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Forord

Denne undersggelse er en del af et starre forskningsprojekt, som er finansieret af det norske
forskningsrad. Forskningsprojektet er en samling af forskningsindsatser, der som helhed har til
formal at give viden om den betydning, som reformkontekst, reforminstrumenter og samspillet
mellem interesser, ideologi, informationer og institutioner har for udfaldet af den norske kom-
munalreform. Herunder viden om, hvor mange kommuner der slar sig sammen, hvem de slar
sig sammen med, og hvorfor de veelger, som de geor.

VIVE indgar i en reekke af projektets komparative delanalyser. Disse analyser sigter mod at
etablere viden om kommunesammenleegningsreformer generelt ved at sammenligne kommu-
nalreformerne i Danmark, Norge og Finland.

De fem forfattere, der har bidraget til denne rapport, kommer fra forskellige forskningsinstitu-
tioner i henholdsvis Danmark, Norge og Finland og har alle veeret en del af det stgrre forsk-
ningsprojekt om den norske kommunalreform.

Mads Leth Jakobsen
Forsknings- og analysechef, VIVE Styring og Ledelse
2020



Indhold

1 INAIEANING ..t e 5
1.1 Teoretiske forklaringer af geografiske reformer...........cccocoiiiiiiiinn 6
2 KommunalrefOrMer ..........ooviiiiiiiiiiiiiiiii e ennennnnnes 9
2.1 Hvad er en kommunalreform? ... 9
2.2 ReformbesliutNing.......ccoo i 10
3 Forklaringsperspektiver..........oooo v 18
3.1 Deinstitutionelle rammer............ccoeiiiiiiiiiii e 18
3.2 RefOrmStrategier.......ccuuviiiiiii e 21
3.3 ANAIYSEraMIME ... e 22
4 Design — kan reformerne sammenlignes?............cccovvvviieieeeeeeeeeeviiee e, 24
5 ANAIYSE ... 27
5.1 Den indledende refOrmproCes .........ccooooiiiiiiiiiiieee e 33
5.2 Den reformbesluttende fase ... 46
6 Ens eller forskellige? Sammenligning af reformstrategier........................ 60
6.1 Anvendelsen af reformstrategier...........ccoocoiiiiiiie i 60
6.2 Samspillet med de institutionelle rammer............coooiiii 64

6.3 Betydningen af reformstrategier og institutionelle rammer for
reformbesiUtNINgEN ........cooiiii 67
7 800 a1 U= T o T 70

N1 4 (=) = (U] PP 72



1 Indledning

| 2007 oplevede Danmark den anden store omleegning af den kommunale struktur i 50 ar, da
271 kommuner blev sammenlagt til 98, og 14 amter blev omdannet til 5 regioner. Ogsa i 1970
blev kommunestrukturen i Danmark omlagt, hvor 1.088 kommuner omdannedes til 277 og 14
amter og 2 amtskommuner blev oprettet. | labet af 50 ar er der saledes sket markante omlaeg-
ninger af de kommunale og regionale graenser i Danmark.

I Norge var antallet af kommuner pa sit hgjeste i 1930, hvor landet var inddelt i 747 kommuner.
Frem til 1967 blev antallet af kommuner reduceret til 454. Siden 1967 og frem har der derimod
kun veaeret mindre reduktioner i antallet af kommuner til de 428 kommuner, der var i 2015 (Klau-
sen, Askim & Vabo 2016). Ogsa i Finland har der over de seneste 50 ar veeret en reduktion i
antallet af kommuner (Sandberg 2016) fra 520 i 1968 til 301 i 2015, men i de seneste artier er
antallet af kommuner reduceret veesentligt mindre end i Danmark. Det kan umiddelbart undre,
at tre sa ensartede lande som Danmark, Norge og Finland har oplevet betydelige forskelle i
omfanget af eendringer af den kommunale og regionale struktur i Igbet at de seneste 50 ar.

| alle tre lande har der over tid veeret forsgg pa at gennemfgre kommunalreformer. | Norge har
der veeret gentagne forsag pa at reducere antallet af kommuner, men da der siden 1995 har
veeret en norm om ikke at sammenlaegge kommuner mod kommunestyrets (byradets) gnske,
har der ikke veeret gennemtvunget reformer fra regeringens side (Klausen, Askim & Vabo 2016
s. 26). | Igbet af de seneste fem ar har den norske regering endnu engang gennemfart en
reformproces med henblik pa at reducere antallet af kommuner. Reformprocessen blev startet
op i 2014 med Stortingets behandling af en proces og udformning af en eventuel kommunere-
form. Efter en periode, hvor reformprocessen forlgb pa det lokale niveau, blev det i juni 2017
vedtaget i Stortinget, at antallet af kommuner skulle reduceres fra 428 til 356 med virkning fra
1. januar 2020. Med den seneste kommunalreform i Norge er det altsa lykkedes regeringen at
reducere antallet af kommuner med ca. 17 %. Selvom dette er en stgrre reform end de seneste
mange ars geografiske omstruktureringer i Norge, er omfanget af reduktionerne stadig vee-
sentligt mindre end i den danske kommunalreform cirka ti ar tidligere.

Tilsvarende har der ogsa i Finland har veeret gentagne forseg pa at reducere antallet af kom-
muner. | lighed med Norge har der i de finske reforminitiativer veeret lagt stor vaegt pa frivillighed
i sammenlaegningsspargsmalet. Alene siden artusindskiftet har der veeret to store reforminitia-
tiver fra regeringen. For det forste en reform i arene fra 2005 til 2013, som endte med, at
antallet af kommuner blev reduceret fra 416 til 304 kommuner (Sandberg 2016), svarende til
et fald i antallet af kommuner pa 27 %. | 2011 blev startskuddet givet til en ny sammenlaeg-
ningsreform, som bl.a. mundede ud i et forslag om en ny kommunestruktur med i alt 70-100
kommuner. Disse reformplaner blev dog skrinlagt i 2015, og der er ikke siden de sidste kom-
munesammenlaegninger i 2013, som fglge af den forrige reform, sket veesentlige aendringer i
antallet af kommuner i Finland™.

Danmark, Norge og Finland har sammenlignelige institutionelle rammer pa en raekke omrader,
der kan forventes at have betydning for gennemfgrelsen af kommunalreformer, fx det politiske
systems opbygning, kommunernes betydning for velfaerdsproduktionen og organiseringen af
relationen mellem det nationale og lokale niveau. Samtidig har der i alle tre lande veeret et
gnske fra de nationale beslutningstagere om at gennemfgre reformer og reducere antallet af

' Pr. 1. januar 2020 treeder en enkelt kommunesammenlasgning i kraft, sa antallet af kommuner i Finland er 294.



kommuner. Denne rapport beskriver de tre landes reformer og undersgger, hvilke forklaringer,
der kan gives pa, at tre landes reformprocesser og udfaldet af de tre reformer alligevel er sa
forskellige. Dermed kan rapporten bidrage med viden om, hvordan eventuelle fremtidige be-
slutningsprocesser vedrgrende kommunalreformer kan tilretteleegges. Da landene, som
naevnt, deler veesentlige feellestraek i forhold til relevante institutionelle rammer, ma forklarin-
gerne herpa snarere sgges i de nationale beslutningstageres forskellige udnyttelse af disse
rammer. Rapporten undersgger derfor hvilke reformstrategier de nationale regeringer anven-
der, og hvordan strategierne anvendes til at udnytte regeringernes institutionelle muligheder.
Desuden undersages, hvordan strategivalget har betydning for udfaldet af reformbeslutningen
i kommunalreformer i Danmark, Norge og Finland.

1.1 Teoretiske forklaringer af geografiske reformer

Kommunalreformer, eller geografiske reformer, er ikke et skandinavisk faenomen men kendes
fra hele den vestlige verden. Udvider man blikket til flere europaeiske og vestlige lande, er
forskellene pa, i hvor hgj grad der er sket aendringer af den kommunale og regionale struktur
saledes endnu mere slaende. For eksempel har Graekenland og Irland reduceret antallet af
kommuner med henholdsvis 706 og 83 svarende til 69 % og 73 % i perioden fra 2004 til 2014
(Askim et al. 2017). Ogsa andre lande sasom Island og Holland har reduceret antallet af enhe-
der pa det lokale niveau i perioden — om end i mindre skala. Set over perioden fra midten af
1990’erne og frem er der samtidig flere vestlige lande, der ikke har reduceret antallet af kom-
muner. Dette geelder fx Spanien, Belgien, Frankrig og Italien, der har stort set samme antal
kommuner i 2014, som de havde i 1995. Heller ikke Sverige har faet feerre kommuner i den
seneste arraeekke. Dog har Sverige fra 1945 til 1970 reduceret antallet af kommuner fra 2.500
til ca. 280 (Kjellberg 1988). Mere generelt kan det derfor undre, hvorfor nogle lande gennemgar
store kommunalreformer i form af fx reduktioner i antallet af kommuner, mens andre lande har
stor stabilitet i kommunestrukturen over tid. Politologer har lsenge forsagt at give et svar p4,
hvilke faktorer der har betydning for forskelle i omfang og tilstedeveerelse af kommunalrefor-
mer.

Forklaringerne pa, hvornar og hvorfor der gennemfgres kommunalreformer, er mange. Over-
ordnet set kan forklaringerne inddeles i funktionelle, strukturelle, institutionelle og aktgrbase-
rede forklaringer.

Blandt de funktionelle teoriretninger fokuserer ét perspektiv p4d kommunalreformer som en kon-
sekvens af velfeerdssamfundets udvikling (Brans 1992a, Dente & Kjellberg 1988). Dette per-
spektiv forklarer bl.a. reformer med udgangspunkt i, hvordan udbygningen af velfserdssamfun-
dene i mange vestlige lande har fart til et behov for stgrre og mere professionaliserede lokale
og regionale enheder (Brans 1992a, Kjellberg 1988). Et relateret, men dog andet, perspektiv
forklarer i hgjere grad reduktioner i antallet af lokale og regionale enheder som en fglge af
decentralisering i de vestlige samfund. En hgjere grad af decentralisering fra midten af det 20.
arhundrede og frem ggede behovet for professionelle bureaukratier pa det lokale niveau. Dette
forte til starre enheder og dermed sammenlaegninger eller omstruktureringer pa det lokale og
regionale niveau (Brans 1992a). Ifglge Sharpe (1988) skyldes forskelle i antallet og omfanget
af kommunalreformer pa tveers af lande, at det lokale niveau lgser velfaerdsstatens opgaver i
forskelligt omfang i forskellige lande. | de lande, hvor det kun er ansvaret for en mindre del af
serviceydelserne, der ligger pa det lokale niveau, har der vaeret mindre pres for at sk



abe starre enheder. | disse lande er geografiske reformer derfor faerre, mindre eller helt fravae-
rende sammenlignet med lande, hvor det lokale niveau Igser eller har Igst en stgrre del af
velfeerdssamfundets opgaver (Sharpe 1988).

De strukturelle teoriretninger henviser bl.a. til en @get urbanisering og andrede bosaetnings-
mgnstre som en vaesentlig forklaring pa kommunalreformer (Sharpe 1988 s. 100). | Igbet af
1960’erne og 1970°erne flyttede borgere i de vestlige lande i hgjere grad mod byerne, der
dermed kom til at besta af starre byomrader med dertilhgrende opland. Borgerne i byerne og i
hele oplandet orienterede sig mod de arbejdspladser, kulturliv osv., som byen tilbgd. Dette
interessefeellesskab gjorde det meningsfuldt at skabe administrative enheder, der deekkede et
tilsvarende stort omrade (Sharpe 1988 s. 95, Bennett 1993 s. 7). Samtidig ville starre enheder
bidrage til at Iase de eksternalitetsudfordringer, der kunne opsta, hvis mange mindre enheder
kunne lukrere pa fx en stor bys investering i infrastruktur, renovationssystem, offentlig transport
og lignende. | forlaengelse af dette argument fremhaeves desuden, at omstruktureringer af den
kommunale og regionale sektor kan ske i et efficiensperspektiv, der sigter mod at opna den
optimale stgrrelse af den lokale enhed. Konsekvensen af dette argument var ifglge Sharpe, at
de kommunale og regionale enheder, som fglge af urbaniseringen, generelt skulle vokse for at
udnytte stordriftsfordele i den lokale serviceproduktion (Sharpe 1988 s. 95).

Blandt de institutionelle teorier fokuseres der bl.a. pa den relation, der eksisterer mellem det
lokale og nationale niveau (Brans 1992a). Ifglge dette perspektiv findes der to overordnede
typer af intergovernmentale relationer?: et fusioneret system (integreret) og et dualt (autonomt)
system (Bennett 1989, Kjellberg 1988). | det fusionerede system Igses mange af samfundets
opgaver i faellesskab mellem det centrale og det eller de lokale niveauer, hvorimod det duale
system er karakteriseret ved en mere funktionel opdeling mellem det centrale og decentrale
niveau (Kjellberg 1988, Brans 1992b). Afhaengigt af, hvordan man i landet generelt mener,
relationen mellem det lokale og nationale niveau bgr veere, kan det veere lettere eller vanske-
ligere at gennemfare geografiske reformer. Et mere generelt institutionelt perspektiv forklarer
forekomsten af reformer i den offentlige sektor og deriblandt kommunalreformer ud fra veto-
spiller-teorien (Tsebelis 2002, Blom-Hansen et al. 2012). Ifglge denne teori kan man forudsige
udfaldet af politiske beslutningsprocesser, hvis man kender preeferencerne hos de aktgrer, der
agerer som vetospillere, status quo samt identiteten pa dagsordensseetteren (Tsebelis 2002).
Som felge heraf vil det vaere lettere at gennemfere kommunalreformer under nogle typer af
institutionelle konstellationer end andre.

Alle ovenstaende forklaringer har fokus pa strukturelle eller institutionelle faktorer, der pavirker
gennemfgrelsen af kommunalreformer. En anden del af litteraturen om kommunalreformer fo-
kuserer derimod pa aktarforklaringer i form af de nationale beslutningstagere, politiske partier,
interessegrupper m.fl. Ifglge det aktgrbaserede perspektiv skyldes reformer eller fastholdelse
af den kommunale og regionale struktur i hgj grad akterers gnsker og ageren (Brans 1992a,
Dente & Kjellberg s. 5). Denne type teorier kan vaere vanskelige at efterprgve, bl.a. fordi det
kraever afdaekning af motiver og intentioner i en ofte lukket beslutningsproces (Brans 1992a).

Denne undersg@gelse argumenterer for, at det er ngdvendigt at koble institutionelle forklaringer
med aktgrers adfaerd for at forsta stabilitet og forandring i kommunale og regionale strukturer.
Dermed laegger notatet sig i forleengelse af studier som Weaver (1986), Blom-Hansen et al.
(2012) og Baldersheim og Rose (2010b), der netop argumenterer for, at man for at forklare

2’ Intergovernmentale relationer’ betyder de relationer, der findes mellem forskellige niveauer i den offentlige sektor (fx stat,
regioner og kommuner).



reformers tilblivelse og udfald ma fokusere pa, hvordan aktgrer agerer i og udnytter de institu-
tionelle rammer, de er i3. Et eksempel pa, hvordan samspillet mellem de institutionelle rammer
og aktaerers udnyttelse heraf har betydning for offentlig politik, tager udgangspunkt i Scharpfs
beskrivelse af 'the joint-decision trap’. Scharpf argumenterer for, at de institutionelle rammer
kan forringe den offentlige politik, fordi det kan vaere vanskeligt at gennemfgre gavnlige foran-
dringer, hvis mange veto-spillere har mulighed for at blokere lovgivning (Scharpf 1988). Dette
kan ogsa veere tilfeeldet i forhold til gennemfarelsen af kommunalreformer, hvor det lokale eller
regionale niveau i nogle regeringssystemer kan blokere reformer, de ikke er enige i. Beslut-
ningstagning i systemer, hvor det lokale niveau kan blokere for lovgivning, betegnes “joint-
decision making” og kendes fra en reekke lande (Klausen, Askim & Christensen 2019).

Joint-decision making handler om, hvordan regeringsniveauer skal inddrages i udarbejdelsen
af offentlig politik. | nogle, ofte faderale, regeringssystemer, har det eller de regionale eller
lokale regeringsniveauer vetoret i forhold til dele af den offentlige politik, der vedtages pa nati-
onalt niveau. Dette geelder fx i USA, hvor staterne via deres repraesentation i senatet kan mod-
saette sig dele af den lovgivning, som repraesentanternes hus eller preesidenten gnsker at gen-
nemfgre. Desuden har staterne i en raekke tilfaelde ret til at udfeerdige lovgivning om fx skole-
vaesen mv. Tyskland udggr et andet klassisk eksempel pa joint-decision making, hvor de tyske
delstater har indflydelse pa dele af den nationale politik gennem Bundesrat og ved, at der er
visse typer af lovgivning, der kreever feelles beslutninger mellem Bund og Lander (Blom-Han-
sen 1999, Scharpf, Reissert & Schnabel 1976, Scharpf 1988). Gennemfgrelsen af reformer af
lokale enheder vil typisk vaere et omrade, som kraever delstaternes medvirken.

| modsaetning til faderale systemer giver centralstater ofte de nationale beslutningstagere mu-
lighed for at treeffe beslutninger uden et formelt krav om at inddrage de lokale niveauer. Det
klassiske eksempel pa en centralstat er Frankrig, hvor staten kan vedtage lovgivning og ogsa
reorganiseringer af de lokale niveauer uden krav om formel inddragelse af disse (Blom-Hansen
1999). Danmark, Norge og Finland er begge centralstater, hvor regeringen har udstrakte be-
fojelser til at vedtage lovgivning med stor betydning for de lokale niveauer uden formelt krav
om inddragelse. | alle tre lande er det derfor ogsa formelt muligt at vedtage og gennemfare
kommunalreformer, der @endrer pa den kommunale og regionale struktur, uden at kommunerne
eller regionerne har formel mulighed for at blokere dette.

Blom-Hansen (1999) har senere nuanceret Scharpfs tese ved for det farste at papege, at ogsa
systemer, hvor de lokale niveauer ikke har formel vetoret til at blokere national lovgivning som
fx en kommunalreform, kan have vanskeligt ved at skabe store forandringer i den offentlige
politik. For det andet argumenterer Blom-Hansen for, at de institutionelle rammer ikke altid
blokerer for udviklingen af offentlig politik, men at de derimod kan udnyttes strategisk af cen-
trale aktgrer i beslutningsprocessen. Denne rapport laegger sig i forlaengelse af dette teoretiske
perspektiv ved at fokusere pa, hvordan nationale beslutningstagere i Finland, Norge og Dan-
mark har brugt forskellige reformstrategier til at udnytte henholdsvis den parlamentariske og
korporative kanal. Dette forventes at have betydning for reformprocessen og i sidste ende re-
formbeslutningens udfald. Dette teoretiske perspektiv uddybes i kapitel 3. Far dette beskriver
kapitel 2, hvad der forstas ved kommunalreformer.

3 For en aktgrbaseret analyse af den norske kommunalreform se (Klausen, Askim & Christensen 2019).



2 Kommunalreformer

Kapitel 2 fokuserer for det fgrste pa at forklare, hvad kommunalreformer er, og hvordan de
relaterer sig til andre typer reformer. For det andet beskrives de tre reformbeslutninger forstaet
som udfaldet af reformerne i de tre lande. For det tredje beskrives kort to faser af reformpro-
cessen. Regeringernes brug af strategier analyseres i den empiriske analyse ud fra disse to
faser.

2.1 Hvad er en kommunalreform?

Reformer af og i den offentlige sektor findes i mange former og reformbegrebet bruges i det
hele taget ofte som en betegnelse for mange forskelligartede processer og forandringer i den
offentlige sektor. Fzelles for mange af beskrivelserne er, at reformer drejer sig om aendringer
af de institutionelle strukturer. Herudover papeger Dente og Kjellberg (1988), at det er vaesent-
ligt at skelne mellem aendringer, forstaet som ikke-intentionelle aendringer af de institutionelle
forhold, og reformer som intentionelle aendringer (Dente & Kjellberg 1988 s. 9). | denne rapport
fokuserer vi pa reformer, der vedrgrer lokale enheder og intergovernmentale relationer, og
mere specifikt pd kommunalreformer forstdet som intentionelle aendringer af de territoriale
graenser for lokale enheder samt de lokale enheders opgaver og finansiering. Begrebet kom-
munalreformer deekker altsa i denne rapport aendringer, der vedrarer bade det kommunale og
det regionale (amtskommunale) niveau.

Dente og Kjellberg (1988 s. 11) opstiller en typologi over reformer af lokale enheder, der er
gengivet i Tabel 2.1. Kommunalreformer indeholder elementer fra en eller flere af kategorierne
i kolonne 1 (Forandringer af intergovernmentale relationer).

Tabel 2.1  Typer af reformer af lokale enheder

Forandringer af Forandringer af interne, lokale
intergovernmentale relationer forhold
lplelaleisf Organisatoriske forandringer (1) Strukturelle reformer (4) Organisatoriske reformer
Forandringer i beslutningstag- (2) Funktionelle og procedurale (5) Reformer af beslutningspro-
ningsprocesser reformer cesser
[
Finansielle forandringer (3) Intergovernmentale fiskale (6) Lokale gkonomiske reformer
reformer

Note: oversat fra Dente og Kjellberg (1988)

Typologien inddeler reformer af lokale enheder pa to dimensioner; malet for reformen og ind-
holdet af reformen. Den farste dimension 'mal’ handler om, hvorvidt reformen retter sig mod
eendringer af forholdet mellem de intergovernmentale niveauer i et land (1, 2 og 3), eller om en
reform retter sig mod forandringer internt i den lokale enhed (4, 5 og 6). Den anden dimension
‘indhold’ handler om, hvorvidt reformen indebaerer organisatoriske forandringer (1 og 4), foran-
dringer af beslutningsprocesser (2 og 5) eller forandringer af gkonomiske forhold (3 og 6).
Kategoriseringen er analytisk, og i praksis vil mange reformer indeholde elementer fra flere
reformtyper. Det gaelder ogsa for de tre reformer i Danmark, Norge og Finland, der indeholder
elementer fra flere af ovenstaende typer. Da undersggelsen fokuserer pa reformer, der vedrg-
rer de intergovernmentale reformer, beskrives i det fglgende typerne 1,2 og 3.



Kategorien "Strukturelle reformer” (1) omfatter for det fgrste geografiske reformer, der sendrer
pa antallet og graenserne for allerede eksisterende lokale enheder. For det andet omfatter ka-
tegorien reformer, der tilfgjer eller afskaffer regeringsniveauer. Endelig omfatter kategorien
endringer i det inter-kommunale samarbejde, uanset om andringerne skyldes egentlig regu-
lering, askonomiske incitamenter eller frivillige samarbejder pa de lokale enheders eget initiativ
(Dente & Kjellberg 1988 s. 11). Bade den danske, norske og finske reform, der undersages i
denne rapport, vedrgrer andringer af de lokale enheders graenser og indeholder dermed ele-
menter, der falder i kategorien af strukturelle reformer i typologien. Alle tre reformer har som
hovedformal at nedbringe antallet af kommuner og vil derfor i det omfang, reformerne lykkes,
andre vaesentligt pa en raekke eksisterende kommuners territoriale graenser. Ud over eendrin-
gerne pa det kommunale niveau indebar bade reformen i Danmark i 2007 og i Norge fra 2014
og frem aendringer af det regionale niveau.

Kategorien "Funktionelle og procedurale reformer” (2) betegner reformer, der aendrer pa en af
de tre folgende ting. For det farste kan funktionelle og procedurale reformer indebeere en en-
dring af opgavefordelingen mellem regeringsniveauer. For det andet vedrarer funktionelle re-
former aendringer af procedurale aspekter af de intergovernmentale relationer. Her kan fx vaere
tale om eendringer i regeringens overvagning af og kontrol med de lokale niveauer. For det
tredje kan funktionelle og procedurale reformer endre pa den made, der treeffes beslutninger
i forhold til de lokale niveauer.

Kategorien "Intergovernmentale fiskale reformer” (3) er reformer af finansieringen af de lokale
niveauer. Der kan bade vaere tale om eendringer i det belgb, de lokale enheder modtager, eller
i maden eventuelle tilskud tildeles pa. Desuden kan denne type reformer indebaere sendringer
i reglerne for skatteopkreevning pa de lokale niveauer.

De tre kommunalreformer i Norge, Danmark og Finland indeholder elementer fra hver af de tre
kategorier: (1) strukturelle reformer, (2) funktionelle og procedurale reformer og (3) intergover-
nmentale fiskale reformer. Hovedvaegten i analysen er pa det strukturelle element i kommunal-
reformerne (1), dvs. eendringerne af de kommunale og regionale greenser. Elementer i kom-
munalreformerne, der vedragrer de to avrige kategorier (2 og 3), indgar dog ogsa i analysen.
Hvilke aendringer de tre kommunalreformer farte med sig i forhold til de tre typer af reformer
uddybes nedenfor i afsnittene 2.2.1, 2.2.2 0g 2.2.3.

2.2 Reformbeslutning

Selve reformbeslutningen, der afspejler, hvordan reformerne i de tre lande endte med at se ud,
beskrives ud fra typologien i afsnit 2.1. | beskrivelsen indgar de tre typer reformer, som vedrgrer
forandringer af de intergovernmentale relationer, da de tre faktiske reformer vedrgrer alle tre
elementer.

Helt overordnet blev startskuddet til den danske strukturreform givet med nedsaettelsen af en
Strukturkommission i oktober 2002. F4 maneder efter praesentationen af Strukturkommissio-
nens beteenkning i januar 2004 fremlagde den danske regering i foraret 2004 sit udspil til en
reform. | juni 2004 indgik regeringen og Dansk Folkeparti en aftale om en strukturreform, som
blev grundlaget for den videre reformproces frem mod implementeringen af strukturreformen
pr. 1.1.2007. Kommunesammenlaegninger og opgaveandringer blev kaedet sammen, og kom-
munerne blev stillet over for et krav om inden den 1.1.2005 at finde sammen i nye kommuner
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pa mindst 20.000 indbyggere. Det var frivilligt for kommunerne, hvem de ville lzegge sig sam-
men med, men ikke om de ville leegge sig sammen.

Startskuddet til den norske kommunereform blev givet med Solberg-regeringens tiltraedelse i
oktober 2013. Afsaettet var pa samme made som i Danmark et politisk opfattet behov for at fa
skabt st@rre og mere robuste kommuner. Den norske regering nedsatte et ekspertudvalg, som
skulle opstille "kriterier for god kommunestruktur”. Pa baggrund af de opstillede kriterier endte
ekspertudvalget med at anbefale en minimumsstarrelse for kommende kommuner pa 15.000-
20.000 indbyggere. | modsaetning til den danske regering lagde den norske regering fra starten
stor vaegt pa frivillighed. Da de norske kommuner efter sommeren 2014 fik til opgave at saette
lokale afklaringsprocesser i gang om sammenlaegning, var opgaven for kommunerne at under-
sgge og diskutere, om der var behov for sammenlaegning, samt i givet fald overveje mulige
sammenlaegningspartnere. De statslige Fylkesmenn, der fungerer som regeringens repreesen-
tanter pa det regionale niveau, fik samtidig til opgave at facilitere de lokale afklaringsprocesser
om sammenlaegning i deres respektive fylker (betegnelsen for enhederne pa det regionale ni-
veau i Norge).

| Finland* praesenteredes initiativet til en kommune- og servicestrukturreform i marts 2005 som
en del af regeringens forslag til ramme for statsfinanserne for arene 2006-2009. Baggrunden
for reforminitiativet var en analyse af de demografiske forandringer i landet. Andelen af sldre
borgere voksede hurtigt i mange kommuner, og denne demografiske forskydning forventedes
at skabe gkonomiske og opgavelgsningsmeaessige udfordringer for mange kommuner. Rege-
ringens forslag var en reform, der skulle skabe et stgrre befolkningsunderlag for den kommu-
nale serviceproduktion.

Udspillet til en reform kom i midten af regeringsperioden og var delvist inspireret af Danmarks
vedtagelse af en strukturreform i sommeren 2004. Inspireret af udviklingen i Danmark havde
Finlands Kommunférbunds bestyrelse i januar 2005 praesenteret et initiativ om, at der burde
igangseettes en udredning af den fremtidige kommuneinddeling. Fra starten betonede regerin-
gen frivilighed og forskellige handlingsalternativer. Kommunesammenlaegninger eller gget
samarbejde var hovedalternativerne. Reformen blev forberedt af en projektgruppe bestaende
af regeringspartiernes politiske statssekreteerer og der gennemfgrtes hgringsrunder i alle regi-
oner i efteraret 2005. Rammeloven for reformen blev klar i efteraret 2006, og inden sommeren
2007 skulle alle kommuner meddele, hvordan de pataenkte at fgre reformen ud i livet. | arene
2008-2013 gennemfgrtes i alt 48 frivilige kommunesammenlaegninger. Efter finske forhold var
reduktionen i antallet af kommuner relativt stor, men frivilligheden og manglen pa styringsme-
kanismer gjorde, at slutresultatet blev mosaik-agtigt. Den regering, som tilltradte i 2011, lance-
rede derfor en ny reform med det formal at f& en mere ensartet kommunestruktur gennem
yderligere kommunesammenlaegninger, som staten skulle styre mere handfast end under den
farste reform. Den anden reform mislykkedes politisk og farte ikke til nogle konkrete resultater.

2.2.1 Strukturelle reformelementer

| forhold til den farste type reformaendringer ”Strukturelle reformer” betad reformen i Danmark,
som blev implementeret pr. 1.1.2007, at antallet af kommuner blev reduceret fra 271 til 98.

4 Reformscenen i Finland er mere kompleks end den danske og norske. | arene 2005-2019 har finlandske regeringer
preesenteret initiativer til flere strukturreformer med forskellige strategier og fokusser. Beskrivelsen i denne rapport kon-
centrerer sig om den farste reform, kommune- og servicestrukturreformen 2005-2013, eftersom den er mest sammenlig-
nelig med reformerne i Danmark og Norge. For at forsta den finske case er det dog vigtigt at huske, at den reform, som
praesenteres her, folges af andre og anderledes strukturreformer.
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Mere praecist blev 239 kommuner sammenlagt til 66 kommuner, mens 32 forblev ubergrte af
inddelingsreformen. Det samlede antal kommuner blev med reformen reduceret med 64 %.

Starrelsesfordelingen af de danske kommuner fgr og efter reformen er vist i Figur 2.1.

Figur 21  De danske kommuners fordeling pd kommunestgrrelse faor og efter reformen.
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Den gennemsnitlige kommunestarrelse (inkl. Kgbenhavn) steg som felge af kommunesam-
menlaegninger fra 20.000 til 55.000 indbyggere. Efter reformen er der blot ganske fa kommuner
med under 20.000 indbyggere, og disse har kun faet lov at fortsaette som selvstaendige kom-
muner, fordi de har indgéet et forpligtende samarbejde med en st@grre nabokommune.

| Norge vedtog Stortinget i juni 2017 en reform, som bliver implementeret i to hovedrunder pr.
1.1.2018 og pr. 1.1.2020. Nar reformen er fuldt implementeret i 2020, vil antallet af kommuner
veere reduceret fra 428 til 356. Mere praecist bliver 119 kommuner slaet sammen til 47 nye
kommuner, mens 309 kommuner forbliver ubergrte. Det samlede antal kommuner bliver med
reformen reduceret med 17 %.

Starrelsesfordelingen af de norske kommuner for og efter reformen er vist i Figur 2.2.
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Figur2.2 De norske kommuners fordeling pa kommunestarrelse fgr og efter reformen. An-
tal.
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Kilde: Statistisk sentralbyrd Norge (www.ssb.no)

Den gennemsnitlige kommunestgrrelse (inkl. Oslo) stiger som fglge af kommunesammenleeg-
ningerne fra 12.000 til 15.000 indbyggere. Kun ganske fa af de mindste kommuner bliver imid-
lertid sammenlagt. Efter reformen vil der fortsat veere 36 % af kommunerne, som har under
3.000 indbyggere — mod 37 % far reformen (Regjeringen 2018c: 31). 19 af de 27 kommuner
med mindre end 1.000 indbyggere forbliver fx ubergrt af reformen. | nogle fylker ender et rela-
tivt hgjt antal kommuner med at blive sammenlagt, hvorimod der i andre fylker slet ikke sker
sammenlaegninger.

| Finland blev antallet af kommuner reduceret fra 416 i 2005 til 304 i 2013 som fglge af de
frivillige sammenleegninger, som skete under kommune- og servicestrukturreformen.® Trods et
fald i antal kommuner med over 100 kommuner indebar reformen ingen radikal forandring af
kommunestrukturen i Finland. Reformudfaldet minder i den henseende om situationen i Norge.
Relativt mange sammenlaegninger skete mellem store og middelstore kommuner — og andelen
af kommuner med faerre end 5.000 indbyggere er fortsat relativt stor: Fgr reformen havde 50 %
af alle kommuner mindre end 5.000 indbyggere, efter reformen er den tilsvarende andel 41 %.
Far reformen var kommunernes medianstgrrelse 5.000 indbyggere, efter reformen 6.500 ind-
byggere. Det samlede antal kommuner bliver med reformen reduceret med 27 %. Forandringen
i kommunestrukturen var altsa ikke vaeldig stor (Sandberg 2016).

Starrelsesfordelingen af de finske kommuner fgr og efter reformen er vist i Figur 2.3.

5  Tallet deekker kommunerne pa det finske fastland. Aland, som er en selvstyrende del af Finland, har sin egen kommunallov
og blev ikke bergrt af reformerne.
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Figur 2.3 De finske kommuners fordeling pa kommunestgrrelse far og efter reformen.
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| Danmark blev ogsa de 16 amter nedlagt (inkl. Kebenhavn og Frederiksberg) og erstattet af 5
regioner, svarende til at antallet af enheder pa det regionale niveau falder med 69 %. Herved
steg den gennemsnitlige regionsstgrrelse fra 340.000 til 1.1 mio. indbyggere. Antallet af rege-
ringsniveauer med folkevalgt ledelse er dermed uzendret, men betegnelsen for det ene niveau
er eendret fra amter til regioner.

Reformkomplekset indeholdt desuden en raekke aendringer i det inter-kommunale samarbejde,
som pa forskellig vis var afledte aendringer af inddelings- og opgavereformen. Eksempelvis
blev der etableret regionale-kommunale samarbejdsorganer til at koordinere kapacitet og op-
gavelgsning pa det specialiserede socialomrade (manifesteret i "de sociale rammeaftaler” mel-
lem kommuner og region inden for hver af de fem regioner), ligesom der blev oprettet lands-
daekkende statslige radgivende enheder (fx VISO), som skulle understgtte kommunernes op-
gavelgsning i forhold til vidtgaende specialundervisning og specialiserede sociale opgaver.
Som en direkte konsekvens af reformen skete der endvidere den aendring, at Amtsradsforenin-
gen blev nedlagt og erstattet af Danske Regioner som interesseorganisation pa det regionale
niveau. Meget peger desuden pa, at langt starstedelen af de mellemkommunale samarbejder,
som eksisterede fgr 2007, forsvandt med kommunesammenlaegningerne i 2007. Mange er dog
siden begyndt at blomstre op igen.

| Norge bliver antallet af fylkeskommuner reduceret fra 19 til 11 (inkl. Oslo), svarende til, at
antallet af enheder pa det regionale niveau falder med 42 %. Herved stiger den gennemsnitlige
regionsstgrrelse fra 280.000 til 480.000 indbyggere. Antallet af regeringsniveauer med folke-
valgt ledelse er dermed fortsat tre.
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Finland har ikke et regionalt folkevalgt niveau, som svarer til fylkeskommunerne i Norge og
regionerne i Danmark. En konsekvens af det er, at det mellemkommunale samarbejde er om-
fattende og i mange tilfaelde ogsa lovpligtigt. Blandt andet er den specialiserede sygepleje or-
ganiseret inden for rammerne af 20 obligatoriske kommunalforbund pa regionalt niveau. Kom-
mune- og servicestrukturreformen i Finland havde konsekvenser, ogsa for det mellemkommu-
nale samarbejde. Et af reformens hovedalternativer var, at kommunerne dannede samarbejds-
omrader med ansvar for social- og sundhedsopgaver. Samarbejdsomradernes befolkningsun-
derlag skulle vaere mindst 20.000 indbyggere. Statens (Finansministeriets) muligheder for at
styre, hvordan kommunerne gennemfgrte reformen var sterre, nar det gjaldt mellemkommunalt
samarbejde, end nar det gjaldt kommunesammenlaegninger. Mellem arene 2008 og 2010
grundlagdes 37 nye samarbejdsomrader for social- og primeersundhedsomradet. Det totale
antal juridiske enheder (kommuner eller samarbejder) med ansvar for social- og primaersund-
hedsomradet halveredes fra cirka 250 til cirka 125. Kommune- og servicestrukturreformen
2005-2013 havde ingen konkrete konsekvenser for den regionale forvaltning og demokrati. |
de reformer, som er blevet planlagt siden 2015, har tyngdepunktet derimod ligget pa at skabe
et staerkere regionalt niveau, som kan overtage en del af kommunernes opgaver.

2.2.2 Funktionelle og procedurale reformelementer

Den anden type reformaendringer "Funktionelle og procedurale reformer” er, hvad angar den
norske, finske og danske reform, primeert relevante i forhold til opgaveandringer, da de tre
reformer ikke indebaerer vaesentlige eendringer i de procedurale aspekter af beslutningstagnin-
gen mellem det nationale og de lokale niveauer eller af regeringens kontrol med de lokale
niveauer.

| Danmark indeholdt reformen en raekke vaesentlige opgaveflytninger, som blev implementeret
samtidig med inddelingsreformen. Skatteindkraevningsopgaven blev flyttet fra kommunerne til
staten, men ellers skete de primeere opgaveflytninger fra de tidligere amter til kommunerne.
Fra de tidligere amter overtog kommunerne fx det fulde myndigheds- og finansieringsansvar
for den vidtgaende specialundervisning. Pa det sociale omrade overtog kommunerne ansvaret
for specialiserede opgaver vedrgrende udsatte bgrn og unge og udsatte voksne og handicap-
pede. Endelig overtog kommunerne en raekke tidligere amtslige miljgopgaver. Dette indebar,
at det regionale niveau mistede stort set alle andre opgaver end sundheds- og sygehusopga-
ven. Siden overtog kommunerne i august 2009 ogsa ansvaret for forsikrede ledige fra staten
og har dermed fra 2009 ogsa haft det fulde ansvar for alle opgaver pa arbejdsmarkedsomradet.

| Norge er spgrgsmalet om opgaveflytninger endnu ikke afklaret, og for kommunernes del er
der en raekke forskellige udredninger i gang (Regjeringen 2017c¢). Indtil videre er ansvaret for
vielser overfart fra statslige til kommunale myndigheder fra 2018, og tilskud til etablering i og
tilpasning af egen bolig skal overfgres fra 2020. Der er ogsa vedtaget fglgende opgaveover-
farsler fra fylkeskommunerne til kommunerne:

= Myndigheden til at fastseette udvidet jagttid for enkelte fremmede fuglearter (kanadagas
og stripegas).
= Myndigheden til at forbyde indlandsfiskeri af visse fiskearter

= Store kommuner skal efter nasermere kriterier kunne sgge om at overtage ansvaret for
kollektiv transport fra fylkeskommunen (Regjeringen 2018c: 32)
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Stortinget har desuden bestemt, at overfgrsel af ansvaret for tandpleje fra fylkeskommunerne
til kommunerne skal ske med en delvis og udsat ikrafttraedelse, og at en endelig beslutning om
overfgrsel skal ske efter en vurdering af en forsggsordning i nogle udvalgte kommuner (Regje-
ringen 2018c: 32). Herudover er der sat en reekke udredninger i gang om for eksempel
hjeelpemidler, plejepenge og omsorgslgn samt finansieringsansvar for patienttransport. En
reekke andre spgrgsmal om opgaveflytning afventer andre reformer. Spargsmalet om, hvordan
omradet for udsatte bgrn og unge (barnevern) skal organiseres, indgar for eksempel i en
pagaende reform af omradet, som skal iveerkseettes fra 2022. Der er lagt en strategi for at haeve
kompetencerne i kommunerne inden for omradet for udsatte bgrn og unge. Reformen vil give
kommunene et samlet ansvar for omradet bade indholdsmaessigt og ekonomisk. Nogle
opgaver er eller vil blive overfart til kommunerne som en fglge af kommunalreformen, men det
er uvist, hvor omfattende opgavezendringer de igangvaerende udredninger og sidelgbende
reformprocesser samlet set vil fgre til. Ved praesentationen af Stortingets udmelding om nye
opgaver i foraret 2015, omtalte statsministeren regeringens forslag som den starste samlede
flytning af opgaver til kommunerne nogensinde (Klausen, Askim & Vabo 2016). Men
omfattende opgaver er indtil videre ikke overfgrt til kommunerne.

I modseetning hertil er der enighed om at overfare en raekke opgaver fra staten til de nye
fylkeskommuner, blandt andet inden for omrader som kompetenceudvikling og integration,
folkesundhed, klima og milja, erhvervsudvikling og landbrug, forskning, transport, planlaegning
og kultur (Regjeringen 2018b, Regjeringen 2018a). Ogsa det fulde ansvar for vejene i hvert
fylke bliver overfgrt til de nye fylkeskommuner. Dette ansvar har tidligere veeret delt mellem
fylkerne og staten. Derudover vil for eksempel ansvaret for erhvervspolitiske virkemidler, som
i dag forvaltes af Innovasjon Norge og Siva (Selskapet for industrivekst), blive overfart til
fylkeskommunerne — og det udredes, om turismeaktiviteterne hos Innovasjon Norge skal fglge
med. Som et andet eksempel er der pa transportomradet blandt andet tale om at overfere
ansvaret for de statslige fiskerihavne (som i dag ligger hos Kystverket), kgb af indenlandske
flyruter og tilskud til ikke-statslige lufthavne (som i dag forvaltes af Samferdselsdepartementet)
og en mere central rolle i planlaegning og drift af transport- og infrastrukturopgaver. Derudover
er Kommunal- og moderniseringsdepartementet i gang med at styrke den regionale
planleegning. Fylkeskommunerne skal involveres i udarbejdelsen af samfundsmal for KVU-
arbejdet® i store statslige infrastrukturprojekter.

| Finland har primaerkommunerne et stgrre ansvar for den primaere sundhedstjeneste og spe-
cialiserede sygeplejeydelser end kommunerne i det gvrige Norden. Organiseringen af plejen
har veeret en central del af alle de reformer, som er lavet i Finland siden 2005. Hverken kom-
mune- og servicestrukturreformen (2005-2013) eller regeringen Katainens kommunereform
(2011-2015) havde direkte konsekvenser for kommunernes opgaveportefglje. Reformen gik
farst og fremmest ud pa at skabe et sterre befolkningsunderlag for de opgaver, kommunerne
allerede havde.”

6 KVU star for 'konseptutvalgutredning’, som er en udredning pa strategisk niveau, som vurderer fremtidig udvikling af
transport- og infrastruktur.

7 I reformplanerne efter 2015 har et eksplicit mal veeret at mindske primaerkommunernes ansvar inden for social- og sund-
hedsomradet og i stedet overfere disse opgaver til et nyt regionalt niveau.
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2.2.3 Intergovernmentale fiskale reformelementer

Reformerne i de tre lande indeholder for det tredje elementer, der kan typologiseres som ”In-
tergovernmentale fiskale reformer” (3), da reformerne indebeerer eendringer i de gkonomiske
styringsrelationer mellem det nationale og de lokale niveauer.

| Danmark gennemfgrtes for det fgrste i tilknytning til opgavereformen en finansieringsreform,
der blandt andet indeholdt en nedleeggelse af det tidligere amtslige finansieringssystem og en
reform af den kommunale udligningsordning, sa den blev tilpasset den nye kommunale opga-
veportefglje. Dette indebar fx, at udligningsgraden i landsudligningen blev gget fra 45 til 58 %
(og siden som planlagt er gget til 61 %). For det andet blev der indfgrt en aktivitetsbestemt
kommunal medfinansiering af det regionale sundhedsvaesen med det sigte at give kommu-
nerne et gkonomisk incitament til sundhedsfremme og forebyggelse af sygehusindleeggelser
og kontakt til praktiserende laeger og andre dele af den primaere sundhedssektor. For det tredje
z&ndrede reformen pa det regionale niveaus ret til selvstaendig skatteopkraevning. De tidligere
amter havde selvsteendig skatteudskrivningsret og kunne dermed regulere og prioritere egne
indteegtskilder. De nye regioner har derimod ikke selvsteendig skatteudskrivningsret og finan-
sieres alene ved tilskud fra staten (og kommunerne). Regionerne har dermed alene mulighed
for at prioritere pa udgiftssiden.

I Norge forblev den overordnede finansiering af bade det lokale og regionale niveau stort set
ueendret som fglge af reformen. | modseetning til i Danmark bibeholder det regionale niveau en
selvstaendig skatteudskrivningsret. | Norge er der dermed fortsat tre folkevalgte regeringsni-
veauer med selvsteendig skatteudskrivningsret. Der blev imidlertid lanceret en gennemgang af
det mellemkommunale udligningssystem (inntektssystemet) i foraret 2015 (Regjeringen 2015).
Og fra 2017 blev der gennemfgrt en aendring i finansieringssystemet, hvor sakaldte "frivilligt
sma” kommuner mister dele af den sakaldte smakommunekompensation. Logikken er, at jo
starre afstande, jo mere er smadriftsulemperne at anse som ufrivillige — og jo hgjere bliver
kompensationen. Begrundelsen for aendringen var, at regeringen ikke gnskede at laegge et
gkonomisk fundament tilrette for sma kommuner, som frivilligt valgte at vaere sma (i betydnin-
gen, at de arealmaessige ulemper ved at sla sig sammen var begraensede), samtidig med at
malet for kommunalreformen var sammenlaegninger til sterre sakaldte "robuste enheder”. Vi
kan ikke la kommuner som velger & vaere sma, sende regningen for ekstra administrasjon til
bade vekstkommuner og kommuner med reelle distrikts-utfordringer”, som det hed i presse-
meddelelsen ved lanceringen af reformen i 2016 (Regjeringen 2016).

| Finland havde kommune- og servicestrukturreformen ingen direkte konsekvenser for de fi-
nansielle relationer mellem staten og kommunerne. Ambitionen om, at kommunerne skulle
blive starre og gkonomisk mere baeredygtige, var i trad med den langsigtede politik, som blev
etableret i begyndelsen af 1990’erne, nemlig at kommunernes gkonomi i stgrre udstraekning
skulle baseres pa egne skatteindtaegter.
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3 Forklaringsperspektiver

Som beskrevet i indledningen har der gennem tiden veeret givet en raekke bud pa, hvad der
kan forklare, om og hvornar kommunalreformer forekommer, og hvordan de udformes, gen-
nemfgres og implementeres. Denne rapport fokuserer pa betydningen af nationale beslutnings-
tageres udnyttelse af de institutionelle rammer, de er indlejret i for kommunalreformerne i Dan-
mark, Norge og Finland. Analysen fokuserer pa tre institutionelle forhold, som den danske,
norske og finske regering kan have udnyttet forskelligt bl.a. ved forskellig brug af reformstrate-
gier. De tre institutionelle forhold er:

1. muligheden for at udnytte den korporative og parlamentariske kanal
2. relationen mellem partiorganisationer pa det lokale og nationale niveau
3. organiseringen af de lokale niveauers interessevaretagelse.

Disse tre forhold beskrives i falgende afsnit. Herefter beskrives tre reformstrategier, som de
nationale beslutningstagere kan gere brug af for at udnytte de institutionelle rammer. Samspil-
let mellem de muligheder, som de institutionelle rammer giver og de nationale aktgrers udnyt-
telse heraf, forventes at have betydning for, hvordan processen og den endelige beslutning om
de geografiske reformer bliver i de tre lande. | forlzengelse heraf beskrives i afsnit 3.3 analyse-
modellen, der danner grundlag for den empiriske analyse.

3.1 De institutionelle rammer

Kapitel 4 diskuterer forskelle og ligheder i den overordnede institutionelle ramme mellem Dan-
mark, Norge og Finland. | det folgende fremhaeves dog forskelle og ligheder mellem de tre
lande i forhold til de tre institutionelle forhold, der indgar i analysen.

For det forste har de nationale beslutningstagere mulighed for at udnytte, at de kan bruge
bade den parlamentariske og korporative kanal til at fa opbakning til en kommunalreform. Som
beskrevet i afsnit 1.1 kan politiske systemer have krav om formel inddragelse af det eller de
lokale niveauer i beslutningsprocesser pa det nationale niveau. Bade Norge, Danmark og Fin-
land er dog eksempler pa systemer, der formelt ikke kraever inddragelse af de lokale enheder.
Ingen af disse lande har altsa formelt et joint-decision system, hvor det lokale eller regionale
niveau har indflydelse pa lovgivning, som det nationale parlament vedtager. Alligevel har alle
tre lande en uformel regel om korporatistisk inddragelse af det lokale og regionale niveau i
beslutningsprocesser, der vedrgrer politik eller implementering af politik pa disse niveauer. Nar
de kommunale og regionale interesseorganisationer generelt har en privilegeret position i be-
slutningsprocessen i forbindelse med lovgivning og beslutninger med betydning for dem, vil det
vaere vanskeligt ikke at inddrage disse interesseorganisationer i udarbejdelsen af en kommu-
nalreform.

Blom-Hansen (1999) argumenterer for, at de institutionelle rammer ikke altid blokerer for ud-
viklingen af offentlig politik, men at de derimod kan udnyttes strategisk af centrale aktarer i
beslutningsprocessen. Mere specifikt kan den centrale regering i lande som Danmark, Norge
og Finland udnytte henholdsvis den parlamentariske og den korporative kanal til at gennemfare
kommunalreformer.

18



De nationale beslutningstagere kan udnytte den parlamentariske kanal og vedtage lovgivning
uden inddragelse af det lokale og regionale niveau. Safremt dette er en troveerdig trussel vil
det vaere muligt at presse de lokale interesseorganisationer til at indga i forhandlinger om,
hvordan fx en kommunalreform skal se ud. Omvendt kan regeringen presse de gvrige nationale
partier i parlamentet ved at indga aftaler med de lokale enheder om, hvordan en eventuel re-
form kan se ud, fx ved at bruge de korporative samarbejdsflader med de kommunale og regi-
onale organisationer i reformprocessen. Dermed kan regeringen udnytte den korporative kanal
til at laegge pres pa den parlamentariske kanal.

| udgangspunktet har de nationale beslutningstagere i bade Danmark, Norge og Finland altsa
mulighed for at udnytte bade den parlamentariske og korporative kanal i forbindelse med ved-
tagelse og gennemfgrelse af kommunalreformer. | den konkrete reformproces kan den parla-
mentariske situation i det nationale parlament dog seette begraensninger for, hvordan og i hvil-
ket omfang denne kanal kan bruges. Sammenszaetningen af det nationale parlament kan altsa
have betydning for, om den parlamentariske kanal udger et alternativ til den korporative i de
tilfaelde, hvor de kommunale og regionale interesseorganisationer ikke kan overbevises om at
yde statte til en reform. De konkrete muligheder for at udnytte den parlamentariske og korpo-
rative kanal kan altsa veere forskellige i forskellige konkrete reformprocesser. Ingen af de tre
landes regeringer havde et absolut flertal i det nationale parlament og var derfor afhaengige af
at opna opbakning fra et eller flere stgttepartier for at kunne gennemfare reformerne.

Ogsa muligheden for at udnytte den korporative kanal kan veere lidt forskellig i de tre lande og
i konkrete reformprocesser. For eksempel kan der argumenteres for, at KL i Danmark gennem
det institutionaliserede forhandlingssystem med arlige gkonomiaftaler mv. har en staerkere
stemme i det politiske system end KS (Kommunesektorens Organisasjon) i Norge og Finlands
Kommunférbund i Finland.

For det andet udger organiseringen af de politiske partier pa tveers af niveauerne i den offent-
lige sektor en institutionel ramme, der kan udnyttes pa forskellig vis af de nationale beslut-
ningstagere i forbindelse med kommunalreformer. | de fleste lande med flere regeringsni-
veauer, er mange af landets politiske partier repraesenteret pa flere eller alle niveauer. Der kan
dog veere forskel pa, hvor teet partiorganisationerne er koblet til hinanden pa tveaers af niveau-
erne i den offentlige sektor og dermed, i hvor hgj grad der sker koordinering af partiets position
pa politiske spergsmal pa tveers af niveauer (Cox & McCubbins 2005). | lande med en taet
kobling kan det pa den ene side veere lettere for regeringen at opna opbakning til en kommu-
nalreform, fordi koordinationen med partiets lokale repreesentanter er lettere. Omvendt kan det
veere mere problematisk for partier med en teet kobling end for partier med en Igsere kobling
pa tveers af niveauer, hvis den nationale del af partiet gennemfgarer eller stgtter en reform, som
der ikke kan opnas stgtte til fra partiets lokale organisation.

Bade i Danmark, Norge og Finland er der en relativt teet kobling mellem den lokale og nationale
del af de fleste af landenes partier. Der er i alle tre lande nationale partier, som ikke er reprae-
senteret lokalpolitisk, men de fleste partier har bade en national og lokalpolitisk organisation. |
alle tre lande ma der saledes kunne forventes store omkostninger, hvis regeringen gennemfg-
rer en reform, som dens lokale partiorganisation er meget imod. Samtidig har regeringerne i
alle tre lande gode muligheder for at udnytte de teette band til deres lokale partiorganisation til
at opna opbakning til en reform pa lokalt og regionalt niveau. | Finland er personkoblingerne
mellem lokal- og landspolitik steerkere end i de gvrige nordiske lande, fordi mange nationale
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politikere samtidig har seede i kommunalbestyrelserne (jf. cumul des mandats®). Saledes er
omkring 80 % af de finske parlamentarikere samtidig medlemmer af kommunalbestyrelserne i
deres hjemkommuner.

For det tredje er organiseringen af de lokale niveauers interessevaretagelse en vasentlig in-
stitutionel faktor, som de nationale beslutningstagere kan udnytte. | Danmark, Norge og Finland
er de lokale niveauer karakteriseret af enheder (kommuner), der har ansvaret for at levere store
dele af den offentlige velfaerd og hvor hver enkelt kommune er ansvarlig for mange forskellige
velfeerdsopgaver.

Norge og Danmark har to niveauer under det nationale i form af henholdsvis regioner (tidligere
amter) i Danmark og Fylker i Norge pa det regionale niveau og kommuner pa det lokale niveau.
I Norge er bade det regionale og kommunale niveau organiseret i en samlet organisation (KS),
mens regionerne og kommunerne i Danmark har hver deres interesseorganisation (regionerne
er organiseret i Danske Regioner, de tidligere amter var organiseret i Amtsradsforeningen,
mens kommunerne er organiseret i KL). | Danmark er alle kommuner efter kommunalreformen
(formelt) ligestillede medlemmer af KL, mens Oslo Kommune har en lidt anden status end de
gvrige norske kommuner, som bl.a. ger, at Oslo Kommune selv indgar i forhandlinger med
arbejdsgiverorganisationerne om medarbejdernes Ign- og ansaettelsesvilkar, og ikke som de
gvrige kommuner, der ggr dette i regi af KS. Fgr kommunalreformen var to af de danske kom-
muner (Kgbenhavn og Frederiksberg) dog ikke medlem af KL, da de havde saerstatus som
bade amter og kommuner og selv forhandlede deres gkonomi med regeringen. | Finland er der
af gode grunde ikke en organisation for regional interessevaretagelse, da der ikke findes et
regionalt niveau. Alle kommuner i Finland er siden 1991 medlemmer af Finlands Kommunfér-
bund. Inden da var den kommunale interessevaretagelse opdelt pa tre organisationer: en for
stgrre byer, en for landkommuner og en for de svensksprogede kommuner. Da den fagrste
kommunereform i Finland blev gennemfert i 1960’erne og 1970’erne, havde opdelingen i tre
forskellige interesseorganisationer en betydning for, at reformen ikke blev s& omfattende som
planlagt (Sandberg 2010, jfr. Page 1991, Goldsmith, Michael & Page 1987).

Organiseringen af de lokale niveauer kan have betydning for beslutningen om at gennemfgre
en kommunalreform, da de nationale beslutningstagere pa forskellig made kan udnytte eller
veere begraenset af antallet af aktarer, der skal eller kan inddrages i beslutningsprocessen. Pa
den ene side kan flere lokale interesseorganisationer gagre det muligt for nationale beslutnings-
tagere at spille organisationerne ud mod hinanden og danne alliancer med nogle organisatio-
ner pa bekostning af andre. P& den anden side @ger antallet af interesseorganisationer ogsa
mulige veto-spillere i beslutningsprocessen.

Denne rapport undersgger, hvorvidt og eventuelt hvordan de nationale beslutningstagere har
udnyttet de tre beskrevne institutionelle forhold forskelligt i forbindelse med reformprocesserne.
En eventuel forskellig udnyttelse kan bade skyldes, at de institutionelle muligheder var forskel-
lige for de tre regeringer, men kan ogsa skyldes, at regeringerne anlagde forskellige strategier
i brugen af de to kanaler. Analysen fokuserer dermed pa samspillet mellem de muligheder, de
institutionelle rammer gav de nationale beslutningstagere i de tre lande og deres udnyttelse
heraf. Udnyttelsen af de to kanaler undersgges ved at fokusere pa beslutningstagernes brug
af tre strategier, der beskrives nedenfor.

8’ Cumul des mandats’ daekker over den praksis, at personer er valgt til mere end et offentligt organ samtidigt (fx at et
byradsmedlem samtidig sidder i Folketinget).
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3.2 Reformstrategier

Undersggelsen fokuserer pa de nationale beslutningstagere som de primeert relevante aktarer
i beslutningsprocessen. Kommunalreformer er ofte initieret og besluttet af centrale beslutnings-
tagere, hvorfor regeringen er i fokus som akter i denne analyse. De nationale beslutningstagere
kan anleegge forskellige strategier, og vi falger i denne analyse Blom-Hansen et. al. (2012),
der opdeler reformstrategier i tre typer: 1) Forvirringsstrategien, 2) Alliancestrategien og 3)
Kompensationsstrategien.

Forvirringsstrategien indebeerer, at regeringen forsager at tilbageholde eller slgre information
om en eventuel reforms effekter for derved lettere at kunne fa reformen (Blom-Hansen et. al.
2012). | forhold til de tre kommunalreformer kan forvirringsstrategien komme til udtryk pa for-
skellige mader. Der kan fx vaere tale om, at regeringen forsgger at tilbageholde information om
deres forventninger til reformens betydning for de lokale enheders gkonomi, lokaldemokratiet,
graden af centralisering eller andre aspekter. Regeringen kan ogsa forsgge at tilbageholde
information om sin egen policy-position for derved at give sig selv et stgrre politisk raderum
ved senere forhandlinger.

Den anden type strategi, Alliancestrategien, indebeerer, at reformmagerne malretter reformen,
sa den udnytter forskelle i potentielle eller reelle reformmodstanderes koalition (Blom-Hansen
et al. 2012). Ved at vinkle reformen er det muligt at vinde aktarer over pa reformmagernes side
og derved splitte eller mindske en eventuel koalition af reformmodstandere. Alliancedannelsen
kan ske pa i hvert fald fire mader. For det farste kan regeringen forsgge at skabe opbakning til
reformen internt i deres eget parti ved at etablere alliancer med partifeeller pa de andre rege-
ringsniveauer. For det andet kan policy-entreprengrerne, der gnsker reformen gennemfart,
have behov for bredere stgtte i regeringen og kan forsgge at skabe alliancer, der kan fremme
opbakningen til reformen bade i eget parti pa det nationale niveau, men ogsa hos andre aktgrer
i regeringen. For det tredje kan regeringen forsgge at opbygge alliancer med oppositionen for
at opna opbakning til reformen, og for det fijerde kan regeringen forsgge at opna opbakning til
reformen ved at danne alliancer med aktgrer pa det lokale niveau (Blom-Hansen et al. 2012).

Den tredje strategi, Kompensationsstrategien, er, at regeringen kompenserer taberne ved re-
formen for derved at vinde deres opbakning til at gennemfgre reformen. Kompensationen kan
ske bl.a. ved at overfgre nye opgaver til det lokale niveau, for derved at opna opbakning, eller
ved at koble emnet om kommunalreformer sammen med andre politiske emner. | tilfaelde, hvor
der er mere end ét subnationalt niveau, der har del i den offentlige opgavevaretagelse, kan en
kompensationsstrategi dog ogsa indebaere, at regeringen ikke overferer opgaver til det andet
niveau eller maske ligefrem fratager opgaver fra et niveau og overfgrer dem til det andet (Blom-
Hansen et al. 2012). Et andet redskab kan veaere at kompensere de lokale enheder gkonomisk
for derved at opna @get opbakning til en reform. @konomiske incitamenter kan skabes gennem
tilskud fra det centrale til det lokale niveau, hvor lokale enheder straffes eller belgnnes gkono-
misk, fx pa baggrund af, om de indgar i en sammenlzegning eller ej. Der kan ogsé veere tale
om at efterkomme lokale enheders preeference for autonomi (Wilson 2000 Kap. 10) i form af fx
flere frihedsgrader i forhold til skatteopkreevning eller friere tilskudsformer, der @ger priorite-
ringsmulighederne for lokale enheder (Kjeergaard 2016). Endelig kan kompensationsstrategien
anvendes ved at indga "studehandler” med potentielle modstandere, hvor disse gives indrem-
melser pa andre omrader, der ikke ngdvendigvis er teet relateret til den reform, regeringen
gnsker at fa gennemfart.
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Disse tre strategier kan anvendes i forhold til bade den parlamentariske og den korporative
kanal. Hvordan og hvorvidt strategierne bruges forventes at have betydning for, hvordan re-
formprocessen forlgber, og hvordan reformbeslutningen ser ud.

Analysen fokuserer primaert pa, hvordan regeringerne anvender de tre ovenfor beskrevne stra-
tegier. For at give en bredere forstaelse af de tre reformer beskriver analysen dog ogsa rege-
ringernes gvrige strategiske valg i det omfang, de er relevante.

3.3  Analyseramme

Figur 3.1 sammenfatter perspektiverne beskrevet ovenfor i en samlet analyseramme, der ud-
goer udgangspunktet for den efterfaglgende empiriske analyse af kommunalreformerne i Dan-
mark, Norge og Finland.

Figur 3.1  Analyseramme
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Fokus i analysen er pa at undersgge, om og hvordan regeringerne bruger reformstrategier
forskelligt til at udnytte de institutionelle rammer (de to kasser til venstre i figuren, omtalt i afsnit
3.1 og 3.2). Dobbeltpilen i figuren indikerer, at de institutionelle rammer kan veere forskellige
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og dermed give beslutningstagere forskellige muligheder for at agere strategisk. Samtidig kan
strategierne anvendes forskelligt inden for en givet institutionel ramme.

Analysen undersgger spgrgsmalet, om og hvordan regeringerne bruger reformstrategier for-
skelligt til at udnytte de institutionelle rammer i to overordnede faser af reformprocessen: 'den
indledende reformproces’ og 'den reformbesluttende fase’ (midterste kasser markeret med sti-
plede linjer, beskrives naermere i kapitel 5).

De nationale beslutningstageres udnyttelse af de institutionelle rammer forventes at have be-
tydning for den endelige reformbeslutning (kassen til hgjre i figuren, omtalt i afsnit 2.2). Selvom
analysen ikke giver mulighed for at pavise en entydig sammenhaeng mellem pa den ene side
en bestemt kombination af institutionelle rammer og akterernes strategivalg og pa den anden
side en bestemt reformbeslutning, er det dog muligt i et vist omfang at afdaekke, hvordan ak-
torernes udnyttelse af de institutionelle rammer kan have betydning for reformbeslutningen.

Analysen fokuserer dermed fgrst og fremmest pa, hvilke reformstrategier de tre regeringer bru-
ger, og hvordan disse anvendes i forhold til de institutionelle rammer. | det omfang, det er muligt
pa baggrund af data, beskriver analysen desuden, hvilken betydning dette kan have haft for
reformbeslutningen i de tre lande.

| nogle af reformprocessens faser udnyttes de institutionelle rammer ikke ngdvendigvis ved
direkte brug af reformstrategierne, men pa anden vis. For at give et daekkende billede af de tre
reformers forlgb beskrives de institutionelle rammers betydning ogsa selvsteendigt uden en taet
kobling til brugen af reformstrategierne.
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4  Design — kan reformerne sammenlignes?

For at undersage betydning af aktarers strategivalg og udnyttelse af de institutionelle rammer
for reformbeslutninger kraeves et design, hvor 1) der har veeret forsgg pa at gennemfgre kom-
munalreformer, 2) der kan opnas variation pa akterernes strategier, 3) de institutionelle forhold,
strategierne udgves i samspil med, er til stede, samtidig med at 4) en raekke gvrige institutio-
nelle, strukturelle og kulturelle forhold holdes sa konstante som muligt. Derved bliver det i hg-
jere grad muligt at belyse og henfagre forskelle i reformprocesser og -udfald som sammenhaen-
gende med netop aktgrernes strategier og adfaerd. Den empiriske analyse er designet som et
komparativt casestudie af beslutningsprocesser, institutioner og akterer i Danmark, Norge og
Finland, baseret pa logikken om et "most similar systems design” (Blom-Hansen et al. 2012).

| forhold til det ferste punkt har alle tre lande besluttet at gennemfgre kommunalreformer. Der-
for er der mulighed for at undersgge, hvilke strategier de tre landes regeringer bruger, og hvor-
dan dette spiller sammen med deres institutionelle muligheder.

For det andet har regeringerne haft mulighed for at anvende forskellige reformstrategier og har
ikke i udgangspunktet veeret bundet af bestemte processuelle krav i forhold til reformbeslutnin-
gen eller tilretteleeggelsen af reformprocessen.

For det tredje er de tre landes regeringer pa centrale punkter stillet over for institutionelle ram-
mer, der gar det relevant at undersgge strategianvendelsen i forhold hertil. Dette drejer sig om
de tre institutionelle forhold, som analysen fokuserer pa: Hvordan de kommunale og regionale
organisationer er organiseret i de tre lande, om koblingen mellem partiorganisationerne pa det
nationale og lokale niveau samt om muligheden for at bruge bade den korporative og parla-
mentariske kanal til at gennemfgre reformer. Disse tre institutionelle forhold er beskrevet i afsnit
3.1.

For det fijerde opfylder sammenligningen af Danmark, Norge og Finland betingelsen om at
holde en raekke faktorer, der potentielt kan have indflydelse pa sammenhaengen mellem re-
formstrategier, institutionelle rammer og reformbeslutninger, tiinaermelsesvist konstante.

Da de fleste kommunalreformer foregar som omstruktureringer af lokale enheder, vil den typi-
ske analyseenhed veere nationale regeringer i lande (nationalstater). Dette begraenser pa den
ene side antallet af enheder, der er mulige at analysere, og gger samtidig forskelligheden mel-
lem enhederne, da lande ofte adskiller sig fra hinanden pa en raekke omrader, der ger det
vanskeligt at isolere enkelte karakteristika ved et lands institutioner eller centrale aktgrers ad-
faeerd. Danmark, Norge og Finland udger dog tre lande, hvor betingelserne om en hgj grad af
ensartethed pa en reekke institutionelle, strukturelle og kulturelle parametre er tilnaermelsesvist
opfyldt. Danmark, Norge og Finland har relativt ens politiske systemer og tilnaermelsesvist de
samme institutionelle rammer for gennemfarelse af kommunalreformer.

Bade Danmark, Norge og Finland er parlamentariske centralstatssystemer, hvor den offentlige
sektor i de to forste af disse lande er organiseret i tre niveauer med politisk valgte multiparti
jurisdiktioner pa alle niveauer, mens der i Finland er politisk valgte multiparti jurisdiktioner pa
to niveauer. De tre lande har ensartede velfaerdssystemer (Ggsta 1990, Goldsmith, Michael J.
& Page 2010) og har alle indrettet den offentlige sektor pa en made, hvor kommuner har stor
selvsteendig betydning. Alle tre lande repraesenterer saledes en nordisk kommunemodel med
en hgj grad af decentralisering til kommuner med en bred opgaveportefglie og med et hgijt
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niveau af lokal autonomi (Sellers & Lidstréom 2007, Ladner, Keuffer & Baldersheim 2016). Kom-
munerne i alle tre lande er vigtige aktgrer i implementeringen af den nationale velfaerdspolitik
pa politisk og gkonomisk vigtige omrader som bgrnepasning, folkeskole, aldrepleje, kultur,
infrastruktur og forsyningsvirksomheder. Kommunerne i de tre lande er finansieret af lokale
skatter, brugerbetalinger og tilskud fra staten og har udgiftspolitisk autonomi til at beslutte, hvor
store de samlede udgifter skal vaere, hvordan de skal fordeles pa udgiftsomrader, og hvordan
kvaliteten af ydelserne skal vaere (Blom-Hansen et al. 2012, Baldersheim & Rose 2010a). Sam-
tidig har bade Danmark og Norge et regionalt niveau, der varetager forskellige opgaver. | Dan-
mark er sygehusopgaven den vaesentligste regionale opgave, flankeret af opgaver knyttet til fx
regional udvikling og drift af visse specialiserede institutioner pa det sociale omrade. | Norge
er videregaende undervisning den vigtigste opgave pa regionalt niveau. | tilgift til dette kommer
tandpleje og drift af en reekke kulturinstitutioner og tekniske opgaver knyttet til veje, kollektiv
transport, kraftproduktjon og erhvervsudvikling. | Finland findes ikke et politisk valgt regionalt
niveau. Der findes et indirekte valgt regionalt niveau, hvor bl.a. sygehusvaesen og andre spe-
cialiserede sundhedsydelser er organiseret gennem obligatorisk samarbejde mellem kommu-
nerne.

De tre lande repraesenterer desuden konsensussystemer og har steerke band mellem det na-
tionale, lokale og regionale niveau indeholdende et vaesentligt korporatistisk element i imple-
menteringen af nationale politikker (Blom-Hansen et al. 2012).

Som udgangspunkt er de makro-institutionelle rammer for gennemfarelse af geografiske refor-
mer derfor meget ens i de tre lande, samtidig med at der er tilstraekkelig mulighed for at opna
variation pa, hvilke reformstrategier de tre landes regeringer har brugt. Selv om Norge, Dan-
mark og Finland ikke har helt identiske institutionelle udgangspunkter, sa tilnaermer de tre lande
sig idealet for et kontrolleret tvaer-nationalt komparativt casestudie, og forskelle i sammenhaen-
gen mellem reformstrategier og reformbeslutninger kan derfor i mindre grad tilskrives forskelle
i de politiske systemer, der samvarierer med valget af reformstrategier og reformudfaldet. Ifglge
analyserammen praesenteret ovenfor vil forskelle i reformbeslutningen i de tre lande med en
vis sandsynlighed kunne tilskrives forskelle i de centrale aktgrers reformstrategier og udnyt-
telse af tre centrale institutionelle forhold: organiseringen af de kommunale og regionale orga-
nisationer, intra-parti relationen mellem kommunalt og nationalt niveau samt samspillet mellem
den korporative og parlamentariske kanal.

Selvom der er mange ligheder de tre lande imellem, er der naturligvis ogsa forskelle, der i
starre eller mindre grad kan have betydning for konklusionerne i denne undersggelse. En vee-
sentlig faktor, der potentielt kan have betydning for bade kommunalreformers udfald, og for
hvilke strategier nationale beslutningstagere bruger, er forskelle i de tre landes geografi og
topografi. De tre lande har alle 5-6 mio. indbyggere, men Finland og Norge er arealmaessigt 7-
9 gange starre end Danmark (henholdsvis 304.000 km? og 385.000 km? mod 43.000 km?), og
de stgrre afstande og spredt bosaetning kombineret med sger, fjorde og fjelde betyder, at for-
udseetningerne for kommunalreformer er anderledes i Finland og Norge end i Danmark, hvor
afstandene er meget mindre og befolkningstaetheden starre. Dette kan bidrage til at forklare
eventuelle forskelle i reformbeslutningerne, da de tre landes regeringer kan have haft forskel-
lige ambitioner for, hvor mange og hvor store kommuner der skulle veere efter reformen. Men
de geografiske forskelle mellem landene kan ikke bidrage til at forklare forskelle i de tre rege-
ringers valg af reformstrategier i forhold til at f& opfyldt reformambitionerne.
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Datagrundlaget for analysen bestar af sekundaere data og af primaere data i form af kvalitativt
materiale indsamlet af forfatterne og andre forskere. For alle tre lande indgar eksisterende
dokumenter, rapporter og studier, der beskriver reformprocesserne.

For Danmark indgar desuden sekundzere data baseret pa dokumenter og eliteinterview fra
tidligere studier (fx Christiansen & Klitgaard, 2008; Mouritzen, 2009). Interviewene, som disse
studier bygger pa, omfatter interview med centralt placerede personer i regering og opposition,
hgijt placerede repraesentanter for de kommunale og regionale interesseorganisationer, cen-
tralt placerede embedsmaend i bergrte ministerier samt formanden for og @vrige medlemmer
af Strukturkommissionen i Danmark. | Danmark er gennemfgrt i alt 40 interview (Christiansen
& Klitgaard, 2008 s. 237). Rapporten anvender disse data sekundzert og har altsa ikke haft
direkte adgang til interviewmaterialet, som disse studier er baseret pa.

For Norge har vi adgang til primaere data fra dokumenter og eliteinterview gennemfgrt i 2017-
2018. Disse omfatter interview med centralt placerede personer i regering og opposition, hgjt
placerede repreesentanter for den kommunale og regionale interesseorganisation samt centralt
placerede embedsmeend i bergrte ministerier. For Norge indgar i alt 13 interview.

Desuden traekkes pa viden fra en af forfatternes deltagelse i Ekspertutvalget i Norge og fra en
anden forfatters deltagelse i forskellige udredningsarbejder i forbindelse med de finske refor-
mer. Disse to forfattere har dermed en saerlig baggrundsviden om reformprocesserne, uden
dog at have veeret involveret i arbejdet med det, som er denne rapports hovedinteresse: rege-
ringernes valg og brug af reformstrategier.

Analysestrategien er styret af analyserammen i Figur 3.1 og sigter pa at identificere og analy-
sere forskelle i de tre regeringers reformstrategier og udnyttelse af de institutionelle rammer.
P& denne baggrund s@ger analysen at undersgge, hvilken betydning dette samspil har haft for
reformprocessen og beslutningen om, hvordan kommunalreformen skulle se ud i Danmark,
Norge og Finland.

Empirisk vil vi undersgge det kvalitative datamateriale for tegn pa, om og i givet fald hvordan
regeringerne har brugt den korporative og den parlamentariske kanal i de forskellige dele af
reformprocessen. Samt ikke mindst kigge efter indikationer pa, at regeringerne agerer eller
ytrer sig pa en made, der er i overensstemmelse med en eller flere af de tre reformstrategier:
forvirringsstrategien, alliancestrategien og kompensationsstrategien, som beskrevet i afsnit
3.2. Metodisk er der, saerligt med hensyn til forvirringsstrategien, det opmaerksomhedspunkt,
at denne kan veere vanskelig at identificere empirisk, da strategien netop karakteriseres ved,
at information skjules eller tilbageholdes — og dermed heller ikke ngdvendigvis vil kunne iden-
tificeres i det kvalitative datamateriale. Forvirringsstrategien vil derfor i praksis kunne vaere
mere udbredt, end det vi har mulighed for undersgge med det tilgaengelige materiale. Skant
de tre reformstrategier er begrebsliggjort som tre selvstaendige reformstrategier, sa vil de bade
i teorien og i den empiriske reformvirkelighed kunne kombineres og udgves i sammenhaeng.
For eksempel vil en reformstrategisk kombination af alliancestrategien og kompensationsstra-
tegien kunne komme til udtryk ved, at regeringerne sgger at opbygge alliancer ved hjaelp af
kompensation.
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5 Analyse

| dette afsnit praesenteres resultaterne af den komparative analyse, der undersgger, hvilken
betydning nationale beslutningstageres brug af reformstrategier har for reformbeslutningen.
Analysen er opdelt i to overordnede faser: "Den indledende reformproces” og "Den reformbe-
sluttende fase”. Hver fase er desuden inddelt i tre delfaser.

Den fgrste fase Den indledende reformproces indeholder tre delelementer, der primeert er be-
stemt af de tre reformers empiriske forlgb. Det farste element "Agenda setting” handler om,
hvordan reformspgrgsmalet ggr indtog pa den nationale politiske dagsorden i de tre lande. Det
andet element De reformforberedende udvalg afgreenses til, hvordan de nationale beslutnings-
tagere i de tre lande ger brug af reformforberedende udvalg, hvordan dette udvalg sammen-
saettes, og hvilket mandat udvalget bliver givet. Det tredje element drejer sig om afrapporterin-
gen og hgringen i forbindelse med de reformforberedende udvalgs arbejde.

Den anden fase Den reformbesluttende fase udgeres af den del af reformprocessen, hvor de
egentlige politiske forhandlinger indledes. | denne fase udarbejdes og forhandles det politiske
reformudspil, og der indgas (eller indgas ikke) aftaler om en kommunalreform. Ogsa denne
fase kan inddeles i tre dele: "De politiske reformudspil og aftaler”, "De lokale sammenlagnings-
processer” og "Udmeantningsfasen: de afsluttende lovforberedende forhandlinger”.

For hver delfase beskrives, hvilke strategier de tre regeringer har brugt. For at undersage,
hvordan strategierne udeves i samspil med de institutionelle rammer, inddrages dette Igbende
i analysen.

Forst preesenteres analysen af den indledende reformproces og derngest analysen af den re-
formbesluttende fase. Der kan ikke opstilles en entydig graense for, hvornar den indledende
reformproces starter, og hvornar den overgar til den reformbesluttende fase. | praksis vil de to
faser sandsynligvis vaere mere eller mindre overlappende. Af analytiske grunde har vi i det
felgende valgt at afgreense den indledende reformproces som perioden, fra spgrgsmalet om
en kommunalreform kom pa den nationale politiske dagsorden, til det tidspunkt, hvor hgringen
af rapporterne fra de reformforberedende udvalg (Strukturkommission, Ekspertutvalg og rege-
ringsprojektgruppen) blev afsluttet. Tilsvarende afgraenses den reformbesluttende fase som
tiden, fra de nationale politiske forhandlinger om reformerne (formelt) blev pabegyndt, over den
parlamentariske beslutning om de konkrete reformer og lokale sammenlaegningsprocesser,
frem til tidspunktet for disses implementering.

Figur 5.1, Figur 5.2 og Figur 5.3° preesenterer centrale milepzele i de tre landes reformpro-
cesser samt en markering af, hvor den analytiske sondring mellem den indledende reformpro-
ces og den reformbesluttende fase er lagt i hvert af de tre lande. Pa grund af forskellene i de
tre landes reformprocesser indebzerer den valgte analytiske sondring, at de lokale politiske
processer med at undersgge mulighederne for sammenlaegning (i Norge og Finland) og finde
sammenlaegningspartnere (i Danmark) analytisk kan indga i to forskellige faser. | Danmark
indgar de lokale processer med at finde sammenlasgningspartnere som en del af den reform-
besluttende fase, da de fandt sted, efter at Folketinget havde truffet beslutning om, at alle kom-

®  For Finland er der to figurer. Figur 5.3 illustrerer milepaelene i Kommune- og servicestrukturreformen fra 2005-2013. Det
er denne reform, der er fokus pa i analysen. Reformen skal dog ses i sammenhasng med den “reform 2”, som pagik fra
2011-2015, og som er illustreret i Figur 5.4.
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muner med under 20.000 indbyggere skulle sammenlaegges. | Norge og Finland spillede frivil-
lighed en betydelig starre rolle. | Finland havde kommunerne — i modsaetning til i Danmark —
som en del af den reformbesluttende fase en hgj grad af frivillighed i forhold til, om de ville
sammenlaegges. | Norge kan der argumenteres for, at de lokale processer med at undersgge
mulighederne for sammenlaegning ber indgd som en del af den indledende reformproces, da
de fandt sted, far Stortinget havde truffet beslutning om, hvorvidt kommuner skulle sammen-
lzegges og i givet fald hvilke. Af analytiske grunde henregner vi i nedenstaende analyse dog i
alle tre lande de lokale sammenlaegningsprocesser til den reformbesluttende fase.

28



Figur 5.1 Milepaele i den danske reformproces

Indledende reformproces

Reformbesluttende fase

Lars Lakke: "Ingen planer om ny
struktur"

Strukturkommission nedsat
[ J

01.01.2001 01.01.2002 01.01.2003

Kommunalvalg

Folketingsvalg: Ny VK-regering

Strukturkommissions rapport Implementering: Nye kommuner, nye
praesenteret regioner og &endret opgavefordeling
[ [
Nye kommunalbestyrelser og
Regeringens udspil til strukturreform sammenlaegningsudvalg
[ ®

Aftale om strukturreform
[ J

Frist for kommuner til at indga aftale om
sammenlasgning

[
01.01.2004 01.01.2005 01.01.2006 01.01.2007

Kommunalvalg

Folketingsvalg. VK-regering fortsaetter

29



Figur 5.2 Milepzele i den norske reformproces
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Figur 5.3 Milepzele i den finske reformproces. Kommune- og servicestrukturreformen 2005-2013 (reform 1)

Indledende reformproces Reformbesluttende fase

\
| I A \

14 frivillige 1 frivilig 32 frivillige 4 frivillige 11 frivillige
kommunesammen kommunesammgnlaegnqmg +5 kommunesammenleegninger + 23 kommunesammenlzegninger + 9 kommunesammenlaegninger (de
Regeringen legninger nye samarbejdsomrader nye samarbejdsomrader nye samarbejdsomrader sidste i reform 1)
nedseetter en "
) Projektgruppen
Prmek}gruppe for presenie fro e ~9 ) ®
reformen alternative modeller
Deadline for kommunerne for at
./ rapportere om hvordan de
pataenker at gennemfgre
) Politisk kompromis om indholdet reformen
Regeringe i reformen i i i
praesentere! Ny kommuneinddelingslov i kraft
rammerne fo Y ®
statsfinanserne Loven om en
2006-2009. o kommune- og )
Initiativ om<@mmunerne tager stilling till modellerne, ggrvicestruktur Regeringens redeggrelse om reformen
kommune- og deadline 31.1.2006 treeder i kraft behandles i Rigsdagen
servicestrukturr [ ) [ ) [ )
eform.
01.01.2005 01.01.2006 01.01.2007 01.01.2008 (01.01.2009 01.01.2010 01.01.2011 01.01.2012 01.01.2013

Kommunalvalg
[ J [ J

Finlands Kommunférbunds bestyrelse vil
have en parlamentarisk udredning om en
kommunereform

\

Ny regering (Vanhanen Il) fortszetter med
samme reformpolitik

31



Figur 5.4 Milepzele i den finske reformproces. Reform 2
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5.1 Den indledende reformproces
Analysen af den indledende reformproces praesenteres nedenfor, opdelt pa tre delfaser:

= Dagsordensfastsaettelse: reformspgrgsmalets indtog pa den nationale politiske dagsor-
den

= De reformforberedende udvalg: sammenseetning og rolle
= De reformforberedende udvalgs rapporter og hgringen af de disse.

5.1.1 Dagsordensfastsaettelse: Hvornar og hvordan kom reformspgrgsmalet pa
den nationale politiske dagsorden?

Regeringerne i de tre lande havde meget forskellige strategier for at bringe spgrgsmalet om
kommunalreformer pa den nationale politiske dagsorden.

| Danmark kom reformspgrgsmalet tilsyneladende ind pa den nationale politiske arena ad bag-
deren. Spargsmalet var hverken en del af valgkampen i 2001 eller en del af det politiske pro-
gram for den nytiltradte Venstre-Konservative regering under Anders Fogh Rasmussen i no-
vember 2001. Den ansvarlige minister pa omradet, indenrigs- og sundhedsminister Lars Lakke
Rasmussen, fastslog endvidere over for Folketingets Kommunaludvalg i juni 2002, at “regerin-
gen har ingen planer om at foretage aendringer i den kommunale struktur... Hvis opgaverne
l@ses godt nok, er der jo ingen grund til at begive sig ud i store indviklede strukturovervejelser...
” (Mouritzen 2009: 167) og sluttede af med at opsummere med det korte svar, “at regeringen
ikke har gjort sig overvejelser om aendringer af den kommunale struktur” (Christiansen & Klit-
gaard 2008: 13).

Over sommeren 2002 abner der sig imidlertid et reformvindue, bl.a. befordret af Dansk Indu-
stris markante udmeldinger om behovet for starre kommuner og udmeldinger om behovet for
en kommunalreform fra "fo Iasgaende missiler” i Venstre, Rikke Hvilshgj og Jens Rohde (Chri-
stiansen & Klitgaard 2008: 13). Tre maneder efter nedsaettes en Strukturkommission pr. 1.10.
2002, som far til opgave "at tilvejebringe en teknisk og faglig analyse, der kan udggre et be-
slutningsgrundlag for eendringer i rammerne for lasningen af den offentlige sektors opgaver”
(Strukturkommissionen 2004). Regeringen tilkendegiver ikke i den forbindelse, hvilke eventu-
elle overvejelser den havde om aendringer i den kommunale struktur. En lignende kommission,
Opgavekommissionen, havde i 1998 konkluderet, at den offentlige sektor alt i alt er hensigts-
maessigt organiseret, og Opgavekommissionens konklusioner gav kun anledning til mindre
endringer. | lyset heraf var det pa ingen made givet, at Strukturkommissionen ville komme
med klare reformanbefalinger endsige give grundlag for politiske beslutninger om omfattende
endringer af det kommunale og regionale landkort (Christiansen & Klitgaard 2008: 13).

Den politiske agenda-setting af det, der siden skulle blive en af danmarkshistoriens sterste
reformer, foregar saledes "bag uklarhedens slgr” (Christiansen & Klitgaard 2010). De vage
udmeldinger fra regeringen betyder, at aktgrer i savel den parlamentariske som den korpora-
tive kanal holdes i uvished — og regeringen tilkendegiver ikke, om og i givet fald hvordan den
har teenkt sig at bruge de to kanaler i den videre reformproces. Allerede i den indledende re-
formproces benytter den danske regering sig dermed af en forvirringsstrategi og opnar gennem
denne reformstrategi, at reformopponenter bliver holdt i marke og ikke har tilstraekkelig infor-
mation til at mobilisere imod reformen (Blom-Hansen et al. 2012). Dette gaelder bade for aktg-
rer i den parlamentariske og i den korporative kanal.

33



I Norge kom reformspgrgsmalet omvendt ind pa den nationale politiske arena ad fordgren.
Efter Stortingsvalget i september 2013 tiltreeder en ny Hayre-Fremskrittsparti regering under
statsminister Erna Solberg. Begge regeringspartier havde i deres valgprogrammer understre-
get behovet for at sla kommuner sammen til stgrre og steerkere enheder — og en kommunalre-
form indgik som et veesentligt element i regeringsgrundlaget for den nye regering. En maned
efter Stortingsvalget praesenterer den nytiltradte regering saledes i sin tiltreedelseserklaering,
at den gnsker at gennemfagre en kommunereform, som “skal gi starre kommuner, som kan fa
flere oppgaver og mer selvstyre” (Regjeringen 2014). Blot lidt over to maneder senere, i starten
af januar 2014, nedsaetter regeringen et Ekspertutvalg med den opgave at foresla kriterier for,
hvad god opgavelgsning i kommunerne skulle indebzere (Ekspertutvalget 2014a).

| modsaetning til den danske regering satte den norske regering dermed aktivt en kommunal-
reform pa dagsordenen og meldte dbent ud, at den havde ambitioner om at gennemfare en
reform med det formal at slda kommuner sammen til starre enheder. | forleengelse heraf fik det
norske Ekspertutvalg, i modseetning til den danske Strukturkommission, heller ikke mandat til
at analysere, om der var behov for kommunesammenlaegninger, men at vurdere, hvilke kriterier
der skulle ligge til grund for at sl& kommuner sammen (Ekspertutvalget 2014a: 8). Hverken
over for den parlamentariske eller den korporative kanal brugte regeringen en forvirringsstra-
tegi til at slgre sine hensigter. Den norske regerings politik med aktivt at saette reformspargs-
malet pa den politiske agenda og dbenhed om reformintentionerne giver regeringen et konkret
politisk fundament for at skabe og opbygge parlamentarisk og korporativ stgtte til reformpla-
nerne. Sideeffekten er, at abenheden tilsvarende giver reformopponenter mulighed for og tid
til at opbygge reformmodstandsalliancer, ligeledes via bade den parlamentariske og den kor-
porative kanal. Ved ikke at bruge forvirringsstrategien skaber regeringen altsa et fundament
for sig selv til pa et senere tidspunkt at udnytte alliancestrategien, men abner samtidig mulig-
heden for, at reformopponenter kan danne alliancer imod reformen.

| Finland blev spgrgsmalet om en kommuneinddelingsreform, preecis som i Danmark, aktuelt i
en igangvaerende regeringsperiode. Da statsminister Matti Vanhanens treparti-regering, besta-
ende af Centern, Socialdemokraterna og Svenska folkpartiet, tilliradte i foraret 2003 var der
ingen planer om en landsomfattende kommunereform med i regeringsprogrammet. Initiativet
til kommune- og servicestrukturreformen blev praesenteret midt i regeringsperioden, marts
2005, i forbindelse med, at langtidsbudgettet for statsfinanserne for arene 2006—09 blev prae-
senteret. Reformprocessen blev indledt umiddelbart derefter, uden en traditionel forberedelse
af en parlamentarisk komité eller ekspertgruppe, og ved at individuelle kommuner blev invol-
veret tidligt i forberedelsen af reformen.

Den indledende reformproces har i Finland elementer fra bade forvirringsstrategien og allian-
cestrategien. Udspillet midt i regeringsperioden og den made, som reformprocessen blev lagt
frem pa, kan tolkes som en forvirringsstrategi med det formal at nedbryde reformmodstand.
Gennem det overraskende udspil kunne regeringspartierne undga en del af den kritik og mo-
bilisering af modstand, som ville vaere opstaet, ifald initiativet havde veeret praesenteret som
en del af regeringsgrundlaget. Det skal iszer ses i lyset af, at statsministerpartiet Centern havde
en meget steerk statte i de mindste kommuner og havde haft sveaert ved at opna statte til en
kommunalreform inden for sin egen veelgerkreds. Ogsa den hurtige og ukonventionelle forbe-
redelsesproces kan tolkes som en forvirringsstrategi. Ved at agere hurtigt undgik man at op-
bygge potentiel modstand, mens udredningsarbejdet pagik.

Mindst tre omsteendigheder i den finske reformproces viser, at den allerede fra begyndelsen
havde islaet af alliancestrategi. For det fgrste havde spargsmalet om kommunernes evne til at
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lzse deres lovpligtige opgaver veeret pa agendaen siden midten af 1990’erne. | begyndelsen
af 00’erne blev der gennemfort et forsag, hvor omkring 40 kommuner i 8 regioner kunne ek-
sperimentere med forskellige former for @get mellemkommunalt samarbejde for at give starre
opgavelgsningskapacitet. Forsaget gav ikke det gnskede resultat, og i flere af de regioner, som
var med i projektet, ledte det til, at kommunerne indledte forhandlinger om frivillige kommune-
sammenlaegninger. Regeringen kunne med sit udspil i marts 2005 bygge videre pa den aktivitet
og de overvejelser om kommunesammenlzaegninger, som allerede var kommet i gang i kom-
munerne. For det andet inspirerede reformprocessen i Danmark kommunernes interesseorga-
nisation Finlands Kommunférbund til i februar 2005 at komme med et initiativ til en parlamen-
tarisk udredning om kommunestrukturen. Regeringen havde altsa allerede pa forhand stette til
sit udspil gennem den korporative kanal. For det tredje formuleredes reformen allerede fra
begyndelsen som en bred og mulighedsskabende reform. Kommunerne kunne vaelge mellem
kommunesammenlaegninger og mellemkommunalt samarbejde. Det mindskede kommunernes
modstand mod at ga med i reformprocessen (Sandberg 2016, Sandberg 2010).

51.2 De reformforberedende udvalg: Sammenszetning og rolle

Ved enhver nedsaettelse af et reformforberedende udvalg eksisterer der for en regering en
afvejning mellem hensynene til legitimitet og kontrol (Christensen, Mouritzen & Ngrgaard 2009:
263). Dette gaelder ikke mindst i forhold til sammenszetningen af udvalget og udvalgets kom-
missorium, men fx ogsa i forhold til sekretariatsbetjeningen af udvalget, og hvilken abenhed
der er om udvalgets arbejde over for offentligheden (Christensen, Mouritzen & Ngrgaard 2009:
264). Ved at nedseette et udvalg, som har klart palaeg i kommissoriet, en embedsmand som
formand, overvaegt af ministerielle embedsmaend, et ministerielt forankret sekretariat og er luk-
ket for offentligheden, kan regeringen gge sin kontrol med udvalgets arbejde og mulige kon-
klusioner. Et sddant udvalg vil dog typisk have lavere legitimitet, fordi dets konklusioner ikke er
draget uafheengigt af regeringens interesser. Omvendt vil et udvalg med et mere abent kom-
missorium, en ekspert som formand, overvaegt af eksperter, selvsteendigt sekretariat og en hgj
grad af abenhed for offentligheden, alt andet lige age legitimiteten af regeringens efterfalgende
beslutninger pa baggrund af udvalgets arbejde. Denne type udvalg mindsker dog regeringens
kontrol med udvalgets arbejde og mulige konklusioner.

De tre regeringer valgte pa dette punkt meget forskellige tilgange. Forskellene var ikke lige
store pa alle punkter, men seerligt udvalgenes kommissorium og sammenseetning var sa vee-
sensforskellige, at de tegner et samlet billede af, at legitimitet har vaegtet betydeligt hgjere end
kontrol ved den norske regerings nedseettelse af Ekspertudvalget, mens det omvendte gjorde
sig geeldende ved den danske regerings nedsaettelse af Strukturkommissionen og nedseettel-
sen af den regeringsinterne projektgruppe i Finland.

| Danmark ender den danske Strukturkommission efter en raekke indledende forhandlinger og
overvejelser med at blive sammensat, sa den udover formanden bestar af fire ministerielle
embedsmeend, fire repraesentanter fra de kommunale og regionale organisationer (udover KL
og ARF (Amtsradsforeningen), s& Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner, der pa det tids-
punkt ikke var medlem af hverken KL eller ARF) og tre eksperter (Christiansen & Klitgaard
2008: 82-89, Mouritzen 2009: 167). Formandsvalget faldt pa Johannes Due, som ikke pa da-
veerende tidspunkt var embedsmand, men tidligere havde veeret det og var kendt som en op-
gaveloyal forhandler fra hans tid som formand for Opgavekommissionen (Mouritzen 2009:
170). Formanden var med andre ord ikke embedsmand, men agerede som sadan (Christian-
sen & Klitgaard 2008: 219) og sa sig selv som embedsmanden, der skulle levere et resultat
inden for den snaevre tidsmaessige ramme (Mouritzen 2009: 170).
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Omend Strukturkommissionen af de fleste danskere opfattes som sammensat af uafhaengige
eksperter, sa er det mere korrekt at sige, at Strukturkommissionen var sammensat af embeds-
maend repraesenterende forskellige ministerelle interesser og andre interesserepraesentanter
(Mouritzen 2009: 165). Konstruktionen med en opgaveloyal formand, en betydelig vaegt af cen-
traladministrative embedsmaend og en tvaerministeriel sekretariatsfunktion, der "vokser sam-
men” med kommissionen (Mouritzen 2009: 171), giver regeringen en betydelig indsigt i og
kontrol med kommissionens arbejde og anbefalinger.

Sammensaetningen af embedsmaend fra centrale ministerier, der havde en ligelig fordeling af
ministre fra de to regeringspartier, giver desuden regeringen mulighed for, inden for rammerne
af Strukturkommissionens lukkede dgre, at fa forhandlet og medieret bade fagministerielle og
regeringsinterne politiske interessemodseetninger. Konstruktionen abner dermed mulighed for
i denne del af det reformforberedende arbejde at anvende alliancestrategien ved at koordinere
eventuelle regeringsinterne uenigheder i forbindelse med kommissionens arbejde. Dermed go-
des grunden for at kunne udnytte den parlamentariske kanal i den videre reformproces. Ved at
inddrage de kommunale og regionale organisationer i udvalget lzegges desuden fundamentet
for senere at udnytte den korporative kanal, idet de kommunale og regionale organisationer
undervejs i Strukturkommissionens arbejde far afprgvet deres synspunkters politiske holdbar-
hed men ogsa far indsigt i og bliver medunderskrivere af Strukturkommissionens overvejelser
og anbefalinger. Undervejs i kommissionens arbejde opstar der en alliance mellem KL'’s re-
preesentanter, centraladministrationens reformvillige kreefter og kommisionsformanden (Chri-
stiansen & Klitgaard 2008: 92), som ender med at ggre amterne og Amtsradsforeningen il
sorteper i en reform, hvor der bliver feerre og stgrre kommuner, amterne nedlaegges og star-
stedelen af de amtslige opgaver overfares til kommunerne. Alliancen mellem KL og de rege-
ringsloyale centraladministrative embedsmeend, der skabes i Strukturkommissionen, ggder
dermed grunden for, at KL som interesseorganisation kan kompenseres ved at fa overfgrt op-
gaver fra amterne. Til gengeeld herfor patager KL sig den interessepolitiske omkostning at
bakke op om en reform, der fgrer til feerre kommuner og dermed ogsé feerre borgmestre og
lokalpolitikere.

Strukturkommissionens sammensaetning faciliterer dermed de centrale aktgrers mulighed for
at bruge alliance- og kompensationsstrategien senere i processen (Blom-Hansen et al. 2012).
| ly af arbejdet i Strukturkommissionen udnytter den danske regering med andre ord den kor-
porative kanal ved brug af alliancestrategien — og ggr det under hensyntagen til det institutio-
nelle forhold, at de regionale og lokale interesser er organiseret i fo forskellige organisationer.
Denne organisering giver de centrale regeringsaktgrer mulighed for at spille de to organisatio-
ner ud mod hinanden og bruge kompensationsstrategien til at "bestikke” den ene aktgr med
nye opgaver (Blom-Hansen et al. 2012). Herved aktiveres ogsa den korporative kanal til at give
KL medejerskab til den senere reformbeslutning og implementering af reformen. At forarbejdet
til denne kompensationsstrategi foregar inden for rammerne af Strukturkommissionen betyder
endvidere, at den interessepolitiske kamp mellem KL og ARF i al vaesentlighed kommer til at
forega inden for Strukturkommissionens lukkede dere fremfor i offentligheden. Eventuelle re-
formopponenter i det parlamentariske system og i offentligheden far dermed ikke indsigt i de
interessepolitiske modsaetninger i den korporative kanal og dermed heller ikke mulighed for at
kunne bruge dette som afsaet for en alliancedannelse.

I Norge blev der i modsaetning til Danmark nedsat et Ekspertudvalg, som bestod af uafhaengige
eksperter. Udvalget fik professor Signy Irene Vabo som formand og var herudover sammensat
af tre andre forskere, en direkter for et offentligt center for lokal udvikling samt to kommunale
borgmestre (Ekspertutvalget, 2014a). Af disse var kun direktgren for det offentlige center for
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lokal udvikling formelt set en embedsmand underlagt Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet. Ved sammensaetningen af udvalget blev legitimitet dermed tillagt stor veegt, mens om-
vendt regeringens muligheder for kontrol med udvalgets arbejde og anbefalinger indgik med
begreenset veegt.

Eksperternes arbejde foregik naturligvis ikke i et politisk vakuum, eftersom udvalgets kommis-
sorium om kommunesammenlaegninger udgjorde rammen for udvalgets arbejde og eftersom
sekretariatsbetjeningen var placeret i Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Udgangs-
punktet for Ekspertutvalgets arbejde var en politisk erkendelse af, at der var behov for kommu-
nesammenlagninger, og at Ekspertutvalget skulle opstille kriterier for de forestdende kommu-
nesammenlaegninger. Mandatet for Ekspertutvalget var med andre ord ikke at udrede, om der
var behov kommunesammenlgegninger — men foresla kriterier for, hvad de konkrete mal med
at sammenlaegge kommuner skulle veere.

Konstruktionen af et ekspertudvalg med et begraenset mandat og uden ordineere embeds-
maend betgd, at regeringen ikke havde direkte mulighed for i Ekspertutvalget at pavirke udval-
gets arbejde og anbefalinger. Fraveeret af embedsmaend og repraesentanter for de kommunale
organisationer betgd ogsa, at regeringen ikke — i det reformforberedende udvalgs arbejde —
havde mulighed for at bruge udvalgsarbejdet til at opbygge alliancer eller undersgge, hvordan
potentielle reformmodstandere kunne kompenseres. Den norske regering kunne dermed ikke
bruge udvalgsarbejdet til at mediere modstridende politiske interesser mellem ressortministe-
rier og mellem regeringspartier eller til at aktivere den korporative kanal gennem indgaelse af
alliancer med KS. | modsaetning til den danske regering kunne den norske regering ikke bruge
udvalgsarbejdet til at skabe grundlag for senere udnyttelse af den korporative eller parlamen-
tariske kanal til at gennemfare reformen.

| Finland blev kommune- og servicestrukturreformen forberedt pa en made, som afviger bade
fra, hvordan reformerne i Norge og Danmark blev forberedt, og fra hvordan tilsvarende tidligere
reformer i Finland er blevet forberedt. Det reformforberedende arbejde foregik ikke som en
traditionel forberedelse inden for rammerne af en parlamentarisk komité eller en ekspertkom-
mission. Indslaget af korporativ repraesentation var mindre end normailt i tilsvarende reformer.
Reformforberedelsen var kendetegnet ved, at den hele tiden blev holdt teet ved regeringen, og
at de individuelle kommuner blev involveret i forberedelsen individuelt og ikke kun gennem
Finlands Kommunférbund.

I maj 2005, knap to maneder efter reforminitiativet, nedsatte regeringen en projektgruppe be-
staende af seks parlamentarikere fra regeringspartierne og fire politiske statssekretaerer. Pro-
jektgruppen rapporterede direkte til ministergruppen for grundlaeggende servicespgrgsmal,
som havde det gverste formelle ansvar for fremdriften af reformarbejdet. Den politiske projekt-
gruppe blev stgttet af en ansat projektchef og en gruppe af sagkyndige tjenestemaend fra mi-
nisterierne og Finlands Kommunfdrbund.

Finlands Kommunférbund fik til opdrag sammen med Landskapsférbunden (kommunernes re-
gionale samarbejdsorgan for regional udvikling og planlaegning) at gennemfgre hgringsrunder
i alle regioner i lgbet af efteraret 2005.

At det reformforberedende arbejde blev gennemfgrt af en regeringsintern projektgruppe betad,
at regeringen hverken i forhold til den parlamentariske eller den korporative kanal dbnede mu-
lighed for at aktivere de tre strategier i det reformforberedende udvalg.
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Udvalgenes kommissorier

| Finland blev opdraget til projektgruppen formuleret kortfattet. Gruppen skulle udrede den mest
effektive made at organisere kommunernes lovfeestede opgaver pa. Ved formuleringen af lgs-
ningerne skulle man tage hensyn til bade aendringer af kommuneinddelinger og forskellige for-
mer for mellemkommunalt samarbejde (Sandberg, 2010; Sandberg, 2016; Sisdasiainministe-
rid, 2005b). | modseetning hertil var kommissorierne for de reformforberedende udvalgs arbejde
i Danmark og Norge meget mere omfattende men pa en reekke punkter ogsa vaesensforskel-
lige.

| Danmark fik Strukturkommissionen til opgave “at tilvejebringe en teknisk og faglig analyse,
der kan udggare et beslutningsgrundlag for aendringer i rammerne for lgsningen af den offentlige
sektors opgaver. Kommissionen skal vurdere fordele og ulemper ved alternative modeller for
indretninger af den offentlige sektor og pa denne baggrund komme med anbefalinger til aen-
dringer, som er holdbare over en laengere arraekke” (Strukturkommissionen, 2004 s. 12). Op-
gaven var sdledes at vurdere, om der var behov for struktur- og opgaveaendringer, opstille
geografiske og befolkningsmaessige kriterier for en fremtidig kommunal og amtskommunal ind-
deling samt opstille alternative modeller for en ny struktur inden for rammerne af den nuvae-
rende opgavefordeling ved en aendret opgavefordeling mellem kommuner, amter og stat og/el-
ler en reduktion i antallet af niveauer fra tre til to (Strukturkommissionen, 2004 s. 12). Spgrgs-
mal om opgavefordeling var dermed en integreret del af spargsmalet en ny geografisk indde-
ling. | Danmark var de to spgrgsmal fra starten af det reformforberedende arbejde kaedet di-
rekte sammen.

Det samme var ikke tilfeeldet i Norge. Her fik Ekspertutvalget en todelt opgave, nemlig fgrst at
lave en delrapport om kriterier for god kommunestruktur baseret pa den eksisterende opgave-
portefalje (Ekspertutvalget, 2014a s. 8) og siden en slutrapport med kriterier, som kommunerne
bar opfylde for at varetage mulige nye opgaver (Ekspertutvalget, 2014b s. 5). Ekspertutvalget
fik knap tre maneder til arbejdet med delrapporten med opdraget, at "Ekspertutvalget skal pa
fritt faglig grunnlag gjennomga og foresla prinsipper og kriterier for en ny kommuneinndeling”
(Ekspertutvalget, 2014a s. 8). Efter yderligere otte maneder skulle Ekspertutvalget aflevere en
slutrapport baseret pa tilleegsopdraget om "at vurdere, om det er behov for tilleggskriterier/sek-
torkriterier, eventuelt justeringer av kriteriene fra forste delutredning, for & kunne overfare nye
oppgaver til kommunene”. Som grundlag for denne vurdering skulle udvalget udveelge nogle
eksempler pa enkelte opgaver, som det kunne veere aktuelt at overfgre til kommunerne, forud-
sat at der var stgrre og mere robuste kommuner (Ekspertutvalget, 2014b s. 5)

Forskellene i opdrag og tidsrammer for de reformforberedende udvalg gav regeringerne i Dan-
mark og Norge forskellige reformstrategiske muligheder. Den todelte proces i Norge gav den
norske regering andre reformstrategiske bindinger, eftersom Ekspertudvalget i Norge var for-
pligtet til allerede efter tre maneder at "afslare” sine anbefalinger med hensyn til kriterierne for
god kommuneinddeling. Dette abnede pa et tidligt tidspunkt op for, at de norske reformoppo-
nenter fik grundlag for og tid til at danne alliancer og aktivere reformmodstand. | modsaetning
hertil kunne den danske Strukturkommission arbejde bag lukkede dere i et ar. Dermed havde
regeringen mulighed for at benytte en forvirringsstrategi over for potentielle reformmodstandere
fra fx oppositionspartierne.

Kriterier for de reformforberedende udvalgs vurderinger

| opdraget for de reformforberedende udvalg indgik ogsa nogle ikke uvaesentlige forskelle i,
hvilke kriterier udvalgene skulle basere deres vurderinger pa. | Danmark fik Strukturkommissi-
onen givet falgende ramme for inddragelse af kriterier: ”I vurderingen af fordele og ulemper
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ved forskellige indretninger af den offentlige sektor skal bl.a. falgende kriterier leegges til grund
og afvejes i forhold til hinanden: Effektivitet og baeredygtighed, demokratisk kontrol, borgerind-
dragelse og dialogen mellem borgere og politikere, kvalitet i opgavelgsningen, naerhed til bor-
gerne, borgernes retssikkerhed og valgmuligheder, klarhed i ansvarsfordelingen og sammen-
heeng mellem kompetence og skonomisk ansvar” (Strukturkommissionen, 2004 s.12).

Udover at der indgar mange specifikke kriterier, og der dermed er lagt op til et stort, mangefa-
cetteret og komplekst kommisionsarbejde, sa giver det lille ord "bl.a.” ogsd kommissionen en
vis fleksibilitet i forhold til at inkludere nye kriterier. Denne mulighed valgte kommissionen aktivt
at bruge ved ’at tilfgje to kriterier, som kommissionen finder, bar indgéa i vurderingen af den
offentlige sektors indretning. De to kriterier er “enkelhed” og "styrbarhed”” (Strukturkommissio-
nen, 2004 s. 22). Disse to kriterier endte med at blive to af de seks centrale kriteriehensyn,
som indgik i Strukturkommissionens egen vurdering af fordele og ulemper ved forskellige mo-
deller (Strukturkommissionen, 2004 s. 59), men ogsa med at blive den senere politiske Iafte-
stang for gennemfarelse af en reform, hvor amterne fik et *kallehug i hovedet” (Christiansen &
Klitgaard, 2008 s. 118) og mistede alle opgaver bortset fra sundhedsopgaven.

Enkelhed kommer saledes til at indgé som politisk kerneargument i regeringens senere reform-
udspil, som kommer til at baere titlen "Det nye Danmark — en enkel offentlig sektor teet pa
borgeren” (Regeringen 2004). Strukturkommissionens kriteriefleksibilitet kom dermed ogsa il
at understgtte alliancestrategien mellem KL og de regeringsloyale centraladministrative em-
bedsmaend i Strukturkommissionen. At Amtsradsforeningen sa ikke i den reformforberedende
fase opdagede, at de var i fare for at miste alle opgaverne, kan i al vaesentlighed tilskrives en
succesfuld forvirringsstrategi fra regeringens side, hvor amter og politiske opponenter blev
holdt i marke helt frem til offentligga@relsen af regeringens reformudspil i april 2004 (Blom-Han-
sen, Christiansen, Fimreite, & Selle, 2012; Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 118-120).

| Norge havde Ekspertutvalget feerre praedefinerede kriterier at forholde sig til og mindre flek-
sibilitet med hensyn til egenhaendigt at introducere nye kriteriedimensioner. | opdraget hedder
det, at "Kriteriene kan for eksempel vaere knyttet til skonomisk robusthet, bo- og arbeidsmar-
kedsregioner og andre forutsetninger for god oppgavelasning (herunder kapasitet, effektivitet,
kompetanse og starrelse pa fagmiljo)” (Ekspertutvalget, 2014a s. 8). Opgaven for Ekspertut-
valget er specifikt at opstille kriterier for en ny kommuneinddeling og formuleringen "for eksem-
pel” giver i princippet udvalget fulde frihedsgrader til selv at definere de relevante kriterier. |
opdraget for Ekspertutvalget er det dog ogséa preeciseret, at kriterierne skal struktureres om fire
overordnede roller, som kommunerne udfylder: “Kriteriene skal i sum ivareta kommunenes fire
funksjoner som demokratisk arena, tienesteyter, samfunnsutvikler og myndighetsutgver” (Ek-
spertutvalget, 2014a s. 8). Videre hedder det, at "Kriteriene skal benyttes pa lokalt, regionalt
og sentralt niva som et grunnlag for & vurdere kommunesammenslaing og en ny kommune-
struktur” (Ekspertutvalget, 2014a s. 8).

Ekspertutvalget har med andre ord fuld frihed til opstille kriterier, men det skal veere inden for
rammerne af de fire praedefinerede kriteriedimensioner givet ved kommunen som demokratisk
arena, som tjenesteproducent, som lokal samfundsudvikler og som myndighedsudgver — og
givet mandatet med at se pa kriterier for god kommunal opgavelgsning. Enkelhed i opgavefor-
delingen mellem det kommunale og regionale niveau var derfor ikke et relevant tema for Ek-
spertutvalget. Selv hvis nogen i Ekspertutvalget skulle have faet den ide at pege pa "enkelhed”
som et relevant kriterium, sa ville det vaere vanskeligt at argumentere for, at et sddant kriterium
falder inden for en af de fire preedefinerede kriteriedimensioner. | modseetning til den danske
Strukturkommission ville Ekspertutvalget med andre ord have haft meget vanskeligt ved at
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opstille "enkelhed” som et kriterium. Nok sa vaesentligt er det naturligvis, at sammenseetningen
af Ekspertutvalget betad, at ingen havde interessepolitiske eller alliancestrategiske incitamen-
ter til at opstille et sadant kriterium.

51.3 De reformforberedende udvalgs rapporter og hgringen af disse

Strukturkommissionen i Danmark arbejdede i lidt over et ar og preesenterede sa i januar 2004
sin betaenkning pa mere end 1.500 sider. Kommissionens opsummerende vurdering er, "at der
er behov for en reform af den offentlige sektors struktur. Dette begrundes i de identificerede
svagheder ved den nuveerende indretning af den offentlige sektor — og ikke mindst forventnin-
gen om, at de fremtidige udfordringer vil forvaerre disse svagheder.” (Strukturkommissionen,
2004 s. 31). Strukturkommissionen opstillede pa grundlag heraf seks mulige modeller (Christi-
ansen & Klitgaard, 2008; Strukturkommissionen, 2004 s. 44):

Model med uaendret opgavefordeling, men med sterre kommuner og amter

2. Bred amtsmodel. Model med tre forvaltningsled med direkte valg, hvor isser amterne og
i et vist omfang kommunerne tilfares nye opgaver

3. Bred kommunemodel. Model, hvor kommunerne tilfares nye opgaver, mens amternes
opgaveportefglje reduceres. Fortsat direkte valg pa regionalt niveau

4. Kommuneregionsmodel. Som 3, men med regionsrad valgt af kommunalbestyrelserne
i regionen

5. Partiregionsmodel. Som 3, men med regionsrad sammensat af kommunalbestyrelses-
medlemmer udpeget af og blandt partiernes kommunalbestyrelsesmedlemmer i regio-
nen.

6. Statsmodellen. Model, hvor antallet af forvaltningsniveauer reduceres til to — staten og
kommunerne.

Flertallet af Strukturkommissionens medlemmer blev i Iabet af kommissionens arbejde enige
om, at kommissionen ikke skulle komme med egentlige anbefalinger (Mouritzen, 2009 s. 179).
| overensstemmelse hermed praesenterer Strukturkommissionen forskellige fordele og ulemper
ved de seks modeller, men giver ingen samlet vurdering eller anbefaling af nogle af modellerne
frem for andre. Kommissionens overvejelser om kommunestarrelse kredser i de seks modeller
typisk om fremtidige enheder i stgrrelsesordenen minimum 20.000 eller minimum 30.000 ind-
byggere. Heller ikke pa dette punkt kommer kommissionen dog med konkrete anbefalinger,
men ender med uspecificeret at anbefale “at mindstestarrelsen for forvaltningsenhederne bade
pé lokalt og regionalt niveau @ges vaesentligt i forhold til i dag” (Strukturkommissionen, 2004 s.
37). Strukturkommissionens beteenkning angiver dermed ingen retningspile for det videre poli-
tiske arbejde, men indhyller lzeserne i uklarhedens slar (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 99-
101; Mouritzen, 2009 s. 179). Til gengaeld er betaenkningen ogsa bevidst pa mange sider,
hvilket kan bidrage til indtrykket af, at der er omfattende faglig veegt bag kommissionens sam-
lede konklusion om, at der er behov for en reform (Mouritzen, 2009 s. 181).

Regeringen offentliggjorde Strukturkommissionens beteenkning pa et stort anlagt preesentati-
onsmgde i Vingstedcenteret den 9. januar 2004 med deltagelse af "alt, hvad der kan krybe og
ga” af kommunale politikere, embedsmaend, kommune- og forvaltningsforskere og interesse-
organisationer samt massiv mediedaekning med over 150 journalister (Christiansen & Klit-
gaard, 2008 s.101). Den usaedvanligt omfattende praesentation understreger, at der er behov
for en reform, og Lars Lgkke Rasmussen lukker det tre timer lange mgde med netop den kon-
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klusion (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 101). Alle forlader derfor Vingsted med den opfat-
telse, at der kommer en reform. Ingen ved dog, hvilken reform der vil komme, endsige hvilken
reform regeringen har i tankerne. Der kommer ingen tilkendegivelser fra regeringen om, hvilken
af modellerne regeringen har mest sympati for. Ved afrejsen fra Vingsted er alle potentielle
reformopponenter derved fortsat indhyllet i uklarhedens slgr og ved ikke, om og hvem de i givet
fald kan have interesse i at sgge alliancer med. Selv repraesentanter for Amtsradsforeningen,
der senere endte med at vaere reformens helt store taber, forlod Vingsted med en god mave-
fornemmelse og uvidende om det "kgllehug”, de ville blive udsat for tre maneder senere (Chri-
stiansen & Klitgaard, 2008 s. 103, 108). Regeringen fastholder altsa forvirringsstrategien ved
ikke at afslare sine praeferencer for, hvordan den endelige reform skal se ud.

Det var pa dette grundlag, at betaenkningen blev sendt i haring. De uklare udmeldinger fra
regeringens side gjorde det uklart for kommuner, amter og andre akterer, hvordan og hvilke
dele af den 1.500-siders betaenkning de skulle rette deres hagringssvar og bemaerkninger mod
(Mouritzen, 2009). De fleste kommuner brugte ikke lejligheden til at tilkendegive deres syns-
punkter pa, hvilken af modellerne de foretrak, men prevede i stedet at pavirke, hvilke kommu-
ner de eventuelt skulle sammenlagges med (Blom-Hansen, Elklit, & Serritzlew, 2006 s. 15).
Tillige var deadline for hgringen relativt lang, hvilket i kombination med Strukturkommissionens
ikke-anbefalinger af modeller gav plads til offentlig debat om mange aspekter af en mulig re-
form — og maske vigtigst af alt gennem den store medieomtale efterlod indtrykket af, at en
markant reduktion i antallet af kommuner og regioner var uundgaelig (Christiansen & Klitgaard,
2008 s. 108). Set fra regeringens side var brugen af forvirringsstrategien i hgringsperioden
saledes med til at modne reformideen og fortsat i denne fase holde potentielle reformopponen-
ter uvidende om, hvordan en eventuel reform ville se ud.

Sidelgbende med dette kunne regeringen sa arbejde med at videreudvikle og konkretisere en
feelles regeringsforstaelse af reformbehovet samt begynde at afsgge de parlamentariske mu-
ligheder for at finde politisk flertal for en reform. Det forhold, at regeringen allerede 14 dage
efter heringsfristens udlgb kunne praesentere et udspil til en strukturreform (Regeringen,
2004b) vidner om, at de centrale ministre og embedsmaend havde pabegyndt arbejdet med
udspillet allerede ved preesentationen af Strukturkommissionens betaenkning, muligvis endda
for (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 116). Samtidig med at regeringen ved brug af forvirrings-
strategien holdt reformopponenterne hen i marke, gav den regeringen tid til i ro og mag i hg-
ringsfasen at forberede sit reformudspil.

I Norge var processen omkring offentligggrelse og hgring af Ekspertutvalgets rapporter meget
anderledes. Dette skal bl.a. ses i lyset af, at Ekspertutvalgets arbejde, som tidligere naevnt, i
modseetning til Strukturkommissionens arbejde tog udgangspunkt i en eksplicit politisk tilken-
degivelse af, at der var behov for kommunesammenlaegninger. For det farste havde Eksper-
tutvalget som sagt under tre maneder til at udfaerdige den fgrste delrapport, hvilket gav den
norske regering en kortere tidshorisont end den danske, hvis den havde haft som ambition at
benytte forvirringsstrategien i forbindelse med, at det reformforberedende udvalg arbejdede.
Der er omvendt intet, der tyder pa, at en sadan strategi indgik i den norske regerings reform-
strategiske overvejelser i denne fase.

For det andet kom det norske Ekspertutvalg i modsaetning til den danske Strukturkommission
med konkrete anbefalinger til en bestemt model for en fremtidig kommunestruktur med faerre
og starre kommuner. Anbefalingerne var praeget af, at udvalgets arbejde tog udgangspunkt i
en politisk udmelding om, at der skulle veere kommunesammenlaegninger. Med afsaet i de fire
praedefinerede kommuneroller endte udvalget med i delrapporten (pa 138 sider) at anbefale ti
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kriterier, som er rettet mod kommunerne, og to kriterier som er rettet mod staten (Ekspertutval-
get, 2014a s. 129):

Kriterier rettet mod kommunerne:

1. Tilstraekkelig kapacitet

2. Relevant kompetence

3. Tilstreekkelig distance

4. Effektiv tienesteproduktion

5. @konomisk soliditet

6. Valgfrihed

7. Funktionelle samfundsudviklingsomrader
8. Hagj politisk deltagelse

9. Lokal politisk styring

10. Lokal identitet.

Kriterier rettet mod staten:

1. Bred opgaveportefglje
2. Statslig rammestyring.

Hvis disse 12 kriterier skulle opfyldes, vurderede Ekspertudvalget, at der var behov for andrin-
ger i den kommunale struktur. Pa grundlag heraf opsummerede Ekspertudvalget sine overve-
jelser i felgende tre anbefalinger om kommuneinddelingen (Ekspertutvalget, 2014a s. 129-
133):

1. Kommunerne bgr have mindst 15.000-20.000 indbyggere for at sikre en god opgave-
lgsning

2. Kommunestrukturen ber i starre grad naerme sig funktionelle samfundsudviklingsomra-
der

3. Staten bgr reducere detailstyringen, og ordninger for politisk deltagelse bar videreud-
vikles for at sikre gode og slagkraftige demokratiske arenaer.

I modseetning til den danske Strukturkommissions beteenkning angiver Ekspertutvalgets anbe-
falinger dermed en retningspil for det videre politiske arbejde. Dermed ville ekspertudvalgets
anbefalinger som sadan ogsa kunne udgare et fundament for en hgring blandt de kommunale
og regionale interessenter om konkrete anbefalinger med hensyn til kriterier og minimumsster-
relser.

Den norske regering sendte dog ikke Ekspertutvalgets rapport i en offentlig hering. Ifelge det
ansvarlige ministerium blev en hgringsproces fravalgt pa grund af en kort tidsramme for re-
formprocessen, og fordi Ekspertutvalget kun anbefalede kriterier for en ny kommuneinddeling
— ikke om en reform skulle fgre til sammenlaegninger eller ej. Behovet for en reform var ifglge
regeringen allerede for nyligt blevet studeret og diskuteret. Fraveeret af hgring gav de reform-
kritiske partier et politisk argument og mangvrerum til at definere de forskelligartede situationer
og behov i landets kommuner — og hermed ogsé en platform for at opbygge vertikale og hori-
sontale alliancer uden om regeringen. Dette gaelder savel i parlamentet som via intra-partire-
lationen og aktivering af fx de reformkritiske dele af de norske fagforeninger. Abenheden om
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regeringens reformplaner i kombination med Ekspertutvalgets konkrete anbefalinger og en par-
lamentarisk situation med en de jure og de facto mindretalsregering gav derved reformoppo-
nenterne i Norge en konkret reformstrategisk platform for alliancebygning, som de danske re-
formopponenter i kraft af den danske regerings forvirringsstrategi ikke havde.

| perioden efter preesentationen af Ekspertutvalgets delrapport arbejdede den norske regering
pa at forberede sit udspil til en kommunalreform og ser i denne periode ud til at have begreenset
fokus pa opbygning af eksterne alliancer. | overensstemmelse med sine reformplaner afven-
tede den norske regering ikke Ekspertutvalgets slutrapport, fgr den praesenterede sit reform-
udspil og beveegede sig ind i den reformbesluttende fase.

| Finland praesenterede projektgruppen for kommune- og servicestrukturreformen i slutningen
af august 2005 tre alternative modeller for den fremtidige organisering af kommunernes opga-
ver (Sisdasiainministerid, 2005a). Eftersom reformen ikke blev forberedt af nogen traditionel
komité eller ekspertgruppe, var de tre modeller praesenteret i skitseform og byggede ikke pa
nogen systematisk analyse af forudsaetninger og effekter.

Iseer model 3 (se nedenfor), som blev praesenteret af reformens projektchef, var et radikalt
udspil, som var muligt pa grund af projektgruppens utraditionelle sammensaetning. | en normal
korporativ eller parlamentarisk beretning ville modellen sandsynligvis ikke vaeret blevet prae-
senteret for offentligheden.

1. Steerke primeerkommuner. Gennem frivillige kommunesammenlaegninger dannes nye
og starre kommuner med mindst 20.000 indbyggere.

2. Servicedistriktsmodellen. Social- og sundhedstjenesterne organiseres i cirka 20 regio-
nale servicedistrikter, som bygger pa mellemkommunalt samarbejde.

3. Regionskommunemodellen. Den kommunale sektor organiseres i to niveauer. Beskat-
ningsretten og ansvaret for kommunernes lovstiftede opgaver overfgres til 20 regioner
med direkte valg. De nuvaerende kommuner bestar som en direkte valgt lokalforvaltning,
men uden beskatningsret og overordnet juridisk serviceansvar.

Modellerne blev praesenteret for kommunernes repraesentanter ved offentlige seminarer i alle
dele af landet i efteraret 2005. Desuden fik kommunerne frem til slutningen af januar 2006
mulighed for at give individuel respons pa modellerne. Da modellerne var til hgring hos kom-
munerne var stgtten til primaerkommunemodellen overvaeldende stor (75 %). Den radikale mo-
del 3 fik yderst begreenset stgtte. Kommunerne stgttede, at den fortsatte reform skulle bygge
videre pa, at kommunerne har en bred opgaveportefalje. Derimod var isser de mindre kommu-
ner skeptiske over for at seette 20.000 indbyggere som nedre graense for, hvornar en kommune
er tilstreekkelig steerk og robust. Responsen fra kommunerne var modsaetningsfuld, men sam-
tidig betydningsfuld for, hvordan reformlovgivningen kom til at blive udformet.

| perioden efter praesentationen af projektgruppens modeller for den fremtidige organisering af
kommunernes opgaver arbejdede den finske regering pa at forberede sit udspil til en kom-
mune- og servicestrukturreform og ser i denne periode ud til at have begraenset fokus pa op-
bygning af eksterne alliancer. Som vi vender tilbage til i analysen af den reformbesluttende
fase (afsnit 5.2), blev reformlovgivningen dog udformet med udgangspunkt i de tidligere alli-
ance- og kompensationsstrategier og byggede videre pa aktiviteter, som blev opbygget i for-
beredelsesprocessen. Det var tydeligt, at der fandtes et opdeemmet behov for sammenlzeg-
ningsskridt i kommunerne, som allerede pa forskellig vis havde ledt til frivillig sammenlaeg-
ningsaktivitet. Regeringen agtede at formulere reforminitiativer, som delvist var i strid med
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dette, men valgte at bejle til kommunerne fremfor at sammenlaegge med tvang bl.a. ved ikke
at skrive nogen klar greense ind for, hvor store de nydannede kommuner skulle vaere. Man
tilneermede sig ogsa en alliancestrategi gennem et reformoplaeg, som abnede for mange for-
skellige slags aktiviteter, og som ikke skabte staerk modstand mod reformen hos kommunerne.

514 Opsamling pa den indledende reformproces

Opsummerende om den fgrste fase Den indledende reformproces viser analysen, at den dan-
ske regering pa en raekke punkter i langt hgjere grad end den norske og den finske regering
agerede strategisk og aktiverede forskellige reformstrategier.

Igennem hele den indledende reformproces benyttede den danske regering en forvirringsstra-
tegi og holdt potentielle reformopponenter bag uklarhedens slgr. Dette var seerligt tydeligt i den
dagsordensfastseettende fase, hvor den danske regering ikke meldte ud, at den gnskede en
reform og heller ikke, hvordan denne i givet fald skulle se ud. | modsaetning hertil var den
norske regering fra starten fuldstaendig aben om sit enske om at gennemfgre en kommunalre-
form og reducere antallet af kommuner. Den finske kommune- og servicestrukturreform havde
allerede fra starten ansatser af bade forvirrings- og alliancestrategier, idet spargsmalet om en
kommunalreform ikke indgik i valgkamp eller regeringsgrundlag. Reformen dukkede overra-
skende op pa den politiske agenda, men blev allerede fra begyndelsen udformet bredt og abent
for at gge accepten blandt kommunerne. | modsaetning hertil var det en aktiv del af regerings-
grundlaget i Norge at ville gennemfgre en kommunereform med det sigte at opna feerre og
stgrre kommuner.

| forhold til sammensaetningen af de reformforberedende udvalg gadede den danske regering
endvidere grunden for en alliance mellem KL'’s repraesentanter, centraladministrationens re-
formvillige kraefter og kommisionsformanden ved at inddrage de kommunale og regionale or-
ganisationer i udvalget. Denne alliance kunne regeringen bygge videre pa senere i processen
og dermed udnytte den korporative kanal til at skaffe opbakning til sin reform. Det institutionelle
forhold, at kommuner og regioner i Danmark er organiseret i to organisationer, gav endvidere
den danske regering mulighed for at benytte en kompensationsstrategi ved at "bestikke” den
ene part med den anden parts opgaver.

Den norske regering gav ikke sig selv muligheden for at bruge det reformforberedende udvalg
til at opbygge alliancer, da det norske udvalg bestod af uafhaengige eksperter uden direkte
interesser i reformens udfald. Reformen i kommunerne blev desuden startet op fer regionsre-
formen, sadan at de to reformer ikke sa let kunne ses i sammenhaeng. Og institutionelt set
betyder det forhold, at bade kommunerne og fylkeskommunerne er medlemmer i samme inte-
ressepolitiske organisation i Norge, at regeringen ikke havde mulighed for gennem alliancer at
saette kommunerne og regionerne op imod hinanden.

| Finland bestod det reformforberedende udvalg alene af regeringsrepraesentanter, og kommu-
nerne var ikke inddraget i arbejdet via interesserepreesentanter for den kommunale interesse-
varetagelsesorganisation. Da der samtidig ikke er et regionalt niveau og dermed kun en inte-
ressepolitisk organisation for det kommunale niveau, var muligheden for at spille kommunerne
og regionerne ud mod hinanden i sagens natur heller ikke tilstedevaerende.

Ogsa i forhold til udvalgenes kommissorier og kravene til udvalgenes processer brugte rege-
ringerne forskellige tilgange, der gav forskellige muligheder for brugen af reformstrategier i
denne delfase.
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For det forste gav den todelte proces i Norge, hvor Ekspertudvalget fgrst skulle se pa kriterier
for god kommunestruktur og farst i naeste fase se pa opgavespgrgsmalet, i sig selv andre
reformstrategiske bindinger for den norske regering end for den danske og den finske. Hvor
den danske og finske regering havde kompensationsstrategiske muligheder for at sammen-
kaede struktur- og opgavespargsmalet i arbejdet i de reformforberedende udvalg, sa valgte den
norske regering en reformproces, hvor disse muligheder ikke var til stede. Den danske Struk-
turkommission arbejdede endvidere bag lukkede dare i et ar og gav dermed regeringen mulig-
hed for at benytte en forvirringsstrategi i forhold til regeringens reformintentioner. | modseetning
til den danske Strukturkommission havde Ekspertudvalget i Norge tillige blot tre maneder til at
vurdere og praesentere kriterier for god kommuneinddeling, og udvalget valgte endvidere —
med afseet i den politiske praemis for udvalgets arbejde om at ville have faerre og stgrre kom-
muner — at komme med tre specifikke anbefalinger om kommuneinddelingen. Dette abnede pa
et tidligt tidspunkt op for, at de norske reformopponenter fik grundlag for og tid til at danne
alliancer og aktivere reformmodstand.

For det andet skulle det norske Ekspertutvalg alene bidrage med kriterier for kommuneindde-
lingen, mens den danske Strukturkommission skulle vurdere inddelingen pa bade kommunailt
og regionalt niveau, og den finske projektgruppe skulle vurdere bade kommuneinddeling og
forskellige former for mellemkommunalt samarbejde. Dette kombineret med den institutionelle
forskel, at det kommunale og regionale niveau i Danmark er organiseret i to forskellige organi-
sationer, gav mulighed for i Danmark at benytte en alliancestrategi ved at spille de to organi-
sationer ud mod hinanden. En mulighed, der ikke var tilstede i hverken Norge eller Finland.

For det tredje gav de kommunale og regionale organisationers repraesentation samt flere mi-
nisteriers tilstedevaerelse i Strukturkommissionen, som tidligere naevnt, de centrale regerings-
aktgrer i Danmark mulighed for at danne alliancer og aktivere den korporative kanal og den
parlamentariske kanal inden for det reformforberedende udvalg. Den finske regering havde her
i lighed med den danske mulighed for at aktivere en regeringsintern alliancestrategi inden for
rammerne af den parlamentariske projektgruppe. | det reformforberedende udvalg havde re-
geringen dog ikke den samme mulighed som den danske for at aktivere en korporativ allian-
cestrategi. | modsaetning hertil havde den norske regering hverken mulighed for at aktivere den
korporative kanal eller den parlamentariske kanal inden for det reformforberedende udvalg.
Her var den norske regering i hajere grad bundet til at s@ge at aktivere savel den korporative
som den parlamentariske kanal, efter at det reformforberedende udvalg abent havde lagt sine
anbefalinger frem.

| forhold til de reformforberedende udvalgs afrapportering og heringen af disse rapporter fort-
satte de tre regeringer i hgj grad den strategi, de havde lagt grunden for i de foregaende to
delfaser. Det vil sige, at den danske regering udnyttede det fundament for at bruge alliance-
og kompensationsstrategien, som den tidligere havde ggdet vejen for. Grundlaget for disse
strategier blev lagt tidligt i den reformforberedende fase, men da de gvrige aktgrer ikke var
bekendt med regeringens praeferencer i forhold til reformens udformning, var det fgrst, da re-
geringens udspil til strukturreform blev preesenteret, at det blev klart, at en sadan kompensati-
onsstrategi faktisk blev brugt. | Norge ser regeringen i hgjere grad ud til at have brugt denne
delfase til at afklare interne uenigheder i regeringen end til at aktivere alliance- eller kompen-
sationsstrategien i forhold til gvrige aktgrer. | Finland holdt regeringen et fast greb om reform-
forberedelserne, men abnede vejen til accept af reformen ved allerede fra begyndelsen at abne
op for gget mellemkommunalt samarbejde som en alternativ made at na frem til et starre be-
folkningsunderlag for den kommunale service. Den indledende reformproces i Finland indehol-
der dermed elementer bade af forvirrings-, alliancebygnings- og kompensationsstrategien. Det
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utraditionelle reformopleeg, uden traditionel komitéforberedelse, gav regeringen starre mulig-
heder for at styre reformprocessen og tilpasse sig til, hvad der blev opfattet som muligt. Accep-
ten af reformen blandt kommunerne var relativt hgj gennem hele processen. Samtidig blev
reformkonstruktionen undervejs stadig mere kompleks, i takt med at man tog hensyn til kom-
munernes praeferencer og behovet for at afvige fra grundprincipperne, fx pa grund af store
afstande, skeergard eller sprogforhold.

5.2 Den reformbesluttende fase
Analysen af den reformbesluttende fase praesenteres nedenfor, opdelt pa tre delfaser:

= De politiske reformudspil og aftaler
= De lokale sammenlaegningsprocesser
= Udmgntningsfasen: de afsluttende lovforberedende forhandlinger.

| delfaserne i den reformbesluttende fase er regeringernes brug af de tre reformstrategier ge-
nerelt mindre tydelige. Til gengeeld udnytter regeringerne de institutionelle rammer pa andre
mader i Igbet af denne fase. Analysen i de fglgende afsnit afdaekker dermed bade regeringer-
nes brug af reformstrategier, men ogsa hvordan de udnytter de institutionelle rammer mere
generelt.

5.2.1 De politiske reformudspil og aftaler

Processen frem mod reformbeslutningen blev ogsa meget forskellig i de tre lande.

| Danmark praesenterede regeringen sit faerdige udspil til strukturreform i slutningen af maj
2004 (Regeringen, 2004b) blot to uger efter, at hgringen af Strukturkommissionens betaenkning
var afsluttet. Forst her afslgrede regeringen altsa sin foretrukne reformmodel. Udspillet indebar
i hovedtraek, at amterne skulle nedlaegges og erstattes af fem sundhedsregioner uden skatte-
udskrivningsret, at nye kommuner med minimum 30.000 indbyggere skulle overtage de tidli-
gere amtslige opgaver (bortset fra sygehusvaesenet) og have det fulde ansvar for beskaeftigel-
sesindsatsen, samt at skatteopgaven skulle flyttes fra kommunerne til staten (Christiansen &
Klitgaard, 2008 s. 119). Om end regeringen i sit udspil treekker pa Strukturkommissionens be-
teenkning og mest laener sig op af den brede kommunemodel (Christiansen & Klitgaard, 2008
s. 119), sa er der ikke mange ligheder mellem de modeller, som Strukturkommissionen fore-
slog, og den model regeringen spiller ud med (Mouritzen, 2009). En model med folkevalgte
regioner uden skatteudskrivningsret indgik fx ikke i Strukturkommissionens overvejelser og
modeller. Regeringens udspil, savel som den efterfglgende politiske aftale om en strukturre-
form, vidner dermed om, at Strukturkommissionens betaenkning i praksis mere bliver en be-
slutningsanledning end et beslutningsgrundlag (Mouritzen, 2009).

| forberedelsen af reformudspillet intensiverer regeringen den korporative alliancebygnings- og
kompensationsstrategi ved at inddrage KL’s sekretariat som den eneste eksterne administra-
tive aktar i forberedelsen af reformudspillet (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 116). Samtidig
gades jorden for en parlamentarisk alliance, ved at Dansk Folkepartis leder Iabende holdes
orienteret om tilblivelsen af regeringens udspil (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 116), ligesom
reformudspillets forslag om nedlaeggelse af amterne kan ses som et element i en parlamenta-
risk kompensationsstrategi rettet mod Dansk Folkepartis politiske gnske om at fierne det amts-
lige niveau. Efter en forespergselsdebat i Folketinget meddeler Dansk Folkeparti allerede to
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uger efter praesentationen af regeringens udspil, at partiet er parat til at skrive under pa en
aftale (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 122). Regeringen har hermed sit parlamentariske
grundlag pa plads og kan aktivt udnytte dette i de videre forhandlinger med de @vrige politiske
partier. Efter at de politiske forhandlinger med oppositionspartierne i Igbet af den efterfalgende
maned en efter en bryder sammen, indgar regeringen og Dansk Folkeparti den 24. juni 2004
et smalt forlig om en aftale om strukturreform (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 122; Regerin-
gen, 2004a).

Den parlamentariske kanal udnyttes her til at udstikke rammerne for en centralt styret reform,
som i hovedtraek indebaerer, at amterne nedlagges og erstattes af fem regioner uden skatte-
udskrivningsret, kommunerne far mindst 30.000 indbyggere og overtager myndigheds- og fi-
nansieringsansvaret for starstedelen af de tidligere amtslige opgaver (bortset fra sygehusvee-
senet), kommunerne og staten deler ansvaret for beskaeftigelsesindsatsen, samt at skatteop-
gaven flyttes fra kommunerne til staten (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 132). Udover at
bruge sit de facto flertal i Folketinget til at sikre parlamentarisk stette til sin reform, s& bruger
regeringen i denne fase ogsa kompensationsstrategien over for aktgrer i den parlamentariske
og korporative kanal til at understgtte sin reformambition. For det ferste far regionerne i den
endelige politiske aftale lov til at beholde lidt flere opgaver, end der var lagt op til i regerings-
udspillet. Udover sundhedsopgaven far regionerne fx ansvaret for regionale udviklingsplaner,
veekstfora og drift af visse specialiserede institutioner, som kommunerne ikke gnsker at over-
tage driften af (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 132). Om end disse opgaver udgar under
10 % af regionernes budgetter, kan placeringen af dem pa regionalt niveau tolkes som udtryk
for regeringsindremmelser til ikke mindst Socialdemokratiet og Det Radikale Venstre (Christi-
ansen & Klitgaard, 2008 s. 130-131). Selv om regeringen havde et (sneevert) politisk flertal pa
plads allerede inden forhandlingerne med oppositionspartierne, forsgger den at kompensere
oppositionspartierne for at sikre bredere parlamentarisk statte til dele af reformkomplekset.

For det andet indgar der en “kattelem” i aftaleteksten, som indebaerer, at sigtepunktet om
kommuner med minimum 30.000 indbyggere suppleres med en formulering om, at kommuner,
der ikke "kan bringe indbyggertallet op pa ca. 20.000 indbyggere”, som et alternativ kan indga
et forpligtende samarbejde med en eller flere kommuner (Regeringen, 2004a s. 10)'. Skent
blot syv kommuner, heraf fem g-kommuner, i sidste ende endte med at komme gennem denne
kattelem, er der ikke tvivl om, at den principielle mulighed for at holde sig uden for inddelings-
reformen reducerede kommunernes kritik af regeringen (Christiansen & Klitgaard, 2008 s.
132)''. Regeringen udnyttede altsd ogsa kompensationsstrategien til at skabe opbakning til
reformen i den korporative kanal, da formuleringen skeermede KL mod den hardeste potentielle
kritik fra det kommunale bagland.

For det tredje muliggjorde det forhold, at der var sammenfald mellem det stgrste regeringsparti
og borgmesterpartiet i flertallet af de sma& kommuner, at regeringen kunne bruge sin intra-par-
tirelation til at modne reformen i det kommunale bagland. Indenrigsministeren arbejdede sale-
des pa et tidligt tidspunkt aktivt pa at sikre en alliance med de lokale dele af partiets organisa-
tion og dermed en forholdsvis bred opbakning til en reform i det kommunale Venstre. | tilleeg

10 Det er uklart, hvad kravene var til kommuner med mellem 20.000 og 30.000 indbyggere (Christiansen & Klitgaard, 2008
s. 132), sa i praksis blev minimumsstgrrelsen reelt 20.000 indbyggere

1 At den norske regering ikke holdt denne mulighed aben og ikke signalerede intentioner om szerlige ordninger for indbyg-
germaessigt sma kommuner, er fx noget af forklaringen pa den store reformmodstand i Norge, Det kunne fx som i Danmark
og Finland have vaeret muligheden for, at sma kommuner kunne vaelge gget mellemkommunalt samarbejde som alternativ
til sammenlaegning. At regeringen ikke opstillede et minimumsmal for antal indbyggere i kommunerne blev ikke opfattet
som tilstraekkelig fleksibilitet, da de store arealer, en del kommuner i Norge daekker i samspil med periferiproblematikken,
ger, at mange kommuner i praksis kun vil kunne Igse fa af de problemer, som smakommuner oplever, gennem at lsegge
sig sammen med nabokommuner.
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hertil blev indenrigsministeren i sine bestraebelser pa at sikre lokal opbakning til reformen utve-
tydigt stattet af nogle af de tungeste socialdemokratiske borgmestre (Christiansen & Klitgaard,
2008 s. 143). Den ansvarlige danske minister rejste bade fgr og under fasen med det politiske
reformudspil landet tyndt og promoverede aktivt reformen og de lokale reformprocesser savel
gennem intra-parti-relationen i Venstre som gennem dialoger med konkrete kommuner, facili-
teret af den alliance med KL, som det reformforberedende arbejde i Strukturkommissionen
gedede jorden for. Aktiveringen af den korporative kanal gennem alliancen med KL gav derved
pa samme tid den danske regering en reformlegitimerende platform for pa egen hand at pro-
movere reformen i det kommunale landskab og udnyttede samtidig, at KL som organisation pa
de indre korporative linjer aktivt stgttede reformen og bidrog til at afveebne eventuel kritik fra
det kommunale bagland. Det var med dette bagteeppe, at kommunerne ifglge den indgaede
aftale mellem regeringen og Dansk Folkeparti fik et halvt ar til at finde ud af, ikke om de ville
lzegges sammen, men hvem de ville lazagges sammen med for at nd op pa minimumsindbyg-
gertallet.

| Norge blev processen meget anderledes. Den norske regering preesenterer i maj 2014 sit
forslag til en kommunalreform og en proces for at fa skabt “starre kommuner som kan fa flere
oppgaver og mer selvstyre” (Regjeringen, 2014). Kommunerne fik ifglge regeringsforslaget en
frist indtil den 30. juni 2016 til lokalt at undersgge og diskutere behovet for sammenlaegning
samt overveje mulige sammenlagningspartnere. Kommunerne skulle indga lokale intentions-
aftaler om, hvorvidt kommunen gnskede sammenlaegning og i givet fald med hvilke mulige
nabokommuner. De lokale processer skulle foregd med stgtte og vejledning fra de statslige
‘Fylkesmenn’ i de enkelte fylker og Fylkesmennene skulle senest den 15. oktober 2016 sende
deres anbefaling for den fremtidige kommuneinddeling i fylket til regeringen.

| sommeren 2014 sendte Kommunal- og Moderniseringsministeren en henvendelse til samtlige
kommuner, hvor ngdvendigheden af en reform blev understreget, og hvor han bad kommu-
nerne om at tage en "nabosnak”. Med dette som udgangspunkt blev der gennemfert borger-
hgringer i omkring 350 kommuner mellem april 2014 og september 2016. Mellem januar 2015
og oktober 2016 underskrev 299 kommuner i alt 143 intentionsaftaler om sammenleegning,
hvoraf nogle var aftaler om at sammenlaegge sig med konkrete kommuner, mens andre var
mere abne intentioner om, at kommunen var villig til at blive sammenlagt (Askim, Vabo, &
Klausen, 2017). Regeringen betonede fra starten frivillighed som et vaesentligt element i refor-
men. Samtidig blev muligheden dog holdt &ben for, at nogle kommuner ved den planlagte pree-
sentation af lovforslaget i 2017 ville kunne blive tvangssammenlagt: " arbeidet med proposisjo-
nen 2017 vil det bli lagt til grunn at enkeltkommuner ikke skal kunne stanse endringer som er
gnsket og hensiktsmessige ut fra regionale og nasjonale hensyn” (Regjeringen, 2014). Konkret
blev det fremfart, at i tilfaelde af, at to eller flere kommuner gnskede at sla sig sammen, men
en kommune i det, som blev opfattet som en funktionel ny kommune, modsatte sig sammen-
lzegningen, ville regeringen kunne bruge tvang for at opna det, som samlet set for omradet
ansas som en god Igsning.

Den norske regerings strategi og proces i denne fase adskiller sig pa en raekke punkter funda-
mentalt fra den danske regerings. For det forste havde den norske regering ikke et politisk
flertal for en specifik reform pa plads, fgr de lokale processer og sammenlaegningsdiskussioner
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blev igangsat. Ikke mindst spgrgsmalet om mulige tvangssammenlaegninger forblev et uafkla-
ret element’2. Dermed var der for alle parter usikkerhed om, hvorvidt regeringen kunne bruge
den parlamentariske kanal til at gennemfgre en reform og i givet fald med hvilket indhold.

For det andet opstillede den norske regering ikke nogle minimumskrav til fremtidige kommu-
nestgrrelser, og det var i princippet op til de enkelte kommuner at beslutte, om de ville laegges
sammen — og hvis de ville, hvem de sa ville sammenlaegges med. | en lokal politisk kalkule
betyder fraveeret af centralt pres, at lokale politiske omkostninger ved fx at give afkald pa borg-
mesterposter og kommunalbestyrelsesposter ligger pa de lokale politikeres skuldre, nar dette
skal afvejes mod eventuelle skonomiske, demokratiske og kapacitetsmaessige gevinster ved
en kommunesammenlagning.

For det tredje blev de lokale inddelingsprocesser, som tidligere naevnt, igangsat, inden rege-
ringen havde gjort sin stilling til eventuelle aendringer i den kommunale opgaveportefalje klar.
Dekoblingen af inddelings- og opgavespgrgsmalet betad, at det ikke var muligt for regeringen
at bruge kompensationsstrategien til at "bestikke” kommunerne til at leegge sig sammen, mod
at de fik nye opgaver. | forhold til de lokale processer betad det tillige, at kommunerne ikke
vidste, om de ville fa betydelige nye opgaver og derfor i princippet skulle afveje fordele og
ulemper ved en eventuel sammenlaegning uden at vide, om de ville have behov for sterre ka-
pacitet for at kunne Igse de fremtidige opgaver. Denne usikkerhed har nzeppe virket befor-
drende for den lokale sammenlaegningstrang.

For det fijerde benyttede den norske regering sig, i modsaetning til den danske, af en del gko-
nomiske incitamenter for at motivere kommunerne til at sla sig sammen. Dels gennem gkono-
misk kompensation for de lokale sammenlaegningsomkostninger, dels gennem en andring af
tilskudssystemet, sa kommuner, der er “frivilligt sma”, kommer til at miste tilskud fra staten
(Klausen, Askim, & Vabo, 2016). Regeringen tilbad et ikke ubetydeligt tilskud for at deekke
engangsomkostninger ved sammenlaegning (standardiseret model beregnet efter antal indbyg-
gere og antal kommuner, som slog sig sammen, varierende mellem NOK 20 og 65 millioner),
en reformstatte fastsat efter befolkningstal (varierende mellem NOK 5 og 30 millioner) og et
tilskud til information og folkehgring. | tilleeg blev kommunerne, i det sakaldte "inddelingstil-
skud”, lovet fuld kompensation for tab af basistilskud i udligningssystemet og nettonedgang i
distriktstilskud som fglge af sammenlaegningen (fuldt inddelingstilskud i 15 &r efter sammen-
lzegningen, med nedtrapning over 5 ar). Da regeringen fortsat gnsker at opmuntre kommu-
nerne til at sla sig sammen, er omtrent de samme tilskud ogsa tilbudt, efter at selve kommune-
reformen blev afsluttet i 2017 (Regjeringen, 2019b).

| modsaetning til den danske regerings "bestikkelse” af kommunerne som helhed ved at tilfgre
det kommunale niveau flere opgaver, retter den norske regerings kompensationsstrategi sig
alene mod enkeltkommuner og dermed ikke mod kommunernes interesseorganisation. Den

2. Den norske regering havde politisk flertal for at igangsaette reformprocessen, da den fremlagde sagen i Stortinget i foréaret
2014. | forbindelse med fremlaeggelsen fremsatte nogle oppositionspartier et forslag om at udsaette reformen. Dette blev
stemt ned af flertallet i Stortinget, heriblandt Arbeiderpartiet. Indirekte havde reformen dermed relativt bred stgtte i Stor-
tinget fra starten af. Iseer spgrgsmalet om, hvorvidt tvang kunne komme pa tale og i givet fald hvordan, forblev dog gennem
reformprocessen et parlamentarisk uafklaret reformelement. Arbeiderpartiet eendrede i foraret 2015 partiets standpunkt
fra, at tvang var acceptabelt, safremt en kommune modsatte sig en sammenlaegning, som var gnskelig for flere naboer,
til at tvang under ingen omstaendigheder var acceptabelt. Den farste Solberg-regering havde imidlertid et formelt samar-
bejde med Kristelig Folkeparti og Venstre, som sikrede dem et flertal, selv om specielt Kristelig Folkeparti var tilbagehol-
dende med at tage stilling til spgrgsmalet om tvang. Dermed var der i udgangspunktet ikke entydig stette til at anvende
tvang i sammenleegningerne fra regeringen og dennes samarbejdspartiers side. Dette, sammen med den staerke opposi-
tion og lafter om at ville omgere tvangsvedtagelser, hvis Arbeiderpartiet og Senterpartiet vandt valget i 2017 (jf. afsnit
5.2.3), gjorde, at truslen om brug af tvang hele tiden blev opfattet som betinget ude i kommunerne — og forblev dermed
en vag trussel.
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norske regerings kompensationsstrategi aktiverer med andre ord ikke den korporative kanal
pa samme made som den danske regerings strategi.

| det hele taget er der ikke meget, der peger pa, at den norske regering i denne fase har sggt
at aktivere den korporative kanal gennem en aktiv alliancebygningsstrategi rettet mod KS, li-
gesom der ikke i denne fase ser ud til at veere synlige alliancebygningsstrategier rettet mod at
sikre en bredere opbakning til reformen i det parlamentariske system. Regeringens strategi har
snarere karakter af en afventende ikke-strategi, hvor regeringen afventede udfaldet af de lokale
afklaringer af mulige sammenlasgninger, inden den ville afklare, hvilke reformstrategiske ben
den ville sta pa i den videre reformproces. De politiske sonderinger i forbindelse med behand-
lingen af kommunereformen i 2014 abnede dog et parlamentarisk beslutningsvindue gennem
indgaelse af en intentionsaftale med Venstre og Kristelig Folkeparti om at gennemfgre en re-
gionsreform (se mere om dette i afsnit 5.2.3).

| Finland ledte reformforberedelserne i efteraret og vinteren 2005 frem til et politisk kompromis
om rammerne for reformen i sommeren 2006. Regeringens forslag til reformen blev praesen-
teret i efteraret 2006 (Regeringen, 2006), og loven tradte i kraft i februar 2007 (Regeringen,
2007). Kommunerne fik tid frem til ultimo august 2007 til at meddele regeringen, hvordan de
patenkte at gennemfgre reformen. Reformsekvensen var pa dette punkt anderledes end i
Danmark og Norge, eftersom man i Finland farst vedtog en rammelov, og derefter kunne kom-
munerne, med afsaet i rammelovens principper, traeffe konkrete beslutninger om sammenleeg-
ninger.

Bade rammeloven og reformen som helhed byggede fra begyndelsen pa tanken om frivillighed
og flere handlingsalternativer. Malet med reformen var at styrke forudseetningerne for den kom-
munale serviceproduktion, men kommunerne kunne na frem til malet enten gennem kommu-
nesammenlaegninger eller ved gget mellemkommunalt samarbejde om social- og sundheds-
opgaver. Rammeloven indeholdt ingen eksakte minimumskrav til, hvor store de nye kommuner
skulle vaere. Derimod blev der opstillet et mal om et befolkningsgrundlag pa mindst 20.000
indbyggere i tilfeelde af at kommunerne valgte at realisere malet gennem mellemkommunalt
samarbejde. Dette er udtryk bade for et politisk kompromis mellem regeringspartier med for-
skellige syn pa kommunalpolitikken, men ogsa for en alliancestrategi med det formal at sikre
sa stor accept af reformen som mulig, ikke blot gennem den parlamentariske kanal men ogsa
via den korporative kanal.

De finske kommuner kunne, i modseetning til i saerdeleshed Danmark, hvor alle sammenleeg-
ninger blev gennemfert samtidigt, veelge at gennemfgre reformen nar som helst i den periode,
hvor reformlovgivningen var i kraft fra 2008 til 2013. De gkonomiske incitamenter for sammen-
lzegninger blev dog udformet, sa det var mere gkonomisk fordelagtigt at gennemfgre sammen-
leegninger i begyndelsen af perioden end i slutningen af perioden. De gkonomiske kompensa-
tioner var desuden udformede for at tilskynde til sammenlaegninger mellem flere end to kom-
muner, eftersom man gnskede at stimulere til tilstraekkeligt store forandringer'®. Reformen in-
deholdt altsa, praecis som i Norge, en strategi for gkonomisk kompensation til de kommuner,
der valgte at indgad i en sammenlaegning (men ikke til de, der valgte @get mellemkommunalt

3 De gkonomiske incitamenter bestod af:

a) et engangsbelgb til at daekke meromkostninger og investeringer i forbindelse med sammenlaegningen (udbetalt
over tre ar)
b) en kompensation for reducerede statstilskud i en overgangsperiode.
Sammenlaegningstilskuddet (a) bestod af et grundbelgb relateret til antal indbyggere plus en tillaegsdel. Grundbelgbet
kunne hgjest veere pa 7,6 millioner euro. Tilleegsdelen var udformet saledes, at den tilskyndede til hurtige sammenlaeg-
ninger og sammenlaegninger mellem mere end to kommuner. Sammenlaegninger i begyndelsen af reformperioden (2008-
09) gav ret til et 1,8 gange sa stort tilleegsbelab som sammenlaegninger i slutningen af perioden (2012-13) (RP 155/2006).
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samarbejde). | modsaetning til Danmark var der derimod ikke nogen opgavemaessig kompen-
sation for kommunerne som helhed, som kunne understgtte en aktiv reformstgtte via den kor-
porative kanal/ Finlands Kommunférbund.

I modsaetning til i bAde Norge og Danmark var der ikke indlagt tydelige mekanismer i den finske
reform til at styre de lokale reformprocesser eller til efterfelgende at gribe ind, hvis de frivillige
foranstaltninger ikke var tilstreekkelige. Regeringen har i princippet ret til at forkaste initiativer
om sammenleegninger, safremt de ikke opfylder kravene til befolkningsunderlag eller geogra-
fisk konsistens, men i praksis har regeringen godkendt alle initiativer til sammenlaegning. | ram-
meloven indgik en passus om, at regeringen i 2009 skulle evaluere den frivillige aktivitet i kom-
munerne og efter behov ville forbeholde sig retten til at vedtage yderligere reformhandlinger.
Den store grad af frivillighed og fraveeret af Igsningsmekanismer gjorde, at de lokale reform-
processer i visse tilfeelde blev komplicerede, og at vetospillere fik stor indflydelse pa, hvordan
slutresultatet blev.

Reformstrategisk blev lovgivningen udformet med udgangspunkt i de tidligere alliance- og kom-
pensationsstrategier og byggede videre pa aktiviteter, som blev opbygget i forberedelsespro-
cessen. Det var tydeligt, at der fandtes et opdeemmet behov for sammenlaegningsskridt i kom-
munerne, som allerede pa forskellig vis havde ledt til sammenleegningsfrivillig aktivitet. Rege-
ringen agtede at formulere reforminitiativer, som delvist var i strid med dette, men valgte at
appellere til kommunerne om at indga frivillige aftaler fremfor at sammenlaegge med tvang,
bl.a. ved ikke at skrive nogen klar graense ind for, hvor store de nydannede kommuner skulle
veere. Regeringen tilnaermede ogsa en alliancestrategi gennem et reformoplaeg, som abnede
for mange forskellige slags aktiviteter, og som ikke skabte staerk modstand mod reformen hos
kommunerne.

5.2.2 De lokale sammenlaegningsprocesser

| Danmark var reformbeslutningerne blevet modnet med praesentationen af Strukturkommissi-
onens beteenkning, og allerede inden aftalen om strukturreformen blev indgaet, var de lokale
sammenlaegningssonderinger i fuld gang i kommunerne (Christiansen & Klitgaard, 2008 s.
144). Frem gennem foraret speedes processen med aftaler og folkeafstemninger op og nar i
labet af foraret et point of no return (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 144). Da det officielle
startskud til reformen lgd med indgaelsen af aftalen om strukturreform, var det kommunale
sammenlaegningslgb saledes allerede i fuld gang. Inden for rammerne af det nationale krav
om minimum 20.000 indbyggere blev der i labet af det naeste halve ar i de enkelte kommuner
opstillet forskellige sammenleegningsscenarier, forhandlet med mulige sammenlaegningspart-
nere og indgaet aftaler. De fleste steder klarede kommunerne de lokale forhandlinger selv og
endte med at indga aftaler, der levede op til minimumskravene. Skgnt de lokale forhandlinger
ikke var konfliktfri (Mouritzen, 2006), sa blev det nye kommunale danmarkskort tegnet forbav-
sende gnidningsfrit, og stort set alle kommuner fandt sammen i nye kommuner med minimum
20.000 indbyggere. Kun tre steder i landet blev sammenlaegningerne faciliteret af regeringens
opmand (Lolland, ny Fredensborg og ny Vejle), mens regeringen pa forskellig vis faciliterede
de to sammenlaegningsprocesser omkring Furesg og Ringkgbing-Skjern (Christiansen & Klit-
gaard, 2008 s. 152-153).

Som tidligere naevnt, endte syv kommuner med under 20.000 indbyggere (heraf fem g-kom-
muner). Disse kommuner kom dermed gennem “kattelemmen” ved at indga et forpligtende
samarbejde med en stagrre nabokommune. Bortset herfra tegnede de lokale sammenlaegnings-
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processer et nyt kommunalt danmarkskort med kommunestgrrelser pa minimum 20.000 ind-
byggere, som 1 klart til, at regeringen kunne pabegynde det konkrete lovarbejde pr. 1.1.2005
og fremlaegge et lovkompleks med 50 love for Folketinget i Iabet af foraret 2005. Regeringens
strategi med at udnytte alliancestrategien til at udstikke rammerne for en centralt styret reform
via den parlamentariske kanal og bruge alliance- og kompensationsstrategierne over for den
steerke part i den kooperative kanal, KL, ser i sd henseende ud til at have baret frugt.

I Norge blev ogsa fasen med lokale sammenlaegningsprocesser meget anderledes end i Dan-
mark. Ikke mindst fordi den norske regering igangsatte en proces, hvor de enkelte kommuner
som udgangspunkt selv skulle treeffe beslutning om, hvorvidt de gnskede at blive sammenlagt
eller ej. Denne proces var i overensstemmelse med en Stortingsbeslutning fra 1995 om, at
kommunesammenlaegninger skal vaere frivillige. Frivillighedsprincippet betad, at det var den
enkelte kommunalbestyrelse, der suveraent traf beslutning om, hvorvidt den ville opgive sin
eksistens som selvsteendig kommune. Regeringens latente trussel om, at der i szerlige tilfaelde
kunne blive tale om tvangssammenlaegninger, blev hos stgrstedelen af de norske kommuner
aldrig opfattet som en trussel med stor troveerdighed. | forbindelse med de lokale sammenlaeg-
ningsafklaringer blev der i Norge holdt mange flere lokale vejledende folkeafstemninger end i
Danmark. Desuden var der den forskel pa de lokale folkeafstemninger i de to lande, at de i
Danmark drejede sig om, hvem man skulle sammenlaegges med, mens spgrgsmalet i Norge i
mindst ligesé hgj grad gik pa, om kommunen skulle sammenlaegges.

Dette afspejler billedligt den norske regerings ambitioner om at gennemfgre en reform ad fri-
villighedens vej med en staerk lokal forankring og hgj demokratisk legitimitet. Det var omvendt
ikke befordrende for regeringens ambitioner om en reform, der gjorde de sma kommuner stgrre
og mere robuste, for i mange af de sma kommuner pegede de vejledende folkeafstemninger
pa, at der ikke var folkelig opbakning til kommunesammenlaegning (Askim, Klausen, Vabo, &
Bjurstram, 2017; Borge, Fiva, Rattsg, & Sarensen, 2017). De lokale folkeafstemninger kom
dermed til at spille en betydeligt starre rolle end i Danmark — uden for regeringens parlamen-
tariske og korporative reekkevidde.

| overensstemmelse med den norske regerings reformplaner kom ogsa de statslige Fylkes-
menn til at spille en helt central rolle. Bade fordi de skulle radgive, vejlede og styre de lokale
afklaringsprocesser om sammenleegning, men ogsa fordi de et par maneder efter udlgbet af
deadline for lokale beslutninger skulle sende deres anbefaling for den fremtidige kommuneind-
deling i fylket til regeringen (senest den 15. oktober 2016). Fylkesmennenes mandat til at styre
sammenlaegningsprocesserne var imidlertid meget vagt. De fik ingen instruktioner fra regerin-
gen om, hvordan de skulle styre og dirigere sammenleegningsprocesserne — og de havde ingen
rolle som beslutningstagere. Det lader til, at det var forventet, at de definerede deres egen rolle
med afseet i deres viden om den lokale kontekst. Og det var preecis, hvad de gjorde i denne
sag, som i alle andre opgaver de varetager (Fimreite & Flo, 2018; Flo, 2014). Nogle af dem tog
aktivt del i de lokale processer i en rolle som sammenlaegningsagenter. Andre valgte en mere
tilbagetrukket rolle og afventede mere konkrete handlingssignaler og procesredskaber fra re-
geringen. Nogle Fylkesmenn blev reformstattende facilitatorer, andre blev meget passive og i
praksis reformmodstandere. | nogle fylker anbefalede Fylkesmennene tvangssammenlaegnin-
ger, i andre fylker gjorde de ikke. Uanset hvilken rolle de enkelte Fylkesmenn valgte at indtage,
sa er Fylkesmannen en statslig institution, og regeringens brug af Fylkesmennene i reformpro-
cessen knytter derfor ikke an til anvendelse af hverken den korporative eller parlamentariske
kanal.
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| lyset af de geografiske forskelle mellem Danmark og Norge blev der paradoksalt nok gjort
tilpasninger til @-kommunernes situation i Danmark ved at dbne for muligheden for at indga i
et forpligtende samarbejde med andre kommuner i stedet for en egentlig sammenlaegning. |
Norge blev der ikke fra nationalt niveau lavet nogen former for tilpasninger til geografiske for-
hold i reformen — bortset altsa fra at kommunerne selv kunne veelge, om de ville sla sig sam-
men.

Hvor den danske regerings inddragelse af de kommunale og regionale organisationer i Struk-
turkommissionens arbejde, og den heraf fglgende alliancedannelse mellem regeringen og KL,
kan ses som en aktiv udnyttelse af den korporative kanal, er der ikke tegn p3, at en lignende
aktivering af den korporative kanal har fundet sted i Norge. Hvor den danske mindretalsrege-
ring havde udnyttet sit parlamentariske grundlag til at sikre flertal for sin reform, inden de lokale
sammenlaegningsprocesser blev skudt i gang, sa bliver den norske regerings strategiske mu-
ligheder for at bruge den parlamentariske kanal mere mudret i takt med, at de lokale afklarings-
processer om sammenlaegning karer.

Baseret pa de historiske erfaringer kunne den norske regering ved praesentationen af sit re-
formforslag i 2014 mere eller mindre tage stotte fra Arbeiderpartiet til centrale dele af reformen
for givet. Arbeiderpartiet havde for eksempel papeget behovet for en reform i deres valgpro-
gram forud for 2013-valget, og i de indledende konsultationsfaser stattede de regeringens ideer
og planer. Regeringen havde altsa i udgangspunktet gode muligheder for at bruge alliance-
strategien over for Arbeiderpartiet til at opna opbakning til sin reform. Kort efter aftalen i Stor-
tinget i foraret 2014 blev det imidlertid klart, at Arbeiderpartiet gik fra at vaere en aktiv reform-
statte til at vaere passive og endte op med at vaere blandt reformkritikerne og aktivt mobilisere
modstand mod reformen. Den officielle grund til sendringen i Arbeiderpartiets holdning var
uenighed med regeringen om, hvordan reformprocessen var designet. En anden forklaring
kunne veere, at partiets repraesentant i den ansvarlige Stortingskomite ikke var partilederen,
men en repraesentant valgt i en af de mere perifere dele af Norge. Denne repreesentant, som
gik ind for mere lokalt forankrede processer baseret pa heringer og lokal deltagelse, var den,
der praesenterede Arbeiderpartiets politik.

Desuden var der intern reformopposition i Arbeiderpartiet fra borgmestre og kommunalbesty-
relsesmedlemmer, som ikke gnskede sammenlaegning i deres omrade. Som oppositionsparti
var Arbeiderpartiet sandsynligvis heller ikke parat til at beere eventuelle politiske omkostninger
ved regeringens reform, da kommunalvalgene i 2015 begyndte at naerme sig. Ved at indtage
en klar position mod reformen, etablerede Arbeiderpartiet en alliance med Senterpartiet, som
ogsa historisk har vaert en steerk modstander af kommunesammenlaegninger. Disse partier har
begge et godt fodfaeste i norske kommuner, da en stor andel af borgmestrene repraesenterer
et af de to partier. Disse to partier har derfor ogsa mest at tabe ved en reduktion i antallet af
kommuner (Hansen, 2014). Begge partier vandt meget i meningsmalingerne bade forud for
kommunalvalget i 2015 og Stortingsvalget i 2017. Det Iykkedes altsa ikke den norske regering
i denne fase at opbygge alliancer med disse partier i parlamentet. Faktisk endte regeringens
ikke-strategiske adfeerd over for disse parlamentspartier med, at der blev indgaet alliancer mod
regeringen i stedet.

Den ansvarlige minister havde tillige problemer med at etablere entusiasme til statte for refor-
men fra andre ministre i regeringen. En vigtig grund til dette kan veere, at mange af de relevante
ministre arbejdede pa at fremme deres egne institutionelle reformer som fx stgrre enheder
inden for omradet for videregaende uddannelse, sundhedsvaesenet eller politiet. Sammenlig-
net med den ansvarlige danske minister, ser den norske minister ikke ud til at have veeret i
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stand til at sikre en steerk reformstettende alliance, hverken inden for eller uden for regeringen.
Resultatet er mangel pa vigtig stette til reformplanerne uden for Kommunal- og Modernise-
ringsdepartementet. Dermed var det meget vanskeligt for regeringens at udnytte den parla-
mentariske kanal.

Det lykkedes heller ikke for den ansvarlige norske minister at aktivere den korporative kanal
gennem indgaelse af en alliance med kommunernes interesseorganisation, KS. KS i Norge
blev aldrig en reformstgttende alliancepartner for den norske regering. | stedet indtog KS ogsa
i fasen med lokale sammenlaegningsprocesser en relativt passiv ikke-stillingtagende position
for at undga at aktivere konflikter pa de indre linjer. Den ansvarlige norske ministers primaere
redskab til at fa statte til reformen i det kommunale Norge var derimod i hgjere grad baseret
pa information end p& commitment. Han rejste til mange norske kommuner og argumenterede
for reformen pa grundlag af oplysninger om kvaliteten og tilvejebringelsen af forskellige former
for kommunal service, men havde sveert ved at sikre en aktiv lokal opbakning til reformintenti-
onerne. Selv om han indgik i dialog med bade KS, fagforeninger og andre organisationer, sa
blev ministerens informationsindsats aldrig omsat til, at disse aktgrer aktivt involverede sig i
reformprocessen. Hvor den danske regering havde anvendt en aktiv alliancestrategi over for
KL og Dansk Folkeparti, og dermed havde sikret sig opbakning bade i den korporative og den
parlamentarisk kanal forud for de lokale processer, sa lykkedes det ikke den norske regering
at fa skabt reformstgttende alliancer hverken via den korporative eller den parlamentariske
kanal.

| Finland kom en del lokale processer i gang allerede, inden reformlovgivningen kraevede hand-
ling fra kommunernes side. Spontane kommunesammenlaegninger var saledes gennemfgrt al-
lerede i de farste ar efter artusindskiftet. 1. januar 2007, en maned inden reformlovgivningen
tradte i kraft, var der 14 frivillige kommunesammenleegninger. Der er indikationer pa, at kom-
mune- og servicestrukturreformen fungerede som en katalysator for lokale sammenlaegnings-
processer, som tidligere havde veeret pa tegnebreettet, men som ikke var blevet effektueret. En
indikation pa, at dette var tilfeeldet er bl.a., at flere kommunesammenlaegninger, som blev ned-
stemt ved folkeafstemninger i 1990’erne, endte med at blive gennemfgrt i arene 2008-2013.

De finske kommunalpolitikere havde et svaerere og mere komplekst valg i forhold til at udmente
reformen lokalt sammenlignet med de norske og danske kolleger. De kommunale beslutnings-
tagere blev bl.a. stillet over for felgende grundlaeggende valg:

= Skal kommunen styrke befolkningsunderlaget for den kommunale service gennem kom-
munesammenlaegning eller mellemkommunalt samarbejde?

= Hvis kommunesammenlaegning bliver aktuel: med hvilke kommuner skal kommunen da
forhandle?

= Hvis gget mellemkommunalt samarbejde bliver aktuelt: hvilke kommuner og hvilke op-
gaver skal det omfatte, og i hvilken form skal det ske?

= Hvornar i perioden 2008-2013 skal eendringen gennemfgres?

De lokale beslutningsprocesser i Finland var udtrykkeligt lokale. Frivilligheden og de mange
valgmuligheder farte til en stor aktivitet pa lokalt niveau, men betgd omvendt ogsa, at resultatet
blev uensartet. Antallet af kommuner blev reduceret med 112 i den periode, hvor reformlovgiv-
ningen var i kraft, hvilket er det stgrste antal kommunesammenleegninger i Finlands historie.
Samtidigt indebar nye mellemkommunale samarbejder, at antallet af juridisk ansvarlige enhe-
der (kommuner eller kommunale samarbejder) inden for det primeere sundhedsomrade og so-
cialomradet blev halveret fra 240 til 120.
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Tallene daekker over bade store og sma andringer, eftersom de lokale reformprocesser var
meget forskellige. En del steder, seerligt omkring middelstore byer, gik kommunerne ind for at
gennemfgare relativt radikale forandringer, som omfattede tre eller flere kommuner. Den stgrste
sammenlaegning omfattede ti tidligere kommuner. Andre steder tilstraebte man at gennemfare
sa sma afvigelser fra status quo som muligt. Den store grad af frivillighed og fraveeret af natio-
nale styringsmekanismer ledte til en del uforudsete resultater. Neesten halvdelen (47 %) af de
gennemfarte kommunesammenlaegninger fgrte til kommuner med faerre end 20.000 indbyg-
gere, trods det at 20.000 var som en uformel minimumsgreense i reformforberedelsen. | en del
regioner fgrte en eller flere kommuners vetospillende adfeerd, til at man pa samme tid gennem-
farte kommunesammenlaegninger og opbyggede nye strukturer for mellemkommunalt samar-
bejde.

5.2.3 Udmentningsfasen: de afsluttende lovforberedende forhandlinger

Sidelgbende med de lokale sammenlaegningsprocesser bevaegede den parlamentariske del af
reformprocessen sig i Danmark i Igbet af efteraret 2007 ind i udmgntningsfasen med politiske
forhandlinger om den konkrete lovmaessige udmgntning af reformen (Christiansen & Klitgaard,
2008 s. 149). Da der i juni 2004 var indgaet et forlig baseret pa et flertal i Folketinget, blev den
parlamentariske proces alt overvejende en bekreeftelse af beslutninger, hvis hovedindhold la
fast i aftalen mellem regeringen og Dansk Folkeparti fra juni 2004 (Christiansen & Klitgaard,
2008 s. 147). Regeringen havde derfor pa den ene side et parlamentarisk flertal pa plads og
havde muligheden for at udnytte den parlamentariske kanal til at gennemfare reformen i sin
helhed med et sneevert politisk flertal. Dette gav regeringen en staerk forhandlingsposition i
forhold til oppositionspartierne i Folketinget. P4 den anden side havde regeringen dog, som
tidligere naevnt, i aftaleteksten valgt at indbygge forskellige elementer, der kunne ses som en
tilnaermelse til oppositionens synspunkter, fx om at regionerne ikke skulle veere rene sund-
hedsregioner (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 148-150), og havde hermed holdt en mulighed
aben for at indga forhandlinger med oppositionen og lave bredere forlig om dele af reformkom-
plekset. Regeringen havde dermed stadig mulighed for at udnytte bade alliance- og kompen-
sationsstrategien til at opna @get opbakning til reformen.

Da der tillige knytter sig en del usikre momenter til reformen, havde regeringen generelt et
behov for at fa bredere parlamentarisk opbakning til reformen, sa flere kunne dele ansvaret for
utilffredshed og mulige problemer (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 153). | de politiske for-
handlinger frem mod sommeren 2005 lykkedes det regeringen at fa Socialdemokratiet og Det
Radikale Venstre til at stemme for inddelingsreformen, sa der blev en bred parlamentarisk op-
bakning bag de nye kommuners geografiske graenser (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 156).
Udover at de to oppositionspartier ikke var imod kommunesammenlaegninger som sadan, sa
kan det ogsa have vaeret befordrende for forliget om inddelingsreformen, at regeringen udpe-
gede en tidligere socialdemokratisk borgmester som den opmand, der skulle Igse knuderne de
steder i landet, hvor der var sammenlaegningsproblemer (Christiansen & Klitgaard, 2008 s.
154).

Samlet lykkedes det regeringen at fa et eller flere af reformmodstanderpartierne til at stemme
for 29 ud af de 50 love i lovkomplekset (Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 156). Skgnt aftalen
om strukturreformen var indgaet med et sneevert parlamentarisk flertal, blev en stor del af lov-
givningen i overensstemmelse med danske traditioner saledes vedtaget med brede flertal
(Christiansen & Klitgaard, 2008 s. 155). Undervejs i udmgntningsfasen var der folketingsvalg i
februar 2005. Pa dette tidspunkt var reformen pa mange mader sat pa skinner og mange af
reformlovforslagene fremsat i Folketinget eller sendt i haring, og kommunalreformen blev i
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modseetning til udleendinge- og integrationsspargsmalet ikke et centralt tema i valgkampen.
Valgresultatet @endrede ikke den parlamentariske situation og VK-regeringen kunne fortseette
med Dansk Folkeparti som stetteparti. At regeringen kunne fortsaette med et de facto flertal
bag sig, gav en steerk forhandlingsposition, ogsa i den afsluttende parlamentariske proces med
reformlovgivningen, og gav tillige regeringen et staerkt kort til at kunne udnytte den parlamen-
tariske kanal til at handtere eventuelle lommer af reformmodstand i den korporative kanal.

Anderledes var den parlamentariske situation i Norge. Regeringen havde her et parlamentarisk
flertal for at igangsaette sine reformplaner om at fa skabt stgrre og mere robuste kommuner,
men havde ikke, fgr de lokale afklaringsprocesser om sammenlzegning gik i gang, et parla-
mentarisk flertal for et mere specifikt reformindhold. Dog var der flertal for, at fylkesmennene
skulle indga i en facilitatorrolle.

De anbefalingsrapporter, som fylkesmennene sendte til regeringen i oktober 2016, endte, som
tidligere naevnt, med at have meget forskellig karakter. | nogle fylker anbefalede Fylkesmen-
nene mange sammenlaegninger, i andre ganske fa. Tillige anbefalede Fylkesmennene i nogle
fylker tvangssammenlaegninger, mens de i andre fylker ikke gjorde det. Det gav et diffust,
mangfoldigt og sammensat grundlag for de parlamentariske forhandlinger i udmgntningsfasen.

Kommunalreformen blev, som tidligere naevnt, et vigtigt tema bade ved kommunalvalget i 2015
og Stortingsvalget i 2017, med en betydelig aktivering af reformmodstand bade lokalt og blandt
oppositionspartierne i Stortinget. Samtidig gik Arbeiderpartiet, som naevnt, fra at veere aktive
reformstatter til at vaere passive og endte op med at vaere blandt reformkritikerne og aktivt
mobilisere modstand mod reformen. Den parlamentariske situation var saledes alt andet end
befordrende for en reform, da regeringen bevaegede sig ind i udmgntningsfasen i efteraret
2016.

De politiske forhandlinger gennem de naeste maneder viste da ogsa, at regeringen havde van-
skeligt ved at finde parlamentarisk statte til en stor og omfattende kommunalreform, som kunne
matche regeringens oprindelige ambitioner om stgrre kommuner, som kunne fa nye opgaver.
De politiske sonderinger i forbindelse med behandlingen af kommunalreformen i 2014 og vi-
dere frem til foraret 2016 havde dog abnet et beslutningsvindue til at gennemfgre en regions-
reform. Dette skete med en intentionsaftale med Venstre og Kristelig Folkeparti som skulle
reducere antallet af enheder pa det regionale niveau til omkring ti og styrke fylkeskommunerne
gennem overfgrsel af opgaver fra staten. Dette skal ses i lyset af, at Venstre i sit partiprogram
havde formuleret et steerkt politisk gnske om en regionsreform. Venstre havde, sammen med
regeringens andet stetteparti, Kristelig Folkeparti, allerede i forbindelse med den politiske aftale
om en kommunalreform i 2014 faet regeringens tilsagn til, at der skulle etableres et nyt regi-
onsniveau til erstatning for det eksisterende fylkesniveau. Derudover skulle udredningen af
opgaver til de nye regioner ske parallelt med arbejdet med opgaver til kommunerne (Klausen,
Askim, & Vabo, 2016 s. 38).

Regeringen har her synligt aktiveret en alliancestrategi i forhold til den parlamentariske kanal
ved at sgge parlamentarisk stgtte til kommunalreformen ved at indga en aftale om en regions-
reform. Her tegnes ogsa konturerne af en parlamentarisk kompensationsstrategi, hvor regerin-
gen tilbyder Venstre og Kristelig Folkeparti en regionsreform som kompensation for deres
stotte til en kommunereform.

Pa grundlag af det samlede politiske forhandlingsforlgb indgar regeringen i februar 2017 en
aftale med Venstre og Kristelig Folkeparti om en kommune- og regionsreform (Regjeringen,
2017b). Denne aftale bliver det parlamentariske grundlag for de lovforslag om endringer af
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kommunestrukturen, som regeringen fremseetter for Stortinget i maj 2017 (Regjeringen,
2017a). | lyset af det sammensatte reforminput fra Fylkesmennene og regeringens vanske-
ligheder med at etablere savel intern regeringsstgtte til reformen som parlamentariske alliancer
med andre partier, er det ikke overraskende, at udmgntningsfasen munder ud i en Stortings-
beslutning i juni 2017, som indeholder et relativt begraenset antal kommunesammenlaegninger.
De frivillige sammenlaegninger fik bred stgtte i Stortinget, mens de 11 tvangsvedtagelser (som
omfatter 36 kommuner, hvoraf de fleste frivilligt anskede sammenlaegning) fik et mere snaevert
flertal med stemmerne fra Hgyre, Fremskrittspartiet og Venstre.

Nok sa vaesentligt er det, at der undervejs i de parlamentariske forhandlinger i den samlede
reformproces abner sig et beslutningsvindue i forhold til en regionsreform, hvor det i hgjere
grad er fylkerne end kommunerne, der bliver stgrre og far nye opgaver. De politiske forhand-
linger munder ud i, at Stortinget i juni 2017 vedtager, at de 19 fylker skal sammenlasgges til 11
nye regioner med virkning fra 1.1.2020'* (Regjeringen, 2019a). De politiske forhandlinger om
de nye regioners opgaver faciliteres i februar 2018 af en ekspertudvalgs-rapport om "Region-
reformen” med fokus pa mulig decentralisering af opgaver fra staten til fylkeskommunerne
(Regjeringen, 2018c)'. Hvad der oprindeligt af regeringen blev dagsordenssat som en kom-
munereform, bliver dermed i lgbet af den samlede reformproces transformeret til i hgjere grad
at veere en ikke-dagsordenssat regionsreform.

| Norge er spgrgsmalet om opgaveflytninger endnu ikke afklaret, og for kommunernes del er
der en raekke forskellige udredninger i gang (Regjeringen, 2017c) (se afsnit 2.2.2). |
modseetning hertil er der enighed om at overfgre en raekke opgaver fra staten til de nye
regioner, blandt andet inden for omrader som kompetenceudvikling og integration,
folkesundhed, klima og milja, erhvervsudvikling og landbrug, forskning, transport, planlaegning
og kultur (Regjeringen, 2018a; Regjeringen, 2018b).

Ogsa for regionerne, pd samme made som for kommunerne, bliver visse spgrgsmal knyttet il
opgavefordelingen afgjort i andre reformprocesser. For eksempel er et stgrre regionalt ansvar
for kulturopgaver nu foreslaet i regeringens udspil pa kulturomradet. Som et andet eksempel
er en overfarsel til regionerne af det statslige organ Bufetats opgaver pa omradet for udsatte
bgrn og unge under vurdering. Der er uenighed om, hvor vigtig opgaveoverflytningen til
regionerne i realiteten er. Belgbsmaessigt vil de nye opgaver fylde begraenset i regionernes
budgetter. Men sammenlignet med opgaveoverfarslen til kommunerne indebaerer refomen en
betydeligt stgrre overfgrsel af opgaver til regioner.

Spgrgsmalet om opgaveoverfarsler blev i vid udstrakning udredt pa regionalt niveau, og dette
skete efter beslutningen om sammenleegningen bade pad kommunalt og fylkeskommunalt
niveau. For kommunene foreligger der ingen egentlig udredning af mulige opgaver.
Ekspertutvalget for kommunereformen fik til opgave at vurdere, om der var behov for
tillaegskriterier eller justeringer af kriterierne fra den fgrste deludredning. Vurderingen skulle
ske med udgangspunkt i eksempler pa enkelte opgaver, som det kunne veere aktuelt at
overfgre til kommunerne. Der blev altsa ikke lavet nogen fuld gennemgang af alle teenkelige
opgaver (Ekspertutvalget, 2014b). Ved regionsreformen blev der nedsat et selvstaendigt
ekspertutvalg, som havde til opgave at foresla konkrete opgaver og ansvarsomrader, som
kunne overfares til fylkeskommunene (Regjeringen, 2018c).

| Finland var lovgivningssekvensen anderledes end i Danmark og Norge. Rammeloven kom
farst (2007), og kommunernes konkrete beslutninger blev derefter gennemfart pa grundlag af

4 Sammenlaegning af Ser-Trgndelag og Nord-Trgndelag til Trendelag dog med virkning fra 1. januar 2018
5 | foraret 2018 indtraeder Venstre desuden i regeringen, ligesom Kristelig Folkeparti indtraeder i regeringen i januar 2019.
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principperne i loven. Den politiske aftale om reformen og rammelovgivningen handlede om
principper, tidsplan og metoder, og lovgivningen fastlagde dermed ikke, som i Danmark og
Norge, et nyt kommunekort gennem en samlet inddelingslov. Eftersom kommunesammenlzeg-
ningerne var frivillige, blev hver enkelt sammenlaegning fastlagt gennem en separat regerings-
beslutning, efter at kommunerne i feelleskab havde ansggt om, at sammenlaegningen skulle
gennemfgres.

Riksdagens beslutning om rammeloven for kommune- og servicestrukturreformen blev vedta-
get med et meget bredt parlamentarisk flertal, 197 stemmer ud af 200, i januar 2007. Blot tre
rigsdagsmedlemmer fra det populistiske parti Sannfinlandarna stemte imod loven. Selvom for-
beredelsen af reformen ikke skete i en parlamentarisk komité, men blev styret af regeringspar-
tierne, lykkedes det at opna politisk konsensus om reformen. Rigsdagsdebatten viste, at parti-
erne havde forskellige syn pa reformens virkemidler og pa, hvor store eendringer der var behov
for, men eftersom rammeloven blev formuleret i bred enighed pa grundlag af alliancestrategien,
tilbad den samtidigt noget for alle.

Konsensussen om reformpakken indebar, at rigsdagsvalget og regeringsdannelsen i 2007
kunne bygge videre pa de politiske aftaler om en reform, selvom regeringens parlamentariske
grundlag blev forandret. Egentlig partipolitisk polarisering i spgrgsmalene om kommuneindde-
ling opstod farst forud for valget i 2011, da Samlingspartiet og Socialdemokraterna ville ga
videre med en mere radikal kommunesammenlaegningsreform med elementer af tvang, hvis
der var behov for det. | modsaetning hertil mente partiet Centern, at man skulle fortsaette ad
den vej, man var gaet ind pa med kommune- og servicestrukturreformen (Sandberg, 2016).

5.24 Opsamling: reformbesluttende fase

| den farste del af den reformbesluttende fase benytter den danske regering sig af
kompensations- og alliancestrategien. Over for den korporative kanal anvendes begge
strategier bl.a. ved at inddrage KL i sekretariatsarbejdet og at give kommuner mulighed for at
fa dispensation til at fortsaette med et indbyggertal lavere end 20.000, som det ellers blev
kreevet. Desuden kompenseres det kommunale niveau som helhed ved, at der overferes
opgaver fra de tidligere amter til kommunerne. Over for den parlamentariske kanal anvendes
ogsa begge strategier. | farste omgang ved at opbygge en alliance med regeringens stetteparti
Dansk Folkeparti gennem en kompensation i form af nedlaeggelse af de eksisterende amter.
Senere forsgger regeringen at opbygge en alliance med oppositionspartiet Socialdemo-
kraterne ved at give de nye regioner flere opgaver end oprindeligt udmeldt.

| den fgrste del af den reformbesluttende fase var den norske regering mindre strategisk aktiv
end den danske. For det farste betad regeringens tilgang om frivillighed, at kommunerne ikke
blev tvunget til at laagge sig sammen. Regeringen forsggte ikke seerligt aktivt at opbygge
alliancer hverken med aktgrer i den korporative eller parlamentariske kanal pa dette tidspunkt.
Den norske regering brugte dog i denne delfase elementer af bade kompensations- og
alliancestrategien over for de to partier (Venstre og Kristelig Folkeparti), som senere endte med
at blive det parlamentariske grundlag for reformen. Blandt andet blev der i de politiske sonde-
ringer i forbindelse med behandlingen af kommunalreformen i 2014 abnet et parlamentarisk
beslutningsvindue til at gennemfare en regionsreform. Vedtagelsen af en regionsreform kan
betragtes som kompensation til de to partier Venstre og Kristelig Folkeparti for at stgtte op om
kommunereformen. Disse alliance- og kompensationsstrategiske tiltag kan dog i ligesa hgj
grad ses som udtryk for pres fra de to samarbejdspartiers side. Desuden havde den norske
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regering afskaret sig fra muligheden for at kompensere kommunerne med flere opgaver ved at
skille spgrgsmalet om opgavefordelingen fra spgrgsmalet om kommuneinddelingen.

| den ferste del af den reformbesluttende fase var den finske regering ogsa mindre strategisk
aktiv end den danske. Den finske regering byggede dog i forhold til den korporative kanal vi-
dere pa den alliancestrategiske stgtte fra den indledende reformproces. Ligeledes blev der
opstillet gkonomiske incitamenter for at anspore enkeltkommuner til at laegge sig sammen eller
indga i mellemkommunale samarbejder. | rammeloven for reformen blev der lagt vaegt pa fri-
villighed, flere handlingsalternativer og fleksibilitet med hensyn til implementeringstidspunkt.
Dette kan ses som udtryk for en alliancestrategi med det formal at sikre sa stor accept af re-
formen som mulig savel i den parlamentariske kanal som i den korporative kanal.

| delfasen med lokale sammenleegningsprocesser var hverken den norske, den danske eller
den finske regering seerligt strategisk aktive. | Danmark overlod regeringen i hgj grad sammen-
laegningsprocesserne til kommunerne selv. | Norge styrede kommunerne ogsa i hgj grad selv
sammenlaegningsprocesserne, ligesom den statslige repraesentant i regionerne Fylkesman-
nen spillede en vaesentlig rolle for de kommunale sammenlaegningsprocesser i mange regio-
ner. | Finland var det ogsa i vid udtraekning overladt til de lokale sammenlaegningsprocesser i
kommunerne at udmgnte reformen, bade i forhold til om befolkningsunderlaget skulle gges
gennem sammenlagning eller samarbejde, hvem der skulle indga i den nye konstruktion, og
hvornar i reformperioden den skulle implementeres.

Samlet set for den reformbesluttende fase kan man altsa sige, at den danske regering aktivt
udnyttede den korporative kanal ved at inddrage de kommunale og regionale organisationer i
Strukturkommissionens arbejde og derefter danne en taet alliance med KL. Der er ikke tegn pa,
at en lignende aktivering af den korporative kanal har fundet sted i Norge. | Finland byggede
regeringen alliancestrategisk videre pa den korporative stette fra den indledende reformproces
og fik rammelovgivningen for reformen vedtaget med meget stort parlamentarisk flertal, bl.a.
befordret af en alliancestrategisk rammelovsudforming med stor fleksiblitet for kommunerne
mht., hvordan og hvornar reformen skulle udmgntes.

Den danske mindretalsregering havde udnyttet sit parlamentariske grundlag til at sikre flertal
for sin reform, inden de lokale sammenlasgningsprocesser blev skudt i gang. | modsaetning
hertil bliver den norske regerings strategiske muligheder for at bruge den parlamentariske
kanal mere mudrede i takt med, at de lokale afklaringsprocesser om sammenlaegning karer. |
forlengelse heraf lykkes det heller ikke den norske regering at skabe en alliance med hverken
Arbeiderpartiet eller Senterpartiet om at bakke op om at vedtage reformen. Den finske regering
havde ikke behov for at aktivere yderligere korporativ eller parlamentarisk stgtte til reformen,
da rammelovgivningen for reformen tidligere var blevet vedtaget med stort parlamentarisk
flertal (og staette fra den korporative kanal), og at udmentningen af reformen som fglge heraf
ikke indebar en parlamentarisk beslutning om et nyt kommunekort men primaert havde karakter
af en administrativ implementeringsopgave i regeringsregi.
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6 Ens eller forskellige? Sammenligning af
reformstrategier

Analysen har med udgangspunkt i undersegelsesspgrgsmalets farste del for det farste belyst,
hvilke reformstrategier regeringerne i henholdsvis Danmark, Norge og Finland har anvendt i
reformprocessen. For det andet har analysen undersggt, hvordan reformstrategierne anven-
des inden for givne institutionelle rammer. Szerligt har der veeret fokus pa tre institutionelle
forhold, som er veesentlige for regeringernes muligheder for at agere strategisk. Dette afsnit
sammenfatter analysens resultater og giver dermed svar pa fgrste del af undersggelsens
spgrgsmal. Desuden gives et bud pd, undersggelsesspargsmalets anden del: hvordan strate-
gianvendelsen har betydning for reformbeslutningerne i de tre lande.

6.1 Anvendelsen af reformstrategier

| det fglgende sammenfattes analysens beskrivelse af de tre regeringers brug af reformstrate-
gier. Strategianvendelsen opsummeres opdelt i forhold til den korporative og den parlamenta-
riske kanal, da dette kan give en indikation af, hvordan strategierne anvendes i forhold til de
institutionelle rammer. Desuden fglger opsummeringen analysens inddeling af reformproces-
sen i to overordnede faser: den indledende reformproces og den reformbesluttende fase. Hver
af disse faser er inddelt i tre delfaser.

6.1.1

Tabel 6.1 viser i oversigtsform regeringernes strategivalg i forhold til den korporative og parla-
mentariske kanal i den indledende reformproces (Tabel 6.1) og den reformbesluttende fase
(Tabel 6.2).

Den indledende reformproces

Tabel 6.1  Oversigt over regeringernes strategianvendelse i den indledende reformproces
Delfase Kanal Danmark Norge Finland
Dagsordensfast- | Korporative Forvirringsstrategi Bruger ikke nogen Forvirringsstrategi
setelse strategi (forudgaende) Allian-

cestrategi
Parlamentariske Forvirringsstrategi Skaber grundlag for al- | Forvirringsstrategi
liancestrategi (forudgaende) Allian-
cestrategi
De reformforbe- | Korporative Skaber grundlag for Ikke mulighed for at Ikke mulighed for at
redende udvalg senere at bruge allian- | bruge strategier bruge strategier
cestrategi og kompen-
sationsstrategi
Parlamentariske Skaber grundlag for Ikke mulighed for at Ikke mulighed for at
senere at bruge allian- | bruge strategier bruge strategier
cestrategi og kompen-
sationsstrategi
De reformforbe- | Korporative Forvirringsstrategi Bruger ikke nogen Bruger ikke nogen
redende udvalgs synlig strategi synlig strategi
rapporter og hg- ; - : : :
ringen heraf Parlamentariske Forvirringsstrategi Bruger ikke nogen Bruger ikke nogen
synlig strategi synlig strategi
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| den dagsordensseettende fase bruger regeringen i Danmark en forvirringsstrategi bade i for-
hold til den parlamentariske og den korporative kanal. Forvirringsstrategien anvendes bl.a. ved
ikke at ggre en kommunalreform til en del af regeringens forudgaende valgkamp og ved ikke
at give meldinger hverken til Folketingets avrige partier eller til de regionale og lokale interes-
seorganisationer, om og evt. hvordan regeringen gnsker at inddrage dem i en eventuel reform-
proces. Den norske regering anvender ikke nogen af de tre strategier, men skaber ved sin
ageren i den dagsordensfastsaettende del af reformprocessen grundlaget for at kunne skabe
alliancer med aktarer i bade den parlamentariske og korporative kanal. Samtidig giver aben-
heden mulighed for, at der kan dannes modalliancer mod regeringens planer om en geografisk
reform — bade i den parlamentariske og den korporative kanal. Regeringen i Finland brugte
som i Danmark en forvirringsstrategi i den dagsordenssaettende fase. Spgrgsmalet om en kom-
munalreform indgik ikke i regeringsgrundlaget, men blev overraskende preesenteret midt i en
regeringsperiode. Den finske regering brugte ogsa elementer af en alliancestrategi i denne
fase, idet den bl.a. havde sikret sig statte til reformudspillet hos Finlands Kommunférbund.

| forhold til de reformforberedende udvalg ger regeringen i Danmark, ved sin brug og sammen-
saetning af det reformforberedende udvalg, det lettere senere i reformprocessen at opbygge
alliancer med de gvrige parlamentariske aktgrer og med centrale aktgrer i den korporative
kanal. Dette skyldes primeaert udvalgets sammensaetning som et "interesseinddragelsesudvalg”
bestdende af centrale repraesentanter fra bade den parlamentariske og korporative kanal.
Samtidig gav interesseinddragelsen regeringen mulighed for at finde ud af, hvilke former for
kompensation aktarer i den korporative kanal ville vaere modtagelige overfor som gengaeld for
at stette op om reformen. | Norge var regeringen derimod afskaret fra at bruge nogen af re-
formstrategierne i forbindelse med udvalgets arbejde. Selvom udvalget ikke arbejdede i et po-
litisk vakuum, gjorde regeringens nedseaettelse af et ekspertudvalg, uden repraesentation fra
embedsveerket eller interesseinddragelse, det meget vanskeligt at udnytte denne fase af re-
formprocessen til at forberede alliancer eller fornemme lydhgrheden over for kompenserende
tiltag. | Finland var det ogsa vanskeligt at bruge reformstrategierne i forbindelse med det re-
formforberedende udvalg. Udvalgets karakter af en projektgruppe uden traditionel korporativ
og parlamentarisk repreaesentation gjorde det som i Norge vanskeligt at bruge det strategisk
som en del af reformforberedelsen.

| hgringsfasen benytter den danske regering sig endnu engang af en forvirringsstrategi over
for bade den korporative og parlamentariske kanal forstaet pa den made, at de tilbageholder
information om, hvordan regeringen gnsker den kommende geografiske reform skal se ud. Dog
fastslar regeringen, at den vil arbejde for at gennemfagre en reform. Den norske regering op-
traeder derimod ikke-strategisk i hgringsfasen og benytter ikke denne til fx at skabe alliancer
med potentielle reformstgtter. Derimod ger den &bne proces i fremlaeggelsen af det reformfor-
beredende udvalgs rapport det muligt for potentielle reformmodstandere at danne alliancer
imod regeringens reformplaner. Heller ikke i Finland blev hgringsfasen anvendt strategisk. Mo-
delforslagene fra det reformforberedende udvalg blev fremlagt abent uden steerke forsag pa fx
opbygning af alliancer.

6.1.2 Den reformbesluttende fase

Tabel 6.2 viser i oversigtsform regeringernes strategivalg i forhold til den korporative og parla-
mentariske kanal i den reformbesluttende fase.
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Tabel 6.2 Oversigt over regeringernes strategianvendelse i den reformbesluttende fase

Delfase Kanal Danmark Norge Finland ‘
De politiske reform- | Korporative (Kompensations- (Kompensations- Alliancestrategi
udspil og aftaler strategi rettet mod strategi rettet mod (mindre aktiv —
individuelle individuelle udnytter tidligere
kommuner) kommuner) alliance)
Alliancestrategi (Kompensations-
strategi rettet mod
individuelle
kommuner)
Parlamentariske | Kompensations- Alliancestrategi Alliancestrategi
strategi Kompensations-
Alliancestrategi strategi
De lokale sammen- | Korporative Kompensations- Ingen aktiv strategi Alliancestrategi
leegningsprocesser strategi (mindre aktiv) (mindre aktiv —
Alliancestrateg ud_nytter tidligere
(mindre aktiv — alliance)
udnytter tidligere (Kompensations-
alliance) strategi rettet mod
individuelle
kommuner)
Parlamentariske | Alliancestrategi Ingen aktiv strategi Ingen aktiv strategi
(mindre aktiv —
udnytter tidligere
alliance)
Udmaentningsfasen | Korporative Kompensations- Ingen aktiv strategi Ingen aktiv strategi
strategi
Alliancestrategi
Parlamentariske | Kompensations- Kompensations- Ingen aktiv strategi
strategi strategi
Alliancestrategi — Alliancestrategi
udnytter eksisterende
alliance

| forhold til de politiske reformudspil gjorde den danske regering brug af kompensationsstrate-
gien og alliancestrategien. Over for den parlamentariske kanal foregik kompensationen ved at
nedleegge de eksisterende amter, hvilket var i regeringens stgttepartis interesse (Dansk Fol-
keparti). Samtidig opbyggede regeringen en alliance med Dansk Folkeparti ved Igbende at
holde partiets leder orienteret om reformudspillets forslag. Over for den korporative kanal blev
kompensationsstrategien i hgj grad brugt ved at overfgre flere opgaver til kommunerne. Derved
kompenserede regeringen ikke kun enkeltkommuner men kommunerne samlet set. Dette har
formentlig bidraget til at opnd korporativ stette til reformen. Ogsé alliancestrategien blev an-
vendt over for den kommunale interesseorganisation ved at inddrage KL som den eneste ad-
ministrative akter i forberedelsen af reformudspillet.

Den norske regering brugte ogsa en kompensationsstrategi over for den korporative kanal,
men denne bestod af gkonomiske incitamenter over for enkelte kommuner frem for mod det
kommunale niveau samlet set. Strategien har dermed mere enkeltkommunekarakter end
egentlig korporativ karakter og er derfor i tabellen sat i parentes. | forhold til den parlamentari-
ske kanal kan der identificeres alliance- og kompensationsstrategiske elementer i de politiske
sonderinger i forbindelse med regeringens reformudspil i 2014 i form af en intentionsaftale om
at gennemfgre en regionsreform som kompensation til de to partier (Venstre og Kristelig
Folkeparti), som senere endte med at blive det parlamentariske grundlag for kommunal-
reformen. Ud over dette forholdt den norske regering sig i denne delfase passive i forhold til
den parlamentariske kanal.
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| Finland var reformudspillet praeget af en alliance- og kompensationsstrategi. Udspillet var
bevidst holdt bredt for at bygge bro mellem aktgrer i bade den parlamentariske og korporative
kanal. Endvidere indeholdt udspillet gkonomiske incitamenter til sammenlaegninger. Som i
Norge var disse rettet mod de enkelte kommuner og havde dermed ikke korporativ karakter.

| delfasen om de kommunale sammenlaegningsprocesser fortseetter den norske regering den
ikke-strategiske tilgang og blander sig ikke meget i de lokale beslutningsprocesser om mulige
sammenlaegninger. | stedet er disse overladt til lokale folkeafstemninger og den regionalt pla-
cerede, statslige repraesentants (Fylkesmannens) koordinering. Denne havde et vagt mandat
fra regeringen og dermed et stort spillerum til at agere. Den danske regering indtager i denne
delfase ogsa en mindre aktiv strategisk rolle. Dette g@r den formentlig til dels, fordi den kan
udnytte de alliancer, den har haft held til at opbygge til at sikre at sammenlaegningsprocesserne
forlaber i overensstemmelse med regeringens interesser. Den ene alliance, som regeringen
har gavn af, er alliancen i den parlamentariske kanal med stgttepartiet Dansk Folkeparti. Denne
alliance har formentlig bidraget til, at ogsa lokale dele af Dansk Folkepartis partiorganisation
har stattet op om at finde kommunale sammenlaegningslasninger. | forhold til den korporative
kanal har regeringen formentlig hgstet gevinsten af alliancen med KL, der kan have bidraget
til at sikre opbakning pa det lokale niveau fra regeringspartiernes egne lokale organisationer.
Ogsa i Finland var de lokale sammenlaegningsprocesser i vidt omfang overladt til lokale beslut-
ninger. Processen var praeget af frivillighed og fraveer af nationale styringsmekanismer. Dog
var processen formentlig understgttet af den alliance- og kompensationsstrategi, som regerin-
gen havde anlagt i forbindelse med preesentationen af reformudspillet.

| den sidste delfase bruger bade den danske og den norske regering en alliancestrategi og en
kompensationsstrategi over for den parlamentariske kanal. | Danmark udnytter regeringen i hgj
grad den alliance, den allerede har skabt med stattepartiet Dansk Folkeparti. Samtidig forsager
regeringen at skabe en ny alliance med det andet store parti i folketinget (Socialdemokratiet)
ved hjeelp af kompensationsstrategien. Regeringen forsgger at skabe en alliance med Social-
demokratiet ved at tilfere de nye foreslaede regioner lidt flere opgaver end oprindeligt planlagt,
da dette var i Socialdemokratiets interesse. | Norge knyttede regeringen sin parlamentariske
strategi an til den intentionsaftale om en regionsreform, som sporene blev lagt til for tidligt i den
reformbesluttende fase. Regeringen sggte hermed at opna stgtte til kommunalreformen hos
de to samarbejdspartier (Venstre og Kristelig Folkeparti) ved at koble kommunereformen sam-
men med en reform af det regionale niveau, hvilket var i Venstres interesse. Der er ikke noget,
der tyder pa, at den norske regering i denne fase har aktiveret nye reformstrategiske initiativer
i forhold til den parlamentariske kanal. | Finland var den afsluttende udmeantningsfase derimod
karakteriseret ved et fraveer af nye strategiske tiltag. | kraft af den tidligt ivaerksatte alliance-
strategi sikrede regeringen sig et bredt flertal for den rammelov, der banede vejen for de efter-
fglgende konkrete kommunesammenlagninger.

| forhold til den korporative kanal forholdt den norske og finske regering sig passive mens den
danske regering primeert udnyttede sin alliance med KL til at holde ro blandt de kommunale
beslutningstagere.

Samlet set har de tre regeringers strategivalg vaeret forskelligt i de to faser af reformprocessen.
Den primeere forskel er, at den danske regering generelt i hgjere grad end den norske og finske
har ageret strategisk. Den danske regering har i de fleste tilfeelde brugt enten en forvirrings-
strategi eller en kompensations- og alliancestrategi i kombination. | modsaetning hertil har bade
den norske og finske regering pa en reekke punkter ikke aktivt anvendt nogen af de tre strate-
gier i den reformbesluttende fase, om end den finske regering i hgjere grad end den norske
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har trukket pa de alliancestrategiske spor, der blev udlagt i den indledende reformproces. Den
norske og finske regering ser altsd samlet set ud til, i sammenligning med den danske regering,
at have ageret ikke-strategisk i mange henseender.

De tilsyneladende forskelle mellem de tre regeringers grad af strategisk adfeerd er baseret pa
gennemgangen af regeringernes adfaerd i forhold til de tre strategier, der er fokus pa i denne
analyse. Adfaerden kan dog veere et udtryk for en forskel i den helt overordnede preemis for at
forme reformprocessen mellem de tre lande. Som naevnt i afsnit 3.2 kan geografiske reformer
ske pa baggrund af forskellige grader af tvang og frivillighed. Den norske og finske regerings
beslutning om at gennemfgre kommunereformen med en hgj grad af frivillighed kan dermed
have haft stor betydning for, hvilke strategier der efterfelgende er blevet valgt.

Valget af reformstrategier er desuden sket i et samspil med de institutionelle muligheder, de
tre regeringer har staet overfor. Dette uddybes i det falgende afsnit.

6.2 Samspillet med de institutionelle rammer

Samspillet mellem anvendelsen af reformstrategierne og de institutionelle rammer handler om,
i hvilket omfang de tre regeringer har udnyttet de institutionelle betingelser, de var stillet over
for, forskelligt. Analysen fokuserer pa tre institutionelle rammebetingelser, hvoraf de to er rela-
tivt ens for de tre lande, mens den tredje — organiseringen af kommuner og regioner — varierer.
Regeringernes forskellige udnyttelse af disse rammebetingelser kan potentielt have haft ind-
flydelse pa reformbeslutningen og dermed reformernes udfald. De tre institutionelle rammer,
som analysen fokuserer pa, er: 1) organiseringen af kommuner og regioner/fylker i henholdsvis
én eller to organisationer, 2) intra-parti relationen mellem det lokale og nationale niveau og 3)
muligheden for at udnytte den parlamentariske henholdsvis korporative kanal.

Det forste institutionelle forhold er organiseringen af kommuner og regioner i de tre lande.
Dette er det, af de tre institutionelle forhold, der varierer mest. Det subnationale niveau var i
Danmark bade far og efter kommunalreformen organiseret i to forskellige organisationer, mens
det i Norge er organiseret i én organisation. | Finland er der som i Norge kun én organisation,
men med den forskel, at denne kun organiserer kommunerne, da der ikke findes regioner i
Finland. Teoretisk er det ikke entydigt, hvad denne forskel i organisering betyder for regerin-
gernes muligheder for at agere strategisk. Analysen peger dog pa, at den todelte organisering
i Danmark gav den danske regering mulighed for at bruge de to organisationers interesser mod
hinanden til at skabe en alliance med den ene organisation (KL). At dette lykkedes skyldes
ifelge analysen dog i hegj grad, at den danske regering aktivt udnyttede dens institutionelle
mulighed bade ved at knytte den kommunale organisation teet til sig i starten af reformproces-
sen og derved aktivere alliancestrategien og ved at tilbyde det kommunale niveau en raekke af
det regionale niveaus opgaver og dermed bruge kompensationsstrategien. Den strategiske
alliance med KL blev endvidere understattet af sammenkaedningen af struktur- og opgave-
spergsmalene, idet samtidigheden muliggjorde, at KL kunne kompenseres gennem nye veeg-
tige opgaver for sin statte til kommunesammenlaegninger. Ved at bruge reformstrategierne ak-
tivt lykkes det den danske regering at udnytte det institutionelle handlingsrum, den var stillet
overfor.

I Norge og Finland havde regeringen ikke mulighed for at spille den ene organisation ud mod
den anden og dermed opbygge alliancer med den ene organisation pa bekostning af den an-
den. Omvendt havde den norske og finske regering kun én organisation at tage hensyn til. Det
er dermed ikke i udgangspunktet entydigt, om de institutionelle rammer var lettere eller svaerere
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at navigere i. Analysen peger derimod pa, at bade den norske og finske regering i meget lavere
grad agerede strategisk over for den korporative kanal og dermed bl.a. de kommunale organi-
sationer. Regeringerne brugte ikke i seerlig hgj grad hverken alliancestrategien eller kompen-
sationsstrategien til at skabe opbakning til reformen fra den kommunale organisation. | hverken
Norge eller Finland indgik opgaveaendringer, fx som en del af en kompensationsstrategi fra
regeringens side. | det omfang de to regeringer brugte kompensationsstrategien, var det ikke
via den korporative kanal, men ved at tilbyde enkeltkommuner gkonomiske gevinster ved sam-
menlaegninger i form af eendrede tilskud. Kompensationen var dermed rettet mod enkelte kom-
muner og ikke mod kommunerne generelt. Dermed har kompensationen ikke haft den samme
effekt i forhold til at opna opbakning til reformen fra det kommunale og regionale niveau pa et
generelt plan.

Det andet institutionelle forhold, der kan have betydning for regeringernes strategivalg, er re-
lationen mellem partiorganisationerne pa henholdsvis lokalt og nationalt niveau i landenes re-
geringspartier. Selvom der kan vaere nuanceforskelle pa koblingen mellem den nationale og
den lokale del af partiorganisationerne i Danmark, Norge og Finland, er der i alle landene ge-
nerelt en taet relation mellem de to niveauer i de fleste partier. Szerligt de store partier, der ofte
er regeringsbaerende péa det nationale niveau, og som ogsa har mange borgmesterposter, har
generelt en relativt teet kobling mellem de to niveauer og afstemmer i et vist omfang positioner
pa politiske spgrgsmal mellem sig (for Norge, se Allern & Saglie, 2012). For nogle af de mindre
partier kan der veere en mindre steerk forankring af partiet pa det lokale niveau, fordi partiet fx
ikke er repraesenteret i alle kommunalbestyrelser (eller tilsvarende pa regionalt niveau). | alle
landene forventes det eller de regeringsbaerende parti(er) dermed generelt at laegge stor vaegt
pa at opna opbakning fra deres lokale partiorganisation, fordi det ellers kan fa relativt store
elektorale omkostninger ved et efterfalgende nationalt eller lokalt valg.

Analysen indikerer, at den danske regering flere steder i reformprocessen var opmaerksom pa
og forsagte at handle i forhold til at opna opbakning fra sine lokale partiorganisationer. Det var
seerligt partiet Venstre, der var det sterste parti i regeringen, og som sad pa en meget stor del
af borgmesterposterne, som var aktive i forhold til at opbygge alliancer til de lokale dele af
partiet. Indenrigsministeren, som var fra Venstre, brugte bade i den indledende reformproces
og i den forste del af den reformbesluttende fase tid pa at rejse rundt i landet for bl.a. at over-
bevise partifeeller om reformen. Dermed brugte ministeren den institutionelle mulighed for at
skabe opbakning til reformen internt i sit eget parti til at aktivere alliancestrategien med succes.

Den ansvarlige minister for kommunalreformen i Norge forsggte i fasen, hvor de lokale sam-
menlaegningsprocesser skulle besluttes, ogsa at rejse rundt og overbevise lokale politikere,
deriblandt partifeeller i de lokale dele af partiets organisation. Ministeren forsggte sig altsa med
alliancestrategien, men strategien lykkedes ikke pa samme made som i Danmark. Det skyldes
ikke kun ministerens indsats, men ogsa det forhold, at den norske regering i modsaetning til i
Danmark ikke inkluderede partiet med det stgrste kommunale bagland, dvs. Senterpartiet. Den
norske regerings alliance med sine lokale partifaeller havde derfor mindre betydning for at
skabe opbakning til kommunalreformen blandt kommunerne, fordi disse havde begraenset ind-
flydelse i kommunerne. De darligere muligheder for at udnytte denne kanal i Norge kan have
haft stor betydning for, at reformen i Norge ikke blev mere omfattende.

| Finland var regeringen mindre aktiv end i bade Danmark og Norge, hvad angar pleje af det
kommunalpolitiske bagland. Men reformen havde omvendt i udgangspunktet starre opbakning
lokalt, i hvert fald s& leenge den var baseret pa udtrykkelig frivillighed.
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For det tredje kunne de tre landes regeringer udnytte reformstrategier bade i forhold til den
parlamentariske og den korporative kanal for at opna opbakning til en kommunalreform. Dette
skyldes den overordnede institutionelle ramme, hvor de lokale niveauer ikke har formel vetoret
over lovgivning, der vedtages nationalt, men til gengeeld de facto stor indflydelse pa den forte
politik via et taet korporatistisk samarbejde med den til enhver tid siddende regering. Denne
konstruktion giver regeringen mulighed for at presse aktgrerne i henholdsvis den korporative
og den parlamentariske kanal til at indga i forhandlinger om fx en kommunalreform. Regerin-
gens pres kan udgves, fordi den ellers kan true med at indga en aftale via den anden kanal.

Naturligvis kreever en lovaendring, at der i sidste ende opnas et flertal i parlamentet. Da det kan
veere vanskeligt for nationale partier at modsaette sig en aftale, som store dele af deres lokale
partiorganisation har vist velvillighed over for via den korporative kanal, kan opbakning i den
korporative kanal fungere som et pres over for partierne i parlamentet. Ligeledes kan aktgrer i
den korporative kanal "trues” med, at regeringen indgar en aftale i parlamentet, uanset om den
korporative kanal bakker op om reformen. Denne trussel kan gge forhandlingsvilligheden i den
korporative kanal — fx via den eller de kommunale interesseorganisationer.

Hvorvidt regeringen kan bruge de to kanaler som en form for trussel over for den anden kanal,
afhaenger naturligvis af, hvor troveerdig truslen er. Hvis det er meget usandsynligt, at det kan
lykkes regeringen at skabe et parlamentarisk flertal for en reform, mindskes presset alt andet
lige pa de kommunale organisationer for at indga i egentlige forhandlinger med regeringen.
Ligeledes vil det, alt andet lige, veere lettere for oppositionspartier at ga imod et regeringsgnske
om en kommunalreform, hvis de pa forhand anser det for meget usandsynligt, at de kommu-
nale og regionale interesseorganisationer vil indga i forhandlinger med regeringen og bakke
op om reformen. Endelig kan regeringen veelge at forsgge sig med at overbevise aktarer i
begge kanaler om, at de bar bakke op om en reform. Derved gges i sig selv sandsynligheden
for, at reformen kan vedtages, og det gger samtidig troveerdigheden i forhold til, at akterer i
den anden kanal kan overbevises, hvilket igen @ger sandsynligheden for vedtagelse.

| Danmark brugte regeringen alle tre reformstrategier aktivt i forhold til bade den korporative
og den parlamentariske kanal. | forhold til den parlamentariske kanal fungerede forvirringsstra-
tegien som en made at udskyde eventuelle reformmodstanderes mulighed for at danne allian-
cer mod regeringens reformplaner, da det langt hen i forlgbet var uklart, hvad regeringens
planer var. Alliancestrategien blev brugt aktivt til for det farste at sikre et politisk flertal for re-
formen ved at opna opbakning fra regeringens statteparti Dansk Folkeparti. For det andet for-
sggte regeringen senere i processen at opna bredere parlamentarisk opbakning til reformen
ved at skabe en alliance med Socialdemokratiet. Dette lykkedes dog ikke. | forbindelse med
begge de to fors@g pa at danne parlamentariske alliancer anvendte regeringen desuden kom-
pensationsstrategien, bl.a. ved at give Dansk Folkeparti indremmelser angaende nedleeggel-
sen af de eksisterende amter. Socialdemokratiet blev forsagt kompenseret ved at tilbyde de
nye regioner lidt flere opgaver end oprindeligt planlagt. Den danske regering var samtidig stort
set lige sa aktiv i forhold til den korporative kanal, da den anvendte bade alliancestrategien og
kompensationsstrategien over for seerligt den kommunale interesseorganisation (KL) pa flere
tidspunkter i Igbet af reformprocessen. Alliancestrategien blev blandt andet anvendt ved at
inddrage KL i det reformforberedende udvalg og give KL en central placering som sekretari-
atsfunktion, nar reformudspillet skulle forberedes. Samtidig forsgger regeringen aktivt at kom-
pensere det kommunale niveau ved at tilbyde dem vaesentlige opgaver, mod at de bakkede op
om reformen pa trods af reformens reduktion i antallet af fx politiske poster i kommunalbesty-
relserne.
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Den danske regering udnytter dermed til fulde de institutionelle muligheder, den havde for at
opna opbakning i bade den korporative og den parlamentariske kanal. Det er ikke entydigt,
baseret pa denne analyse, hvorvidt regeringen brugte de to kanaler til at "true” akterer i den
anden kanal. Snarere tyder analysen pa, at regeringen gjorde en stor strategisk indsats for at
opna opbakning i begge kanaler. Dette har formentlig @get trovaerdigheden af, at regeringen
kunne bruge den anden kanal, hvis det blev ngdvendigt for at skabe opbakning til reformen.

| Norge havde regeringen i princippet tilsvarende institutionelle muligheder, da den kunne ar-
bejde strategisk pa at opna opbakning i savel den parlamentariske som den korporative kanal.
Analysen peger dog pa, at den norske regering ikke i seerlig hgj grad udnyttede disse mulighe-
der strategisk. For det farste brugte den norske regering pa intet tidspunkt forvirringsstrategien
og gjorde det dermed relativt let for andre aktgrer at opbygge alliancer imod regeringens re-
formplaner. Den norske regerings processuelle adskillelse af spgrgsmalet om kommunesam-
menleegning og spergsmalet om opgaveoverfgrsel gjorde det umuligt at keede de to spargsmal
reformstrategisk sammen savel i de lokale afklaringsprocesser om sammenlaegning som i den
parlamentariske del af udmgntningsfasen. Princippet om fgrst at fa skabt starre kommuner og
dernaest at finde ud af, hvilke nye opgaver der kunne overfgres til kommunerne, umuliggjorde
altsa for det fgrste at bruge nye opgaver som et kompensationsstrategisk virkemiddel til at
tilskynde de sma kommuner til at vaelge sammenlaegning.

For det andet betgd det kommunale landkort, der tegnede sig efter de lokale afklaringsproces-
ser om sammenlaegning, at et flertal af de sma kommuner forblev sméa og speerrede derved
for, at der i den parlamentariske proces i praksis kunne knyttes vaesentlige opgaveflytninger til
kommunerne sammen med sammenlaegningsreformen. At sammenlaegningerne implemente-
res over flere ar har i sig selv ikke veeret befordrende for en reformstrategisk sammenkaedning
af sammenlaegningsspgrgsmalet og opgaveflytningsspgrgsmalet. Spgrgsmalet om opgaveflyt-
ninger er som sagt endnu uafklaret, men som det tegner sig pa nuveerende tidspunkt, vil op-
gaveflytningerne i hgjere grad komme til at styrke det fylkeskommunale niveau end det kom-
munale niveau. Ikke blot med hensyn til sammenlaegninger, men ogsad med hensyn til opgave-
flytninger, tegner den norske reform sig dermed mere til at blive en omfattende regionsreform
og en struktur med mere robuste kommuner end en grundlaeggende kommunereform, som
regeringen oprindeligt satte sig som mal at gennemfgre.

Ogsa i Finland kunne regeringen principielt arbejde strategisk i forhold til bade den parlamen-
tariske og korporative kanal. Der er dog ikke meget, der tyder pa, at disse kanaler blev brugt
strategisk og spillet ud mod hinanden. Tidligt i processen var der ganske vist ansatser til en
forvirringsstrategi fra regeringens side, som nok gjorde det muligt at undga tidlig kritik og re-
formmodstand. Men grundlaeggende valgte den finske regering at satse pa en reform, der i
udgangspunktet havde medvind. Den byggede videre pa lokale aktiviteter, der allerede var i
gang, og som havde opbakning fra bade den kommunale organisation og aktgrer i den parla-
mentariske kanal. Det anderledes ambitionsniveau for reformen gjorde det dermed nok mindre
ngdvendigt at taenke i strategisk udnyttelse af, hvordan aktgrer i de to kanaler kunne spilles ud
mod hinanden.

6.3 Betydningen af reformstrategier og institutionelle rammer for
reformbeslutningen

Den tredje del af spgrgsmalet, som rapporten gnsker at besvare, er, hvordan brugen af reform-
strategier i samspillet med de institutionelle muligheder har haft betydning for reformprocessen
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og for reformbeslutningen, forstdet som den parlamentariske vedtagelse af aendringer med
betydning for de tre landes geografiske inddeling, fordeling af opgaver mellem niveauerne samt
finansieringen heraf. Den primeere forskel pa de tre reformbeslutninger, og dermed reformer-
nes udseende i Danmark, Norge og Finland, er formentlig, at den danske reform pa en reekke
punkter var mere omfattende end den norske og finske (se afsnit 2.2). Den procentvise reduk-
tion i antallet af kommuner var stgrre i Danmark end i bade Norge og Finland. Den danske
reform aendrede selve kommunestrukturen pa den made, at befolkningstallet i alle kommuner
kom over en vis graense. Dette skete ikke i Norge og Finland, hvor forskellene i antallet af
borgere mellem de mindste og de stgrste kommuner er nogenlunde det samme som fgr refor-
men. Desuden skete der starre omleegninger af savel opgaver som gkonomi i Danmark i for-
bindelse med reformen.

Den mere omfattende danske reform ser samtidig ud til at veere i stgrre overensstemmelse
med regeringens reformintentioner, end tilfaeldet var i Norge og Finland. Den danske regering
fortalte ikke abent om sine reformintentioner pa forhand, og det kan derfor vaere vanskeligt
preecist at afgere, i hvilkket omfang reformen endte med at afspejle regeringens @nsker. Dog
blev reformen omfattende og gennemfart hurtigt og lever dermed formentlig i hgj grad op til
regeringens gnsker.

Den norske regering meldte ud, at den generelt set gnskede mere "robuste” kommuner, sadan
som det blandt andet kom til udtryk i Heyre og Fremskrittspartiets regeringsgrundlag i efteraret
2013, hvor det hed at: "En mer robust kommunestruktur vil sikre mer kompetanse og starre
faglighet i den enkelte kommune” (Regjeringen, 2013, s. 47). Malene med reformen blev kon-
kretiseret i stortingsmeldingen, som blev lagt frem foraret 2014, hvor det blev understreget, at
feerre og sterre kommuner skulle give bedre kapacitet til at varetage og videreudvikle lovpa-
lagte opgaver, give bedre muligheder for at udvikle baeredygtige og gode lokalsamfund, samt
varetage frivillige opgaver (Askim, Klausen, Vabo, & Bjurstrem, 2017). Regeringen signalerede
altsad generelt, at den gnskede en mere omfattende reform end den, der endte med at blive
vedtaget. Samtidig, da reformprocessen og de lokale sammenlaegningsafklaringer var vel i
gang, udtrykte statsministeren i sommeren 2015, at et realistisk mal for reformen antageligvis
var en reduktion med 100 kommuner.

Ogsa i Finland signalerede regeringen, at malene med reformen var mere vidtraekkende, end
hvad resultatet endte med. Intentionen var at skabe et starre befolkningsunderlag for den kom-
munale tjenesteproduktion, og alle kommuner blev bedt om at meddele, hvordan de ville fare
reformen ud i livet. Da dette i ferste omgang ikke fgrte til det gnskede antal kommunesammen-
lzegninger, lancerede den i 2011 tiltradte regering en ny reform, som mere handfast skulle sikre
en mere ensartet kommunestruktur. Denne reform endte dog uden resultater.

Under alle omstaendigheder var den danske reform betydeligt mere omfattende end den norske
og finske og ogsa i hgjere grad i overensstemmelse med regeringens gnske og intentioner end
tilfeeldet i de to andre nordiske lande. | hvilket omfang dette skyldes de tre regeringers forskel-
lige reformstrategier og udnyttelse af de institutionelle rammer, kan naturligvis ikke utvetydigt
afggres pa baggrund af denne analyse. Overordnet set peger analysens konklusioner dog pa,
at regeringernes forskellige valg af strategier havde stor indflydelse pa, at det lykkedes den
danske regering at opna opbakning til en omfattende og hurtigt implementeret reform, mens
det i Norge og Finland kun lykkedes i mindre grad. Den primeere forskel mellem de tre regerin-
gers adfaerd var, at den danske regering i langt hgjere grad end den norske og finske regering
agerede strategisk. Den danske regering brugte saledes alle tre reformstrategier i meget starre
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omfang i stort set alle dele af reformprocessen. Analysen indikerer dermed, at den aktive stra-
tegiske adfaerd havde betydning for, at det lykkedes at gennemfgre en omfattende kommunal-
reform i Danmark. Omvendt kan analysen ikke pege pa, hvilke af reformstrategierne der var
mest betydningsfulde for reformbeslutningen, da den danske regering, som naevnt, brugte alle
strategier mere aktivt end bade den norske og finske.

Denne konklusion rejser spgrgsmalet om, hvorvidt den norske og finske regering rent faktisk
agerede mindre strategisk, eller om de valgte strategier, der ikke indgar i denne analyse. Over-
ordnet valgte bade den norske og finske regering at lade reformerne vaere praeget af en relativt
hej grad af frivillighed, fx i spgrgsmalet om, hvorvidt kommunerne gnskede at lsegge sig sam-
men. Samtidigt meldte den norske og finske regering ud, at de som hovedprincip ikke ville
tvinge kommuner til at laegge sig sammen. | Danmark var graden af frivillighed mindre, idet den
fx bestod i, at kommunerne kunne veelge, hvem de ville laagges sammen med, men ikke om
de ville sammenlaegges (givet at kommunen i udgangspunktet havde faerre end 20.000 ind-
byggere). Relateret til spgrgsmalet om frivillighed og tvang analyserer andre studier af reform-
processer med udgangspunkt i to overordnede tilgange til reformer: top-down og bottom-up
(Baldersheim & Rose, 2010). Top-down strategien refererer til en proces, hvor geografiske
reformer gennemfgres med udgangspunkt i regeringens gnsker og med lille inddragelse af
lokale interesser. Med en bottom-up tilgang er reformprocessen i hgj grad praeget af det lokale
niveaus gnsker om sammenlaegninger. Hvor den danske reform entydigt kan karakteriseres
som en top-down reform, er bade den norske og finske reform mindre entydig i forhold til disse
reformbegreber, idet de bedst kan karakteriseres som top-down initierede reformer baseret pa
en grundleeggende reformstrategisk tro pa gennemfarelse via en bottom-up proces. Disse top-
down og bottom-up reformperspektiver bidrager naturligvis til forstdelsen af, hvordan de tre
reformer blev gennemfgrt, men sendrer ikke grundlseggende pa konklusionen om, at den dan-
ske regering generelt var mere strategisk aktiv end den norske og finske, og at dette formentlig
har haft en veesentlig betydning for, at den danske reform blev veesentlig mere omfattende.

| forhold til de institutionelle muligheder har analysen argumenteret for, at rammerne for de tre
regeringer pa tre vaesentlige punkter var relativt ens. Ud over at det kommunale og regionale
niveau i Norge og Finland var organiseret i én organisation i stedet for i to, havde de tre rege-
ringer i udgangspunktet alle en teet relation internt i deres parti til de lokale dele af partiorgani-
sationen og sammenlignelige muligheder for at udnytte savel den parlamentariske som den
korporative kanal til at opna opbakning til reformen. Selvom der muligvis har veeret grundlag
for en lidt sterre parlamentarisk forstaelse af lokale spargsmal i Norge og Finland end i Dan-
mark (Blom-Hansen, Christiansen, Fimreite, & Selle, 2012), peger analysen pa, at det i hgjere
grad er de tre regeringers forskellige udnyttelse af de institutionelle rammer, der har haft be-
tydning for reformbeslutningen, end det er vaesentlige forskelle i rammerne.
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7 Konklusion

Samlet set peger analysen pa, at den norske, finske og danske regering anvendte forskellige
reformstrategier i forbindelse med gennemfgrelsen af kommunalreformerne i de tre lande, og
at dette har haft betydning for, hvor succesfulde de tre landes regeringer har veeret i forhold til
deres reformambitioner om at skabe sterre og mere robuste kommuner. Seerligt har analysen
peget pa, hvordan kombinationen af aktgrers adfaerd, i form af regeringernes strategivalg, og
de institutionelle rammer havde betydning for reformprocessen og reformbeslutningen. Analy-
sen treekker dermed pa en kombination af institutionelle og aktgrbaserede perspektiver.

Analysen fokuserer pa tre specifikke reformstrategier og regeringernes anvendelse af disse.
Pa denne baggrund fremstar den danske regering igennem hele reformprocessen som mere
strategisk aktiv end bade den norske og finske regering. | stort set alle faser er den danske
regering aktiv og ger brug af enten forvirrings-, alliance- eller kompensationsstrategien. Fokus-
set i denne analyse pa netop de tre udvalgte reformstrategier felger tidligere studier, der har
unders@gt strukturelle reformer. Ud over de tre reformstrategier kan de tre regeringer naturlig-
vis have truffet andre strategiske valg, der har betydning for reformens forlgb og udfald, som
det eksempelvis forekommer i forhold til graden af frivillighed i de to reformer.

Ud over de tre reformstrategier har analysen fokuseret pa tre specifikke institutionelle forhold,
som vurderedes at vaere centrale for at forsta reformprocesserne: organiseringen af de lokale
niveauer, relationen mellem de lokale og nationale partiorganisationer samt muligheden for at
udnytte henholdsvis den parlamentariske og den korporative kanal til at opna opbakning til
reformerne. Analysen peger pa, at alle tre institutionelle forhold havde betydning for processen
og udfaldet af reformerne i Danmark, Norge og Finland. Seerligt ser regeringernes forskellige
udnyttelse af disse institutionelle forhold ud til at have haft indflydelse pa, at reformen blev
mere gennemgribende i Danmark end i de to gvrige lande.

Metodisk set er der tale om en komparativ case-analyse af tre meget sammenlignelige lande.
Analysens design er derfor staerkt i forhold til at undersege reformprocesser pa nationalt ni-
veau, som ellers kan veere vanskelige at sammenligne pa grund af store forskelle i makropoli-
tiske institutioner og organiseringen af det nationale og de lokale niveauer pa tveers af lande.
Pa trods af sammenligneligheden er der faktorer, der er forskellige mellem de tre lande, og
som kan have betydning for bade, hvilke strategier regeringerne vaelger og for udfaldet af re-
formprocesserne. Eksempelvis kan reformhistorikken i landene vaere forskellig. Danmark har
saledes, ogsa tilbage fra kommunalreformen i 1970’erne, tradition for omfattende top-down
reformer af kommunestyret, mens bade Norge og Finland har tradition for bottom-up reformer.
Norge har desuden erfaringer fra en mislykket frivillig kommunereform i 2004/2005 og en ikke
saerlig vellykket regionreform i 2007. Derudover pavirker en Stortingsbeslutning fra 1995 om,
at kommunesammenlaegninger skal veere frivillige, den generelle opfattelse af, hvilke typer
kommunalreformer der opfattes som legitime. | Finland har der i efterkrigstiden veeret flere tillgb
til kommunalreformer, men alle er endt med at veere baseret pa frivillighedsprincippet, hvorfor
omfanget af kommunesammenlaegninger har vaeret begraenset.

Med andre ord kan der veere andre forklaringer end regeringernes brug af reformstrategier, der
ogsa har haft betydning for udfaldet og processen omkring de tre reformer. Samtidig vil refor-
mer af den type, der er tale om her, altid vaere forarsaget af flere faktorer, der spiller sammen
i en kompleks beslutningsproces. Det vil derfor vaere meget vanskeligt at isolere arsagerne til
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reformernes udfald til meget simple forklaringer. Alligevel peger denne analyse pa, at kombi-
nationen af aktgr- og institutionsbaserede forklaringer er frugtbar for at forsta vaesentlige dele
af bade processen og udfaldet af geografiske reformer.

Hvorvidt analysens resultater kan generaliseres til geografiske reformprocesser i andre lande
og pa andre tidspunkter afhaenger af, hvor specifikt analysens konklusioner er bundet op pa
de kontekstbetingelser og omstaendigheder, der var omkring de tre nordiske reformer. Som
nzevnt har de tre lande p4 mange mader ensartede makroinstitutioner, politiske systemer og
har organiseret regeringsniveauerne pa en nogenlunde sammenlignelig made. Dertil kommer,
at kommuner og regioner i alle tre lande spiller en stor rolle for landenes velfaerdsproduktion.
Det er derfor ikke entydigt, om analysens resultater vil veere gyldige for reformprocesser i andre
lande med en meget anderledes fordeling af opgaver mellem regeringsniveauer, eller hvor de
makroinstitutionelle rammer er meget anderledes. Et eksempel herpa kunne veere faderalsta-
ter, hvor spillet omkring udnyttelsen af den korporative og parlamentariske kanal vil se meget
anderledes ud, da de lokale niveauer her ofte vil have formel vetomulighed i forhold til eendrin-
ger af lokale greenser.

Afslutningsvis kan der veere grund til at minde om, at analysens formal har veeret at forklare
forskelle i udfaldet af bestraebelserne pa at reformere kommunestrukturen i Danmark, Norge
og Finland. Sigtet har ikke vaeret at vurdere kvaliteten af reformernes udfald og indhold. Hvor-
vidt det er fornuftigt at sammenleegge kommuner til stgrre enheder, er meget omdiskuteret i
litteraturen. Der er en levende debat om, hvad den optimale kommunestgarrelse er, ligesom der
findes vaegtige argumenter bade for store og sma enheder (Blom-Hansen, Houlberg, & Ser-
ritzlew, 2014; Dahl & Tufte, 1973; Treisman, 2007). Denne analyse forholder sig ikke til denne
debat, men har alene haft fokus pa de tre regeringers reformstrategier.
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