hestrukturen

| et historisk lys
el As

PR o 2T %
- "“ .
3

FOrum for

FOKUS.NYT Kvalitet og
Wdvikling i offentlig
nr. 24, december | 2003 Service

| -



FORORD

INDLEDNING

GRUNDLAGET FOR KOMMUNEINDDELINGEN F@R 1970
UDVIKLINGEN FRA 1840 TIL 1970
KOMMUNALLOVSKOMMISSIONENS ARBE)JDSMETODE
DE FORSTE FRIVILLIGE SAMMENLAGNINGER
KOMMUNALLOVSKOMMISSIONENS FORSLAG

GRUNDLAGET FOR KOMMISSIONENS FORSLAG

KOMMUNALLOVSKOMMISSIONENS FORSLAG OM EN KOMMUNALREFORMKOMMISSION

KOMMUNALREFORMKOMMISSIONEN
KOMMUNALREFORMENS RESULTAT

BEMZRKNINGER TIL REFORMEN

UDVIKLINGEN SIDEN KOMMUNALREFORMEN

HVAD KAN VI LERE AF KOMMUNALREFORMEN FRA 1970?

LITTERATURLISTE

FOKUS (FOrum for Kvalitet og Udvikling i offentlig Service) er et initiativ, som skal styrke

arbejdet med kvalitetsudvikling i amter og kommuner.

Parterne bag FOKUS er:

O KL

0 Amtsradsforeningen

0 DSI - Institut for Sundhedsvaesen

0 AKF — Amternes og Kommunernes Forskningsinstitut

0 Frederiksberg Kommune

0 Kebenhavns Kommune

0 KTO — Kommunale Tjenestemand og Overenskomstansatte
0 Kommunaldirektgrkredsen

0 Amtsdirektgrkredsen

De synspunkter, der bliver fremsat i denne pjece, deles ikke ngdvendigvis af alle parterne bag
FOKUS. FOKUS stgatter udarbejdelsen af pjecerne gennem en bevilling fra Det Kommunale
Momsfond.

»Kommunestrukturen i et historisk lys« er udarbejdet for FOKUS af tidligere departementschef i
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Forord

Den offentlige sektor star i dag foran en stgrre omstilling. Strukturkom-
missionen er i gang med at leegge sidste hand pa sit veerk om frem-
tidens indretning af den offentlige sektor. Vi er med andre ord godt

pa vej til at traeffe vigtige beslutninger om den fremtidige kommunale
struktur i Danmark.

FOKUS har igennem det seneste ar lagt op til debat om den fremtidige
kommunestruktur og om hvilken betydning den far for kvaliteten i den
offentlige service. Hensigten med denne lille pjece er at henlede
opmarksomheden pa, at der er gode og vigtige erfaringer at traekke

pa ved at kigge tilbage i historien.

Mens vi venter pa Strukturkommissionens rapport, har FOKUS derfor
bedt tidligere departementschef i Indenrigsministeriet Ole Asmussen
om at fortaelle om de overvejelser og erfaringer, der blev gjort i forbin-
delse med den sidste kommunalreform, samt at give sit bud pa hvad
vi i dag kan leere af kommunalreformen fra 1970.
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Indledning

Den nuvaerende kommunale inddeling hviler pa de principper, der blev
fastlagt ved kommunalreformen i 1970. Reformarbejdet tog godt 10 ar,
hvilket kan forekomme at veere lang tid, men sammenlignet med kom-
muneinddelingsreformerne i Sverige og Norge var tidsrummet kort,

og resultatet blev en kommuneinddeling, der har vaeret usendret i mere
end 30 &r.

Initiativet til reformen kom fra kommunerne selv, da mange kommunal-
politikere dengang var blevet klar over, at det var nadvendigt med en
reform, hvis kommunestyret skulle overleve.

Grundlaget for kommuneinddelingen fgr 1970

Kommunestyret hvilede dengang pa de kommunale forordninger fra
omkring 1840, som byggede pa et samfund opdelt i sognekommuner,
kebstaeder og hovedstad. Byerne havde serlige privilegier med hensyn
til handel og handveerk. Sognekommunerne var etableret pa grundlag
af de gamle kirkesogne, saledes at en sognekommune kom til at svare
til et pastorat, idet praesterne kunne have mere end et sogn.

Det var naturligt, at kommuneinddelingen pa landet blev fastlagt pa
grundlag af sogneinddelingen, for kirken var dengang det samlende
feellesskab for befolkningen, der madtes en gang ugentlig til gudstjene-
ste, og praesten og degnen var centrale personer for administration og
undervisning. Til at tage sig af de storre feellesopgaver pa landet blev
der dannet amtskommuner, som skulle tage sig af vejvaesen og syge-
husvaesen for sognekommunerne og fare tilsyn med dem.

Udviklingen fra 1840 til 1970

Fra 1840 til kommunalreformen i 1960’erne skete der en voldsom
erhvervs- og befolkningsudvikling. Folketallet steg fra 1,4 millioner
indbyggere i 1840 til over 4 1/2 millioner i 1970. | 1840 boede 80% af
befolkningen i landdistrikterne, mens kun godt 20% af befolkningen

i 1970 boede pa landet. De fleste kebstaeder voksede ud over deres
grenser, og der opstod nye byer, der heller ikke n@dvendigvis holdt sig
inden for de kommunale graenser.

Mange sognekommuner var sa sma, at de ingen mulighed havde for
selvsteendigt at varetage de kommunale opgaver herunder skole og
alderdomshjem og at have en tidssvarende administration. | 1960
havde 469 kommuner under 1.000 og kun 81 over 5.000 indbyggere.
Mange opgaver matte overlades til kommunale feellesskaber, hvilket
forte til uklare beslutningsprocesser, der var sveere at gennemskue for
veelgerne pa valgdagen.



Staten havde pa flere mader indskraenket det kommunale selvstyre.
Saledes blev der etableret samordningsudvalg og byudviklingsudvalg
med statslig repraesentation til at treeffe beslutning om de kommune-
delte bysamfunds udvikling.

Dertil kom, at der efterhanden havde udviklet sig et tilskuds- og refu-
sionssystem, der influerede de kommunale dispositioner, sa det var
med god grund, at mange kommunalpolitikere mente, at deres mulig-
hed for at treeffe selvstaendige beslutninger var for lille. Der var derfor
et godt grundlag for en reform blandt kommunalpolitikerne, og det blev
da ogsa Vejles borgmester Willy Sgrensen, der pa kebstadsforeningens
mede i 1952 tog initiativet til at fa nedsat en kommission, der skulle se
pa de kommunale styrelseslove og den kommunale inddeling.

Kommunallovskommissionens arbejdsmetode

Kommunallovskommissionen blev nedsat den 18. december 1958

og fik til opgave at gennemga de kommunale styrelseslove og at tage
spgrgsmalet om en mere hensigtsmaessig kommunal inddeling op
til overvejelse.

Kommissionen kom til at besta af 16 medlemmer, 5 fra de politiske
partier, 2 medlemmer fra hver af de kommunale foreninger, Kebstads-
foreningen, Amtsradsforeningen, Sogneradsforeningen og Foreningen
af Bymaessige Kommuner, og 2 medlemmer fra Indenrigsministeriet.
Kommissionen begyndte sit arbejde med kommuneinddelingen i den
lette ende med de sognekommunale sammenlagninger. Der blev ud-
arbejdet skitser til kommunesammenlaegninger i forskellige amter.
Disse skitser dannede grundlag for en raekke frivillige sammenlaeg-
ninger i arene fra 1962 og fremefter.

Kebstaedernes forstadsproblemer var vanskeligere at lgse ved frivillige
sammenlaegninger. En saerlig undersggelse i Vejle pegede pa, at der var
behov for at leegge kabstadkommunen sammen med dens forstads-
kommuner. Princippet én by én kommune blev konklusionen pa under-
sogelsen, men der var naturligvis ikke enighed mellem kommissionens
medlemmer om princippet, idet Amtsradsforeningen, Sogneradsfore-
ningerne og Foreningen af Bymassige Kommuner ikke mente, det var
nedvendigt at nedlaegge store og baeredygtige forstadskommuner. De
mente, at det matte vaere muligt at skaffe kebstaden de ngdvendige
arealer til dens udvikling pa anden made end ved indlemmelse af de
velfungerende forstadskommuner.

| tilfeelde, hvor der var interesse for frivillige sammenlagninger omkring
kebstederne, var der det problem, at amtskommunerne ikke var indstil-
let pa at lade sognekommunerne blive indlemmet i kebstaederne og
dermed forlade amtskommunen. Dette problem blev lgst pa grundlag
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af den seerlige stilling, Marstal Kommune havde. Marstal var en sakaldt
handelsplads med en raekke kebstadsregler, men med almindelig
sognekommunal status i forhold til amtskommunen.

Forholdet mellem kebsteeder og amtskommune havde man naermere
undersggt pa Fyn. Det fremgik af undersegelsen, at adskillelsen mellem
amtskommune og kebstad var uhensigtsmassig og nedvendiggjorde
feellesskaber og samarbejder om de amtskommunale opgaver, her-
under sygehusopgaven, og dermed slarede beslutningsforholdene for
vaelgerne. Der var ogsa etableret ngdvendige samarbejder hen over
amtsgraenserne pa Fyn.

De fgrste frivillige sammenlagninger

Da Kommunallovskommissionen sluttede sit arbejde i 1966, var der for-
taget et betydeligt antal frivillige kommunesammenlaegninger. Pr. 1. april
1962 blev 46 sognekommuner lagt sammen til 16 kommuner, og fra
1962-66 blev 398 kommuner lagt sammen til 118 nye kommuner. Selv
om der var tale om helt frivillige sammenlaegninger, spillede det dog en
ikke ubetydelig rolle, at mange kunne se, hvor det bar hen og derfor for-
sogte at komme en eventuel ugnsket tvangssammenleaegning i forkebet.

Men hele reformen kunne ikke gennemfgares ved frivillighed, dertil var
modsatningsforholdet mellem kebstaederne og forstadskommunerne
for store.

Dertil kom, at forholdet mellem amtskommuner og kebsteeder matte
afklares, og at frivillige amtskommunale sammenlaegninger heller ikke
var sarlig realistiske. Der matte tvangsmidler til.

Kommunallovskommissionens forslag

Det lykkedes for kommissionen at na til enighed om principperne for
den nye kommuneinddeling. Forhandlingerne var vanskelige, men

der var blandt de kommunale medlemmer af kommissionen et staerkt
gnske om at na til enighed. Kompromiset blev bygget pa, at kebstaed-
erne opgav deres amtskommunale opgaver og til gengeeld fik lgst deres
forstadsproblemer.

Lasningen af forstadsproblemet voldte store vanskeligheder og bygge-
de pa en formulering, der skabte tilstraekkelig rummelighed til, at alle
parter kunne tilslutte sig. Den byggede pa det lille ord »normalt«.
Reglen blev udformet pa folgende made:

»Den kommunale inddeling omkring byerne skal fastleegges saledes, at
bysamfund, der er beliggende i flere kommuner, men som ma betragtes
som samhgrende, normalt kommer til at ligge i samme kommunex.



Det blev endvidere i loven fastlagt, at der, ved vurderingen af, om et
bysamfund matte betragtes som samhgrende, skulle leegges vaegt pa
de befolkningsmeessige, erhvervsmaessige og skonomiske forhold, der
knyttede de enkelte bydele sammen, og pa, om det af hensyn til byens
forventede udvikling og planleegningen af denne ville veere rimeligt at
sikre, at bysamfundet i kommunal henseende kom til at udgere en
enhed.

Derudover blev det foreslaet, at der blev etableret nye amtskommuner,
der omfattede savel sognekommuner som kebstadkommuner. Amts-
kommunernes granser skulle sages reguleret, hvor de gik pa tveers

af den befolkningsmaessige og erhvervsmaessige udvikling, eller hvor
hensynet til en hensigtsmaessig varetagelse af de amtskommunale
opgaver gjorde det tilradeligt.

| ganske seerlige tilfaelde skulle der kunne foretages sammenlaegninger
af to eller flere amter til en amtskommune, eller en amtskommune
skulle kunne nedlegges. Endelig skulle der tilvejebringes sterre og
mere baerekraftige kommuner. Der blev ikke peget pa en bestemt
kommunestorrelse. Men det blev dog pointeret i bemaerkningerne til
Kommunallovskommissionens lovforslag, at der i de amtsundersogel-
ser, der var lavet som grundlag for en ny kommuneinddeling var til-
streebt, at kommunerne fik en mindstestarrelse pa 5.-6.000 indbyggere.
Man var dog opmaerksom p4, at der i tyndt befolkede omrader kunne
vaere vanskeligheder med at na op pa kommuner af den storrelse. Det
blev i den forbindelse understreget, at kommuner med en forventet
fremtidig storrelse pa under 3.-4.000 indbyggere burde hore til den
absolutte undtagelse. For amtskommunernes vedkommende foreslog
Kommunallovskommissionen ingen mindstestarrelse.

Grundlaget for kommissionens forslag

Grundlaget for fastleggelsen af mindstestgrrelsen pa 5.-6.000 ind-
byggere var forst og fremmest muligheden for at drive et rationelt
skolevaesen med tilstraekkelige valgmuligheder for eleverne pa 8. og 9.
klassetrin og med to spor i de to farste realklasser og ét spor i 3. real-
klasse. Dertil kom, at kommuner med et folketal pa 5.-6.000 indbyg-
gere dannede et godt grundlag for et alderdomshjem med over 20
pladser, for hjemmesygeplejeordninger i to distrikter, en administration
med bogholderi, skattevaesen, folkeregister, socialvaesen og kasse samt
uddannet teknisk assistance til den tekniske forvaltning.

Det er veerd at notere sig, at skolevaesenet blev af afggrende betydning
for den kommunale mindstestarrelse, idet skolen pa landet vel havde
overtaget kirkens stilling som den institution, der samlede befolkningen
i et fellesskab. lkke alene samlede skolen forzldrenes interesser om
deres bgrn og skolens tilbud til dem, men skolens lokaler blev ofte
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brugt til kurser og efteruddannelse og dens idreetsfaciliteter af den
lokale idraetsklub. Der kunne ogsa vere knyttet bibliotek og teatersal
til skolen.

Det vigtigste princip for kommunalreformen var dog, at hverken
kommunale eller amtskommunale greenser matte ga pa tveers af de
erhvervsmeessige, skonomiske og befolkningsmaessige forhold. Mest
abenbart var dette i forbindelse med kommunedelte bysamfund, hvor
beslutningerne om byudvikling og opgavevaretagelse blev truffet ud fra
andre kriterier end byens samlede ve og vel. For borgerne var det heller
ikke let at forsta, at deres bgrn ikke kunne komme péa den naermeste
skole, eller at de ikke kunne blive behandlet pa neermeste sygehus, nar
sygehuset havde den ngdvendige behandlingskapacitet.

Feellesskabet inden for et byomrade er ogsa meget vigtigt, fordi det er
afgarende for at skabe feelles grundlag for hele byomradets beslutnin-
ger. Hvis man fx ikke har sine barn gaende i kommunens skoler, ikke
bruger dens daginstitutioner og bibliotek, fordi man har nemmere ved
at anvende en anden kommunes institutioner, udvandes den falles-
skabsfalelse, som kommunestyret skal bygge pa. Det samme gaelder
for udviklingen af byens gvrige faciliteter og for byens udvikling.

Kommunallovskommissionens forslag
om en Kommunalreformkommission

Med henblik pa gennemfarelsen af de nye principper foreslog Kommu-
nallovskommissionen, at der ved lov blev nedsat en Kommunalreform-
kommission.

Efter Kommunallovskommissionens forslag skulle ministeren kunne
gennemfore de forslag, som han var enig med kommissionen i. Hvis
ministeren ikke var enig med kommissionen, kunne ministeren enten
undlade at fremsaette lovforslag eller fremszeette et andet forslag i Folke-
tinget. Denne regel blev dog @ndret, siledes at indenrigsministeren
var forpligtet til at fremsaette lovforslag, hvad enten han var enig eller
uenig med kommissionen. Derved sikredes, at alle omrader blev
feerdigbehandlet i forhold til Folketinget.

Under folketingsbehandlingen blev det bestemt, at proceduren skulle
andres for sa vidt angik de tre starste provinsbyer, hvor forslagene
skulle gennemfares ved lov efter serlige undersogelser af forholdene.

Der havde veret enighed om, at de sognekommunale sammenlaegnin-
ger skulle fortsaette pa frivilligt grundlag. Kun Retsforbundets repraesen-
tant i kommissionen havde peget pa nedvendigheden af ogsa pa dette



felt at have mulighed for tvangsmessige sammenlagninger, men dette
blev n@dvendigt et par ar efter, hvor loven blev revideret saledes, at
kommuner, som havde vanskeligt ved at finde sammen med de natur-
lige sammenlagningspartnere, eller kommuner, der blokerede for en
naturlig sammenlagning, kunne tvinges til sammenlaegning.

For sa vidt angik de nye amtskommuner skete der en lille, men
betydningsfuld, endring af Kommunallovskommissionens forslag.

Kommissionen havde foreslaet, at der kun kunne foretages sammen-
leegninger eller nedleeggelse af amter i ganske saerlige tilfeelde. Under
arbejdet med lovforslaget gled det lille ord »ganske« ud for derved at
tilkendegive, at der kunne foretages flere amtssammenleaegninger eller
nedleggelser af amter, end kommissionen havde forestillet sig.

Loven skulle ikke geelde for hovedstadsomradet, der dengang omfatte-
de Kgbenhavns Kommune, Frederiksberg Kommune og Kebenhavns
Amtskommune.

Kommunalreformkommissionen

Pa grundlag af den vedtagne lov nedsatte indenrigsministeren en
Kommunalreformkommission, der bestod af 11 medlemmer, hvoraf fire
blev valgt af Folketinget, seks plus formanden blev udpeget af inden-
rigsministeren, heraf to udpeget af kebstadforeningen, en af Amtsrads-
foreningen, en af Sogneradsforeningen og en af Foreningen af Bymaes-
sige Kommuner.

Det var ikke let at blive enige om udmentningen af principperne for den
fremtidige kommunale inddeling. Pa den ene side pressede Kgbstad-
foreningen pa for at fa princippet om én by én kommune gennemfert,
pa den anden side var Amtsradsforeningen, Sogneradsforeningen og
Foreningen af bymaessige kommuner interesserede i at opretholde
beeredygtige forstadskommuner som selvstaendige kommuner.

Kommunalreformkommissionen skulle pa grundlag af principperne i
loven udarbejde et forelgbigt forslag til kommuneinddeling omkring
byerne. De bergrte kommunalbestyrelser skulle udtale sig inden en frist
om de dele af forslaget, der vedrgrte kommunen og om de samtidigt
forhandlede vilkar for sammenlaegningen. Pa dette grundlag skulle
Kommunalreformkommissionen fremszette sit endelige forslag til
ministeren. Forslaget skulle veere vedtaget af et flertal i kommissionen,
mindretal kunne afgive begrundet seervotum.

En tilsvarende procedure var foreskrevet for amtsinddelingen.
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Kommunalreformens resultat

| 1960 var der i alt 1.388 kommuner i landet, mens antallet i 1970 var
reduceret til 277. (1 1972 til 275). Antallet af amtsrad var reduceret fra
25 til 14, mens antallet af kommunale rdd med ansvar for de amts-
kommunale opgaver var reduceret fra 113 til 16.

Princippet én by én kommune blev gennemfgrt uden undtagelse, men
ikke uden strid. Indenrigsminister Poul Serensen gennemfgarte prin-
cippet med hard hand, selv om han derved lagde sig ud med mange
partifeeller i forstadskommunerne. Ogsa omkring de tre store provins-
byer blev princippet gennemfart, som det var foreskrevet, ved lov.
Kommunalreformkommissionen havde ganske vist peget pa et alter-
nativ med tre kommuner, for sa vidt angar Aalborg og Odense og fire
kommuner. for sa vidt angar Arhus. De skitserede alternativer til hoved-
princippet skulle endvidere indeholde en gkonomisk udligningsord-
ning. Men lovforslagene byggende pa hovedprincippet og blev vedtaget
med et stort flertal i Folketinget.

De nye amtskommuner blev ogsa vedtaget ved lov. Det endte med,

at der uden for hovedstadsomradet (Kebenhavns Kommune, Frederiks-
berg Kommune og Kebenhavns Amt) blev dannet 13 amtskommuner.
Ogsa denne del af reformen gav anledning til betydelige lokale tvister,
og det endelige resultat blev, at Viborg og Thisted Amter blev sammen-
lagt til et nyt Viborg Amt, mens Randers Amt blev nedlagt. Dette var
ikke i overensstemmelse med det oprindeligt stillede lovforslag.

Grundlaget for amtsinddelingen blev tilvejebragt af Kommunalreform-
kommissionens og Landsplanudvalgets sekretariater. Hvis den nye
amtsstruktur skulle knyttes an til sygehusopgaven, skulle de enkelte
amters kommuner varetage de sakaldte amtsspecialer, hvilket pegede
pa en mindstestorrelse pa 200.-250.000 indbyggere. Amtsspecialerne
var dengang gynakologi og obstetrik, gre-, naese- halssygdomme,
neuromedicin, paediatri oftalmologi, fysiurgi og patologisk anatomi,
ortopadisk kirurgi samt psykiatri. Sammen med den almindelige syge-
husfunktion deekkede amtsspecialerne langt sterstedelen af indleeggel-
serne inden for amtets greenser, men der var dog nogle landsdels-
specialer, som kraevede storre befolkningsunderlag end de 200.-
250.000 indbyggere, som kom til at danne grundlag for forslaget

til nye amtskommuner.

Dertil kom, at en mindstestorrelse pa 200.-250.000 indbyggere kunne
vaere et rimeligt befolkningsgrundlag for en raekke sociale institutioner
som mgdrehjalpen, revalidering, barneveaernskonsulenter, forsorgshjem
og forsorgscentre for andssvage.



Endvidere passede storrelsen godt til kravene til centralbibliotek,
til undervisningscentre for sveert handicappede og til planerne om
levnedsmiddellaboratorier.

Bemarkninger til reformen

Ved kommunalreformen tog man udgangspunkt i, at amtskommunerne
skulle dannes pa grundlag af et feellesskab om sygehusfunktionen. For
ganske vist var sygehusene ikke pa samme made et samlende kulturelt
centrum som skolen var, eller kirken havde varet, men sygehuset hav-
de alligevel relationer til en meget stor del af befolkningen, og interes-
sen for, at det fungerer, er ganske betydelig.

Reformen viste sig, at veere forholdsvis robust. Fra 1972 til 2003 skete
der ingen andringer i antal kommuner og amtskommuner, der uforan-
dret var 277 kommuner og 16 amtskommuner til udgangen af 2002.
Kommuneantallet blev i 2003 indskraenket ved sammenleaegning af fem
bornholmske kommuner og en amtskommune til en samlet kommune.
Der er endvidere truffet beslutning om sammenleaegning af de tre kom-
muner pa Langeland og af de to kommuner pa Arg.

Der blev skabt mange gode og sammenhangende kommuner og amts-
kommuner, men frivillighedsprincippet og den udstrakte lydhgrhed
over for de bergrte kommunalpolitikeres opfattelse havde sin pris. Der
blev iseer i den forste tid af reformen dannet for mange og ofte ikke helt
sammenhangende kommuner, ligesom man maske kan sporge sig
selv, om det havde varet en fordel med ferre amtskommuner.

Det ville nok have veeret en fordel, hvis man havde ladet de jyske
kommunalpolitikere foretage sammenlaegningerne pa gerne og gernes
kommunalpolitikere foretage sammenlaegningerne i Jylland. Selv om
viden om de lokale forhold var vigtig, da der skulle treffes beslutning
om kommuneinddelingen, viste det sig, at mange kommunalpolitikere
havde sveert ved at veegte reformens hovedprincipper rimeligt i forhold
til snaevre lokalpolitiske interesser.

Kebstadforeningen havde under forberedelsen til reformen luftet
tanken om at opbygge reformen af den kommunale inddeling af kab-
staeder og sognekommuner pa byerne og deres oplande, saledes at lan-
det blev opdelt i knap 150 kommuner. Ideen havde ikke politisk beering,
og resultatet blev, at der typisk mellem bykommunerne blev dannet
landkommuner, hvis indbyggere i de forskellige dele af kommunen hav-
de erhvervsmessige og skonomiske band til forskellige bykommuner.

Reformen blev forholdsvis dyr, fordi det var neerliggende at betale sig
til forstaelse for en sammenlaegning. Det kunne vaere i form af |gfter
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UDVIKLINGEN

om serlige institutioner i yderkanten af kommunen, hvor de ellers
aldrig var blevet anbragt, eller det kunne vare i form af gunstige aftree-
delsesordninger for kommunalt ansatte, der ikke passede ind i den nye
kommunes administrative struktur. Ved de forste kommunesammen-
leegninger var der endnu ikke lavet tilstraekkelige gkonomiske sikringer

i vilkarene for anvendelsen af kassebeholdningerne, og det forte til seere
overforbrug med henblik pa at sikre sig, at pengene kom befolkningen

i den oprindelige kommune til gode.

I 1973 udarbejdede det davaerende @konomi- og budgetministerium

en perspektivplanredeggrelse — den sakaldte PP Il, som viste, at skatte-
trykket (det samlede skatteprovenu i procent af bruttonationalproduk-
tet) fra 1968 til 1971 steg fra 33% til 44%. Kommunalreformen bar
langtfra hele skylden for denne udvikling, der var enestaende i Europa,
men kommunalreformen beerer givetvis sin del af ansvaret.

Nar kommunalreformen af 1970 har holdt sa leenge som tilfeeldet har
vaeret, skyldes det formentlig, at den byggede pa klare principper og
blev gennemfert efter en grundig debat, hvor ingen kunne pasta, de
ikke var blevet heort.

Udviklingen siden kommunalreformen

Selv om principperne for kommunalreformen var klare og har veeret
forholdsvis robuste, sa har udviklingen over 35 ar dog betydet, at prin-
cipperne i dag star lidt svagere end de gjorde for 35 ar siden.

Feellesskabet om skolen som samlende institution er blevet udvandet
af mange grunde. Langt flere foreeldre sender i dag deres bgrn i privat-
skoler end i 1970. Folkeskolen har dog stadig knap 88% af samtlige
elever.

De mindstekrav til kommunestorrelse, der blev opstillet i 1970 var
opstillet pa grundlag af en struktur, hvor kommunen bestemte, hvor
den enkelte elev skulle ga i skole, mens der i dag er staerke kraefter, der
traekker i retning af frit skolevalg ikke blot inden for de private skoler,
men ogsa inden for de kommunale skoler og endog frit valg i forhold
til, hvilke kommunale skoler der er gnske om at benytte i eller uden
for egen kommune.

Dertil kommer, at bgrnetallet er faldet siden 1970. Antallet af barn i
den skolepligtige alder udgjorde i 1970 742.000 mod 655.000 i dag.

Siden 1970 er der etableret en raekke institutions- og brugerbestyrelser,
der har kanaliseret befolkningens politiske interesse vaek fra den
generelle interesse for kommunens og dens borgeres ve og vel over
mod interesse for den enkelte institutions eller brugerkreds interesse,



hvilket formentlig ogsa er med til at svaekke feellesskabsfolelsen, eller
i hvert fald er med til at skabe modsatninger mellem grupperne med
interesse for den enkelte institution og de andre grupper i kommunen.

Amtskommunernes folketal er blevet konsolideret efter kommunalre-
formen, idet antallet af aldre, der er den befolkningsgruppe, der saerligt
anvender sygehusvaesenet er steget fra knap 860.000 til 1.084.000 i
2003. Siden 1970 er der kommet en del landsdelsspecialer til, og det
betyder naturligvis, at flere patienter bliver behandlet uden for amtet.

Det frie sygehusvalg, de mange sygehusnedlaeggelser og muligheden
for at anvende privathospitaler har fort til en mindre tilknytning til det
lokale sygehus.

I 1998 introducerede Sundhedsstyrelsen i samarbejde med Dansk
Medicinsk Selskab begrebet den funktionsbaerende enhed. Det er en
organisatorisk model, tilrettelagt ud fra legefaglige hensyn med henblik
pa varetagelse af grundspecialets opgaver pa et udvidet basisniveau
(skensmeessigt 90% af opgaverne) inden for et amt eller et befolk-
ningsgrundlag pa omkring 250.000 indbyggere.

Indenrigs- og Sundhedsministeriets radgivende udvalg peger i en
betaenkning fra 2003 p4, at folketallet 250.000 bar praeg af, at man
teenkte inden for rammen af den eksisterende amtsstruktur.

Udvalget mener pa grundlag af udviklingen inden for nogle landsdels-
specialer neurologi, thoraxkirurgi, karkirurgi og nogle eksempler pa og
formodninger om sammenhangen mellem starrelse og kvalitet af syge-
husbehandlingen, at varetagelsen af basisfunktioner som hovedregel
kraever et befolkningsunderlag pa minimum 400.-700.000 indbyggere.
En sadan sterrelse skenner udvalget vil kunne daekke samme andel af
sygehusopgaven inden for amtets greenser (godt 90%) som man kunne

i 1970.

Men selv i 2001 var amternes selvforsyningsgrad — antallet af egne
patienter i forhold til samtlige behandlede patienter — pa 88%. Der er
altsa kun tale om en meget lille andel af patienterne, der har veeret
nedsaget til eller frivilligt har segt til et sygehus uden for amtet.
Tallene er naturligvis noget hgjere for de sma amter, og der har veeret
en tendens til sterre udenamts sggning i perioden 1997 til 2001, hvor
selvforsyningsgraden er faldet med et procentpoint fra 89,1 til 88,1.

Problemstillingen er formentlig den samme i dag, som den var i 1970.
Nogle sygdomme er sa sjaldne, at det kraever et stort befolknings-
grundlag at behandle dem bade ud fra et fagligt og et gkonomisk syns-
punkt, mens andre er mere almindelige og kun kraever et mindre
befolkningsgrundlag.



Hvis man overhovedet vil leegge sygehusfunktionen til grund for en
amts- eller regionskommunal inddeling, bliver man nedsaget til at
affinde sig med, at enkelte specialer er sa specialiserede, og sygdom-
mene forekommer sa sjeeldent, at opgaverne ma lgses pa et hgjere
plan. Hvor graensen skal drages, gives der naeppe noget objektivt
svar pa.

Hvad kan vi lere af kommunalreformen fra 1970?

Der kan naturligvis leeres meget af kommunalreformen fra 1970.
Denne pjece har koncentreret sig om inddelingsreformen, og er ikke
gaet szerlig ind pa byrde- og opgavefordelingen. Dertil kommer, at
hovedstadens forhold er holdt helt uden for fremstillingen.
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Nedenfor er det alligevel forsegt pa grundlag af reformen fra 1970
at drage nogle forhold frem, som kan veere af betydning for det reform-
arbejde, som man star overfor nu:

1. Det er vigtigt at indrette kommunestrukturen, saledes at faellesskabs-
folelsen i de enkelte kommuner er sa stor som mulig.

2. Det er vigtigt at knytte an til de feellesskaber, der endnu matte eksi-
stere omkring kommunale og amtskommunale opgaver. Selv om
feellesskaberne er mindre end i 1970, er der naeppe andre institu-
tioner, der samler sa megen interesse som skole og sygehus.

3. Frivillighed er en god ting, hvis den forer til de rigtige resultater.

Det er meget svaert at tro, at det vil vaere muligt at gennemfare en
kommunalreform byggende pa frivillighed, hvis man gnsker at tage
udgangspunkt i det afgarende samhgarighedsprincip. Dette vil kreeve
vilje og mod til at dele en raekke eksisterende kommuner, hvilket er
vanskeligt bade administrativt og politisk.

. Det er vigtigt, at omkostningerne i forbindelse med en ny kommu-
nalreform styres, sa reformen ikke umiddelbart betales med veesent-
lige skattestigninger.

5. Det er vigtigt med nogle klare principper for en kommunalreform,
som kan bakkes op af befolkningen, s& de lokale konserverende
kraefter far et rimeligt modspil. Jo klarere principper, desto sterre
mulighed for at skabe lokal forstaelse for forslagene.

6. Det er derfor ogsa vigtigt, at der er stor enighed i Folketinget om
principperne for en ny kommunalreform. Den administrative ind-
deling kan ikke laves om, hver gang flertallet i Folketinget skifter.

7. Det er vigtigt, at alle parter hgres, inden man beslutter sig for
en ny inddeling.

8. Det er vigtigt, at en reform gennemfares hurtigt og konsekvent.

Alt for meget gar i sta og hemmes, indtil de afgerende beslutninger
er truffet.
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