De kommunale organisationers
indflydelse

Lene Thomsen og Henrik Bang

Udviklingen i de statslige opgaver efter 2. verdenskrig har bevirket omfat-
tende @ndringer i den offentlige administration. Den generelt vasentligste
@ndring har veret omorganiseringen af kommunestrukturen (kommunal-
reformen), og den derefter fplgende udlegning af opgaver og omlegning af
byrderne herved fra stat til primar- og amtskommuner (kommunaliserin-
gen), se nermere Kirsten Ketscher og Steen Rpnsholdt, Retferd nr. 4, s.
S4ff.

Kommunernes del i det offentliges virksomhed er i labet af udlagnings-
perioden generelt vokset. Konkret har det bl.a. fundet udtryk i de kom-
munale organisationers sterkt optrappede aktivitet og indflydelse i for-
bindelse med statslig regulering og enkeltkommunernes tilpasning til nye
opgaver. Nedenfor omtales de kommunale organisationers funktioner
som interesseorganer og mellemled mellem stat og enkeltkommuner, og
de ved reformerne fremkomne ®ndringer i statens styringsmuligheder,
herunder udviklingen i aftaleformen som reguleringsmiddel. Udfra de
fremdragne generelle struktursammenhange og enkelte konkrete eksemp-
ler konkluderes, at der — i alt fald inden for den arbejdskraftreproduktive
regulering, som behandles her — bestar en risiko for samfundsmassigt set
uheldige virkninger af de kommunale organisationers indflydelse pé lov-
givning og administration. (Specielle oplysninger og eksempler i artiklen
vil overvejende vedrpre Kommunernes Landsforening, da denne organi-
sation dazkker stgrsteparten af sociallovgivningens administration).

1. De kommunale organisationers status og virksomhed

a. Iforlzngelse af kommunalreformen blev de kommunale organisationer
reorganiseret. Kommunernes Landsforening har efter 1970 samlet alle
prim&rkommuner, mens alle amtskommuner fortsat er organiseret i Amts-
ridsforeningen. Begge foreninger har i lpbet af 70’erne gennemgiet en
vasentlig udbygning i trit med kommunaliseringen. Organisationsform og
ressourceanvendelse, herunder ansattelse (eller mere korrekt: kapring) af
eksperter er foregiet i overensstemmelse med de to hovedopgaver, der
pahviler disse organisationer: A¢ varetage de respektive kommunale inte-
resser over for statslige myndigheder, og at yde service til medlemskom-
munerne.

Retligt set er de kommunale organisationer private foreninger. Savel
deres virksomhed udadtil, isar i forhold til staten og faglige organisati-
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oner, som indadtil er alene baseret pa foreningens love, uanset at virk-
somheden helt overvejende angar offentligretlig regulering. Forskellige
lovbestemmelser (f.eks. kommunestyrelseslovens § 57 og sygesikringslo-
vens § 26) forudsatter dog direkte, at foreningerne handler pA kommuner-
nes vegne. Deres privatretlige status s@tter dem uden for enhver offentlig
kontrol, f.eks. fra det statslige tilsyn med kommunerne, herunder kom-
munale fellesskaber (se kommunalstyrelseslovens § 60, jfr. §§ 47ff., jfr.
FOB 1976, 139ff.) og fra ombudsmanden, ligesom offentlighedsloven ikke
finder anvendelse p4 nogen del af foreningernes virke. Foreningernes
konkurrenceevne i forhold til det begrensede udbud af eksperter skyldes,
at deres status giver dem frihed til at fastsatte lgn- og arbejdsvilkar
uhzmmet af de regler, der gelder for stat og kommuner.

De to foreninger ledes af bestyrelser bestidende af kommunale politike-
re. Den politiske sammens&tning er preget af de etablerede borgerlige
partier og Socialdemokratiet, fordi valgreglerne tilgodeser de store par-
tier, og fordi den politiske tendens (bortset fra lokalgrupper, der er uden
indflydelse i foreningerne) er mere hgjrevendt end den landspolitiske
tendens.

b. Kommunernes Landsforening og Amtsridsforeningen varetager
medlemmernes interesse i forhold til folketing, regering og centraladmini-
stration. Foreningerne udtaler sig til offentligheden, retter konkrete hen-
vendelser til de statslige myndigheder og deltager i officielle og uofficielle
udvalg, rdd, kommissioner m.v., der direkte eller indirekte bergrer kom-
munernes virksomhed. Kommunaliseringen har betydet, at de kommu-
nale organisationer i dag har indflydelse pé og indsigt i meget store dele af
den statslige administration. Kommunernes radighed over vitale led i det
administrationsapparat, der er forngdent til Igsning af det offentliges op-
gaver, samt koncentrationen af ekspertise i de kommunale organisationer
gor, at der er stor lydhgrhed over for organisationernes synspunkter og
forslag.

Grundlaget for de kommunale organisationers virksomhed over for de
statslige myndigheder bestar dels i Ipbende stillingtagen til sagpolitiske,
f.eks. socialpolitiske, spgrgsmail, dels i en varetagelse af kommunernes
politiske (spec. skattepolitiske) og forvaltningsmassige interesser. Sagpo-
litiske synspunkter oparbejdes ofte i foreningernes sekretariater og politi-
ske organer inden for foreningen. I tilslutning til Kommunernes Landsfor-
ening findes f.eks. en Sammenslutning af sociale udvalg, der har gode
muligheder for at gore sig geeldende, jfr. nedenfor. Det er dog overvejende
de generelle politiske og forvaltningsmaessige hensyn, der formidles til stat
og offentlighed. Foreningernes bestyrelser handler p4 et politisk mandat
og foreningernes sekretariater gennemforer Igbende en professionel inte-
resseafvejning, som preger foreningernes standpunkter udadtil.

Foreningernes virksomhed over for staten bestir med andre ord ikke i
samarbejde, men i interessevaretagelse, og regel- og beslutningsforbere-
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dende mpdevirksomhed har derfor karakter af forhandlingsrunder. De to
foreninger har her vist evne til at ggre felles front uanset hvorledes
interessen fordeler sig, (ex.: Amtsridsforeningen stgtter KL i sociale
sager, mens KL stgtter Amtsradsforeningen i sundhedsmassige sager).

¢. Foreningerne erhverver sig en omfattende indsigt i baggrunden for
den statslige regulering allerede under forberedelsen heraf. Dette giver
foreningerne en serlig position, nir nye ordninger skal sattes i vark i
kommunerne. Herudover har foreningerne opbygget sekretariater og ad-
ministrative enheder, der lgbende skal yde vejledning, herunder juridisk
bistand i forbindelse med enkeltsager og i form af cirkulerer, informa-
tionspjecer, vedligeholdelse af administrationssystemer m.v. De fleste
kommuner fplger i vidt omfang de saglige og administrative anvisninger,
de modtager fra foreningerne. Den her navnte service- og styringsvirk-
somhed suppleres med omfattende uddannelsesordninger for kommuner-
nes politikere og ansatte.

Som et eksempel pa den interne styringsvirksomhed kan nevnes nogle
organisatoriske sammenhnge bag den primarkommunale socialforvalt-
ning. Som navnt eksisterer der en Sammenslutning af sociale udvalg, dvs.
en politisk organiseret forening. Foreningen reprasenterer de fleste soci-
ale udvalg og har et meget tet samarbejde med Kommunernes Landsfor-
ening. Sammenslutningens formand deltager i Landsforeningens bestyrel-
sesmgder. Sekretariat for Sammenslutningen er kontoret for socialplan-
leegning under gkonomisk-administrativ afdeling i Kommunernes Lands-
forening. Kontoret, der samtidig er sekretariat for det kommunale social-
planlegningsudvalg arbejder med generel planlegning inden for socialfor-
valtningernes omrider og vedligeholder administrationssystemer til brug
for kommunernes socialforvaltninger. Det kommunale socialplanleg-
ningsudvalg er et kontaktudvalg mellem Foreningen af socialchefer (tidl.
Socialinspektgrforeningen) og Kommunernes Landsforening. Der er op-
rettet sidanne kontaktudvalg mellem kommunale praktikere og Landsfo-
reningens administrative ledelse pi alle stgrre kommunale sagsomréder. -
P4 regionalt og lokalt niveau formidles samarbejdet mellem politikere og
administrativt personale ofte via de regionale kommuneforeninger. P&
dette niveau foregir et omfattende politisk-administrativt koordinerings-
arbejde vedr. detailfortolkningsspgrgsméal, administrationsordninger m.v.

d. Allerede ved at iagttage de kommunale organisationers opbygning og
aktivitet kan man med god grund gi ud fra, at organisationernes indfly-
delse s&vel over for de statslige myndigheder som over for medlemmerne
er ganske betragtelig. Det skyldes, at den omfattende kommunalisering
har bragt de kommunale organisationer i en dobbeltrolle: Som interesse-
representant for de kommuner, der nu rider over vasentlige dele af det
offentliges administrationsapparat og tager det daglige sleb, og som for-
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handlingspartiforhold til staten, hvilket indebarer, at foreningerne ventes
at bruge deres serviceapparat over for enkeltkommunerne til at presse
resultater af forhandlingerne igennem.

2. Statslige styringsmidler over for kommunerne

a. Kommunaliseringen har indskrenket de statslige styringsmuligheder
mht. lovgivningens anvendelse og offentlige udgifters afholdelse. P4 om-
rdder hvor lovgivningen klart praciserer, at der under bestemte betingel-
ser tilkommer en borger en ydelse (f.eks. inden for social sikringslovgiv-
ning) ligger styringsmulighederne alene i, at lovgiver kan @ndre betingel-
serne for tildeling og udmédling. P4 sddanne omrider har staten indtil
videre koncentreret opmarksomheden om at frembringe nogenlunde
holdbare prognoser for det forventede behov til brug ved statens og
kommunernes budget/finanslovsforslag.

P& omrader, hvor der hjemles den kompetente myndighed et vist sken,
f.eks. ved en rekke bistandsydelser, er afggrelserne lagt ud til kommunale
organer, og staten har — bortset fra bemyndigelser pA begransede omrader
- ikke adgang til administrativt at meddele generelle paleg om valg af
kriterier for de kommunale beslutninger. Staten har endvidere p4 hele det
sociale omrade mistet kompetence som klagemyndighed.

Hvad endelig angar det almindelige serviceniveau, herunder udbygnin-
gen af f.eks. sociale institutioner, si hviler fasts@ttelsen heraf i vidtstrakt
grad pd den enkelte kommunes interne politiske beslutninger. P4 det
sociale omride er udbygningen af institutioner undergivet en planforplig-
telse, hvor socialstyrelsen paser overholdelsen af de legale krav. Social-
styrelsesloven af 1970 indeholdt godkendelsesbefgjelse vedr. de kommu-
nale planer. Efter pres fra kommunerne gled befgjelserne ud ved lovens
revision i 1975, og planforpligtelsen har nu stort set kun betydning som
sagligt beslutningsgrundlag for kommunerne selv.

b. De pkonomiske rammer for kommunernes serviceforanstaltninger
og institutionsudbygning har staten en vis mulighed for at gve indflydelse
pé, forst og fremmest ved lovgivning, men det er ofte en meget komplice-
ret opgave at gennemfore gkonomisk-politisk regulering ved lov pa disse
omréder. Derfor reguleres almindeligvis ved eller efter forhandlinger med
de kommunale organisationer.

Over for den enkelte kommune er det statslige tilsyn med kommunerne
befajet til — i forbindelse med godkendelse af visse pkonomiske dispositi-
oner, der typisk indgar i udbygningsaktiviteter — at betinge sig dispositi-
onens overensstemmelse med de pkonomisk-politiske retningslinjer fra
regeringen, ofte fastsat ved aftaler med de kommunale organisationer.
Men mange udgiftsomrider er udelukkende bestemt af enkeltkommuner-
nes beslutninger. Begraensninger i det offentliges samlede forbrug, f.eks.
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af arbejdskraft og anlegsvirksomhed, kan ikke gennemfgres alene ved
statslig regulering. Samtidig med at statens styringsmidler i forbindelse
med kommunaliseringen er blevet starkt begranset, er behovet for gene-
rel pkonomisk styring af de offentlige aktiviteter vokset. Hermed er der
skabt grundlag for en ny styringsform — aftaler — der vel har tvivlsom
offentligretlig gyldighed, men som temmelig 4benbart udfylderet tomrum i
statens muligheder for at varetage sine almene opgaver.

3. Aftaler mellem regeringen og de kommunale organisationer

For at illustrere hvordan aftalereguleringen i praksis forlgber, er det
hensigtsmeassigt at vaelge et omride, hvor dog noget af dokumentmateri-
alet er til at skaffe. Det er tilfeldet mht. investeringsrammeaftalerne.

Fra og med finansaret 1973/74 har der mellem de kommunale organisa-
tioner og regeringen varet aftalt investeringsrammer. For bide finansaret
73/74 og 74/75 blev der indgiet aftale om investeringsrammer mellem
regeringen og KL!. De henstillede i fellesskrivelser til kommunerne, at
disse holdt deres anlegsudgifter inden for en nermere bestemt ramme.
Skrivelserne blev fulgt op af en af Indenrigsministeriet (IM) udsendt
cirkulereskrivelse med retningslinier for, hvordan investeringsbegrens-
ningen ville blive gennemfortz. De 50 stgrste kommuner fik fastsat det
ngjagtige belpb de métte anvende, medens der for de resterende kommu-
ner blev fastsat en felles ramme. Proceduren var herefter den, at IM i
samarbejde med K.L. ville foretage de ngdvendige reduktioner, hvis det
efterindsendelse af totalbudgetskemaer viste sig, at den fzelles ramme blev
overskredet. I Cirkulereskrivelsen anferte ministeriet, at der for samtlige
kommuner var afsat et nermere belpb til dispensation fra investeringsbe-
grensningerne. Investeringsrammen blev overskredet og pa denne bag-
grund udsendte IM en skrivelse efter hvilken kommunerne skulle ind-
sende et revideret anlegsbudget. 1 de tilfeelde hvor kommunernes egne
reduktioner ikke var tilstrekkelige, fastsatte IM kommunernes investe-
ringsramme?. Hertil havde IM ikke hjemmel, men aftalen med KL havde
den forngdne normative effekt, si at IM’s styringsvirksomhed ikke blev
anfaegtet.

Inden for aret 75/76 blev der aftalt investeringsrammer. Disse fik i-
midlertid ikke den store betydning, idet det bl.a. pi grund af den stigende
ledighed var ngdvendigt med lempelser.

De omtalte aftaler fremstér for enkelte kommuner p& en uklar made. De
bliver presenteret for kommunerne i form af fellesskrivelser og cirkula-
rer. I nogle tilfeelde er der fastsat en dispensationsprocedure, hvori tilsyns-
radet er inddraget. Kommunalbestyrelsens medlemmer og borgerne kan

1) Fellesskrivelser af hhv. 2/8-72 og 8/6-73 fra regeringen og de kommunal isati
2) Cirk.skr. fra IM af 11/7 1973. senoe nale organisationer.
3) Meddelelse af 6/2 1974 fra IM.
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berettiget blive i tvivl om aftalernes retligt og forpligtende karakter. Folke-
tingets ombudsmand blev ved den lejlighed inddraget i en vurdering heraf
gennem klage, se FOB (1976).

Klageren gjorde geldende, at aftalen indebar delegation af kommuner-
nes bevillingsmyndighed og at dette stred mod den kommunale styrelses-
lovs § 40.2, samt at IM havde begéet en fejl ved at anvende aftalerne som
middel til begrensning af kommunernes aktivitet, og dermed skabt en
uklar retstilstand. I ministeriets udtalelse hedder det bl.a.:

»Der er efter ministeriets opfattelse ikke sket en delegation af kom-
munalbestyrelsens bevillingsmyndighed, idet det fortsat er kommu-
nalbestyrelsen, der afgpr hvilke bygge- og anlaegsarbejder, der skal
iverksettes ...Som fglge af, at der som nzvnt ikke er lovhjemmel
til at foreskrive bindende rammer for den kommunale investerings-
aktivitet, er der ikke fastsat sanktioner for overskridelse af rammer-
ne, som derfor mé anses som retlig uforbindende for den enkelte
kommunalbestyrelse«.

Ombudsmanden holdt sig til dette synspunkt:

» Aftalen tilsigter efter det oplyste ikke at — og ville ifplge min mening
heller ikke kunne — palegge de enkelte kommuner nogen retlig
forpligtelser overfor staten mht. investeringsbegransning. En dele-
gation af bevillingsmyndigheden fra kommunen til staten, der ville
stride mod den omtalte bestemmelse i den kommunale styrelseslov,
foreligger saledes ikke. Spprgsmélet om kommunernes retlige stil-
ling i forhold til investeringsbegransninger er derfor alene et sporg-
sméal om kommunernes forhold til KL, og dette spgrgsmal finder jeg
— efter de regler der galder for min virksomhed — ikke at kunne tage
stilling til«.

Ombudsmanden tog ikke stilling til spgrgsmalet om, hvorvidt ministeriet
havde begaet en fejl, der kunne medfpre en uklar retstilstand, men udtalte
blot, at problemer er »et lovgivningspolitisk spgrgsmal af en sddan karak-
ter, at jeg ikke finder det rigtigt, at jeg udtaler mig derom«.

Som ligeledes papeget af ombudsmanden, er spgrgsmélet om aftalernes
retlige forpligtelse overfor kommunerne alene et spgrgsméil om kommu-
nernes relation til KL. Da der hverken i KL's love eller andetsteds findes
hjemmel til aftalereguleringen, bliver det praktisk vigtige ved denne pro-
blematik derfor, at kommunerne vil acceptere Indenrigsministeriets og
KL’s metoder, undlade at protestere og stort set fplge aftalerne. Det
spiller i den forbindelse en afggrende rolle, hvilke midler KL har til at
gennemfgre aftalerne, samt KL’s argumentation for at medvirke til aftale-
formen. KL’s midler er alene henstillinger, udtalelser og anbefalinger.
Desuden kan man tale om en slags »trusselsaftalestyring«, idet KL 1g-
bende fremhaver overfor kommunerne, at alternativet, nemlig lovregule-
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ring, vil vere langt ubehageligere for kommunerne pa l&ngere sigt. Dette
sammenholdt med, at aftalerne om investeringsrammer fremstar i en uklar
form pga. at de udsendes som cirkul@reskrivelser — skrivelser, der mangler
hjemmel i lov, og udelukkende er baseret pa aftaler mellem regeringen og
KL, har den virkning, at langt de fleste kommuner fplger aftalerne.

Nar aftalerne angir generelle begransninger i kommunernes aktivite-
ter, som tilfeldet er med investeringsrammer, betyder det, at kommu-
nerne — uden der kan gribes ind fra statsligt hold — hver for sig kan afggre,
hvilke omrader der skal skeres ned pa. Beslutninger viser sig ofte at
medfgre en besparelse pd kort sigt for den enkelte kommune. Men pi
lengere sigt kan det modsatte ofte vise sig at vere tilfeldet, is&r ud fra en
samlet samfundsmassig méalestok. Inden for den sociale sektor vil bespa-
relserne typisk vedrgre forebyggende og generelt revaliderende foran-
staltninger, og virkningerne af besparelserne indtrader langt senere pa
andre konti. Aftalerne kan bruges af kommunerne til at dekke sig ind bag,
nir de gnsker en bestemt politik gennemfgrt, jfr. en udtalelse fra en
borgmester i forbindelse med investeringsrammeaftalen (Politiken
10/11-74):

»Det har gjort det langt lettere for de ansvarlige i kommunerne at
holde gnsker og krav fra pressionsgrupper stangen, vi har kunnet
afvise tvivlsomme gnsker med henvisning til granserne for investe-
ringer«.

4. Sparekataloget
Atteri 1979 blev de kommunale organisationer og regeringen enige om, at
kommunernes og amtskommunernes realvakst for budgetaret 1980 skulle
begrenses til 3% og for 1981 og de fplgende &r skulle den vare hgjst 2%. 1
den forbindelse anmodede K.L.. efter opfordring fra finansministeren
kommunerne til at fremkomme med forslag til forbedringer af kommu-
nernes muligheder for at styre udgiftsudviklingen ved at lempe myndig-
hedskrav samt standard- og normkrav, som var fastlagt i lovgivningen
eller i cirkuleerer, vejledninger og lign.“.‘

Fra KL blev der givet folgende ideer til p4 hvilke omridder kommunerne
evt. kunne overveje besparelser:

»Det skal understreges, at det efter landsforeningens opfattelse fgrst
og fremmest er vigtigt at finde frem til omrider, hvor der uden
uheldige reduktioner af det eksisterende serviceniveau kan gennem-
fgres rationaliseringer, som fplge af bedre lokale muligheder for at
tilrettelaegge serviceordningerne. Som eksempler pA omrader, hvor

4) Cirk.skr. nr. 76 af 12/7 1979.
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man efter landsforeningens opfattelse vil kunne opna besparelser
uden uheldige servicereduktioner kan fra undervisningsomradet
nzvnes bedre muligheder for en rationel udnyttelse af de enkelte
skoler gennem mere fleksible skoledistrikter samt lettere adgang til
nedleggelse af skoler. Endvidere kan som et eksempel nzvnes de
bestraebelser, landsforeningen har gjort sig for at begreense kommu-
nernes forpligtelser til udarbejdelse af lokalplaner og orientering i
denne forbindelse, samt lempelser indenfor arbejdsmiljslovgivnin-
gen. Bestyrelsen er ogsa interesseret i at modtage mere vidtgiende
og langsigtede forslag om f.eks. mulighederne for at fremme borger-
nes overtagelse af visse typer af opgaver, der for gjeblikket lgses helt
eller delvist af det offentlige, som f.eks. gennemfgrelse af ordninger
med fleksibel arbejdstid p4 arbejdsmarkedet, hvorved efterspprg-
slen efter kommunale institutionspladser begraenses. Ogsa retnings-
linier for den kommunale administration, der er en folge af beslut-
ninger truffet af anken®vn og som efter kommunalbestyrelsens op-
fattelse presser udgiftsniveauet uhensigtsmassigt i vejret, bedes
omfattet af indberetningen«.

Kommunerne fremkom med over 2.000 spareforslag, som derefter blev
gennemgéet i K.L. Arbejdet blev udmentet i et skaldt sparekatalog med
368 ideer til spareforanstaltninger, der kan gennemfores enten administra-
tivt eller via lovgivningen.

Nogle eksempler:

I. Forslag 100. Bortfald af pligten til at oprette bgrnehaveklasser.

2. Forslag 119. Andring af arbejdsmiljglovens hviletidsbestemmelser.

3. Forslag 175. Endringer i ankegange og ankemuligheder, si f.eks. krav
om depositum for en klagebehandling eller gebyr for 2. kiageinstans
bliver ngdvendig.

4. Forslag 186. Strammere praksis for bevilling af stgttepadagoger.

5. Forslag 201. Bortfald eller &ndring af bistandslovens § 69 stk. 1, (hvor
kommunalbestyrelsen skal sgrge for det ngdvendige antal pladser i
daginstitutionerne . . .).

6. Forslag 205. Andring af reglerne for tildeling af friplads.

7. Forslag 209. Opnormering af bgrneantallet i daginstitutionerne.

Ved genneml®sning af sparekataloget viser tendensen tydeligt, at det er
det sociale- og uddannelsesmassige omrade, der skal holde for ved kom-
mende kommunale besparelser. Hovedsynspunkterne er skatteborgerori-
enterede, d.v.s. politisk bestemte, og forvaltningsmassige, iser udtryk
for rationaliseringsbestrebelser.

Forslag 175 om @ndringer i ankeadgange og ankemuligheder vil umid-
delbart betyde en administrativ ressourcebesparelse, men vil samtidig
medfore en vasentlig forringelse af retssikkerheden, samt begranse mu-
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lighederne for at gribe ind pi et tidligt tidspunkt overfor en borger, der er
blevet forkert behandlet. Konsekvensen kan vare bekostelig pa lengere
sigt. Forslag 186 om strammere praksis for bevilling af stgttepedagoger
kan p4 kort sigt betyde en besparelse, men vil give bagslag p4 lengere sigt.
Det samme gor sig geeldende for forslag 209 om opnormering af bgrneantal-
let i daginstitutionerne.

5. Konklusion

Nye informelle styringsformer er resultatet af, at staten som omtalt under
2 har mattet fraskrive sig legale styringsmidler. Dette er ofte sket under
pres fra de kommunale organisationer. Derved er der opstet et tomrum i
statens styringsmuligheder, samtidig med at behovet for statslig styring,
iser af hensyn til den pkonomiske politik, er blevet stadigt mere patren-
gende. Disse omstandigheder har givet plads for aftaler som regulerings-
form. Aftalerne indgas ikke imellem stat og kommuner (hvis forhold
ordnes ved lov, jfr. Grundlovens § 82), men med de formelt set private
kommunale foreninger og aftalerne kan-ikke formelt hindhaves over for
enkeltkommunerne. Alligevel efterleves aftalerne som om de var retligt
bindende. Det mé& skyldes en gensidighed i de forhold, der tilskynder
aftaleparterne til at gi ind pa denne reguleringsform.

Set fra regeringens (og centraladministrationens) synsvinkel vil det som
oftest blive betragtet som en fordel (politisk og administrativt), atindgreb i
kommunernes virksomhed sker efter forudgdende accept. Her ligger en
vasentlig grund til den indflydelse, som de kommunale organisationer pa
samme made som en rekke andre interesseorganisationer har skaffet sig i
forhold til den statslige reguleringsvirksomhed. Til en accept kan knyttes
betingelser, dvs. der etableres en forhandlingssituation, der typisk stiller
de bergrte interesseorganisationer bedre end autoritativ regulering i form
af lovgivning og bindende administrative afgprelser.

Hertil kan fpjes motiver, hvis vagt afhenger en del af, hvad sigtet er
med reguleringen. Drejer det sig om at f4 gennemfprt begrnsninger i
kommunernes investeringer, smh. under 3, eller lignende generelle gko-
nomiske indgreb i forhold til den offentlige sektor, vil lovformen ofte vare
et temmeligt ufremkommeligt middel. En lovgivning, der skal bremse
stigninger i de kommunale budgetter, vil dels bergre de generelle kommu-
nale styrelsesbefgjelser, herunder vesentlige og verdiladede kommunal-
politiske autonomier, dels omfatte &ndringer inden for adskillige sagpoli-
tiske lovomrader. Det er ikke svart at se, at staten kan foretrekke at
overlade detailbeslutninger vedr. ngdvendige besparelsers fordeling til
kommunerne selv. Den for staten negative og for kommunerne positive
konsekvens er, at kommunernes (stgrre eller mindre) valgfrihed mbht.
iverksattelsesomrader ikke er under styring.

Drejer det sig om aftaler pa sagpolitiske omrader, er motivet til at velge
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aftaleformen — udover det finansieringsmassige — at kommunerne star for
det administrationsapparat, der sidder inde med srlige erfaringer vedr.
forvaltningen af et lovomrade, og at de skal iverksatte de ndrede foran-
staltninger, der er under forberedelse. I en del af disse aftaler er der ikke
tale om et enten/eller i valget af reguleringsmiddel, men et bade/og.
Reguleringens indkaldelse af spareforslag er til dels et udtryk for dette
motiv.

Jo flere aftaler der bliver indgéet, jo mere indflydelse fAr de kommunale
organisationer og derigennem kommunerne p4 den statslige politik. Som
pavist i afsnit 3 og 4 giver dette anledning til store betenkeligheder, idet
kommunerne ikke besidder den samme indsigt og erfaring vedrgrende de
hensyn som sociallovgivningen skal varetage, socialreformkommissionen
sammenfatter det i: »hensynet til samfundet og den enkelte«. I deres
spareiver gor de ofte mere skade end gavn, da netop spareiveren ikke
sjeldent er forbundet med lokalt snzversyn, befriet for samfundsmassige
overvejelser og socialpolitisk perspektiv. De skatteborgerorienterede og
forvaltningsmassige interesser, som kommunerne overvejende legger til
grund, vil i sidste ende betyde, at socialpolitikken kan blive fgrt pa vild-
spor.



