, jf. afsnit 3.5. Det er
samtidig interessant, at stemmeprocenten ved de lokale afstemninger var hgjere
end den gennemsnitlige valgdeltagelse ved kommunalvalg. Det meget store enga-
gement fra borgerne indikerer saledes, at spgrgsmalet om, hvilken kommune, man
tilhgrer, er af veesentlig betydning for vaelgerne.

3.3 Borgerne interesserer sig for kommunen og kommunalpoli-
tik"’

Aktiv politisk deltagelse gennem valghandlingen er én made at undersgge det lo-
kale demokratis forankring pa. En anden vinkel er borgernes interesse for og kend-
skab til "’kommunen” og kommunalpolitik, da dette fx er en forudsaetning for, at bor-

" Afsnittet bygger pa Klaus Levinsen, “Interessen for lokalpolitik” (2003), i Ulrik Kjaer og Poul Erik Mourit-

zen, Kommunestgrrelse og lokalt demokrati.
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gerne pa valgdagen kan “straffe og belgnne” de rigtige politikere for deres beslut-
ninger og handlinger.

Kendskab til kommunen behandles i afsnit 3.4, mens dette afsnit ser pa borgernes
selvoplyste interesse for kommunalpolitik. Afsnittet forventes at indfange samme
tendenser, som valgdeltagelsen er udtryk for — men kan give en supplerende pej-
ling uden for valgdagen. En raekke undersggelser viser saledes, at der er en naer
sammenhaeng mellem politisk interesse og forskellige former for politisk deltagelse.

| figur 3.5 gengives en undersggelse af borgernes selvoplevede interesse for lokal-
politik.

Figur 3.5 Interesse for kommunal-, national og international politik, andel interesserede
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Note: Til Interesserede er henregnet "meget interesserede” og "noget interesserede” (andre svarmuligheder er
“kun lidt interesserede” og "slet ikke interesserede”). n= ca. 2750 respondenter.
Kilde: Klaus Levinsen "Interessen for lokalpolitik” (2003), i Ulrik Kjeer og Poul Erik Mouritzen, Kommunestgr-

relse og lokalt demokrati.

En andel pa mellem 50 procent og 60 procent af de spurgte borgere har en inte-
resse for lokalpolitik. Samtidig ligger andelen med interesse for landspolitik pa mel-
lem 64 procent og 70 procent jf. figur 3.5.

Bade den landspolitiske og den lokalpolitiske interesse ligger ca. 10 procentpoint
lavere end selve deltagelsen ved henholdsvis folketings- og kommunalvalg. At inte-

40



ressen for (lokal)politik er lavere end interessen for at deltage ved valgene er ikke
ngdvendigvis udtryk for problemer for kommunestyrets demokratiske forankring.
Det kan ogsa veere udtryk for, at mange borgere er interesserede i at pavirke
sammensaetningen af kommunalbestyrelsen, men i gvrigt er sa tilfredse med
kommunens ydelser mv., at de ikke har fundet anledning til at engagere sig i det
lebende politiske arbejde.

Selvom figuren viser en svag tendens til, at interessen for lokalpolitik er faldende
med kommunestgrrelse understreges det i undersggelsen, at individuelle bag-
grundsfaktorer sa som alder, uddannelse, indkomst samt borgernes lokale tilhers-
forhold (fx brug af kommunale serviceydelser) kan forklare variationen i borgernes
lokalpolitiske interesse.

Undersggelsen af den politiske interesse indikerer, at det lokale demokrati har re-
levans for stgrstedelen af borgerne i deres hverdag. Dette er afgagrende for et le-
vende lokaldemokrati — ogsa mellem kommunalvalgene.

3.4 Borgernes viden om og kendskab til kommunen og kom-
munalpolitik'

Flere demokratiforskere peger pa, at et vist politisk kendskab er en forudsaetning
for borgernes mulighed for aktivt at deltage i den kommunalpolitiske debat og de-
mokratiske proces.

Dette afsnit behandler derfor borgernes kendskab til kommunalpolitiske spargsmal
og centrale aktgrer. Konkret undersgges borgernes reelle viden om dels kommu-
nespecifikke forhold, dels generelle kommunale forhold. Politisk viden om begge
typer spargsmal kan ses som vigtige for at kunne henholdsvis belgnne og straffe
de ansvarlige politikere pa valgdagen.

De kommunespecifikke spargsmal vedrarer borgerens kendskab til kommunalbe-
styrelsen og borgmesteren, jf. tabel 3.2.

2 Afsnittet bygger pa Carsten Strembzaek Pedersen, Viden om kommunalpolitik (2003), i Ulrik Kjeer og Poul

Erik Mouritzen, Kommunestarrelse og lokalt demokrati.
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Tabel 3.2 Kendskabet til kommunalbestyrelserne, pct.

Korrekt Forkert Ved

svar svar ikke Total
Navn pa borgmesteren i kommunen 75 3 22 100
Borgmesterens parti 82 7 11 100
Parti, der for tiden har flest medlemmer i kommunalbesty- 62 7 31 100
relsen
Anm.: N=2763

Kilde: Pedersen, Carsten Streambaek (2003): "Viden om kommunalpolitik”, i Ulrik Kjaer og Poul Erik Mourit-

zen, Kommunestarrelse og lokalt demokrati.

Borgerne har generelt et godt kendskab til kommunalbestyrelsernes sammensaet-
ning. Et stort flertal af borgerne ved, hvem der er borgmester i bopaelskommunen,
og hvilket parti borgmesteren repraesenterer. To tredjedele ved ogsa, hvilket parti
der har flest medlemmer af kommunalbestyrelsen, jf. tabel 3.2.

Spergsmalene om generel viden om kommunale forhold vedrgrer, hvem der har
ansvaret for tre udvalgte opgaveomrader, jf. tabel 3.3.

Tabel 3.3 Kendskab til ansvar for udvalgte opgaver

Korrekt Forkert Ved

Ansvar for: svar svar ikke Total
Folkepensionens starrelse 85 5 10 100
Behandle byggetilladelser 81 12 7 100
Serge for hjemmehjeelp og plejehjem til de aeldre 87 10 3 100

Anm.: N=2763. Survey undersggelsen indeholder kun de naevnte omrader.

Kilde: Pedersen, Carsten Strembaek (2003): "Viden om kommunalpolitik”, i Ulrik Kjeer og Poul Erik Mourit-

zen, Kommunestarrelse og lokalt demokrati.

Kendskabet til ansvarsfordelingen pa de tre opgaveomrader indikerer, at borgerne
ogsa har et godt overblik over, hvem der har ansvar for opgaverne, jf. tabel 3.3.

Borgerne har en smule mere kommunespecifik viden end generel kommuneviden,
men generelt er vidensniveauet pa begge typer spgrgsmal hgjt. Dette indikerer, at
borgerne interesserer sig for det lokale demokrati, og at det har en vis betydning

for borgerne.
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3.5 Borgernes tilknytning til kommunen'

En veesentlig forudseetning for et steerkt politisk feellesskab inden for kommunen er,
at borgerne har en vis folelse af affektiv tilknytning til kommunen, det vil sige at de i
en vis udstraekning identificerer sig med kommunen og fgler en vis sammenhgrig-
hed med de andre beboere i kommunen.

Figur 3.6 gengiver resultaterne af en undersggelse, der viser, i hvor hgj grad bor-
gerne foler sig knyttet til forskellige geografiske omrader, herunder kommunen.

Figur 3.6 Borgernes folelse af tilknytning til forskellige geografiske lokaliteter.
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Note: Spargsmalet var formuleret "Hvor meget faler De Dem knyttet til falgende geografiske omrade” pa en
skala fra O (slet ingen tilknytning) til 100 (meget staerk tilknytning). Veegtet for kommunestgrrelse, n= ca.
1800.

Kilde: "Territorial tilknytning og identitet — om borgernes affektive band til deres kommune” af Ulrik Kjeer

(2003), i Ulrik Kjeer og Poul Erik Mouritzen, Kommunestarrelse og lokalt demokrati.

Figuren viser, at borgerne pa en skala fra 0-100 i gennemsnit ligger pa 67 pa
spgrgsmalet om tilknytningen til kommunen. Til sammenligning feler borgerne sig
mere knyttet til Landsby/bydel (70) og Danmark (86) og mindre tilknytning til Amt
(55) og Europa (61). (Spargsmalet er stillet for hvert af de geografiske omrader, og
der er saledes ikke tale om en rangordning).

"3 Afsnittet bygger pa artiklen "Territorial tilknytning og identitet — om borgernes affektive band til deres
kommune” af Ulrik Kjaer (2003, i Ulrik Kjser og Poul Erik Mouritzen, Kommunestgrrelse og lokalt demokra-

ti.).
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Danskerne fgler saledes en ret hgj grad af tilknytning til deres kommune forstaet
som geografisk enhed, ligesom de ogsa generelt fgler en hgj grad af tilknytning til
andre geografiske territorier. Denne konklusion stattes af konklusionerne i afsnit
3.2, der viste, at deltagelsen i afstemninger om lokale omraders kommunetilhgrs-
forhold var endog meget hgj. Det betyder saledes noget for borgerne, hvilken
kommune de herer til, fordi de enten har eller forventer at fa en folelse af tilknyt-
ning til kommunen/den nye kommune, de kommer til at bo i.

Analyser af resultaterne i figur 3.5 viser, at der ikke kan pavises en sammenhaeng
mellem kommunestgrrelse og borgernes tilknytning til kommunen. Som fglge af
kommunalreformen, hvor kommunerne bliver stgrre, vil det dog vaere relevant at
falge, i hvilken udstreekning det viser sig muligt for de nye kommuner at fastholde,
at kommunen udger en vaesentlig geografisk referenceramme for borgerne.
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4. Jkonomisk handlerum

Kommunernes gkonomiske handlerum kan ses som et billede pa, i hvor hgj

grad kommunerne kan prioritere deres skonomiske midler i valg af service-

niveau og skatteprocent. Analyserne i dette kapitel kan saledes ses som en

pendant til kapitel 2, der handler om handlerum i forhold til tilrettelaeggelsen
af lesningen af kommunernes opgaver.

Den kommunale gkonomi udspiller sig som en samlet storrelse indenfor de
rammer, der arligt fastlaagges imellem regeringen og KL for kommunernes
gkonomi under ét.

@Bkonomiaftalerne forhandles under hensyntagen til de samlede gkonomiske
rammer for udviklingen i det offentlige forbrug (serviceudgifter), som rege-
ringen har lagt til grund for den skonomiske politik i Danmark, og som er
gengivet i regeringens malsaetninger for gkonomien frem til 2010.

I de arlige aftaler udstikkes de overordnede gkonomiske rammer for den
kommunale gkonomi for det felgende ar. Kommuneaftalerne gaelder for
kommunerne under ét og tillader dermed kommunerne samlet at tilpasse ni-
veauet for serviceudgifterne til lokale praeferencer og behov.

Som en hovedbestanddel indgar der i aftalerne et niveau for kommunernes
serviceudgifter i det felgende ar, og en beregning af det statslige bloktilskud,
der skal tilga kommunerne i det falgende ar for at sikre fuld finansiering til
det aftalte serviceniveau. Kommunernes prioritering af serviceudgifterne skal
saledes ske indenfor den overordnede ramme, der arligt aftales. Det statslige
bloktilskud lovfaestes ved hjalp af et sakaldt aktstykke til finansloven i juni
maned og efterfelgende i forbindelse med vedtagelsen af det pagaldende ars
finanslov.

Systemet er unikt i forhold til mange andre lande, og er som sadan udtryk for
en udstrakt grad af tillid imellem de to parter, og der er fra begge sider en in-
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teresse i at overholde aftalerne fra ar til ar. Aftalerne er ikke juridisk bindende
for parterne, men aftalesystemet og budgetsamarbejdet bygger pa, at begge
parter lever op til sin del af indholdet i aftalen.

Det aftalebaserede grundlag er hermed et alternativ til en model, hvor der ek-
sempelvis ensidigt fra statens side tages stilling til sterrelsen af det statslige
tilskud til kommunerne, eller hvor der i hgjere grad anvendes specifikke refu-
sioner mv. til at styre udgifterne pa de enkelte serviceomrader.

| dette kapitel ses der nzermere pa handlerummet for gkonomiske prioriterin-
ger for kommunerne indenfor de overordnede gkonomiske rammer.

I analysen indgar der ikke en naermere vurdering af brugen af statslige puljer
i styringen af kommunerne. Brugen af puljer har betydning for kommunernes
mulighed for at prioritere. Dette tema har vaeret centralt i skonomiforhandlin-
gerne, og regeringen og KL har i den forbindelse i flere tilfeelde opnaet enig-

hed om en fordeling af puljemidler efter generelle fordelingsnegler.

Kapitlet fokuserer pa flere omrader. | kapitlets forste dele fokuseres der pa3,
hvor stor en del af kommunernes midler, der anvendes til serviceudgifter, og
dermed kan indga i kommunernes tvargaende prioritering mellem service-
omraderne. Der fokuseres her desuden pa forholdet mellem de midler, der
anvendes til service henholdsvis administration (afsnit 4.1.). Endvidere ses
der pa udviklingen i incitamentsstyringen af kommunerne ved brug af refusi-
onssatser (afsnit 4.2). Hensigten hermed er at kigge pa det samlede rum for
okonomisk prioritering i kommunerne.

Andelen af kommunernes samlede nettodriftsudgifter, der anvendes til ser-
viceudgifter er faldet i perioden 2000 til 2006. Den faldende andel skyldes dog
ikke fald i serviceudgifterne, men en relativt storre stigning i de gvrige udgif-
ter.

Andelen af kommunernes serviceudgifter, der anvendes til administration
ligger nogenlunde stabilt i perioden 2000 til 2006.

| perioden 2000 til 2006 er der primaert sket @@ndringer i refusionsprocenterne

for de arbejdsmarkedsrelaterede ydelser med henblik pa at gge kommuner-
nes incitament til en aktiv beskaftigelsesindsats.
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Efterfelgende ses der i afsnittene 4.3. og 4.4 pa graden af variation imellem
kommunernes serviceudgifter og skattefastszattelse. Herved opnas der en
indikation af udnyttelsen af det rum for prioritering kommunerne har.

Analyserne viser, at der er variation imellem kommunernes udgifter pa de tre
udvalgte serviceomrader (dagtilbud, folkeskolen og @ldreomradet). Hermed
peger analysen pa, at der er rum for en lokal vaegtning af disse serviceydel-
ser, og at kommunerne anvender dette rum. Variationen ses tillige i den un-
dersagte periode at vaere blevet starre pa folkeskole- og @ldreomradet, mens
den er blevet mere ensartet for dagpasningsomradet.

Skattestoppet gaelder for kommunerne samlet set. | forhold til kommunernes
muligheder for at fastszette skatterne har det derfor i forbindelse med de se-
neste ars gkonomiaftaler vaeret aftalt, at kommunerne under ét ikke haver
skatterne.

Det har indebaret, at kommunerne inden for rammerne af skonomiaftalen frit
har kunnet fastsatte udskrivningsprocenter og grundskyldspromiller. For-
udsaetningen for dette har dog vaeret, at der rent provenumaessigt er balance
mellem de kommuner, som har sat skatten op, og de kommuner, der har
sanket skatten.

Siden 2002 er det stort set lykkedes for kommunerne under ét at overholde
de aftalte skattemalszetninger. Det skal dog bemarkes, at kommunernes ud-
skrivningsprocenter i 2006 og 2007 har vaeret omfattet af saerlige lovgiv-
ningsmaessige bindinger som felge af opgave- og finansieringsreformen. Det
fremgar imidlertid af gkonomiaftalen for 2007, at kommunerne i 2008 igen vil
have deres egen ret til at udskrive skatter. Det er aftalt, at regeringen og KL i
efteraret 2006 skal drefte, hvordan der fremover sikres aftaleoverholdelse af
den kommunale skatteudskrivning. Regeringens grundlag for drgftelserne
med kommunerne er, at skattestoppet fortsat vil vaere geeldende for kommu-

nerne under ét i 2008.

Analysen af kommunernes adfard viser, at variationen i kommunernes skat-
teniveauer er relativt stabil over tid, men samtidig ses det, at spektret imel-
lem den hgjeste og laveste skatteprocent potentielt tillader variation mellem
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kommunerne. En stor del af kommunerne placerer sig imidlertid omkring
gennemsnittet.

Der fokuseres i analyserne pa udviklingen i udgifter i perioden 2000 til 2006.
Det bemaerkes, at tallene for 2006 skal fortolkes med varsomhed, idet budget
2006 er blevet revideret efterfolgende. Det er imidlertid vurderingen, at tallene
uanset dette forhold kan bidrage til at vise den seneste udvikling i sprednin-
gen pa de navnte serviceomrader.

4.1 Udviklingen i bindingerne pa de kommunale midler
Formalet i dette afsnit er at belyse udviklingen i, hvor stor en andel af kommuner-
nes midler, der bruges pa serviceudgifter og dermed kan indga i kommunernes
tveergaende prioritering mellem serviceomraderne.

Desuden fokuseres der i afsnittet pa, hvor stor en andel disse midler, kommunerne
anvender til administration, og hvorvidt der er sket en udvikling i kommunernes for-
brugsratio til service henholdsvis administration. Dette gares for at give et billede af
det tilbagevaerende forbrug til konkrete servicetilbud.

4.1.1 Udviklingen i serviceudgifterne

Et grundlag for at kunne foretage en vurdering af bindingen pa de kommunale mid-
ler er at tage udgangspunkt i kommunernes samlede udgifter og derefter se p3,
hvor stor en andel af disse udgifter, der indgar i kommunernes tveergaende priorite-
ring mellem serviceomraderne og anvendes til eksempelvis drift af daginstitutioner,
skoler og ldrepleje.

Opggerelsen af, hvor stor en andel af kommunernes udgifter, der anvendes pa ser-
viceomradet, tager udgangspunkt i den afgreensning, der anvendes i aftaleregi. De
tre hovedkategorier, der anvendes i denne sammenheaeng, er fglgende:

e  Serviceudgifter (udgifter til dagtilbud, folkeskolen, aeldre mv.)

e Udgifter til de brugerfinansierede omrader (vand, spildevand, renovation mv.)

e Overfarselsudgifter (kontanthjeelp/aktivering, fertidspension, sygedagpenge
mv.)

Serviceudgifterne fremkommer ved, at der fra de samlede nettodriftsudgifter traek-
kes de brugerfinansierede omrader samt overfgrselsudgifterne.
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De brugerfinansierede omrader treekkes fra, da forsyningsvirksomhederne opererer
efter det sakaldte hvile-i-sig-selv-princip, der betyder, at deres indtaegter og udgifter
skal balancere set over en arraekke.

Overfarslerne er karakteriseret ved at veere ydelser, som er lovbundne. Der er pri-
meert tale om udgifter, der er omfattet af budgetgarantien eksempelvis fertidspen-
sion og kontanthjeelp. Udgifter til personlige tillaeg, sygedagpenge og boligstatte,
der ikke er omfattet af budgetgarantien, indgar ogsa.

Nedenstaende tabel viser udviklingen i serviceudgifterne som andel af kommuner-
nes samlede nettodriftsudgifter i perioden 2000 til 2006. Udgifterne er opgjort i Ig-

bende priser

Tabel 4.1 Udvikling i serviceudgifternes andel af kommunernes netto-

driftsudgifter

Mia.kr. 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Nettodriftsudgifter 126,7 135,7 147,6 153,1 160,2 168,2 174,5
Serviceudgifter 109,6 117,0 127,3 130,7 136,1 141,6 145,6
Andel i procent 87 86 86 85 85 84 83

Anm. Serviceudgifterne er fremkommet ved, at der fra de samlede nettodriftsudgifter pa HK 0-6 er truk-
ket forsyningsvirksomhed (HK 1) og en raekke overfarsler (3.45, 5.01, 5.04, 5.05, 5.41, 5.60, 5.61, 5.65,
5.67, 5.68, 5.69, 5.71, 5.91, 5.92, 5.98 samt 3.77 dranst 1 gr. 1, 5.40 dranst 2 gr. 1 og 5.40 dranst 1 gr.
2+7.). 1 2000 er fratrukket de af udgifterne pa hovedkonto 0 og 1, som vedrerer forsyning, da udgifterne
vedrgrende forsyningsvirksomhed i 2000 ikke var samlet pa hovedkonto 1.

Anm: Tallene er ekskl. HUR, Kabenhavns og Frederiksberg Kommuner, samt Bornholms Regionskom-

mune (fer 2003 ekskl. de kommuner, som fra 2003 indgik i Bornholms Regionskommune).
Kilde: Danmarks Statistik.

Af tabellen fremgar det, at serviceudgifterne udger langt den starste andel af kom-
munernes nettodriftsudgifter. Andelen ligger i perioden mellem 87 procent og 83
procent.

Det fremgar desuden, at serviceudgifternes andel af de samlede nettodriftsudgifter
er faldet i perioden 2000 til 2006 fra 87 procent i 2000 til 83 procent i 2006.

Det skal dog bemeerkes, at serviceudgifterne i hele perioden er steget ar for ar.
Serviceudgifternes faldende andel af de samlede nettodriftsudgifter i perioden
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2000 til 2006 skyldes saledes ikke fald i kommunernes serviceudgifter, men der-
imod en relativt stgrre stigning i de gvrige udgifter blandt andet som fglge af aend-
rede refusionssatser pa overfgrselsomradet.

4.1.2 Udviklingen i kommunernes forbrug til service henholdsvis administra-
tion

Det kan udover de samlede serviceudgifter veere interessant at se pa udviklingen i,
hvor stor en andel af serviceudgifterne kommunerne anvender til administration.
Kommunernes udgifter til administration er en del af serviceudgifterne, idet de ind-
gar i den tveergaende prioritering mellem omraderne i kommunen. Det betyder og-
sa, at en effektivisering af administrationen vil betyde flere midler til konkrete ser-
vicetilbud. At se pa administrationsudgifterne som andel af de samlede serviceud-
gifter, vil séledes give et billede af, hvor stor en andel af serviceudgifterne, der an-
vendes til administration henholdsvis konkrete servicetilbud, og i hvilket omfang,
der er sket aendringer i den andel, der anvendes til administration.

Nedenstaende tabel viser udviklingen i kommunernes nettodriftsudgifter til admini-

stration som andel af serviceudgifterne i perioden 2000 til 2006.

Tabel 4.2 Udviklingen i administrationsudgifternes andel af serviceudgifter

Mia.kr. 2000 2001 2002| 2003| 2004| 2005| 2006
Serviceudgifter | 1006| 117,0| 1273| 1307| 1361| 1416| 1456
Administrationsudgifter | 17,0 181] 189 197| 209| 216| 209
Andel i procent | 1551| 1546| 14,82| 1505| 1534| 1527| 1435

Anm. Serviceudgifterne er opgjort som i tabellen ovenfor.

Anm. Administrationsudgifterne er opgjort som nettodriftsudgifterne pa hovedkonto 6 (Administration mv.)
ekskl. funktion 6.70 (Lenpuljer). Administrationsudgifterne er ligesom serviceudgifterne opgjort ekskl.
HUR, Kgbenhavns og Frederiksberg Kommuner, samt Bornholms Regionskommune (fer 2003 ekskl. de
kommuner, som fra 2003 indgik i Bornholms Regionskommune).

Kilde: Danmarks Statistik.

Det fremgar af tabellen, at bade de samlede serviceudgifter og administrationsud-
gifter er steget i perioden 2000 til 2005.

Det fremgar endvidere af tabellen, at udvikling i serviceudgifter og administrations-

udgifter folges ad, og at administrationsudgifternes andel af de samlede serviceud-
gifter i perioden ligger mellem15,51 procent og 14,35 procent.
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12006 er der dog et fald i administrationsudgifterne, mens der fortsat er en stigning
i de samlede serviceudgifter. Der er saledes i 2006 en — om end lille — tendens til et
fald i administrationsudgifternes andel af kommunernes samlede serviceudgifter.
Faldet i kommunernes administrationsudgifter i 2006 skal dog ses i sammenhaeng
med samlingen af skatteopgaven i staten 1. november 2005.

Administrationsudgifterne i dette afsnit er opgjort som nettodriftsudgifterne pa ho-
vedkonto 6'* i det kommunale budget- og regnskabssystem. Det bemaerkes, at der
pa hovedkonto 6 registreres udgifter og indteegter vedrgrende den centrale admini-
stration i kommunerne, mens udgifter og indteegter vedrgrende administration, der
foregar pa og vedrerer den enkelte institution i kommunen, registreres under insti-
tutionen. Det betyder, at der pa grundlag af budget- og regnskabsoplysninger ale-
ne kan opggres de centrale administrationsudgifter.

Et supplement til at opgere administrationsudgifterne med udgangspunkt i det
kommunale budget- og regnskabssystem kan veere at opgare det administrative
personale i kommunerne som andel af det samlede personale. Herved kan decen-
tralt placeret administrativt personale inkluderes. Der henvises i den forbindelse til
afsnit 5.2 i denne publikation, hvor der fokuseres pa det administrative personales
sammensaetning i kommunerne, herunder pa andelen af administrative arsveerk i
forhold til kommunernes samlede antal arsveerk.

4.1.3 Sammenfatning

Serviceudgifterne udger langt sterstedelen af de kommunale nettodriftsudgifter. |
perioden 2000 til 2006 er andelen mellem 87 procent og 83 procent. Andelen er
faldet i perioden 2000 til 2006. Den faldende andel i perioden 2000 til 2006 skyldes
dog ikke fald i serviceudgifterne, men en relativt starre stigning i de gvrige udgifter.

Den andel af kommunernes serviceudgifter, der anvendes til administration ligger
nogenlunde stabilt i perioden 2000 til 2006 mellem 14,35 procent og 15,51 procent.

" Ekskl. funktion 6.70, der benyttes til budgettering af udgifterne vedrarende seerlige overenskomstmaessi-
ge lgnpuljer, som ikke kan fordeles ved budgettets vedtagelse. Udgifterne overfgres til de respektive funk-

tioner, nar puljerne fordeles.
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4.2 Udvikling i incitamentsstyringen af kommunerne

Formalet med dette afsnit er at give et indblik i incitamentsstyringen af kommuner-
ne pa overfarselsomradet ved at se pa udviklingen i anvendelsen af refusionssat-
ser som styringsinstrument. En del af kommunernes udgifter, primaert udgifter til
overfgrselsindkomster som eksempelvis fartidspension og kontanthjaelp, finansie-
res delvist af statslige refusioner. Satserne for de statslige refusioner har i betyde-
ligt omfang og efter indfgrelsen af budgetgarantien og kommunal medfinansiering
af fgrtidspensionerne i begyndelsen af 1990’erne vaeret anvendt i sammenhaeng
med incitamentsovervejelser for kommunerne.

| dette afsnit fokuseres szerligt pa udviklingen i refusionssatserne vedrarende over-
farsler i perioden 2000 til 2006, idet denne periode dog skal ses i lyset af den ud-
vikling pa omradet, der gar forud.

4.2.1 Baggrund

Overvejelser om refusionssatsernes incitamentsvirkninger overfor kommunerne er
interessante i forbindelse med overfarsler, hvor kommunerne gennem visitations-
praksis, forebyggelse eller pa anden made har indflydelse pa udgifterne til de pa-
geeldende overfgrsler. | disse tilfaelde vil fastszettelse af refusionssatsen vaere en
afvejning imellem fglgende:

o Kompetence og gkonomisk ansvar bgr veere placeret samme sted.

e Beslaegtede ydelser bgr placeres hos samme myndighed, som bgr beere li-
ge andele af det gkonomiske ansvar for de beslaegtede ydelser.

o Det skal tages i betragtning, at udgifterne til overfarsler er ulige fordelt mel-
lem kommunerne.

Der er sket en raekke aendringer i refusionssatserne for overfgrsler i arene frem til
perioden 2000 til 2006, fx som et led i indfgrelsen af kommunal medfinansiering af
fartidspensionen. Den overordnede tendens er en seenkning af refusionssatserne,
samtidig med at kommunerne har faet gget tilkendelseskompetence. Der har sale-
des veeret lagt veegt pa princippet om, at kompetence og gkonomisk ansvar bear
folges ad.

1 1992 blev refusionen for fartidspensionen for nytilkendte pensioner saenket fra

100 procent til 50 procent for modtagere under 60 ar, og fra 1998 til 50 procent for
alle modtagere. Kommunerne fik dermed del i det skonomiske ansvar for ydelsen.
AEndringen skete samtidig med en vaesentlig omlaegning af tilkendelseskompeten-
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cen med gget kompetence til kommunerne. | 1992 indfgrtes ogsa budgetgarantien,
som indebeerer, at bloktilskuddet til kommunerne hvert ar reguleres med udviklin-
gen i de kommunale udgifter til overfgrselsindkomster pa en reekke omrader.

1 1999 blev refusionen for fgrtidspensionen saenket fra 50 procent til 35 procent —
denne gang ud fra et gnske om at introducere et skel mellem midlertidig og varig
fors@rgelse. Herved skulle kommunerne gives et (ogsa kortsigtet) incitament til at
veelge midlertidig forsgrgelse, hvor der var mulighed for, at modtageren ville kunne
opna tilknytning til arbejdsmarkedet igen.

Det skal bemaerkes, at udgifterne til overfgrselsindkomster, herunder fgrtidspensi-
on, er kendetegnet ved en forholdsvis stor spredning mellem kommunerne. Seenk-
ningen af refusionssatserne har derfor haft starre betydning for nogle kommuner
end for andre. Dette forhold er segt imedegaet ved lgbende justeringer i udlig-
ningssystemet.

4.2.2 Udvikling i perioden 2000-2006

| tabel 4.3 vises de geeldende refusionssatser for en raekke overfarsler for hvert ar i
perioden 2000 til 2006. Det fremgar saledes af tabellen i hvilket omfang, der har
veeret aendringer i refusionssatser i perioden.

Tabellen giver ikke et udtemmende billede af statsrefusioner til kommunerne. Der
er saledes her udelukkende fokuseret pa overfarsler, som er det veesentligste om-
rade, hvor der findes statsrefusion. Desuden er der af hensyn til overskueligheden
udvalgt de vaesentligste ydelser indenfor Beskaeftigelsesministeriets, Integrations-
ministeriets og Socialministeriets omrader.

Det skal desuden bemaerkes, at der ved aendringer i refusionssatserne kan veere
forskel pa, om den nye refusionssats er geeldende for alle udgifter til den pageel-
dende ydelse umiddelbart efter 2endringen, om den nye refusionssats kun gaelder
nytilkendelser eller om der eksempelvis er en overgangsperiode for ydelser tilkendt
for eendringen af refusionssatsen. | de tilfeelde, hvor sendringen af refusionssatsen
ikke umiddelbart geelder alle aktuelle udgifter til den pageeldende ydelse, er det
den refusionssats, der geelder for nytilkendelser, som fremgar af skemaet. Dette
geelder eksempelvis fgrtidspensionen, hvor kommunerne stadig far 50 procent re-
fusion af udgifter til fartidspension tilkendt fgr 1. januar 1999, selvom refusionssat-
sen for nytilkendelser efter denne dato er 35 procent.
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Tabel 4.3 Udviklingen i refusionssatserne for udvalgte ydelser i perioden 2000-

2006

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Sygedagpenge* 100/50/0 | 100/50/0 | 100/50/0 | 100/50/0 | 100/50/0 | 100/50/0 | 100/50/0
Fleksjob 100 | 100/65 65 65 65 65 65
Ledighedsydelse** 0/50 0/50 35/50 35/50 35/50 35/50 35/50
Kontanthjeelp*** 50 50 50 50 50 50 | 50/35/65
Fartidspension 35 835) 35 35 35 35 835)
Revalidering**** 50 50 50/65 50/65 50/65 50/65 50/65
Introduktionsydelse 100 100 | 100/75 75 75 75 75
Boligydelse 75 75 75 75 75 75 75
Boligsikring 50 50 50 50 50 50 50
Varmetillzeg 75 75 75 75 75 75 75
Personlige tilleeg 50 50 50 50 50 50 50
YOI, T 50 50 50 50 50 50 50
dicin mv.
Flytning og hjeelp i
enkelttifzelde 50 50 50 50 50 50 50
Merudgifter til forser-
gelse i hjemmet af
bgrn under 18 ar med 50 50 50 50 50 50 50
nedsat fysisk eller
psykisk funktion

Kilde: Beskeeftigelsesministeriet, Socialministeriet og Integrationsministeriet.

*For sygedagpenge geelder refusionssatserne periodevis. Der er ikke i perioden sket andringer i de mulige re-
fusionssatser henholdsvis 100 procent, 50 procent og ingen refusion, men der er i 2001 sket en gendring af
perioderne. Saledes var der i 2000 100 procent refusion de fgrste otte uger, 50 procent frem til 52. uge og
herefter ingen refusion. Fra 2001 blev perioden med 100 procent refusion sat ned til fire uger.

** For ledighedsydelse er der forskel pa, om der er tale om ledighedsydelse ved ferie eller €j. | 2000 og 2001
er der 50 procent refusion ved ferie og eller ingen refusion. Fra 2002 er der 50 procent refusion ved ferie og
35 procent refusion i gvrigt.

*** Fra 1. juli 2006 geelder to refusionssatser for kontanthjeelp: 35 procent for passive kontanthjaelpsmodtage-
re, og 65 procent for aktive kontanthjeelpsmodtagere.

**** Fra 1. januar 2002 frem til 1. juli 2006 gzelder to refusionssatser for revalidering: 50 procent refusion for
revalideringsydelse i erhvervsrettede aktiviteter, samt for revalidering (kontanthjeelp), og 65 procent refusion
for modtagere af revalideringsydelse i viksomhedsrettet revalidering (virksomhedspraktik). Fra 1. juli 2006 er

der 65 procent refusion pa alle revalideringsydelser.
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Af tabel 4.3 fremgar det, at der ikke i perioden har veeret aendringer af refusions-
satserne for de ydelser, som ikke er arbejdsmarkedsrelaterede (eksempelvis bolig-
statte), mens der for de arbejdsmarkedsrelaterede ydelser er sket aendringer bade
midt i og i slutningen af perioden. For disse aendringer geelder, at der ikke overord-
net set kan konstateres en entydig tendens til stigninger eller fald i refusionssatser-
ne i perioden.

Saledes fremgar det af tabellen, at der fra 2002 sendres i refusionssatserne for
fleksjob, ledighedsydelse og revalidering.

12000 og 2001 refunderede staten 100 procent af kommunernes udgifter til Iantil-
skud til fleksjob, hvorimod der ikke var refusion af kommunernes udgifter til ledig-
hedsydelse, som udbetaltes efter visitationen eller mellem fleksjob. Kommunerne
modtog dog en refusion fra staten pa 50 procent af udgifterne til ledighedsydelse,
som udbetaltes under ferie. Revalidering refunderes i 2000 og 2001 med 50 pro-

cent.

Fra 2002 saenkes refusionssatsen for fleksjob fra 100 procent til 65 procent, mens
refusionssatsen for den virksomhedsrettede revalidering seettes op fra 50 procent
til 65 procent. Samtidig seettes refusionen for ledighedsydelse op fra 0 til 35 pro-
cent (50 procent refusion ved ferie bibeholdes).

Disse aendringer skyldtes et gnske om, at skabe en bedre sammenhaeng mellem —
og mere malrettet anvendelse af — de tilbud og muligheder, der kan treede i stedet
for fleksjob. ZEndringen skal ses i sammenhaeng med praeciseringen af kravene til
visitation til fleksjob, da der gennem en kommunal medfinansiering vil vaere et inci-
tament til, at kommunerne foretager den ngdvendige forebyggende indsats i form
af aktivering og revalidering.

Endvidere havde indfgrelsen af 35 procent refusion af kommunernes udgifter il le-
dighedsydelse til formal at gge incitamentet til at undersage mulighederne for op-
naelse eller fastholdelse af tilknytning til arbejdsmarkedet gennem fleksjob, frem for
at indlede en sag om fgrtidspension, hvor refusionssatsen var 35 procent.

I midten af 2006 sendres refusionssatserne for forsgrgelsesudgifter, saledes at ud-
gifter i aktive perioder — eksempelvis kontanthjaelp under aktivering og revalide-

ringsydelse — refunderes med 65 procent, og udgifter i passive perioder refunderes
med 35 procent mod tidligere som hovedregel 50 procent bade i aktive og passive
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perioder. Zndringerne har til formal, at kommunerne skal belgnnes for en aktiv ind-
sats.

Denne aendring betyder, at refusionssatsen for kontanthjeelp fra 1. juli 2006 deles i
to med 35 procent for passive kontanthjaelpsmodtagere og 65 procent for aktive
kontanthjaelpsmodtagere. Desuden betyder det, at alle typer af revalidering — ikke
kun den virksomhedsrettede — fra 1. juli 2006 refunderes med 65 procent.

Refusionssatserne for fgrtidspension, ledighedsydelse og fleksjob endres ikke ved
denne lejlighed, da de i forvejen er pa henholdsvis 35 procent og 65 procent.

Hvor det primaere skel i forhold til refusion af de arbejdsmarkedsrelaterede ydelser

tidligere var, om der var tale om midlertidige eller permanente ydelser, er den afgg-
rende forskel efter eendringerne i midten af 2006 nu, om der er tale om aktive eller

passive ydelser.

4.2.3 Sammenfatning

Refusionssatserne for overfgrsler har siden starten af 1990’erne i stigende grad
veeret anvendt i sammenhzeng med overvejelser omkring refusionssatsernes inci-
tamentsvirkninger overfor kommunerne. | de seneste ar har den veesentligste af
disse bestraebelser vaeret at introducere et skel i refusionssatserne imellem midler-
tidig og langvarig forsergelse. Dette er sket med henblik pa at give kommunerne
incitament til sa vidt muligt at veelge midlertidig forsgrgelse og dermed fastholde
muligheden for tilbagevenden til arbejdsmarkedet.

Med andringerne i 2006 er denne bestreebelse blevet udbygget ved introduktionen
af et skel mellem aktiv og passiv forsgrgelse ogsa for de midlertidige ydelser.

4.3 Kommunernes forbrug pa dagtilbuds-, folkeskole- og 2l-
dreomradet

Kommunernes serviceopgaver omhandler langt overvejende de opgaver, der ved-
rgrer de direkte borgerrettede ydelser. Det vil sige opgaver som drift af skoler, dag-
institutioner og zeldrepleje mv. Den samlede kommunale service kan saledes ses
som udtryk for, hvad den enkelte kommune tilbyder borgerne i bytte for deres skat-
tebetaling. Samtidig kan en kommunes valg af serviceniveau indenfor de enkelte
ydelser sige noget om kommunens politiske vaegtning af de forskellige omrader,
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om end den demografiske sammensaetning af kommunens borgere naturligvis og-
sa vil afspejle sig i efterspgrgslen efter de forskellige ydelser.

Et kig pa udviklingen i de kommunale serviceudgifter kan vise, hvorvidt kommuner-
ne aktivt bruger dette redskab til at variere i deres serviceprofil, og dermed om
kommunerne udnytter det kommunale selvstyre. | en centraliseret situation vil der
forventeligt veere lille variation i serviceudgifterne pr. bruger pa tveers af kommu-
nerne, mens der i en situation uden nationale standarder vil vaere rum til forskelle
kommunerne imellem, som afspejler forskellene i kommunernes behov og praefe-
rencer.

En vurdering af variationen imellem kommunernes udgifter pa udvalgte serviceom-
rader anvendes saledes som en indikator for, i hvor hgj grad kommunerne anven-
der deres selvbestemmelse pa disse omrader.

Det skal dog bemeerkes, at der er lovgivningsmaessige rammer, der gar, at der er
greenser for den kommunale variation. Som eksempler herpa kan navnes den ob-
ligatoriske pasningsgaranti og minimumskrav til det ugentlige antal undervisnings-
timer i folkeskolen. Samtidig skal det bemaerkes, at kvaliteten af den leverede ser-
vice ikke n@dvendigvis afspejles i udgifterne. Haje udgifter pr. bruger kan saledes
ogsa veere udtryk for ineffektivitet. Ineffektivitet kan skyldes tilrettelaeggelsen af ar-
bejdet, men vil ogsa kunne skyldes szerlige demografiske sammenseetninger, der
ger det sveert at producere til lave omkostninger pr. bruger. Det kunne eksempelvis
veere tilfaelde, hvor kommuner er forpligtet til at opretholde seerlige tilbud uanset, at
kun en meget lille gruppe af kommunens borgere anvender denne service. Dette
forhold vil dog forventeligt spille mindre ind pa de her valgte serviceydelser, som er
forholdsvis universale.

Sluttelig vil generelle mindstestandarder, den demografiske sammenseetning i de
enkelte kommuner og politiske henstillinger kunne have betydning for det speend,
der kan varieres indenfor.

| det falgende ses der nsermere pa variationen imellem kommunernes udgiftsni-
veauer pa tre serviceomrader. De omrader, der er udvalgt er dagpasning, folkesko-
le og eldreomradet. Med disse tre serviceydelser indfanges nogle af de kommuna-
le kerneopgaver, hvor det ma forventes, at den enkelte kommunalbestyrelse har en
klar holdning til, hvordan opgaven skal Igses, og hvor hgjt den skal prioriteres.
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Det bemezerkes, at udgifterne pa alle omraderne er opgjort pr. bruger i den alders-
gruppe, der har ret til den givne ydelse. Pa sldreomradet, er det pensionsalderen,
der er afgerende for antallet af potentielle brugere. Dette indebaerer, at der er et
skift i 2004, hvor pensionsalderen blev saenket til 65 ar. Hensigten med denne ana-
lyse er at vise varians i den borgeroplevede service, hvorfor det er vurderet mest
korrekt at holde udgifterne op imod antallet af potentielle brugere. Det bgr dog be-
meerkes, at der ikke i @vrigt er sggt korrigeret for forskelle i udgiftsbehov.

4.3.1 Variation i serviceniveauer kommunerne imellem

Indledningsvist ses der pa variationen i serviceniveauer pa de udvalgte omrader
mellem kommunerne. Hermed kan det vurderes, hvor spredt kommunerne ligger,
og om spredningen har udviklet sig over tid. Til brug for beregningerne er der set
pa udgifter pr. indbygger i malgruppen for den enkelte ydelse. Hermed korrigeres
der for kommunernes starrelse og for den demografiske profil i de enkelte kommu-
ner.

Differentiering i udgifter til dagtilbud

For sa vidt angar kommunernes udgifter til dagtilbud ses det, at der er en forskel
imellem udgifterne pr. 0-10-arig i sterrelsesordenen 24.000 - knap 30.000 kr. over
arene. Heroverfor star, at det gennemsnitlige forbrug ligger i intervallet knap 22.000
- godt 25.000 kr. pr. 0-10-arig i perioden, jf. tabel 4.4 nedenfor.

Tabel 4.4 Variation i pasningsudgifter 2000-2006, KL-kommuner ekskl. Born-

holm

Kr./ar 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Hojeste 39.280 37.885 38.075 37.638 39.187 39.116 39.583
Laveste 9.875 11.418 12.775 13.589 13.262 14.092 13.975
Difference 29.405 26.467 25.300 24.049 25.925 25.024 25.608
Standardafvigelse 4337 4439 4344 4335 4310 4.280 4.231
Indeks for standardafvigelse 100 102 100 100 99 99 98
Gennemsnit 21.712 22.251 22.381 22.885 23.660 24.403 25.712

Kilde: Kommunale nggletal, Indenrigs- og Sundhedsministeriet samt egne beregninger.

Anm.: Marstal og Ar@skebing Kommuner er tildelt ££rg Kommunes niveauer i 2006. 2000-2005 er regn-
skabstal, 2006 budgettal.

Anm.: Udgifterne er opgjort som nettoudgifter pr. 0-10-arig pa flg. konti 3.05, ekskl. grp. 02 og 03, 3.10 grp.
04, 5.10 grp. 11-15 og 18-20, 5.11-5.15 og 5.19 ekskl. grp. 01.
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Der ses at veere et forholdsvist stort rum for individuel tilpasning af niveauet for ud-
gifterne pa dette omrade. Hen over arene ses det saledes, at de kommuner, der
har flest udgifter pr. 0-10-arig har tre til fire gange sa hgje udgifter, som kommu-
nerne med de laveste udgifter. Hvis der af beregningen udelades kommunerne
med henholdsvis det hgjeste og det laveste niveau, fas der en forskel i sterrelses-
ordenen pa udgiftsniveauerne pa to til tre en halv gange, hvilket fastholder billedet
af, at der pa dette omrade er rum for veesentlige forskelle i tilretteleeggelsen af
denne serviceydelse, ogsa selvom en del af variationen kan skyldes forskelle i ud-
giftsbehov. Baggrunden for de store forskelle imellem kommunerne kan herudover
blandt andet vaere kommunernes valg af deekningsgrad og serviceniveau i gvrigt.

Standardafvigelsen viser, at spredningen ligger relativt stabilt henover perioden
med en mindre forggelse i 2001 i forhold til 2000, og med en lidt mindre spredning i
de seneste tre ar i tabellen i forhold til spredningen i udgangsaret. Som det ogsa
fremgar af nedenstaende figur 4.1 og 4.2, er der saledes en stor del af kommuner-
ne, som samler sig omkring gennemsnittet, henholdsvis knap 22.000 kr. i 2000 og
knap 26.000 kr. i 2006.

Figur 4.1 Pasningsudgifter, fordeling, 2000
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Figur 4.2 Pasningsudgifter, fordeling, 2006
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Samlet set ses der dog at veere en jeevn fordeling indenfor intervallerne. Ca. 1/5 af
kommunerne ligger saledes indenfor udgifter i starrelsesordenen +/- 1.000 kr. i for-
hold til gennemsnitsveerdien i de to ar, mens de resterende kommuner altsa spre-
der sig uden for gennemsnittet. Andelen af kommuner, der ligger i kategorien +/-
1.000 kr. i forhold til gennemsnittet, er forgget en anelse i 2006 i forhold til 2000.

Samlet set tegner der sig saledes et billede af, at kommunerne differentierer i ud-
gifterne til pasning, og at omfanget af denne varians ikke har eendret sig betydeligt i
arene siden 2000.

Jget spredning af udgifterne til undervisning over tid

For sa vidt angar udgifterne til undervisning, kan der peges pa en foraget spred-
ning over tid. Saledes er standardafgivelsen steget med 19 procent i 2006 i forhold
til indeks 100 i ar 2000, jf. tabel 4.5. nedenfor.
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Tabel 4.5 Variation i udgifter til undervisning 2000-2006, KL-kommuner ekskl.

Bornholm

Kr.Jar 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Hojeste 58471 64.109 64.324 63704 64.660 67.852 69.637
Laveste 34634 36582 30.587 41287 41521 42.826 44.007
Difference 23837 27527 24737 22417 23139 25026 25630
Standardafvigelse. 3854 4219 4321 4276 4318 4536 4571
g"jz'efs o e IR i 100 109 112 111 112 118 119
Gennemsnit 44312 47193 48157 49444 51156 52.585 53.832

Kilde: Kommunale nggletal, Indenrigs- og Sundhedsministeriet samt egne beregninger.

Anm.: Marstal og Zrgskgbing Kommuner er tildelt A£re Kommunes niveauer i 2006. 2000-2005 er regn-
skabstal, 2006 budgettal.

Anm.: Udgifterne er opgjort som nettoudgifter pr. 7-16-arig pa flg. Konti: 2000-2001: 3.01-3.04, 3.06-3.09,
3.10 ekskl. grp. 04 og 3.12, 2002-2006: 3.01-3.04, 3.06-3.08, 3.10 ekskl. grp. 04 og 3.12.

Samtidig ses det, at differencen mellem det hgjeste og laveste udgiftsniveau pr. 7-
16-arig er steget fra knap 24.000 kr. til knap 26.000 kr. over perioden. Der er sale-
des indikationer af, at spredningen pa dette udgiftsomrade har veeret stigende
henover perioden.

Allerede i de farste ar, der er gengivet i tabellen ses der at vaere rum for lokale pri-
oriteringer pa omradet, og som det illustreres nedenfor, er kommunernes udnyttel-

se af det samlede udgiftsinterval blevet starre i ar 2006 i forhold til udgangsaret.

| figur 4.3 og 4.4 gengives fordelingen i arene 2000 og 2006, idet kommunerne er
rangordnet efter udgiftsniveau.
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Figur 4.3 Undervisningsudgifter, fordeling, 2000
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Figur 4.4 Undervisningsudgifter, fordeling, 2006
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Som det fremgar af figurerne, er der i 2006 en noget stejlere hzeldning pa kurven,
end det er tilfeeldet i 2000, hvilket skyldes den starre spredning. | 2000 ses knap 20
procent af kommunerne saledes at have udgifter pa 7-16-arig, der ligger indenfor
+/- 1.000 kr. i forhold til gennemsnittet, mens dette alene er tilfaeldet for godt 16
procent af kommunerne i ar 2006. Den st@rre spredning ses iseer at skyldes en
@get varians indenfor de kommuner, der atholder de stgrste udgifter til undervis-
ning pr. 7-16-arig. Saledes har 35 procent af kommunerne udgifter pr. 7-16-arig,
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der ligger pa mere end 1.000 kr. over gennemsnittet i 2006, mens tallet for denne
gruppe ligger pa 32 procent i 2000.

Der ses dog ogsa i begge ar en tendens til konvergerende udgifter omkring gen-
nemsnittet for en stor gruppe kommuner. Gruppen af kommuner med udgifter i
starrelsesordenen over 1.000 kr. mindre end gennemsnittet er saledes pa ca. 48
procent i begge ar. Dette faanomen kan tilskrives en tendens til, at kommunerne
sammenligner sig med hinanden for at undga fraflytning som felge af ringere stan-
dard end i gvrige kommuner. Endvidere kan minimumsstandarder mv. have betyd-
ning for, hvor pa skalaen sterstedelen af kommunerne befinder sig.

Stigende variation i udgifter til 22ldreomradet
Sluttelig ses der for udgifterne pa eseldreomradet at veere en udvikling lignende ud-
viklingen for udgifterne til undervisning, jf. tabel 4.6, nedenfor.

Tabel 4.6 Variation i udgifter pa eldreomradet 2000-2006, KL-kommuner

ekskl. Bornholm*

Kr./ar 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Hojeste 45477 46.531 52.342 58.467 55.694 56.938 57.334
Laveste 23.316 23.895 27.882 28.997 21.469 25.148 25.079
Difference 22.161 22.636 24.460 29.470 34.225 31.790 32.255
Standardafvigelse. 3.880 3.959 4477 4613 4.331 4588 4.586
Indeks for standardafvigelse 100 102 115 119 112 118 118
Gennemsnit 34.007 35.663 39.225 40.501 36.458 37.666 37.525

Kilde: Kommunale nggletal, Indenrigs- og Sundhedsministeriet samt egne beregninger.

Anm.: Marstal og Ar@skebing Kommuner er tildelt £rg Kommunes niveauer i 2006. 2000-2005 er regn-
skabstal, 2006 budgettal.

Anm.: Udgifterne er opgjort som nettoudgifter, 2000-2003: pr. 67+ arig, 2004-2006 pr. 65+arig, pa flg.
konti: 5.30-5-34 (5.30 er ekskl. gr. 02 og 03), 5.53, grp 01, 5.54, grp. 01-07 og 91 og 93

Anm.: Der forefindes ikke oplysninger for Ryslinge Kommune for 2002.

Der tegner sig ogsa pa dette omrade et billede af en stigende grad af variation in-
denfor perioden. Differencen mellem de hgjeste og laveste udgifter er saledes ste-
get fra godt 22.000 kr. i 2000 til knap 30.000 kr. i 2006. Opggres differencen ekskl.
kommunerne med henholdsvis den hgjeste og den laveste udgift pr. henholdsvis
67+ og 65+-arig, er der tale om en stigning fra knap 21.000 kr. til knap 29.000 kr.
Samtidig viser indekset for standardafvigelsen en stigning pa 18 procent fra 2000 til
2006.
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Igen er der allerede i udgangspunktet tale om et rum for lokale prioriteringer, som
ma anses for betydeligt, og anvendelsen af dette rum er foraget i perioden frem: til
2006. Spredningen pa eldreomradet ses ogsa at have udviklet sig fra, at knap 24
procent af kommunerne i 2000 havde udgifter i stgrrelsesordenen +/- 1.000 kr. pr.
67+/65+-arig til, at denne midtergruppe alene udgeres af knap 20 procent i 2006.
Det ses derimod, at andelen af kommuner med udgifter pa mere end 1.000 kr. over
gennemsnittet er forgget fra knap 36 procent til knap 41 procent fra 2000 til 2006.
Gruppen af kommuner, der har udgifter i starrelsesordenen under 1.000 kr. pr.
67+/65+-arig, er samtidig stort set stabil omkring 40 procent.

Fordelingerne viser, at kommunernes udgiftsniveauer alt andet lige er mere spred-
te, end det ses at veere tilfeeldet for sa vidt angar beskatningen, jf. afsnit 4.4 og 4.5,
hvor flere kommuner ses at befinde sig lige omkring gennemsnittet. Endvidere ses
det, at der for ingen af de unders@gte omrader er sket et fald i spredningen i perio-
den siden 2000.

Samlet set tegner der sig pa denne baggrund et billede af stigende variation i
kommunernes serviceudgifter pa to af hovedomraderne, undervisning og eldreple-
je, mens der, for sa vidt angar udgifterne til pasning, ses en stort set konstant va-
riation med tendenser mod et fald i de seneste ar. Baggrunden herfor kan muligvis
veere den pasningsgaranti, som blev vedtaget i 2004 og indfgrt med et krav om
pasningsgaranti senest 1. juli 2006. Kommunerne er saledes forpligtede til at etab-
lere tilbud til alle potentielle brugere i kommunen, hvorved der vil kunne forventes
en mindre spredning, idet en spredning pa udgifterne saledes kan afspejle variati-
oner i service eller foraget effektivitet i forhold til de andre kommuner, mens der ik-
ke vil veere mulighed for, at nogle kommuner vaelger en senere pasningsgaranti, el-
ler udbyder feerre pladser end de lovpligtige.

4.3.2. Variation i serviceniveauer over tid

| det foranstaende er spredningen i niveauer imellem kommunerne beskrevet — og
kommunernes mulighed for frit at vaelge niveau er belyst ad denne vej. En anden

made at vurdere i hvor stort omfang, kommunerne benytter sig af mulighed for at

tilpasse serviceniveauet til en omskiftelig virkelighed, er ved at se pa variationen i

serviceniveauer over i tid i de enkelte kommuner.

Herved kan det belyses, om kommunerne benytter sig af muligheden for at tilpasse
serviceniveauerne til borgernes efterspargsel eller til skiftende lokale politiske pree-
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ferencer. Samtidig vil udviklingen dog ogsa afspejle nationale prioriteringer og ud-
viklingen i de overordnede mindstestandarder over tid. Hertil kommer, at i det om-
fang opgaver flyttes, eller nye opgaver kommer til, vil det have betydning for ser-
viceudgifterne. Sammenlignes en opgaves udgifter over tid for kommunerne under
ét, er det muligt at korrigere for opgaveflytninger, saledes at der alene vises reelle
eendringer i serviceniveauerne og ikke generelle Igft eller lignende. Det er ikke mu-
ligt at foretage en sadan korrektion pa enkeltkommuneniveau, hvorfor de bereg-
ninger, der ligger til grund for tallene i dette afsnit, ikke er korrigerede herfor.

| det omfang, der har fundet vaesentlige opgaveflytninger sted pa de enkelte ser-
viceomrader, vil der blive taget forbehold herfor ved behandlingen af tallene neden-
for.

| og med at tallene er opgjort pr. indbygger i den relevante malgruppe, er der imid-
lertid korrigeret for aendringer i den demografiske sammensaetning af befolkningen
over tid.

Ses der indledningsvist pa andringerne imellem 2000 og 2006, fremgar det, jf. ta-
bel 4.7, at den sterste eendring i udgiftsudviklingen imellem de to ar er seldreomra-
det, hvor der konstateres en forskel imellem den kommune med den hgjeste stig-
ning fra 2000 til 2006 og kommunen med det starste fald pa knap 25.000 kr. pr.
indbygger i den relevante aldersgruppe. Herpa falger undervisningsomradet, mens
pasningsomradet ses at have den mest stabile udgiftsprofil imellem de to ar, om
end der ogsa her er en forskel. Dette mgnster fastholdes, hvis aendringen opgeres
ekskl. henholdsvis den kommune med den hgjeste stigning og kommunen med det
starste fald.

Forskellen imellem den stgrste stigning og det sterste fald svarer til niveauet for
kommunerne med de laveste udgifter pr. indbygger i den relevante malgruppe for
eeldreomradet og veesentligt mere end det laveste niveau for pasningsudgifter,
hvilket ma siges at veere et vaesentligt rum for tilpasning. For undervisningsomradet
er denne indikator mindre tydelig, men ogsa her er en aendring over tid i sterrel-
sesordenen 17.000-20.000 ikke ubetydelig. Der ses saledes pa dette parameter at
veere indikationer af et rum for prioritering over tid for den enkelte kommune.
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Tabel 4.7 Kommunale &ndringer af serviceniveauer over perioden 2000-2006,

KL-kommuner ekskl. Bornholm

Hgjeste stigning Hgjeste fald
Pasning 14.870 -3.074
Undervisning 18.819 -1.739
/AEldreomradet 15.289 -9.647

Kilde: Kommunale nggletal, Indenrigs- og Sundhedsministeriet samt egne beregninger.

Anm.: Marstal og Ar@skebing Kommuner er tildelt ££rg Kommunes niveauer i 2006. 2000-2005 er regn-
skabstal, 2006 budgettal.

Anm.: Udgifter til pasning er opgjort som nettoudgifter pr. 0-10 arig pa flg. konti 3.05, ekskl. Grp. 02 og 03,
3.10 grp. 04, 5.10 grp. 11-15 og 18-20, 5.11-5.15 og 5.19 ekskl. grp. 01. Udgifter til undervisning er opgjort
som nettoudgifter pr. 7-16-arig pa flg. konti: 2000-2001: 3.01-3.04, 3.06-3.09, 3.10 ekskl. grp. 04 og 3.12,
2002-2006: 3.01-3.04, 3.06-3.08, 3.10 ekskl. grp. 04 og 3.12. Udgifter til a2eldreomradet er opgjort som net-
toudgifter, 2000-2003: pr. 67+ arig, 2004-2006 pr. 65+arig, pa flg. konti: 5.30-5-34 (5.30 er ekskl. gr. 02 og
03), 5.53, grp 01, 5.54, grp. 01-07 og 91 og 93.

Anm.: Der forefindes ikke oplysninger for Ryslinge Kommune for 2002.

AEndringen fra 2000 til 2006 forteeller om den niveaumaessige forskydning og der-
med om den tilpasning, der er sket i forhold til krav og forventninger fra borgere,
samt den politiske prioritering, der har veaeret lagt for dagen lokalt og nationalt.

Som et udtryk for muligheden for, at sddanne prioriteter kan komme til udtryk igen-
nem en aendring i serviceniveauet, er der nedenfor i tabelform gengivet antallet af
aendringer i serviceniveau indenfor de tre undersggte omrader i de enkelte ar. A£n-
dringerne er forstaet i forhold til aret far, det ar der rapporteres data fra. Hermed
ses der ikke, hvor stor en aendring, der er tale om, men det ses, hvorvidt der er
sket eendringer.

Da det kan konstateres, at stort set alle kommuner hvert ar foretager eendringer i
udgifterne til de her undersegte serviceomrader, er der i tabellen fastsat
mindstegraenser for de eendringer, der er medtaget. Der er séledes alene rapporte-
ret eendringer pa over 2.000 kr. pr. indbygger i den relevante malgruppe.
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Tabel 4.8 Antal kommuner, der har foretaget andringer 2000-2006 opgjort i

forhold til aret for, KL-kommuner ekskl. Bornholm

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Pasning 26 5 18 31 29 75
Undervisning 194 62 82 117 93 87
Aldreomradet 109 199 88 1 73 30

Kilde: Kommunale nggletal, Indenrigs- og Sundhedsministeriet samt egne beregninger.

Anm.: Marstal og Ar@skebing Kommuner er tildelt £rg Kommunes niveauer i 2006. 2000-2005 er regn-
skabstal, 2006 budgettal.

Anm.: Udgifter til pasning er opgjort som nettoudgifter pr. 0-10 arig pa flg. konti 3.05, ekskl. Grp. 02 og 03,
3.10 grp. 04, 5.10 grp. 11-15 og 18-20, 5.11-5.15 og 5.19 ekskl. grp. 01. Udgifter til undervisning er op-
gjort som nettoudgifter pr. 7-16-arig pa flg. konti: 2000-2001: 3.01-3.04, 3.06-3.09, 3.10 ekskl. grp. 04 og
3.12, 2002-2006: 3.01-3.04, 3.06-3.08, 3.10 ekskl. grp. 04 og 3.12. Udgifter til aeldreomradet er opgjort
som nettoudgifter, 2000-2003: pr. 67+ arig, 2004-2006 pr. 65+arig, pa flg. konti: 5.30-5-34 (5.30 er ekskl.
gr. 02 og 03), 5.53, grp 01, 5.54, grp. 01-07 og 91 og 93.

Anm. Andringer er alene opgjort hvis der er tale om en forskel pa mere end 2.000 kr. fra aret for.

Som det fremgar af tallene, er pasningsudgifterne rent statistisk det mest stabile af
de tre udgiftsomrader, jf. tabel 4.8 ovenfor. Det bemzerkes dog, at safremt
mindstegraensen for, hvornar en eendring teelles med, fastsaettes til 1.000 kr., ses
det, at 79 kommuner har foretaget sendringer i pasningsudgifterne fra 2000 til 2001
og 166 kommuner har foretaget andringer fra 2005 til 2006. For de gvrige udgifts-
omrader vil en opgarelse baseret pa mindst 1.000 kr. til forskel indebeere, at 144
kommuner har foretaget eendringer pa undervisningsomradet i 2006, mens 69
kommuner har sendret udgiftsniveauet pa aeldreomradet.

| tabel 4.8 ovenfor ses der en tendens til, at feerre kommuner foretager sendringer i
udgiftsniveauerne vedrgrende undervisning og aldrepleje, mens flere kommuner
eendrer i pasningsudgifterne. Sammenholdt med oplysningerne ovenfor omkring
variansen ma dette billede indebeere, at de kommuner, der foretager sendringer i
udgifterne til pasning naermer sig de gennemsnitlige niveauer, mens de kommuner,
der foretager aendringer pa de gvrige omrader beveeger sig veek fra de gennem-
snitlige niveauer. Dette forhold kan muligvis tilskrives pasningsgarantien, som blev
indfart i ar 2004 med virkning fra senest 1. juli 2006, og som betyder, at alle kom-
muner skal tilbyde pasning efter en vis alder. Kommunerne har saledes ikke selv
mulighed for at pavirke, hvor stor en gruppe af de 0-7-arige, der skal have ret til
pasning, jf. ovenfor.
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Det bemeerkes endvidere, at der pa aeldreomradet har vaeret malrettet 500 mio.kr.
arligt igennem de seneste ar, hvilket kan have veeret medvirkende til, at nogle
kommuner har foraget serviceudgifterne pa dette omrade.

Antallet af aendringer viser ikke i hvilken retning, der er sendret, hvilket der dog gi-
ves indikationer af ovenfor i tabel 4.7. Tallene viser heller ikke, hvorvidt en andring
skyldes en lokal prioritering eller generelle aftaler om niveaulgft mv. Ikke desto
mindre viser andringerne de aendringer, der reelt er kommet til udtryk i den enkelte
kommune, og som dermed er fglt af borgerne i disse kommuner i de undersggte
ar.

Sammenfattende tegner der sig et billede af, at kommunerne har mulighed for at
fastlaegge udgiftsniveauer pa disse tre serviceomrader, som afviger relativt meget
fra hinanden. Pasningsudgifterne ses generelt at vaere mere stabile over tid end de
gvrige udgifter, men ogsa pa dette omrade ses der at veere plads til lokale priorite-
ringer.

Undersggelsen siger, som tidligere nsevnt ikke noget om baggrunden for de for-
skelle i udgifter til de enkelte serviceydelser, som rapporteres ovenfor, men viser,
at der generelt set er mulighed for, at den enkelte kommune kan fastlaegge udgifts-
niveauerne under hensyntagen til lokale forhold og @nsker. Ligeledes skal udgifts-
forskelle i kommunerne generelt ses i lyset af, at kommunerne ikke har ens finan-
sieringsvilkar.

4.4 Skatteudskrivningen i perioden siden 2001

Regeringen har lagt stor fokus pa beskatningen lige siden dens tiltreeden i 2001.
Dette kommer ikke mindst til udtryk ved det skattestop, som blev indfagrt umiddel-
bart efter regeringens tiltraseden, og som fortsat er gaeldende. | forhold til kommu-
nerne har det indgaet i de arlige aftaler mellem regeringen og kommunerne, at
kommunerne under ét ikke haever skatten.

| det nedenstaende gives der farst en kort gennemgang af den regulering af be-

skatningen, der har veeret ivaerksat i perioden siden regeringens tiltraeden i 2001.
Dernaest ses der pa variationen i kommunernes beskatning i samme periode.
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4.4.1 Rammer for fastsaettelsen af de kommunale skatter

| regeringens ferste regeringsgrundlag fra 2001 indgar de overordnede principper
for skattestoppet. Skattestoppet indebeerer for den kommunale udskrivningspro-
cent og grundskyldspromille helt overordnet den begraensning, at skatten under ét
ikke ma stige. Det udelukker ikke, at den enkelte kommune fortsat har mulighed for
at foretage n@dvendige tilpasninger i den samlede gkonomi, herunder justere skat-
tesatserne i bade opadgaende og nedadgaende retning. Men de gennemsnitlige
(veegtede) udskrivningsprocenter og grundskyldspromiller for kommunerne under
ét ma ikke stige.

Kommunernes overholdelse af skattestoppet beror saledes pa det kollektive aftale-
system.

| 2006 og 2007 har der veeret fastsat helt saerlige begreensninger pa den kommu-
nale skattefastsaettelse som fglge af overgangen til en ny finansieringsstruktur og
opgavefordeling.

| 2006 gjaldt det saledes, at amtskommuner og kommuner, der ikke skulle sam-
menlaegges, hejst matte udskrive skat svarende til skatten i 2005. For kommuner,
der skulle sammenleegges, var der tale om en fastfrysning af skatten pa 2005-
niveau. Disse kommuner kunne dog, efter ansggning, fa tilladelse til at fravige skat-
teniveauerne fra 2005, safremt det samlede provenu af den enkelte skat i den pa-
geeldende kommunesammenleegning svarede til provenuet ved uaendrede skatte-
niveauer. Med andre ord kunne der pabegyndes en harmonisering af skattesatser-
ne inden for den nye kommune. Begraensningerne var geeldende for hver skatteart
for sig. Endvidere var der i forhold til budgetlaegningen den begraensning, at amts-
kommunerne var forpligtet til at anvende det af indenrigs- og sundhedsministeren
udmeldte skgn over udskrivningsgrundlag og sk@n over ejendomsveerdiskat.

Kun to kommunesammenlaegninger udnyttede muligheden for at pabegynde en
harmonisering af skatteprocenterne i 2006.

For sa vidt angar 2007 er der fastsat evre graenser for henholdsvis udskrivnings-
procent og grundskyldspromille for hver af de nye kommuner. Endvidere kan pro-
venuet af daekningsafgift af forskelsvaerdi af forretningsejendomme hgjst svare til
provenuet i 2006 reguleret for ejendomsvaerdistigninger i den givne kommunale
enhed. Der har dog vaeret mulighed for efter ansggning at undlade at opkraeve
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daekningsafgift og overflytte provenuet til andre skattearter i kommunesammen-
lzegninger, hvor ikke alle kommuner har opkraevet deekningsafgift i 2006.

Disse seerlige begraensninger vil naturligt nok lede til en forventelig meget lav grad
af variation i de kommunale skatteprocenter imellem arene 2005-2007.

Fra og med 2008 vil kommunerne igen have egen ret til at udskrive skatter. Hertil
kommer, at de nye kommuner ved budgetlaegningen for 2008 vil have draget de
farste erfaringer med de nye kommunale strukturer og med det nye finansierings-
system, hvorfor der ma forventes en vis tilpasning i skatteniveauerne i dette ar.
Regeringen har tilkendegivet, at skattestoppet fortsat vil vaere gaeldende i 2008,
hvorfor kommunerne i deres tilpasning vil skulle veere opmaerksomme pa, at be-
skatningen ikke ma stige under ét.

4.5 Variationer i kommunernes skatteudskrivning

En kommunes valg af skatteniveau afhaenger af en lang raekke faktorer, hvoraf
blandt andet befolkningssammensaetningen i kommunen, udligningssystemet og
de generelle gkonomiske forhold spiller en stor rolle. En analyse af mgnstrene i
kommunernes skatteudskrivning vil saledes ikke alene afspejle de muligheder, lov-
givningen rummer for kommunal selvbestemmelse, men ogsa veere en afspejling af
mange andre forhold. For imidlertid at give et billede af, i hvor hgj grad kommuner-
ne, alt andet lige, har benyttet sig af muligheden for at tilpasse beskatningen til lo-
kale forhold, ses der nedenfor pa nogle mal for variationen imellem den kommuna-
le beskatning, dels kommunerne imellem og dels over tid.

Ved analyserne er der blandt andet set pa standardafvigelse som et mal for spred-
ning. Beregningerne er foretaget pa de uveegtede skatteniveauer, hvorved der ikke
er korrigeret for de enkelte kommuners udskrivningsgrundlag. Traditionelt foreta-
ges der en sadan veegtning, saledes at kommuner med seerligt hgje eller lave ud-
skrivningsgrundlag og deraf fglgende seerligt lave eller hgje skatteprocenter ikke
skaevvrider gennemsnittet. | det neerveerende ses der dog alene pa den beskat-
ningsmaessige adfeerd i kommunerne, hvorfor der er lagt et simpelt gennemsnit il
grund for beregningerne.

Beregningerne skal saledes tages med forbehold for dette forhold, ligesom der ma

tages forbehold for, at graden af variation eller mangel pa samme ogsa ma tilskri-
ves andre faktorer end dem, der er naevnt i afsnit 4.4.
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4.5.1 Variationer i beskatningen kommunerne imellem

Forskellen imellem kommunernes skatteudskrivning kan ses som en indikator for
hvor hgj en grad af frihed, kommunerne har til selv at veelge det skat/service for-
hold, der matcher borgernes behov og forventninger i den enkelte kommune. En
hgj grad af variation imellem kommuners beskatningsniveau kan séledes indikere
en hgj grad af frihed. Som ovenfor naevnt vil skatten dog i hgj grad ogsa afspejle
de behov, der er i den enkelte kommune som folge af den befolkningsmeessige til-
gang og den generelle gkonomiske situation i kommunen og landet som helhed.
En del af forskellen i beskatningen imellem kommuner vil endvidere kunne skyldes,
at der ikke er 100 procent udligning i Danmark. Dertil kommer, at lovgivningen pa
de enkelte sektoromrader kan vaere styrende for, i hvilket omfang, der skal ydes
den samme service i hele landet — hvilket vil traekke i retning af et mere ensartet
skatteniveau, alt afheengig af den lokale befolkningssammensaetning og efter-
spargslen efter de konkrete ydelser. Endelig kan kommunerne ogsa frivilligt have
valgt et ensartet beskatningsniveau.

For at vise variationen imellem kommunernes skatteudskrivning under de naevnte
forudsaetninger, er nedenfor vist spaendet imellem den hgjeste og laveste skatte-
procent, tillige med standardafvigelser imellem kommunerne for arene 2000-2006.
Standardafvigelserne er endvidere indekseret i forhold til udgangsaret for at se pa
udviklingen over tid.

Tabel 4.9 Variation i indkomstskatteudskrivningen 2000-2006

KL-kommuner, ekskl. Bornholm*
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Hojeste 22,8 23,2 23,2 23,2 23,2 23,2 23,2
Laveste 15,5 15,5 17 17 16,5 15,5 15,5
::r"'tf)ference B 73 77 62 62 67 7.7 7.7
Standardafvigelse 0,89 0,93 0,92 0,93 0,94 0,92 0,91
Indeks for stdafv. 100,00 104,72 103,41 104,97 106,35 103,29 102,92
Simpelt gennemsnit 20,64 20,86 20,96 20,99 21,01 21,07 21,07

*Marstal og Areskebing Kommuner er tildelt £re Kommunes samlede skatteprocent i 2006.
Anm.: Der er tale om et simpelt gennemsnit, som ikke kan anvendes til vurdering af skatteniveauet pa
landsplan.

Kilde: Kommunal skatteudskrivning, indkomstskat, Indenrigs- og Sundhedsministeriet.
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Som det fremgar af tabel 4.9, ligger spredningen pa et relativt ensartet niveau i alle
arene. Der ses saledes ikke en markant forskel imellem de ar, der ligger forud for
skattestoppets implementering (2000-2002), og arene efter (2003-2006), hvilket in-
dikerer, at skattestoppet ikke har haft en betydelig effekt i forhold til graden af
spredning af indkomstskatteniveauerne. Den hgjeste standardafvigelse i de under-
segte ar ses saledes i ar 2004, og dermed efter skattestoppets indfgrelse. Kom-
munerne kan muligvis, i forlaengelse af reguleringen af det amtslige brud pa skatte-
stoppet i 2003, ved budgetleegningen af skatteforholdene i 2004, have haft et gget
incitament til at udligne hinandens skattebevaegelser, hvorved der fremkommer en
@get spredning. Spredningen snaevrer derefter ind i 2005 og ligger pa niveau med
de tidligere ar, hvis der males pa standardafgivelsen. Ses der alene pa differencen
imellem hgjeste og laveste skatteprocent, ses det dog, at niveauet ligger forholds-
vist hejt bade i 2005 og 2006.

Fordelingen af indkomstbeskatningen illustreres nedenfor i figur 4.5 og 4.6 for to
udvalgte ar, henholdsvis aret med den laveste og aret med den hgjeste standard-
afvigelse. Kommunerne er rangeret fra laveste til hgjeste indkomstskat.

Figur 4.5 Indkomstskatteniveau, fordeling, 2000
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Figur 4.6 Indkomstskatteniveau, fordeling, 2004
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lllustrationerne viser, at fordelingerne ikke afviger vaesentligt fra hinanden, om end
det ses, at fordelingen i 2004 er svagt mere spredt end fordelingen i 2000.

Ses der pa spredningen i valg af grundskyldspromille, tegner der sig et billede, der
er relativt lig situationen for indkomstbeskatningen for sa vidt angar forskellen imel-
lem spredningen i de enkelte ar. Igen ses der ikke nogen markant forskel imellem
arene for og efter skattestoppet, og arene umiddelbart efter skattestoppets imple-
mentering udviser en hgjere standardafvigelse end arene umiddelbart far, hvorefter
spredningen stagnerer i de to seneste ar i tabellen. Der er dog en noget starre dif-
ference imellem niveauerne for grundskyld, hvorved spredning kommunerne imel-
lem ligger pa et hgjere niveau, jf. tabel 4.10 nedenfor.
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Tabel 4.10 Variation i kommuners grundskyld 2000-2006

KL-kommuner, ekskl. Bornholm*

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Hgjeste 24 24 24 24 24 24 24
Laveste 6 6 6 6 6 6 6
Difference 18 18 18 18 18 18 18
Standardafvigelse 513 5,08 5,06 514 5,09 5,06 5,05
Indeks for standardafvigelse 100,00 99,06 98,75 100,24 99,30 98,73 98,57
Simpelt gennemsnit 12,54 12,92 12,96 13,15 13,22 13,41 1342

*Marstal og AErgskebing Kommuner er tildelt ZErgs samlede skatteprocent i 2006.
Anm.: Der er tale om et simpelt gennemsnit, som ikke kan anvendes til vurdering af skatteniveauet pa

landsplan.

Kilde: Kommunal skatteudskrivning, grundskyld, Indenrigs- og Sundhedsministeriet.

Ses der i stedet pa den samlede beskatning, dvs. indkomstskat, grundskyld og
ejendomsveaerdiskat som et udtryk for det skattetryk, den enkelte borger oplever,
ses der, jf. tabel 4.11 nedenfor, en lidt sterre variation end der ses pa indkomst-
skatten, men en mindre variation end der ses i forhold til grundskylden. Forskellene
kan skyldes forskelle i, hvornar aendringer i forskellige skattearter opvejer hinanden
ved gennemfgrelse i tidsmaessig sammenhaeng. Derudover indgar der i det samle-
de beskatningsniveau ogsa ejendomsvaerdiskat, som ikke er gengivet separat
ovenfor.
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Tabel 4.11 Variation i det samlede beskatningsniveau, 2000-2006 KL-

kommuner, ekskl. Bornholm

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Hojeste 23,19 23,72 2391 23,92 2394 2395 2394
Laveste 16,61 16,61 1766 17,63 17,65 17,65 17,67
Difference 658 712 6,25 6,29 629 630 627
Standardafvigelse 097 1,02 103 105 105 105 1,03
Indeks for standardafvigelse 100,00 104,50 105,61 108,07 107,35 107,91 106,07
Simpelt gennemsnit 20,54 20,77 20,87 20,91 20,92 20,94 21,02

Samlet beskatningsniveau, indkomstskat, grundskyld samt ejendomsvaerdiskat. Det samlede beskat-
ningsniveau er beregnet pa baggrund af det forventede provenu fra indkomstskat, grundskyld og ejen-
domsveerdiskat ift. kommunens budgetterede beskatningsgrundlag.

Anm.: Der er tale om et simpelt gennemsnit, som ikke kan anvendes til vurdering af skatteniveauet pa
landsplan.

Ekskl. Kebenhavns, Frederiksberg og Bornholms Kommuner, inkl. Marstal og Argskebing i 2006.
Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriet udligning og tilskud 2003-2007, for 2000-2003 endelige bereg-
ninger, for 2004-2006 forelgbige (baseret pa statsgaranti).

Spredningen kommunerne imellem ses at veere relativt stabil omkring det samme
niveau over tid, om end der dog, jf. ogsa tabellerne ovenfor, er indikationer af en
noget stgrre spredning i arene efter regeringens tiltreeden i forhold til tidligere. Ses
der isoleret pa differencen imellem kommunen med det hgjeste og kommunen med
det laveste beskatningsniveau kan der dog peges pa, at spaendvidden imellem ni-
veauerne er relativt stor. En difference pa 6,27 som i 2006 svarer saledes til 26
procent af det hajeste beskatningsniveau i det ar (23,9 procent) eller 35 procent af
det laveste niveau i samme ar (17,6 procent). Set ud fra denne vinkel kan der sale-
des argumenteres for, at der er rum for relativt store lokale forskelle kommunerne
imellem.

Spredningen imellem kommunernes samlede beskatningsniveau illustreres i figur
4.7 og 4.8 grafisk for henholdsvis det fgrste og det sidste ar, der indgar i tabellen.
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Figur 4.7 Beskatningsniveau, fordeling, 2000
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Figur 4.8 Beskatningsniveau, fordeling, 2006
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Fordelingerne viser, at sterstedelen af kommunerne befinder sig indenfor et relativt
ens beskatningsniveau. Der ses dog en svagt stgrre spredning i 2006 i forhold il
2000, hvilket ogsa bekreeftes af standardafvigelserne i tabellen ovenfor.

En inddeling af kommunerne, sorteret efter stigende beskatningsniveau i 2006 i
kvartiler viser endvidere, at det simple gennemsnit af skatteveaerdierne (som bereg-
nes til 21,02) allerede nas omkring 1. kvartil (som skeeres ved 20,43). Det vil sige,
at gennemsnittet allerede nas omkring skillelinjen for en fierdedel af de kommuner,
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der indgar i talmaterialet. Hermed indikeres der en koncentration i skatten omkring
gennemsnittet, idet flertallet af kommuner saledes ligger lige omkring dette gen-
nemsnit, eller i hvert fald ikke ligger tilstreekkelig meget hgjere end gennemsnittet til
at kunne traekke det op.

Samlet set ma det sdledes konkluderes, at selvom der er en relativt stor difference
imellem det hgjeste og det laveste beskatningsniveau, sa synes der at veere ten-
denser til, at starstedelen af kommunerne placerer sig omkring gennemsnittet,
hvorved spredningen samlet set er mere begreenset.

En del af baggrunden for den begreensede spredning kan vaere, at der er en vis
treeghed overfor nedseettelse af skatten iboende i systemet. Skattenedsaettelser
kan saledes opfattes som et signal om en forbedret gkonomisk situation, som
kommunerne muligvis vil vaere varsomme med at sende med mindre situationen
vitterligt er forbedret.

Hertil kommer dog, at signalveerdien i iseer indkomstskatten overfor borgerne, ma
vurderes at vaere stor, hvilket kan treekke i retning af, at kommunerne kan vaere

mindre tilbgjelige til at zendre pa indkomstskatten. Nedenfor ses der naermere p3,
hvor mange aendringer, der er foretaget i forhold til de enkelte skattearter over tid.

4.5.2 Variation i beskatningen over tid

Som et alternativ til at se pa variationen imellem kommunerne, kan der kigges pa

variationen i skatten i de enkelte kommuner over tid. Herved kan der siges noget

om mulighederne for og viljen til i de enkelte kommuner at tilpasse sig eendringer i
befolkningssammensaetningen mv.

Ses der isoleret pa forskellen imellem ar 2000 og 2006 konstateres det, at der har
veeret en vis bevaegelse fra det ene ar til det andet, jf. tabel 4.12 nedenfor. Opge-
relsen skal dog ses i lyset af en markant skattestigning i Farum Kommune i 2003,
som praesterer den sterste stigning i perioden bade pa indkomstskat og grundskyld
og dermed ogsa pa beskatningsniveauet. Samtidig er der i Gentofte Kommune
gennemfert en skattenedsaettelse i 2005, som ogsa er med til at gere beveegelser-
ne starre for sa vidt angar det samlede beskatningsniveau og indkomstskatten.
Udelukkes kommunerne med det hgjeste fald og den starste stigning, ses det, at
forskellen i skattepoint, henholdsvis promille, imellem de gvrige kommuner reduce-
res en del.

77



Tabel 4.12 Kommunale @ndringer i skattepoint over perioden 2000-2006

Forskel i skat- Forskel ekskl.
Hgojeste stigning Hgjeste fald tepoint outliers
Besk. niveau 3,73 -1,12 4,85 3,1
Indkomstskat 2,9 -1 3,9 2,9
Grundskyld 12 -6 18 14,3

For sa vidt angar Beskatningsniveau: indkomstskat, grundskyld samt ejendomsveerdiskat.

Ekskl. Kgbenhavns, Frederiksberg og Bornholms Kommuner, for indkomstskat og grundskyld er Mar-
stal og Argskebing tildelt £rg kommunes skat i 2006, for beskatningsniveau er Marstal og /Ar@ske-
bing opgjort seerskilt i 2006.

Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriet udligning og tilskud 2003-2007, beskatningsniveau for 2000-
2003 endelige beregninger, for 2004-2006 forelgbige (baseret pa statsgaranti).

Som det fremgar, ses den stgrste aendring imellem de to ar pa grundskyldspromil-
len, mens indkomstskatten niveaumaessigt ikke har forskubbet sig vaesentligt imel-
lem de to ar. Dette forhold kan haenge sammen med, at markante aendringer i ind-
komstskatteniveauet ville kunne opfattes som et meget steerkt signal overfor bor-
gerne, hvorfor der formentlig vil vaere en tendens til at sage en glidende udvikling
hen imod et nyt indkomstskatteniveau. Grundskylden aendres heroverfor oftere i
store spring, ligesom der generelt er starre niveauforskelle imellem kommunernes
grundskyldspromille, end det er tilfeeldet med skatteprocenten, jf. tabel 4.9 og 4.10
ovenfor (variation i indkomstskat henholdsvis grundskyld).

Af tabel 4.13 nedenfor, fremgar det, at pa trods af at indkomstskatten niveaumees-
sigt ikke synes sa forandret fra 2000 til 2006, sa er der hvert ar i den undersggte
periode flere kommuner, som har eendret pa indkomstskatten i forhold til antallet af
kommuner, som har &endret pa grundskylden.

Tabel 4.13 Antal kommuner, der har foretaget endringer i forhold til aret for

pr. ar i arene 2000-2006

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Indkomstskat 121 61 25 30 53 7
Grundskyld 63 34 18 17 25 4

Anm.: KL-kommuner, ekskl. Bornholm.
Anm.: Marstal og Araskebing Kommuner er tildelt £rgs samlede skatteprocent i 2006.

Kilde: Kommunal skatteudskrivning, indkomstskat, grundskyld, Indenrigs- og Sundhedsministeriet.
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Generelt ses det, at der med undtagelse af ar 2001 hgijst er tale om, at ca. en fjer-
dedel af kommunerne aendrer i henholdsvis indkomstskat eller grundskyld. Der er
ikke korrigeret for, hvorvidt kommunerne aendrer i begge skattearter samme ar,
hvorfor tallene for de to skattearter ikke kan summeres til antal kommuner, der fo-
retager eendringer. Tallene viser saledes alene antal eendringer uanset i hvilken
kommune, andringerne finder sted.

Som det fremgar af tabellen kan der konstateres et fald i antallet af aendringer i de
enkelte skattearter fra de forste ar, 2001-2002 til de senere ar i tabellen, 2003-
2006. Denne eendring kan skyldes den traeghed, der kan veere iboende i systemet,
og som er omtalt i afsnittet ovenfor. Der ses dog ogsa indenfor den senere periode
en stigning i antallet af aendringer i 2004 og 2005 i forhold til 2003, som markerer
det laveste antal aendringer i indkomstskatten.

For 2006 har det lave antal aendringer i forhold til aret far sammenhaeng med den
lovgivning, som netop omhandlede en begraensning pa skatten i 2006 i forhold til
2005.

Derudover bemaerkes det, at tabellen ikke viser, hvor store aendringer der er tale
om, ligesom der bade indgar aendringer i opadgdende og nedadgaende retning,
hvorfor tabellen ikke kan bruges som egentligt mal for spredningen, men alene vi-
ser aktiviteten i de enkelte ar i forhold til aret for.

4.5.3 Sammenfatning

Det billede, der overordnet set tegner sig, er en i forhold til yderpunkterne mere
begraenset spredning i beskatningsniveauerne imellem kommunerne. Z£ndringerne
i spredning imellem de enkelte ar ses ikke umiddelbart at have et tydeligt sammen-
fald med aendringerne i de kollektive begraensninger for skatteudskrivningen, som
er beskrevet i afsnit 4.4. Der ses dog et fald i antallet af aendringer efter skatte-
stoppets indfgrelse, om end der ikke herved kan konkluderes, at variationen gene-
relt er blevet mindre.

De seneste ars lovregulerede begraensninger i eendringer i skatten og lofter over
skatteudskrivningen, jf. afsnit 4.4, har i sagens natur en noget mere begraensende
effekt, og har sdledes afstedkommet et fald i beveegelsen i skatterne imellem disse
ar.
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Derudover ma aendring af indkomstskatten generelt vurderes at veere et tydeligt
signal overfor borgerne, som kommunerne ma antages at have en vis forsigtighed
overfor at anvende. Hertil kommer, at udviklingen i den kommunale service og en
indsnaevring af forskellene heri imellem kommuner ogsa vil afspejle sig i mindre
forskelle i beskatningen.

En sadan udvikling illustreres i Finansieringsudvalgets beteenkning 1437 om et nyt
udligningssystem. Her vises det, at der i perioden 1980 til 2002 er sket en betydelig
indsneevring af forskellene imellem grupper af kommuner i kommunernes netto-
driftsudgifter, som kan betragtes som et overordnet mal for kommunernes samlede
serviceudgifter.15 Variationen i de kommunale serviceudgifter i de seneste ar be-
skrives tillige i afsnit 4.3 i neervaerende udgivelse.

| Finansieringsudvalgets beteenkning 1437 vises der ogsa en vis indsneevring i be-
skatningen og det sakaldte skat/serviceniveau i perioden 1993-1999, hvorefter der
konstateres en stagnering.

Indsnaevringen i den kommunale beskatning synes saledes ikke alene at kunne
forklares ud fra skattelovgivningen, men ma ogsa tilskrives generelle trends i den
demografiske og gkonomiske udvikling, som peger i retning af en harmonisering af
udgifter i de enkelte kommuner.

'® Betaenkning 1437 s. 115-144.
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5. Kvalitet og faglig
baeredygtighed

Den faglige baeredygtighed i kommunerne har betydning for kommunernes
opgavevaretagelse og dermed for, hvorledes selvstyret kan udfolde sig.

Kvalitet i den kommunale opgavevaretagelse har betydning for borgernes til-
fredshed med den kommunale opgavevaretagelse og dermed ogsa for kom-
munernes legitimitet som producent af centrale velfeerdsydelser.

Med dannelsen af fagligt og skonomisk mere baredygtige enheder er der
sket en organisatorisk tilpasning til fremtidens udfordringer. Den nzeste fase
af arbejdet med at fremtidssikre velfaerdssamfundet handler om indhold og
kvalitet i den offentlige service. Regeringens kommende kvalitetsreform vil
netop saette fokus pa, hvordan der opnas mest mulig kvalitet inden for de
givne gkonomiske rammer.

Savel faglig baredygtighed som kvalitet er begreber, det er vanskeligt at fo-
retage en entydig maling af. | dette kapitel redegeres for en raekke udvalgte
indikatorer for faglig baeredygtighed og kvalitet.

| kapitlet behandles fire indikatorer for kvalitet og faglig baeredygtighed i den
kommunale opgavevaretagelse: Kommunernes anvendelse af malfastsattel-
se i den generelle styring, de kommunale chefers holdning til, hvorvidt det
faglige niveau vil blive styrket ved sterre kommuner (afsnit 5.1), det admini-
strative personales sammensatning (afsnit 5.2) samt brugernes tilfredshed
med kommunale kerneydelser (afsnit 5.3).

Der konstateres i kapitlet, at mal- og rammestyring i stigende grad bliver an-
vendt i kommunerne, samt at der blandt kommunale chefer generelt er en
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forventning om at sterre kommuner vil gge det faglige niveau i forvaltninger-
ne og gore det lettere at rekruttere den gnskede arbejdskraft.

For sa vidt angar det administrative personales sammensatning identificeres
en mindre tendens til, at andelen af akademiske medarbejdere og ledende
personale har varet stigende de senere ar.

Endelig fremgar det af kapitlet, at der generelt er en meget stor tilfredshed
med de kommunale kerneydelser blandt brugerne af serviceydelser pa dag-
pasnings-, skole- og ldreomradet.

5.1 Fortsat udvikling i kommunernes faglige baeredygtighed
Begrebet faglig baeredygtighed i kommunerne omfatter en lang raekke aspekter i
forhold til den kommunale opgavevaretagelse. Samlet set vil en faglig beeredygtig-
hed i kommunerne vaere en vaesentlig forudsaetning for, at kommunerne kan prae-
stere en hgj service for borgere og virksomheder. | det falgende ses naermere pa
den kommunale faglige baeredygtighed, som er under udvikling, blandt andet som
folge af kommunalreformen. Kommunalreformen medfgrer blandt andet, at kom-
munerne samles i stgrre enheder og far tilfert nye opgaver. Nu er stgrre enheder
ikke i sig selv et udtryk for en stgrre eller mindre grad af faglig beeredygtighed, men
kan dog alligevel have betydning for den kommunale opgavevaretagelse. Kommu-
nerne har saledes gennem en arraekke indgaet i forskellige former for samarbejde
med henblik pa at sikre de nedvendige kompetencer, fx gennem faglige miljger mv.

Neerveerende kapitel skal ses som en status pa, hvor den faglige baeredygtighed
star pa teersklen til kommunalreformens gennemfgrelse pr. 1. januar 2007. Hensig-
ten er saledes at praesentere nogle af de malinger som indikerer niveauet i den
faglige baeredygtighed i kommunerne med henblik pa, at undersegelserne om nog-
le ar kan gentages, nar de nye kommuner og kommunernes nye opgaver er kom-
met vel pa plads.

5.1.1 Hvad er faglig baredygtighed

Som nezevnt indledningsvis kan faglig baeredygtighed i kommunerne vaere udtrykt
ved og udtryk for en lang reekke aspekter og komponenter i den kommunale opga-
vevaretagelse. Forudsaetninger for faglig baeredygtighed er blandt andet tilstede-
veerelsen af kvalificerede medarbejdere og faglige miljger, at der anvendes moder-
ne teknologi, og at den organisatoriske struktur og ledelse er hensigtsmaessigt op-
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bygget. Faglig beeredygtighed er saledes ikke alene, at viden, teknologi mv. er til-

gaengelige pa enkelte fagomrader. Den faglige beeredygtighed kan ogsa knytte sig
til sammenheaengen i opgavelgsningen, og en sammenteenkning af opgavelgsnin-

gen pa beslaegtede omrader vil fx kunne styrke den faglige beeredygtighed.

En styrkelse af den faglige beeredygtighed var et veesentligt parameter i Struktur-
kommissionens betaenkning. | beteenkningen defineres faglig baeredygtighed som:

“En faglig beeredygtig enhed defineres som en enhed, der personalemaessigt, tek-
nologisk, organisatorisk og ledelsesmeessigt kan lose opgaverne med en hgj grad

af malopfyldelse.”®

Det kan i den sammenhaeng veere meget vanskeligt at fastsaette og male pa hver
enkelt af de opgaver, som kommunerne udgver og ikke mindst, at sammensaette
dette til et mal for den faglige baeredygtighed. Strukturkommissionen bemaerkede
saledes i sin hovedbetaenkning:

"Kommissionens vurdering af den faglige baeredygtighed i kommunernes og am-
ternes opgavelasning vanskeliggares af, at der generelt er begraenset viden om
kommuners og amters malopfyldelse. Derfor kan vurderingen af den faglige baere-
dygtighed kun ske pa et begraenset antal opgaveomrader, ligesom den i haj grad
ma baseres pa indikationer af, om der er systematiske forskelle i indfrielsen af lov-

bestemte nationale mélsas,‘tninger”.17

5.1.2 Stigende grad af malfastsattelse
En vaesentlig forudseetning for maling af faglig beeredygtighed er fastsaettelsen af
mal og opfalgning herpa.

| de danske kommuner ses i gjeblikket en udvikling, hvor der kommer gget fokus
pa resultater og effekter i opgavevaretagelsen. Mal- og rammestyring bliver sale-
des brugt i stadig starre udstreekning i kommunerne, hvilket medvirker til en gget
maludvikling og opfglgning pa opnaede resultater.

'8 Strukturkommissionens betsenkning, Bind 1, Hovedbetaenkning, s. 270, Betsenkning nr. 1434, januar
2004.
"7 Strukturkommissionens betzenkning, Bind 1, Hovedbetaenkning, s. 266, Betaenkning nr. 1434, januar

2004.
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Pa de fleste omrader er der tale om, at kommunerne selv veelger at malstyre om-
raderne. Pa visse omrader er der imidlertid statslige krav om, at man i kommunen
skal malstyre, men med kommunale frihedsgrader i forhold til, hvilke mal, der skal
veere, og hvordan der skal felges op pa dem, se ogsa afsnit 1.5.

Af en netop foretaget spargeskemaundersggelse gennemfgrt af Indenrigs- og
Sundhedsministeriet og KL'® i de nye kommuner, ses at hovedparten af kommu-
nerne fra 1. januar 2007 forventer at arbejde med former for malfastseettelse i den
generelle styring. Malfastseettelsen ses enten som fastsaettelsen af mal, som kan
dokumenteres kvantitativt, eller som mal, som er klare nok til, at der efterfalgende
kan redeggres skriftligt herfor. Generelt er det indtrykket, at der arbejdes med mal-
fastsaettelse indenfor stort set alle sektoromrader i den kommunale opgavevareta-
gelse. Det er ligeledes indtrykket, at der arbejdes med malfastseettelse bade pa
forvaltningsniveau i kommunerne og i forhold til de enkelte institutioner.

Generelt er der en tendens til, at der i stigende grad formuleres dokumenterbare
kvantitative mal pa institutionsniveau, mens malene pa forvaltningsniveau i hgjere
grad afrapporteres gennem en skriftlig redegarelse. Den starste forskel mellem
malstyring pa henholdsvis institutions- og forvaltningsniveau ses pa aeldreomradet.

Der er iveerksat en reekke tiltag fra kommunernes og statens side for at styrke data-
indsamlingen og dokumentationsindsatsen vedrgrende den kommunale opgaveva-
retagelse. Dette ses blandt andet pa zeldre- og b@rne- og ungeomradet, hvor der
arbejdes pa at identificere, hvilke mal der lokalt og nationalt kan og ber falges op
pa. Igangseettelsen af dokumentation pa eeldre- og berne- og ungeomradet blev af-
talt mellem regeringen og KL i forbindelse med aftalen om kommunernes gkonomi
for 2006.

Endvidere er Kommunernes og Regionernes Evalueringsinstitut, KREVI, oprettet
med henblik pa blandt andet at kunne radgive kommunerne omkring udvikling af
mal og dokumentation.

KL og Indenrigs- og Sundhedsministeriet gennemfarte i september 2006 en sporgeskemaunders@gelse i
de 98 nye kommuner. Spargeskemaet indeholdt spargsmal om kommunernes forventning til fremtidig poli-
tisk og administrativ organisering, herunder styring, dokumentation og evaluering, organisering af borger-
service mv. Spargeskemaet blev udsendt elektronisk, stilet til kommunaldirektaren i de 98 nye kommuner.

Spergeskemaet blev besvaret af 80 af de 98 nye kommuner.
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5.1.3 Vurderinger af kommunernes faglige bzeredygtighed

En tidligere anvendt metode til vurdering af kommunernes faglige baeredygtighed
har veeret at spgrge om de kommunale chefers holdning til, hvorvidt det faglige ni-
veau vil blive styrket ved stgrre kommuner. | forbindelse med strukturkommissio-
nens arbejde blev der foretaget en fokusgruppeundersggelse med deltagelse af 18
ledere fra kommuner med mellem 4.000 og 14.000 indbyggere. Undersggelsen er
gengivet i Strukturkommissionens hovedbetaenkning.

Generelt viser undersggelsen et broget billede af de kommunale chefers holdnin-
ger til begrebet faglig baeredygtighed. Det konkluderes dog, at mindre kommuner
kan vaere sarbare, jf. boks 5.1.

Boks 5.1 Vurdering af kommunal faglig baeredygtighed
Undersggelsen konkluderede, at der er relativt store variationer i opfattelsen af,

hvor stort et problem faglig baeredygtighed er. Samlet set gav de kommunale
chefer i undersggelsen udtryk for, at sma og mindre kommuner:

3 Er driftsmaessigt generelt velfungerende, iseer pa kerneydelsen

. Ikke (pa daveerende tidspunkt) oplever rekrutteringsproblemer

3 Ikke har problemer i forhold til anvendelsen af teknologi

3 Kan have for fa medarbejdere til at sikre et fagligt milja

. Kan have for fa medarbejdere til at opretholde ekspertise i sjeeldne
sager

3 Kan veere sarbare som fglge af sygdom, jobskifte, barsel mv.

Kilde: Peter Dahler-Larsen, Rapport til Strukturkommissionen vedrgrende fokusgruppeundersggelse

af faglig beeredygtighed i sma og mellemstore kommuner, 2003.

En anden undersggelse, som ligeledes kan give et fingerpeg om kommunernes
faglige beeredygtighed, er foretaget af Ugebrevet Mandag Morgen og er ligeledes
gengivet i Strukturkommissionens hovedbetaenkning.

Ugebrevet Mandag Morgens undersggelse omfattede 208 kommunale topchefer
og viser, at de kommunale topchefer forventer, at starre kommuner vil gge det fag-
lige niveau i forvaltningen, og at starre kommuner vil ggre det nemmere at rekrutte-
re den gnskede arbejdskraft, jf. tabel 5.1.

85



Tabel 5.1 Vurdering af kommunal faglig baeredygtighed

Meget enig Hverken Meget uenig

eller enig eller eller uenig  Ved ikke
Det faglige niveau vil blive styrket,
: . 83 8 9 0
hvis kommunerne bliver starre
Sterre kommunale enheder vil gare
det nemmere at rekruttere medar-
bejdere med de gnskede kompe- 73 13 13 0

tencer

Kilde: Ugebrevet Mandag Morgen, Nr. 19, 2003.

| forhold til strukturkommissionens definition af faglig baeredygtighed er der i de
naevnte undersggelser alene fokuseret pa den personalemaessige tilgang. Dette
skyldes blandt andet, at det er meget vanskeligt at kvantificere mere generelle ten-
denser omkring den teknologiske udviklings betydning for den faglige beeredygtig-
hed. Generelt ma det dog konstateres, at den teknologiske udvikling kan vaere med
til at @ge den faglige beeredygtighed gennem @get videndeling.

Et andet aspekt i strukturkommissionens definition af faglig baeredygtighed er or-
ganisation og ledelse i kommunerne. Af kapitel 3.1 i publikationen "Kommunalre-
formens gennemfgrelse — en status”, ses, at sammenlaegningskommunerne i vid
udstraekning har anvendt kommunalreformen som en anledning til grundlaeggende
at tilpasse kommunernes organisation til de a&endrede og nye opgaver. Endvidere
ses eksempler pa, at kommuner, som ikke indgar i kommunesammenlzegninger,
har brugt reformen som anledning til mere grundlaeggende organisationseendrin-
ger.

| forbindelse med sammenlaegningen af de fem kommuner pa Bornholm og Born-
holms Amt til Bornholms Regionskommune er der foretaget en lang raekke under-
sggelser, blandt andet har AKF ivaerksat en raekke forskningsprojekter med henblik
pa at opsamle erfaringer med sammenleegningen. Et af projekterne19 seetter fokus
pa sammenlaegningens betydning for blandt andet den faglige udvikling i den nye
kommune. Rapporten konkluderer, at under forudsaetning af at kommunesammen-
leegningen til Bornholms Regionskommune ogsa blev fulgt af nye styreformer og
en ny organisation, har sammenlaegningen vist, at der sker en gget professionali-
sering af kommunens opgavevaretagelse, jf. boks 5.2. Det er saledes bade det for-

" Henrik Christoffersen, Kurt Klaudi Klausen, Svend Lundtorp, "Kommunesammenlaegning — professiona-

lisering af politik og administration”, AKF-forlaget, september 2005.
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hold, at de kommunale administrationer blev lagt sammen, og at dette foregik i en
ny organisatorisk ramme, som har haft betydning for udviklingen. Dette udmegntes
blandt andet gennem stordriftsfordele i de enkelte bornholmske kommunale virk-
somheder og ved en udvikling af de enkelte medarbejderes kompetencer.

Boks 5.2 Kommunesammenlagningen pa Bornholm

En undersggelse foretaget af AKF viser, at 82 procent af de bornholmske
virksomhedsledere (chefer for de kommunale virksomheder) er af den opfat-
telse, at kommunesammenlzegningen har skabt potentiale for evnen til at le-
vere bedre kvalitet og omkostningseffektivitet.

Det bemeerkes ligeledes, at der er en sammenhaeng mellem det vurderede
potentiale og virksomhedens stgrrelse, ligesom det er en forudsaetning, at

kommunesammenlaegningen pa Bornholm blev fulgt af nye styreformer og
en ny organisationsmodel (en virksomhedsmodel).

Kilde: Henrik Christoffersen, Kurt Klaudi Klausen, Svend Lundtorp, "Kommunesammenlaegning —

professionalisering af politik og administration”, AKF-forlaget, september 2005.

Et vaesentligt aspekt til opnaelse af faglig baeredygtighed er Iabende opkvalificering
af det kommunale personale. Dette sker blandt andet gennem opbygning af faglige
miljger, men ogsa gennem en indsats for videre- og efteruddannelse af det kom-
munalt ansatte personale. Saledes viser en personalepolitisk undersggelse foreta-
get af Gallup i 2006, at 59 procent af de kommunale medarbejdere har gode eller
meget gode muligheder for relevant efteruddannelse.

Samme undersggelse viser, at der i hgj grad foregar en vaesentlig indsats for lae-
ring og uddannelse af personalet i kommunerne, jf. figur 5.1, hvor kun 2 procent af
de adspurgte medarbejdere gav udtryk for, at de ikke har deltaget i udviklingsaktivi-
teter indenfor de seneste to ar.
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Figur 5.1 "Hvilke af felgende aktiviteter har du inden for de seneste to ar deltaget i?”

Faglig sparring med kolleger
Interne kurser/efteruddannelse

Medarbejderudviklingssamtaler

Eksterne
kurser/efteruddannelse

Team-Projektarbejde
"Sidemandsopleering"

Supervision

Faglige miljger/ERFA-
grupper/netvaerk
Jobbytte i en afgreenset
periode

Turnus (jobrotation mv.)

Andet

Jeg har ikke deltaget i
udviklingsaktiviteter

Kilde: Personalepolitisk undersggelse 2006, Gallup. Det har vaeret muligt at afgive flere svar. | alt svarede
2.856 kommunalt ansatte.
Note: "Sidemandsopleering", altsa at en kollega eller chef star for opleering eller introduktion til nye opga-

ver.

5.2 Stigende professionalisering af de administrative funktio-
ner

| dette afsnit ses naermere pa det administrative personales sammenszetning i
kommunerne. Det har generelt veeret indtrykket, at der i kommunerne de seneste
ar er sket en udvikling, hvor flere og flere administrative funktioner varetages af
akademisk personale. Dette kan veere et udtryk for en stigende professionalisering
af den kommunale administration. Samtidig er det ogsa veerd at bemzerke, at der
synes at veere en tendens hen mod en starre professionalisering i den administra-
tive opgavevaretagelse i de enkelte institutioner.

En opggrelse af det administrative personale i kommunerne kan foretages pa
mange mader, og definitionen af administrativt personale kan variere. | det falgen-
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de er der lagt veegt pa at identificere det administrative personale ud fra tre katego-
rier:

1. personale som varetager administrative funktioner og som i kommunernes
kontoplan konteres som veerende sekretariat og forvaltning (kt. 6.51). Der
findes p.t. 268 stillingskategorier i denne gruppe. | alt var der i februar
maned 2006 ansat 35.791 arsvaerk indenfor denne funktion. De sterste
grupperinger er:

e ledere og mellemledere indenfor kontor- og edb-personale (4.794
arsveerk),

e assistenter indenfor kontor- og edb (3.976 arsveerk),

e socialradgivere (2.232 arsveerk),

e jurister og gkonomer (1.374 arsvaerk).

2. personale indenfor de stillingskategorier, som abenlyst varetager admini-
strative funktioner, men som regnskabsteknisk konteres pa andre konti®
fx edb-personale. Her blev i februar 2006 registret 17.481 arsveerk med
en fordeling pa de starste grupperinger:

e  kontor- og edb-personale (10.938 personer),
e akademikere (3.761 arsvaerk).

3. personale med decentral ledelse, fx skoleinspektarer og institutionsledere.
I denne kategori er der i februar 2006 ansat i alt 9.077 arsvaerk. Det drejer
sig langt overvejende om forskellige typer af ledere, fx afdelingsledere i
folkeskolen eller dagplejeledere. | den forbindelse kan det diskuteres,
hvorvidt disse ledere alene varetager administrative funktioner. Dette gi-
ves der naeppe noget entydigt svar pa, men det er valgt her at medtage
denne gruppering, da der gnskes givet et samlet billede af kommunernes
administrative personalesammenseaetning.

Samlet set var der ud fra denne definition ansat i alt 62.349 administrative arsvaerk
i kommunerne?' i februar 2006. Det samlede antal arsveerk i de kommuner, der
indgar i opgerelsen i februar maned 2006 udgjorde 339.649. Den administrative
andel af personalet i kommunerne udgjorde saledes 18,4 procent.

20 Omfatter edb-personale pa alle konti m.fl.
2 Falgende kommuner indgar ikke i opgerelsen: Kebenhavns og Frederiksberg kommuner, Bornholms

Regionskommune, Marstal, AErgskabing, Terring-Uldum, Hanstholm, Brovst, Nibe og Ars kommuner.
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En mere forenklet inddeling i forhold til det administrative personales funktion fore-
tages i det fglgende. Her anvendes fire kategorier:

1. Ledende medarbejdere, fx chefer, mellemledere, inspektarer mv.

2. Akademisk personale m.fl., som ikke er i ledende stillinger, fx socialradgi-
vere, jurister og gkonomer mv.

3.  @vrigt administrativt personale, fx kontor- og edb-personale mv.

4. Andet personale, fx gkonomaer, psedagoger i administrative ikke ledende
stillinger mv.

Denne opdeling viser, at hovedparten af det administrative personale udggres af
administrativt personale i gvrigt (kategori 3), men ogsé at en lang raekke af de me-
re specialiserede stillingskategorier blandt de ovenfor naevnte 268 stillingskategori-
er udger ca. 18 procent af det administrative personale. Det ledende personales
andel udger i februar 2006 godt en fierdedel af det samlede administrative perso-
nale, jf. tabel 5.2.

Indenfor de skitserede kategorier er det szerligt andelen af akademiske medarbej-
dere og ledende personale, som har veeret stigende siden februar 2001, mens an-
delen indenfor det administrative omrade har veeret faldende for det administrative
personale i gvrigt samt kategorien andet, jf. tabel 5.2.

Tabel 5.2 Fordeling pa funktion af kommunalt ansatte administrative ars-

veerk, 2001 og 2006

Arsvaerk Andel i pct., Arsvaerk Andel i pct.
2001 2001 2006 2006
Ledende medarbejdere 13.094 20 15.814 26
Akademisk personale 6.631 10 8.684 14
Administrativt personale 32.058 48 26.712 42
Andet 14.343 22 11.139 18
| alt 66.126 100 62.349 100

Kilde: Det feelleskommunale Igndatakontor.

Note: Folgende kommuner er ikke omfattet af opgerelsen: Kabenhavns og Frederiksberg kommuner,
Bornholms regionskommune, Marstal, £rgskgbing, Tarring-Uldum, Hanstholm, Brovst, Nibe og Ars kom-
muner. Sammenligningen mellem 2001 og 2006 hviler ikke pa en fuldsteendig ensartet metode i forhold til
fx stillingskategorier, idet der kan vaere opggrelsesmaessige forskelle. Den samlede nedgang i medarbej-

derantallet kan angiveligt tilskrives etableringen af SKAT i 2005.
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Den stigende andel af ledende medarbejdere samt stigningen i gruppen af akade-
misk personale, kan veere udtryk for en stigende professionalisering af den kom-
munale opgavevaretagelse.

Det skal bemeerkes, at der i tabel 5.2 ikke er taget hgjde for etableringen af SKAT i
2005, hvilket kan vaere medvirkende til forskellene mellem 2001 og 2006, herunder
det samlede fald i antal ansatte. Overfgrslen af skatte- og inddrivelsesopgaven til
staten indebar en samlet overfersel af 5.220 medarbejdere.

En kommende undersgagelse foretaget af AKF foranlediget af Undervisningsmini-

steriet?

om anvendelse af uddannet arbejdskraft i den offentlige forvaltning viser,
at der de seneste ar har veeret en tendens til, at de decentrale institutioner (dagin-
stitutioner, skoler mv.) i hgjere grad end tidligere anseetter personale med admini-
strativ eller forvaltningsmeessig baggrund. Endvidere viser undersggelsen, som er
foretaget pa baggrund af registertreek over samtlige beskeeftigede personer og de-
res uddannelsesbaggrund, at antallet af beskaeftigede i kommunerne med en lang
videregaende uddannelse er steget med ca. 10 procent i perioden fra 1996 til
2003. De akademiske anseettelser ses seerligt i kommunernes centrale forvaltnin-
ger, mens denne tendens ikke ses i samme omfang i de decentrale institutioner.
Unders@agelsen bekraefter saledes den foran beskrevne tendens mod en stigende
professionalisering af den kommunale administration.

5.3 Brugertilfredshed

KL og Finansministeriet gennemfarte i 2005 en landsdeekkende undersggelse af
brugernes tilfredshed med serviceydelserne pa dagpasnings-, skole- og aeldreom-
radet. Resultaterne kan findes i publikationen "Det mener brugerne!” fra juni 2005.

Undersggelsen var baseret pa KLs benchmarkingredskab — KL-Kompasset23 —o0g
pa en reekke spgrgsmal om brugernes holdninger til det frie valg. En tilsvarende
undersggelse blev gennemfart i 2003.

2 »Anvendelse af uddannet arbejdskraft i dansk offentlig forvaltning”, af Henrik Christoffersen, Anders Lar-
sen, Morten Marott Larsen, Bjarne Madsen og Olaf Rieber, AKF-forlaget, september 2006. Kommende
rapport fra AKF.

2 Se www.kl.dk for mere information om KL-Kompasset.
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| dette afsnit gennemgas de veesentligste konklusioner fra unders@gelsen.

5.3.1 Stor overordnet tilfredshed med den kommunale service
Landsundersggelsen viser, at der er en meget stor tilfredshed blandt brugerne af
serviceydelser pa dagpasnings-, skole- og aeldreomradet. Mindst fire ud af fem
brugere er enten tilfredse eller meget tilfredse med serviceydelsernes kvalitet pa de
tre omrader.

Figur 5.2 Samlet tilfredshed med servicen pa dagpasnings-, skole- og aeldreomradet
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443 430 444 421 426 4,50
3,95 401 389 3,90

=
2
S
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Vuggestue
Bagrnehave
Folkeskole

Fri grundskole
Fritidsordning
Hjemmehjeelp
Madordning

Integreret institution, 0-2 ar
Integreret institution, 3-6 ar

Kilde: "Det mener brugerne! Brugertilfredshed med dagpasnings-, skole- og eeldreomradet”, juni 2005, KL

og Finansministeriet.

5.3.2 Tilfredsheden er sterst, nar der saettes ansigt pa serviceydelsen

For alle tre serviceomrader gzelder det, at der er starst tilfredshed med de kommu-
nale serviceydelser, hvor brugeren kan saette ansigt pa ydelsen. Med andre ord
skabes brugertilfredsheden i mgdet mellem brugerne og medarbejderne.

Saledes er tilfredsheden med daginstitutionen, skolen eller hjemmehjzelpen starre
end tilfredsheden med den service, som leveres af kommunens centrale admini-
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stration, s& som kommunens information om ydelsen og muligheden for valg af for-
skellige tilbud, jf. figur 5.3.

Figur 5.3 Samlet tilfredshed med den kommunale institution og gennemsnitlig til-

fredshed med kommunens centrale administration
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Daginstitution Dagpleje Folkeskole  Fritidsordning Hjemmehjeelp

B Den kommunale institution ® Den centrale kommunale administration

Note: Indikatorerne for tilfredsheden med den centrale kommunale administration afheenger af omradet,
men vedrgrer blandt andet ventetid, kommunens information, brugerbetaling, valgmuligheder og trafik-
sikkerhed. P& hjemmehjzelpsomradet vedrgrer de endvidere antal hjeelpere i hiemmet og det tildelte an-
tal timer til hjemmehjeelp.

Kilde: "Det mener brugerne! Brugertilfredshed med dagpasnings-, skole- og eeldreomradet”, juni 2005,

KL og Finansministeriet.

Betydningen af den direkte kontakt med institutionernes personale viser sig ogsa
ved, at der er en stgrre tilfredshed med den service, der leveres af det faglige per-
sonale i daginstitutionen og skolen, end med de fysiske rammer ude og inde. Pa
eeldreomradet er tilfredsheden ligeledes stgrre med den personlige pleje end med
den praktiske hjaelp. Kun for dagplejen er tilfredsheden med de fysiske forhold
starst, jf. figur 5.4.
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Figur 5.4 Gennemsnitlig tilfredshed med henholdsvis de faglige og sociale forhold

og de fysiske rammer pa dagpasnings- og skoleomradet. Gennemsnitlig tilfredshed
med henholdsvis den personlige pleje og den praktiske hjeelp pa eeldreomradet
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Kilde "Det mener brugerne! Brugertilfredshed med dagpasnings-, skole- og eeldreomradet”, juni 2005, KL
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og Finansministeriet.

5.3.3 De faglige og sociale forhold vejer mest, nar den samlede tilfredshed
vurderes

De faglige og sociale forhold betyder mest, nar brugerne vurderer den samlede til-
fredshed med serviceydelsen. De fysiske rammer har derimod en noget mindre be-
tydning. Det geelder for savel dagpasnings-, skole- som aeldreomradet.

Foreeldre til bgrn i daginstitutioner lsegger eksempelvis langt starre veegt pa bgrne-
nes trivsel og personalets engagement end pa lokaler og legetgj, nar de vurderer
den samlede tilfredshed med institutionen. Ligeledes veegter hjemmehjaelpsmodta-
gere den personlige pleje (personlig hygiejne, pakleedning mv.) hgjere end den
praktiske hjeelp (rengering, tgjvask, indkeb mv.), nar de skal vurdere deres samle-
de tilfredshed med deres hjemmehjzelp.

5.3.4 Flere ressourcer betyder ikke ngdvendigvis hgjere kvalitet

Pa hverken dagpasningsomradet eller skoleomradet er der nogen sammenhaeng
mellem brugernes tilfredshed og kommunens udgiftsniveau til serviceydelserne, jf.
tabel 5.3 og 5.4.

94



Tabel 5.3 Samlet tilfredshed med daginstitutionen opgjort efter udgiftsniveau

Bruttodriftsudgifter
pr. indskreven 0-5- Gennemsnitlig Andel af positive Antal besvarel-
arig (kr.) tilfredshed besvarelser (pct.) ser
<49.999 4,27 88,1 428
50-59.999 4,23 88,9 379
60-69.999 4,27 87,9 667
70-79.999 4,26 86,7 285
80-89.999 4,31 93,2 176
90.000+ 4,27 86,7 203

Kilde "Det mener brugerne! Brugertilfredshed med dagpasnings-, skole- og eeldreomradet”, juni 2005, KL

og Finansministeriet.

Tabel 5.4 Samlet tilfredshed med folkeskolen opgjort efter udgiftsniveau

Andel af positive

Nettodriftsudgift pr. Gennemsnitlig besvarelser Antal

folkeskoleelev (kr.) tilfredshed (pct.) besvarelser
<49.999 4,00 83,7 98
50-53.999 3,86 79,9 188
54-57.999 3,95 80,8 239
58-61.999 4,03 81,4 198
62-65.999 3,97 82,3 79
66-69.999 3,79 71,7 39
70.000+ 3,92 77,9 86

Kilde "Det mener brugerne! Brugertilfredshed med dagpasnings-, skole- og sldreomradet”, juni 2005, KL

og Finansministeriet.

Endvidere har normeringen24 pa daginstitutionsomradet ingen betydning for hver-
ken den samlede tilfredshed med daginstitutionen eller for tilfredsheden med den
tid, der er til det enkelte barn. P4 samme made viser det sig, at antallet af elever pr.
lzerer hverken har betydning for den samlede tilfredshed med skolen eller med til-
fredsheden med den tid, der er til det enkelte barn.

2 Normering = personale per barn.
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Samlet set er flere ressourcer saledes ikke en garanti for hgjere kvalitet. Som
ovenfor naevnt er det derimod medarbejdernes faglige og sociale indsats, der er
afgarende for brugernes oplevede kvalitet af serviceydelserne.

5.3.5 Jo yngre born desto mere tilfredse foraeldre

Bade pa dagpasnings- og skoleomradet er foreeldrene mest tilfredse med servicen,
nar deres bgrn er sma. Foreeldre til bgrn i alderen 0-2 ar er mere tilfredse med
dagpasningen end forzeldre til bgrn i alderen 3-6 ar. Tilsvarende er foreeldre med
barn i skolernes sma klasser (0.-4. klasse) mere tilfredse end foreeldre med barn i
de store klasser (5.-10. klasse).

Der er flere mulige forklaringer pa denne sammenhaeng. For det farste kan det
skyldes, at foreeldrenes kontakt til paedagoger og leerere er stgrre for de sma bgrn
end for de store barn. For daginstitutionerne er ogsa normeringerne hgjere i vug-
gestuen end i bgrnehaven, hvilket alt andet lige giver mere tid til foreeldrekontakt.

For det andet kan det skyldes, at brugernes forventninger til serviceydelsen bliver
starre jo laengere tid, de har veeret brugere. Et gget kendskab til serviceydelsen
kvalificerer med andre ord brugerne til at forholde sig kritisk til ydelsen.

For det tredje kan det skyldes, at sandsynligheden for, at man har haft en darlig op-
levelse med institutionen stiger, jo leengere tid ens barn har benyttet tilbuddet.

5.3.6 Fa sociale karakteristika har betydning for tilfredsheden
Brugernes tilfredshed med den kommunale service pa daginstitutionsomradet og
eeldreomradet har stort set ingen sammenhaeng med brugernes sociale karakteri-
stika — som for eksempel alder, uddannelse, indkomst og erhverv.

Pa aeldreomradet har hverken uddannelse eller boligtype betydning for brugernes
tilfredshed med hjemmehjeelpen.

Pa daginstitutionsomradet har hverken foraeldrenes alder, ken, indkomst eller ud-
dannelse betydning for den samlede tilfredshed. Det viser sig dog, at foraeldre, der
ikke taler dansk hjemme, generelt er mindre tilfredse end de foreeldre, der taler
dansk i hjemmet.
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Pa skoleomradet viser det sig, at samlevende og gifte personer generelt er mere
tilfredse end enlige foreeldre. Endvidere viser det sig, at foreeldre med laengere ud-
dannelse er mere tilfredse end foreeldre med kortere uddannelse.

5.3.7 Stabil tilfredshed — samme tilfredshed som i 2003

Resultaterne for tilfredsheden pa de tre serviceomrader ligger meget teet pa resul-
taterne fra den tilsvarende undersggelse fra 2003. Kun hjemmehjzelpen har en
gennemsnitlig score i 2005, der er en smule lavere end niveauet i 2003. Nar der
ses pa de enkelte kvalitetsindikatorer for tilfredsheden, er der ogsa stor overens-
stemmelse mellem de to saet af resultater.

5.3.8 Variation i brugertilfredshed mellem institutionerne i den enkelte kom-
mune

Selvom brugertilfredsheden med serviceydelserne generelt er stor pa de tre omra-
der, er der alligevel mulighed for forbedringer af servicen i de enkelte kommuner.
Tilfredsheden med serviceydelserne kan meget vel variere fra institution til instituti-
on internt i kommunen.

Mange kommuner har gennemfgrt brugerundersg@gelser, der viser, at der ofte er
stor variation i tilfredshedsniveauet mellem de enkelte daginstitutioner, skoler og
eeldredistrikter i kommunen.

5.4 Maling af faglig baeredygtighed fremover
| det ovenstaende er kort skitseret nogle af de omrader, som kan kendetegne
kommunal faglig baeredygtighed.

En af hovedintentionerne med kommunalreformen er at fremtidssikre fagligt vel-
fungerende kommuner som en hovedakter i den offentlige opgavevaretagelse. |
dette kapitel, samt i de foregaende kapitler er foretaget en status for kommunesty-
ret set i lyset af kommunalreformen her i efteraret 2006. Denne status — de ovenfor
naevnte undersggelser om den kommunale faglige baeredygtighed, samt opgarel-
serne i de foregaende kapitler — kan derfor medvirke til, og danne grundlag for en
maling af udviklingen i blandt andet den faglige beeredygtighed i kommunerne om
nogle ar, nar de nye kommuner og kommunernes nye arbejdsopgaver for alvor er
faldet pa plads.
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