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Forord

Den politiske styreform i de danske kommuner saetter rammerne for det politiske arbejde. Styrefor-
men er derfor afggrende for det interne samspil mellem kommunalpolitikerne, og den er samtidig
central for samspillet mellem politikere, forvaltning og borgere. | langt stgrstedelen af de danske
kommuner har man udvalgsstyret som styreform. Der er variationer i, hvorledes de enkelte kommu-
ner konkret udfolder denne styreform, men de overordnede rammer seettes stadig af de regler for
udvalgsstyret, som findes i den kommunale styrelseslov. Samtidig er kommunerne igennem en ar-
reekke ikke blot blevet st@rre, de har ogsa faet nye komplekse opgaver. Det er derfor veerd at un-
dersgge, om udvalgsstyret fungerer hensigtsmeessigt som styreform i de danske kommuner.

Pa denne baggrund bad @konomi- og Indenrigsministeriet i efteraret 2019 VIVE om at lave en un-
dersggelse af udvalgsstyret i de danske kommuner. Formalet med undersggelsen har veeret at af-
deekke, hvordan denne styreform og alternative styreformer kan varetage hensyn til demokratisk
ansvarsplacering, politisk lederskab og professionalisme. Som en vaesentlig del af undersggelsen
har vi afdeekket vi erfaringer og holdninger til styreformer blandt politikere og kommunaldirektarer i
de danske kommuner.

Denne rapport er udarbejdet af seniorforsker og projektleder Rasmus Tue Pedersen samt forsker
Mads Thau. Studentermedhjeelperne Kristine Barkholt, Tobias Senderby Jargensen og Helena Eli-
sabeth Ravn har assisteret med dataindsamling og analyse. Projektchef Niels Jergen Mau Peder-
sen samt tidligere seniorforsker ved VIVE Niels Ejersbo har ogsa bidraget med ekspertise i starten
af projektet. Forsknings- og analysechef Mads Leth Jakobsen har kvalitetssikret rapporten, og to
anonyme reviewere har lavet et eksternt review af rapporten.

Vi gnsker at takke de mange kommunalpolitikere og kommunaldirektgrer, der har bidraget til denne
undersggelse. Vi har i udarbejdelsen af denne rapport madt stor interesse og velvillighed fra kom-
munalpolitikere og kommunaldirektgrer, der har veeret s& venlige at afsaette tid til at besvare vores
spergeskema og deltage i interview. Ogsa en stor tak til mange ansatte i kommunerne, som har
ydet en stor hjaelp med at arrangere tidsplaner og praktiske forhold i forbindelse med vores mange
interview. Endelige @nsker vi at takke professor Ulrik Kjeer og lektor Niels Opstrup, der har stillet
baggrundsdata fra rapporten Variationer i udvalgsstyret (Kjeer & Opstrup 2016) til radighed for os i
forbindelse med udarbejdelsen af denne rapport.

Mads Leth Jakobsen
Forsknings- og analysechef for VIVE Styring og Ledelse
2019
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Sammenfatning

Jkonomi- og Indenrigsministeriet bad i efteraret 2018 VIVE om at lave en undersggelse af udvalgs-
styret i de danske kommuner. VIVE har pa denne baggrund lavet en undersggelse, der indeholdt
tre delementer. For det fgrste har VIVE gennemfert omfattende desk research for at kortlaegge den
allerede eksisterende viden om, hvorledes styreformerne kan forventes at varetage hensynene il
demokratisk ansvarsplacering, politisk lederskab og professionalisme i kommunerne. For det andet
har VIVE i 12 udvalgte kommuner gennemfgrt en spgrgeskemaundersggelse blandt nuvaerende
kommunalpolitikere, hvori vi har spurgt ind til politikernes erfaringer og holdninger til den eksiste-
rende udvalgsstyreform. For det tredje har VIVE gennemfgrt et stort antal interview med menige
kommunalbestyrelsesmedlemmer, borgmestre og kommunaldirektgrer i disse 12 udvalgte kommu-
ner. VIVE har i alt gennemfgrt 66 interview, der i forlaengelse af spgrgeskemaundersggelsen har
undersggt erfaringer med og holdninger til den nuvaerende udvalgsstyreform. Vi har i disse interview
derudover ogsa undersggt holdningerne til tre alternative styreformer, nemlig borgmesterstyret, fler-
talskabinetsstyret og forretningsudvalgsstyret.

Afdaekningen af den eksisterende litteratur pa omradet viser klart, og maske ikke sa overraskende,
at ingen styreform er perfekt. De fire styreformer, som vi fokuserer pa i denne undersggelse, har
alle relative styrker og udfordringer, nar man vurderer dem pa alle de centrale hensyn. Udvalgssty-
reformen, som vi kender den fra de danske kommuner, kan ifglge litteraturen seerligt have udfor-
dringer i forhold til at sikre politisk ansvarsplacering, visioner og koordination.

Vores spgrgeskemaundersggelse og efterfglgende interview viser, at mens disse hensyn pa nogle
punkter kan veere udfordrende at varetage i den nuvaerende version af udvalgsstyret, er det langt
fra givet, at udvalgsstyreformen farer til en utilfredsstilende varetagelse af disse hensyn. Kommu-
nalpolitikerne opfatter ikke den politiske ansvarsfordeling som uklar, hvilket i nogen grad ogsa kan
tilskrives, at det brede samarbejde blandt politikerne generelt ses som et langt vigtigere hensyn end
klar ansvarsfordeling. Ligeledes har vores undersggelse afdaekket mange eksempler pa, at man i
kommunerne kan sikre en varetagelse af hensynene til politiske visioner og koordination igennem
en lang raekke initiativer.

Vores undersggelse viser dog ogsa, at der i nogle tilfeelde er reelle vanskeligheder og delvis util-
fredshed med den specifikke made, som udvalgsstyret fungerer pa i nogle kommuner. Vores under-
sggelse viser saledes ikke, at det politiske arbejde i kommunerne altid fungerer optimalt, og de
alternative styreformer ville muligvis i nogle tilfeelde kunne sikre en bedre varetagelse af hensynene.
Det er dog stadig meget usikkert, hvor store positive effekter sadanne nye styreformer ville have.
Samtidig er det vigtigt at holde sig for gje, at de alternative styreformer ogsa ma forventes at kunne
give udfordringer i forhold til andre hensyn.

Nar vi vurderer alle styreformerne pa hensynene til demokratisk ansvarsplacering, politisk lederskab
og professionalisme, kan vi séledes ikke pege pa en alternativ styreform, der entydigt vil kunne
fremme varetagelsen af de tre overordnede hensyn bedre end det nuvaerende udvalgsstyre. Igen
er det vigtigt at understrege, at denne konklusion naturligvis ikke betyder, at den nuvaerende ud-
valgsstyreform i kommunerne fungerer perfekt. Udvalgsstyreformen er ikke nogen garanti for et
uproblematisk og velfungerende politisk styre, men omvendt er der ogsa mange gode eksempler
pa, at hensynene til demokratisk ansvarsplacering, politisk lederskab og professionalisme kan va-
retages inden for det eksisterende udvalgsstyre.



1 Undersggelsens fokus og design

Denne undersgagelse fokuserer pa, hvorledes udvalgsstyret fungerer som styreform i de nuveerende
danske kommuner. Mere specifikt fokuserer vi pa felgende arbejdsspargsmail:

= Hvad ved vi fra allerede eksisterende analyser og forskning om udvalgsstyret og andre styre-
former? Mere specifikt, hvad forteeller den eksisterende litteratur om de forskellige styreformers
vaegtning af hensynene til demokratisk ansvarsplacering, politisk lederskab og professiona-
lisme?

= Hvad er de faktiske erfaringer med udvalgsstyret i danske kommuner, og hvad er kommunalpo-
litikeres og kommunaldirektgrers syn pa alternative styreformer?

= Erder blandt de undersagte styreformer nogle styreformer, som i hgjere grad end udvalgsstyret
vil kunne fremme varetagelsen af demokratisk ansvarsplacering, politisk lederskab og professi-
onalisme? Og hvilke andre hensyn vil en overgang til disse styreformer eventuelt ga ud over?

For at kunne besvare de stillede spgrgsmal om udvalgsstyret og eventuelle alternativer til udvalgs-
styret har vi i denne undersggelse benyttet os af et undersggelsesdesign, der baserer sig pa to
hovedelementer:

1. Desk research, hvor vi systematisk har afdaekket allerede tilgaengelig viden i form af videnska-
belige artikler, rapporter osv.

2. Casestudier i 12 danske kommuner.

Disse to hovedelementer beskrives kort nedenfor.

1.1 Desk research

Som farste skridt i vores undersggelse har vi afdaekket litteraturen pa omradet og gennemgaet tid-
ligere undersggelser af udvalgsstyret. Formalet med denne afdaekning var at identificere dansk og
international litteratur om udvalgsstyret og andre styreformer. P4 den baggrund var det muligt at
klarleegge den eksisterende viden om udvalgsstyre og styreformer generelt, herunder hvilke hensyn
de forskellige styreformer saerligt understatter. S@gningen efter relevante studier blev foretaget efter
en tredelt strategi. For det farste blev der sggt i forskningsdatabaser, hvor der blev taget udgangs-
punkt i relevante emneord. Resultatet fra sagningen blev screenet pa titel og abstract for at eksklu-
dere irrelevant materiale, hvorefter fuldteksterne blev vurderet. Denne del af s@gningen blev i hgj
grad foretaget af VIVEs bibliotekarer, der har omfattende erfaring med denne type af litteratursgg-
ning. For det andet afdeekkede vi den sakaldte "gra litteratur” pa omradet. Gra litteratur omfatter
bl.a. arbejdspapirer og rapporter, som ikke er udgivet som tidsskriftsartikler. For det tredje anvendte
vi "snowballing”, hvor man gennemsgger litteraturlister i allerede inkluderede studier for yderligere
relevant materiale. Denne tredelte s@gestrategi giver erfaringsmaessigt et validt grundlag for en
sammenfatning af eksisterende viden. Resultaterne af vores desk research danner grundlag for
kapitel 2 i rapporten.



1.2 Casestudier i 12 kommuner

Som det andet skridt i vores undersggelse har vi foretaget casestudier i 12 danske kommuner. |
udveaelgelsen af kommunerne har vi fokuseret pa at sikre variation pa en raekke faktorer, der poten-
tielt kan have indvirkning pa, hvordan udvalgsstyret virker. Det drejer sig bl.a. om starrelse, geografi,
politisk stabilitet, sammenlaegnings- og fortseetterkommuner fra kommunalreformen og fagudvalgs-
struktur (se bilag 1 for en beskrivelse af de udvalgte 12 kommuner). Variationen blandt vores ud-
valgte kommuner er vaesentlig i forhold til vores mulighed for at generalisere fra disse 12 kommuner
til landets gvrige kommuner. Hvis man finder en szerlig udfordring eller fordel ved udvalgsstyret pa
tveers af de 12 meget forskellige kommuner i vores undersagelse, vil det veere rimeligt at ga ud fra,
sadanne udfordringer eller fordele ogsa vil kunne findes blandt mange andre danske kommuner.
Omvendt skal man vaere varsom med at generalisere ud fra enkelte kommuner, der eventuelt skiller
sig ud. Hvis man blandt vores 12 kommuner eksempelvis finder, at en kommune har en seaerlig
udfordring eller styrke, kan man ikke bare ga ud fra, at andre kommuner med samme starrelse,
politiske sammenseetning eller varianter af udvalgsstyret vil have samme udfordring eller styrke. De
12 kommuner varierer pa sa mange parametre, at forskelle i, hvordan kommunernes udvalgsstyre
fungerer, ikke ngdvendigvis kan tillaegges blot én egenskab ved kommunerne. VIVE har drgftet ud-
veelgelsen af de 12 kommuner med @konomi- og Indenrigsministeriet, men den endelige udveel-
gelse af kommunerne er foretaget af VIVE.

VIVE kontaktede efter udveelgelsen kommunaldirektgrerne i kommunerne for at informere om un-
dersggelsen og fa tilsagn fra kommunerne vedrgrende deres deltagelse. Blot én kommune gav ikke
positivt tilsagn om deltagelse i undersagelsen, og VIVE har saledes kontaktet i alt 13 kommuner for
at fa& 12 kommuner til at deltage. Casestudierne i de 12 kommuner omfattede tre typer af dataind-
samling: skriftligt materiale, en spgrgeskemaundersggelse og interview.

1.21 Skriftligt materiale fra de 12 kommuner

For det fgrste blev de 12 udvalgte kommuner bedt om at indsende kommunens styrelsesvedteegter
samt eventuelt andet relevant materiale vedrerende kommunens politiske styreform og organise-
ring. Tre kommuner indsendte ud over styrelsesvedtaegter ogsa andet skriftligt materiale, blandt
andet evalueringer og dreftelser af kommunens styreform. Vi har anvendt det skriftige materiale fra
kommunerne til at validere beskrivelserne af de 12 kommuner i rapportens bilag 1, og vi har derud-
over anvendt materialet i forbindelse med udarbejdelsen af vores spgrgeskema og interviewguides.
Da der, ud over styrelsesvedteegterne, er tale om en begraenset maengde skriftligt materiale, foreta-
ger vi ikke yderligere afrapportering af dette materiale fra kommunerne i denne rapport.

1.2.2 Spergeskemaundersggelse

For det andet blev der udarbejdet et spgrgeskema, som blev udsendt til alle kommunalpolitikere i
de 12 udvalgte kommuner (se bilag 2 for spargeskemaet). Spgrgeskemaet giver mulighed for at
tegne et bredt billede af holdninger til udvalgsstyret — herunder en vurdering af, hvordan styreformen
varetager forskellige hensyn, med saerligt fokus pa hensynet til ansvarsplacering, politisk lederskab
og professionalisme.

Samtlige 294 politikere i de 12 kommuner blev den 22. januar 2019 inviteret pr. mail til at udfylde
det elektroniske spgrgeskema. Vi udsendte derudover pamindelser om deltagelse den 11. marts og
21. marts 2019. Den endelige svarprocent pa spgrgeskemaet var 38 % (42 % nar delvise besvarel-
ser medtages). Dette er et forventeligt niveau for en spgrgeskemaundersggelse blandt kommunal-



politikere. | VIVEs seneste undersggelse blandt alle kommunalpolitikere, Kommunalpolitisk Baro-
meter 2017 (Bhatti et al. 2017), var svarprocenten sdledes 34 % (43 % nar delvise besvarelser
medtages). Blandt de komplette besvarelser var median-svartiden for hele spgrgeskemaet 8 minut-
ter og 2 sekunder.

Det er vigtigt, at vaere opmaerksom p3, at resultaterne fra spgrgeskemaundersggelsen ikke i sig selv
ngdvendigvis giver et fuldsteendig preecist billede af, hvorledes alle kommunalpolitikere i Danmark
ville have svaret pa vores spgrgsmal. Dels er der en rent statistisk usikkerhed i resultaterne, som
skyldes, at vi kun har besvarelser fra et relativt begreenset antal kommunalpolitikere, dels er besva-
relserne ikke fuldstaendig repraesentative for alle kommunalpolitikere, bade fordi vi i undersggelsen
har afgreenset os til 12 specifikke kommuner blandt de 98 kommuner i Danmark, og fordi der kan
veere systematiske forskelle pa de politikere, der har valgt at besvare vores skema, og de politikere,
der ikke besvarede vores skema. Ved en efterfelgende sammenligning kan vi dog se, at de politi-
kere, der har besvaret vores spgrgeskema, faktisk er tilnarmelsesvis repraesentative for samtlige
lokalpolitikere i Danmark, nar man ser pa politikernes k@n og partitilhgrsforhold (se bilag 4).

Nar vi i vores analyser af spgrgeskemabesvarelserne undersgger, om der er statistisk signifikante
forskelle imellem forskellige grupper af politikere, anvender vi et 95 %-signifikansniveau. En stor del
af spgrgsmalene i spgrgeskemaet anvender svarskalaer, der er ordinalskalerede (fx fem svarkate-
gorier fra ”1: meget uenig” til ”5: meget enig”). | vores analyser antager vi, at disse svarskalaer
rimeligvis kan behandles som intervalskalerede, og vi anvender derfor simple t-test, nar vi tester for
statistisk signifikante forskelle. For at gge overskueligheden i praesentationen af resultaterne har vi
efterfglgende slaet flere svarkategorier sammen (fx "meget uenig” og "uenig”).

1.2.3 Interview

For det tredje blev der i alle 12 kommuner gennemfart kvalitative interview med udvalgte politikere
og embedsmaend. VIVE sendte til hver kommune en oversigt over, hvem vi gnskede at interviewe.
| alle kommuner inkluderede dette seks personer: borgmesteren, kommunaldirektgren og fire navn-
givne medlemmer af kommunalbestyrelsen. | udveelgelsen af disse fire kommunalbestyrelsesmed-
lemmer tilstreebte vi variation i forhold til kommunalbestyrelsesmedlemmernes ansvarsomrader
(menige kommunalbestyrelsesmedlemmer og udvalgsformaend), partier, ken, alder og anciennitet i
kommunalbestyrelsen. | meget fa tilfeelde var det ikke muligt at interviewe de af VIVE udvalgte per-
soner. Vi har saledes i alt foretaget 66 interview. Der var til alle de kvalitative interview afsat minimum
30 minutter. De fleste interview foregik ansigt-til-ansigt p4 kommunernes radhuse, men i nogle til-
feelde var det dog n@dvendigt at foretage interview per telefon. Vores interview blev gennemfart i
perioden fra og med 19. marts til og med 27. maj 2019.

De kvalitative interview havde som formal at fa en bedre forstaelse af styreformens betydning, og
hvordan udvalgsstyret pavirker det politiske arbejde. Fordelen ved kvalitative interview er blandt
andet, at det er muligt at komme teettere pa, hvad de forskellige hensyn betyder for den enkelte
politiker, og hvordan den enkelte politiker opfatter styreformens afvejning mellem de forskellige hen-
syn. Interviewene gav os ogsa mulighed for at spgrge ind til politikernes umiddelbare syn pa alter-
nativerne til udvalgsstyret (borgmesterstyret, flertalskabinetsstyret og forretningsudvalgsstyret). De
kvalitative interview blev ogsa brugt til at falge op pa udvalgte resultater fra spgrgeskemaundersg-
gelsen. Alle interview foregik som sékaldte semistrukturerede interview, hvor der forud for inter-
viewene var udarbejdet en interviewguide med de temaer og sp@rgsmal, der skulle afdeekkes i in-
terviewet (se bilag 3). | semistrukturerede interview kan raekkefglgen i temaer og spgrgsmal variere
fra interview til interview, ligesom det er muligt at indfeje uddybende spargsmal. Fordelen ved denne



tilgang er, at det giver sikkerhed for, at de udvalgte temaer afdaekkes, samtidig med at respondenten
og intervieweren far frihed til at afdaekke forskellige aspekter ved temaerne.

Alle interview blev optaget, og der blev udarbejdet detaljerede referater af samtlige interview. Vi har
i den efterfglgende analyse af dette omfangsrige datamateriale systematisk gennemlaest disse re-
ferater og noteret ("kodet”) specifikke temaer i referaterne for at kunne opsummere mgnstrene i
politikernes svar. | rapportens analysekapitler (kapitel 3-5) inkluderer vi citater, der er saerligt ram-
mende eller tankevaekkende eksempler pa politikernes besvarelser. Det er dog vigtigt at under-
strege, at analysens konklusioner vedrgrende de gennemfgrte interview er baseret pa det samlede
datamateriale, ikke blot de inkluderede citater.

Overblik: Undersggelsesdesign

Desk research

= Systematisk indsamling og analyse af eksisterende litteratur pa omradet

Casestudier i 12 kommuner

= 1. fase: Indsamling af skriftligt materiale

Kommunernes styrelsesvedtaegter

Eventuelt andet skriftligt materiale fra kommunerne

[]
N

. fase: Spgrgeskema

Spgrgeskema udsendt til samtlige byradsmedlemmer i de 12 kommuner

= 3. fase: Kvalitative interview med:

Borgmestre

Byradsmedlemmer

— Kommunaldirektgrer




2 Kommuners politiske styreformer: eksisterende
viden

| dette kapitel giver vi et overblik over den eksisterende viden og forskning om udvalgsstyret og
andre styreformer, herunder isaer hvordan forskellige styreformer vaegter forskellige hensyn. Vi be-
skriver konkret tre alternative styreformer og sammenligner dem med udvalgsstyret i forhold til tre
centrale hensyn (demokratisk ansvarsplacering, politisk lederskab, professionalisme), som politiske
styreformer kan vurderes ud fra. Kapitlet bygger pa en systematisk gennemgang af dansk og inter-
national litteratur (se afsnit 1.1).

2.1 Begrebsafklaring: Hvad er en politisk styreform?

Definition af politisk styreform

En formel institution, der foreskriver et bestemt regelsaet for eksistensen af bestemte
politiske organer, for valget og sammensaetningen af disse organer, for den indbyr-
des fordeling af opgaver, ansvar og kompetencer mellem disse organer, herunder
arbejdsdelingen mellem de politiske og det administrative niveau, og endelig de for-
melle rammer for folkevalgtes virke.

(Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 42)

En kommunes politiske styreform saetter rammerne for samspillet mellem borgere, politikere og em-
bedsmaend i kommunen. Som det fremgar i ovenstaende boks, kan en politisk styreform defineres
som “en formel institution, der foreskriver et bestemt regelsaet for eksistensen af bestemte politiske
organer, for valget og sammensaetningen af disse organer, for den indbyrdes fordeling af opgaver,
ansvar og kompetencer mellem disse organer, herunder arbejdsdelingen mellem de politiske og det
administrative niveau, og endelig de formelle rammer for folkevalgtes virke” (Dyhrberg, Opstrup &
Krogh 2010: 42).

Et nagleord her er det formelle. Der vil vaere mange forhold, som pavirker samspillet mellem aktg-
rerne i en kommune, men styreformen bestemmes af de nedskrevne og formelt geeldende regler. |
dansk sammenhaeng findes disse i lov om kommunernes styrelse (uformelt kaldet styrelsesloven),
og i den enkelte kommunes styrelsesvedtaegt (Christensen, Christiansen & Ibsen 2017; se LBK nr.
47 af 15/01/2019).

En kommunes politiske styreform foreskriver tre regelsaet, jeevnfar definitionen ovenfor:

Det farste regelseet regulerer valget og sammensaetningen af de politiske organer. Man kan her
skelne mellem eksternt valg og intern fordeling (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 42). De eksterne
valgregler regulerer kommunalvalget: Er der flertalsvalg eller forholdstalsvalg? Og vaelges borgme-
steren fx direkte eller indirekte? De interne fordelingsregler bestemmer derimod, hvordan posterne
i de politiske organer skal fordeles efter valget. Geelder flertals- eller forholdstalsprincippet? Kan den
politiske ledelse selv udpege, hvem der skal sidde pa andre poster? Og sidder den politiske ledelse
for en fast valgperiode, eller kan den afsaettes?
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Det andet regelsaet regulerer eksistensen af bestemte politiske organener og fordelingen af opga-
ver, ansvar og kompetencer mellem disse og mellem det politiske og administrative niveau. Styre-
formen definerer, hvilke rad og udvalg der skal veere i kommunen, hvor mange medlemmer de skal
have, hvad de skal have kompetence til at beslutte, og hvorledes administrationen inddrages i det
politiske arbejde. Med andre ord afgreenser styreformen altsa politiske organer, sdsom kommunal-
bestyrelse, udvalg og borgmester, fra hinanden og administrationen (Mouritzen 2001: 364). Dette
har direkte betydning for den politiske beslutningsproces i kommunen. Er den umiddelbare forvalt-
ning fx placeret i kommunalbestyrelsen, de stadende fagudvalg, hos en borgmester eller i et kabinet?
Er administrationen under politisk eller professionel ledelse? Og er der en rollefordeling pa det poli-
tiske niveau, séledes at nogle har en udgvende rolle, mens andre varetager en mere kontrollerende
rolle?

Det tredje regelseet regulerer de mere overordnede rammer for de folkevalgte politikeres arbejde.
Her drejer det sig basalt set om resurser og information. Hvad er fx honoreringen for at varetage et
kommunalpolitisk hverv? Er der tale om fritids-, deltids- eller fuldtidsbeskeeftigelse? Og hvad angéar
information: Hvilke muligheder har den enkelte politiker for at oparbejde ekspertise pa et sagsom-
rade, og hvem har indsigt i administrationens lgbende arbejde? Styreformen fordeler ikke bare in-
formation blandt kommunalpolitikerne selv. Fra et borgerperspektiv er det ogsa afggrende, om de
mgder, hvor beslutningerne reelt traeffes, er abne eller lukkede, fordi det fremmer eller haemmer
offentlighedens indsigt i den politiske beslutningsproces (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 43).

Trods en begraenset offentlig debat, s& er det altsa store spagrgsmal, der er pa spil i kommunernes
styreform. Kommunernes politiske organisering handler grundlseggende om forholdet mellem veel-
gere og politikere, om samspillet mellem politikerne pa forskellige niveauer i kommunen, og om
graensen mellem politik og forvaltning (Berg 2004, 4-5).

2.2 Hensynene: demokratisk ansvarsplacering, politisk lederskab og
professionalisme

Nar man med styreformen fastleegger de formelle spilleregler i det kommunalpolitiske system, sa
ger man det for at varetage nogle forskellige hensyn. Hvilke hensyn en styreform bgr varetage, er i
sidste ende et normativt spgrgsmal, som der ikke kan gives ét endegyldigt svar pa. Der er dog i
forskningslitteraturen ret bred enighed om tre overordnede hensyn, som er relevante, nar man vur-
derer en styreform (Baldersheim & Rose, 2010; Back, 2006; Berg, 2004; Berg & Rao, 2005; Copus,
2018; Kjeer & Opstrup, 2016; Mouritzen, 2010; Mouritzen & Svara, 2002):

1. Hensynet til demokratisk ansvarsplacering
2. Hensynet til politisk lederskab
3. Hensynet til professionalisme

Alle tre hensyn betragtes generelt set som legitime og veesentlige, og udgangspunkter er derfor, at
alle tre hensyn principielt bar optimeres. | praksis kan hensynene dog komme i konflikt med hinan-
den. Et oplagt eksempel er diskussionen herhjemme om, hvorvidt magtspredning og bred politisk
inddragelse sker pa bekostning af en overordnet politisk linje og koordination pa tveers af forvalt-
ningsgrene (Kjeer & Opstrup 2016: 5). En politisk styreform vil saledes indebaere en afvejning af
forskellige hensyn, og derfor er valget mellem styreformerne i sidste ende ogsa en prioritering mel-
lem hensynene. Tabel 2.1 giver en samlet oversigt over de tre centrale hensyn og deres konkrete
betydning. Nedenfor gennemgar vi hensynene hver for sig.

11



Tabel 2.1  Centrale hensyn bag en politisk styreform

Overordnet hensyn | Dimension ’ Fokuspunkter

Demokratisk an- Laegmandsinddragelse Har menige politikere indflydelse pa den umiddelbare forvaltning?

svarsplacering Fores der tilsyn med den politiske ledelse og administrationen?

Politisk ansvarligholdelse Kan ansvaret for kommunens politik placeres entydigt?
Er beslutningsprocesserne abne og gennemskuelige?

Politikerrekruttering Afspejler kommunalbestyrelsen og andre politiske organer befolk-
ningen?
Er lokalpolitikerne motiverede, og er arbejdsvilkarene tilfredsstil-
lende?

Ikke-folkevalgtes inddra- Inddrages perspektiver fra fx almindelige borgere, interessegrup-

gelse per og virksomheder?

Politisk lederskab Politiske visioner Formuleres en overordnet politisk kurs?

Igangseettes konkrete initiativer for at realisere en overordnet
kurs?

Koordination Prioriteres der mellem politikomraderne pa tveers af forvaltningen?

Skabes der gkonomisk og indholdsmaessig sammenhaeng pa
tveers af politikomrader?

Politisk stabilitet Kan der skabes vedvarende oppakning til de politiske projekter?
Er der kontinuitet i den farte politik pa lang sigt?

Professionalisme Fagekspertise Har aktgrer med faglig ekspertise indflydelse pa det politiske ar-
bejde?

Har det politiske niveau adgang til fagekspertise?

Professionelle standarder Traeffer politikerne fagligt begrundede beslutninger?

Arbejder embedsmeendene ud fra faglige frem for politiske hen-
syn?

Kilde: Tabellen er primeert baseret pa Dyhrberg, Opstrup & Krogh (2010: 50) med enkelte tilfgjelser fra Berg (2004) og Kjeer &
Opstrup (2016).

2.2.1 Demokratisk ansvarsplacering

| et repraesentativt demokrati harer kommunalpolitik ulgseligt sammen med lokaldemokrati. Borger-
nes synspunkter skal afspejles i kommunens politik, og derfor er hensynet til demokratisk ansvars-
placering centralt i alle politiske styreformer. Det handler her om befolkningens mulighed for at
kunne pavirke, kontrollere eller direkte involvere sig i de politiske og administrative processer i det
kommunalpolitiske system (Dyhrberg, Opstrup & Krogh: 51). Nar man diskuterer hensynet til demo-
kratisk ansvarsplacering, kan man se pa fire dimensioner: laegmandsinddragelse, politisk ansvarlig-
holdelse, politikerrekruttering og ikke-folkevalgtes inddragelse.

Lagmandsinddragelse er et grundprincip i det repraesentative demokrati. En lzegmand er i denne
sammenhaeng en ikke-professionel person, hvis afgagrende kvalifikation er at vaere folkevalgt. Nar
kommunalvalget er afholdt, skal de valgte politikere inddrages i den kommunalpolitiske beslutnings-
proces for at varetage og repraesentere borgernes synspunkter (Berg 2004: 8). Rollen for laegmeen-
dene, som i praksis er de almindelige, ikke-ledende politikere i kommunalbestyrelsen, er altsa at
fungere som bindeled mellem befolkningen og "den udgvende magt” i kommunen (Dyhrberg, Op-
strup & Krogh 2010: 51; McGarvey & Stewart 2018: 55; Mouritzen & Svara 2002: 51).

Det varierer med styreformen, hvorledes de almindelige politikere inddrages. Et vigtigt spergsmal
angar kommunalbestyrelsens starrelse. En starre kommunalbestyrelse betyder flere folkevalgte og
dermed ogsa en hgjere grad af leegmandsinddragelse. Her er der dog et dilemma i, at det med store
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kommunalbestyrelser alt andet lige bliver sveerere at involvere den enkelte politiker i mange beslut-
ninger. Andre vigtige spgrgsmal er, hvor meget og hvor bredt laegmaendene reelt involveres i den
umiddelbare forvaltning, og om de har pligt og resurser til dels at fgre tilsyn med den politiske ledelse
og dels at kontrollere administrationens implementering af vedtagne beslutninger (Back 2006: 10).

Politisk ansvarligholdelse er ogsa et demokratisk grundprincip. Borgerne i en kommune skal have
mulighed for at holde de folkevalgte ansvarlige for de beslutninger, de har truffet pa borgernes vegne
(Berg & Rao 2005; Copus 2018; March & Olsen 1995). Og det gar borgerne primaert som veelgere
ved at straffe eller belenne kommunalpolitikerne pa valgdagen. Ngglen til at fremme politisk ansvar-
ligholdelse ligger altsa i veelgernes sanktioneringsmuligheder.

Sanktioneringsmulighederne hviler dog selv pa tre preemisser, og opfyldelsen af disse varierer med
styreformen. For det farste er det helt centralt, at borgerne entydigt kan placere det politiske ansvar.
Hvis veelgerne skal kunne afgive deres stemme meningsfuldt, skal de kunne vurdere, hvem der star
bag politiske beslutninger, skonomiske prioriteringer eller driften af fx daginstitutioner, skoler og
andre kommunale institutioner (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 52). Jo mere afgraenset en politisk
kreds der treeffer beslutningerne, jo tydeligere bliver ansvaret. For det andet skal offentligheden
kunne overvage den Igbende beslutningsproces (Berg 2004: 6). Det er ikke nok, at borgerne ved
periodevise valg kan patage sig rollen som veelgere og stemme pa deres foretrukne kandidater eller
partier. Der skal ogsa veere mulighed for, at offentligheden kan fglge med i, hvordan politikerne
forvalter mandatet, de har faet. Her er et vigtigt spgrgsmal, om mgderne er dbne og gennemskue-
lige, og om kommunen tilskynder en fri og kritisk presse. Endelig er der selve kommunalvalget: En
hyppig valgfrekvens samt direkte valg til de ledende poster giver alt andet lige veelgerne et bedre
instrument til at holde politikere ansvarlige.

Politikerrekruttering er vaesentlig i et demokratisk perspektiv, fordi legitimiteten af kommunen som
politisk system delvist afhaenger af, at der er en bred folkelig repraesentation pa politisk niveau (Berg
2004; Phillips 1995)." En veesentlig preemis er her, at samfundsmaessige skillelinjer baseret pa
klasse, alder, kan, geografi, etnicitet og religion giver folk forskellige livsvilkar og identiteter. Forskel-
lige sociale grupper vil derfor ogsé have forskellige politiske preeferencer, som politikere med en
matchende social bagrund, alt andet lige, antages bedst at kunne forstd og repraesentere (Pitkin
1967). Det er derfor et centralt spgrgsmal, hvor bredt et udsnit af befolkningen der stiller op til kom-
munalvalgene — og videre, i hvor hgj grad personsammensatningen pa de politiske poster efter
valget afspejler befolkningssammensaetning. Man kan altsa tale om, at den politiske rekruttering
tilgodeses, hvis der hverken er en systematisk underrepraesentation eller overrepraesentation af be-
stemte samfundsgrupper pa kandidatlisterne far valget og posterne efter valget (Dyhrberg, Opstrup
& Krogh 2010: 52).

Et centralt aspekt i forhold til politikerrekruttering angar politikernes motivation (Baekgaard, Jakob-
sen & Kjaer 2013; McGarvey & Stewart 2018). Hvervet som lokalpolitiker bgr veere attraktivt for de
fleste borgere, og det bgr vaere meningsfuldt og tilfredsstillende for de politikere, der faktisk vaelges
ind i kommunalbestyrelserne. Her er spargsmalet om kommunalpolitikeres trivsel og arbejdsvilkar
relevant, men ogsa deres honorering bgr understatte rekrutteringen (Pedersen, Pedersen & Bhatti,
2018).

Ikke-folkevalgtes inddragelse betyder, at kommunens borgere, virksomheder og foreninger invol-
veres i de kommunalpolitiske beslutningsprocesser, saerligt i de tidlige dagsordensfastseettende fa-
ser (Carr-West 2018: 300). Kommunalvalg er en ngdvendig demokratisk betingelse, men udger

Eftersom rapporten her fokuserer pa det politiske niveau i kommunernes organisering, skal vi ngjes med at nzevne, at en
omfattende litteratur om repraesentativt bureaukrati pointerer, at der ogsa pa det administrative niveau bgr vaere en vis deskrip-
tiv repraesentation (se fx Guul 2018).
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ogsa kun et periodisk og indirekte input til kommunen som politisk system. En Igbende og direkte
inddragelse af ikke-folkevalgte er saledes et supplement, der kan vaere med til at agge kommunens
generelle legitimitet og skabe et stgrre ejerskab til konkrete politikker, netop der hvor de skal virke
(fx i udvalgte lokalomrader eller i en saerlig branche).

Inddragelsen kan i praksis ske pa mange forskelige mader, bade formelt og uformelt. Det vigtigste
er pa sin vis, at det sker. Men i et demokratisk perspektiv, er det ogsa veesentligt, at det sker efter
en regelbaseret og transparent model for at minimere risikoen for nepotisme og korruption. Her kan
styreformen som formel institution spille en rolle, fordi den definerer, hvilke adgangspunkter borgere
0g andre interessenter har i det kommunalpolitiske system. Flere adgangspunkter vil alt andet lige
give mulighed for stgrre inddragelse af ikke-folkevalgte.

2.2.2 Politisk lederskab

En kommune har behov for lederskab i det politiske arbejde (Berg & Kjeer, 2007; Leach & Wilson
2000; Mouritzen & Svara 2002; Tucker 1995). Det politiske lederskab bestar i at saette en retning
for kommunen og indgyde bade det politiske og administrative niveau handlekraft og energi. Der er
ikke tale om en position eller befgjelse, men en aktivitet, hvis grundleeggende formal er at seette det
kommunalpolitiske system i bevaegelse for at realisere politiske malsaetninger (Sarensen & Torfing
2013). Forskellige styreformer giver forskellige vilkar for at udgve politisk lederskab (Berg 2004: 6).
Man kan vurdere, hvor godt hensynet til politisk lederskab varetages, ved at se pa mulighederne for
at formulere politiske visioner, for at koordinere pa tveers af politkomrader og for at sikre en vis
politisk stabilitet (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 53).

Politiske visioner saetter en overordnet kurs for kommunalpolitikken med udgangspunkt i et be-
stemt idelogisk veerdisaet om, hvad man star for, og hvor man vil hen. Visionerne kan vaere med til
at styre kommunen i en bestemt retning ved at skabe klarhed om politiske standpunkter og malsast-
ninger internt i hele den kommunale organisation, men ogsa eksternt over for erhvervslivet, civil-
samfundet og medierne (Back 2006: 10; Berg & Rao 2005: 3). Det afggrende spgrgsmal her er
naturligvis, hvor gode mulighederne er for overhovedet at fa formuleret en politisk vision. Det naeste
spargsmal er sd, i hvilken udstraekning der ivaerksaettes konkrete initiativer for at realisere visionen.
Er der sa at sige handling bag ordene?

For begge spgrgsmal er det oplagt, at styreformerne giver forskellige vilkar for politiske visioner,
fordi styreformen blandt andet fastleegger, hvem der kan beslutte hvad. Jo mere styreformen tilskyn-
der, at nogen patager sig en proaktiv rolle og saetter kursen, jo bedre varetages hensynet til politisk
lederskab (Berg 2004: 7).

Koordination vil sige, at kommunens politik samtaenkes pa tvaers af forvaltningsgrene og sektor-
omrader. | takt med at kommunernes opgaveportefalje er blevet starre og mere kompleks, er koor-
dination — ogséa pa politisk niveau — blevet en ngdvendig betingelse for at kunne levere en sammen-
haengende og gkonomisk baeredygtig kommunal service (Borraz & John 2004; Carr 2015; Copus
2018; Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010).

Koordinationsopgaven bestar af to ting. For det farste bestar den i at afstemme beslutninger og
indsatser pa tveers af omrader. Politiske beslutninger truffet pa et omrade vil ofte f& konsekvenser
pa flere omrader i praksis. Derfor bgr man afstemme beslutningerne pa tvaers af omrader, s& de
ikke treekker i hver deres retning, men virker i sammenhaeng (Kjaer & Opstrup 2016: 5). For det
andet bestar koordinationsopgaven i at prioritere. Der er problemer at Igse og service at levere pa
alle sektoromrader, men politisk set kan man ikke ggre alt, nar man ogsa skal sikre balance mellem
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indteegter og udgifter i regnskabet. Selvom man aldrig kan forudse alle indholdsmaessige og gkono-
miske konsekvenser af de politiske beslutninger, sa afheenger muligheden for koordination helt
abenlyst af styreformen. Seerlig relevant er det, hvor koncentreret eller spredt den politiske ledelse
er, og hvor den umiddelbare forvaltning er placeret (Berg 2004: 7).

Politisk stabilitet handler ogsa om at sikre politisk sammenhang og bezeredygtighed. Men hvor
koordination angar sammenhaengen pa tveers, sa handler politisk stabilitet mere om at sikre sam-
menhaeng i de politiske projekter over tid (Dyhrberg, Opstrup og Krogh 2010: 54). Store politiske
beslutninger har neesten altid en laengerevarende tidshorisont. Ofte manifesterer effekterne sig farst
pa lang sigt, ligesom implementeringen i sig selv kan vare flere ar (fx anlaegsprojekter, sundheds-
maessig forebyggelse eller erhvervsfremmetiltag). Derfor er det nedvendigt at sikre en vis kontinuitet
i kommunens politik for at kunne Igse stgrre samfundsproblemer og investere i fremtiden (Carr 2015;
Copus 2018).

| det lys er et relevant spgrgsmalet, om der kan skabes vedvarende opbakning til de politiske pro-
jekter pa det politiske og administrative niveau internt i kommunen — ogsé ud over valgperioden. Og
her spiller styreformen en rolle. Mest oplagt fordi den pavirker, hvor konsensusorienteret det politiske
arbejde er, og hvor meget faglige hensyn vejer i beslutningerne. Jo bredere konsensus, og jo staer-
kere det saglige grundlag, desto mere stabilitet i den politiske linje. En anden vigtig betingelse for
politisk stabilitet er selvfglgelig, om der ogsa eksternt er laengerevarende opbakning blandt erhvervs-
livet, interesseorganisationer og befolkningen (Berg & Kjaer 2007: 101).

2.2.3 Professionalisme

En kommune er et lokaldemokrati, som giver borgere direkte indflydelse pa udviklingen i deres lo-
kalomrade gennem folkevalgte kommunalpolitikere. Men den er samtidig en lokalregering, som skal
levere offentlig service og velfeerdsydelser i en lokal kontekst (Carr-West 2018: 297-98). Professio-
nalisme betyder i denne sammenhaeng, at kommunen, som serviceorgan og velfaerdsproducent,
bgr drives pa en saglig og omkostningseffektiv made (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 55). Bade
politikere og forvaltningen kan bidrage til dette, men embedsmaendene spiller en saerlig rolle, fordi
deres kompetencer og selvforstaelse kan vaere med til at underbygge en objektiv, analytisk og stra-
tegisk tilgang i det kommunalpolitiske arbejde (Mouritzen & Svara 2002: 53). Hensynet til professi-
onalisme kan vurderes pa to dimensioner: inddragelsen af fagekspertise og udbredelsen af profes-
sionelle standarder.

Fagekspertisens inddragelse vil som ideal sige, at folk med professionelle og faglige kompetencer
bgr fa lov at spille en rolle i det kommunalpolitiske arbejde. Det er veesentligt, fordi det understatter,
at den politiske beslutningsproces dels overholder proceskrav, geeldende lovgivning m.m., og dels
fremmer sa baeredygtige, omkostningseffektive og fair beslutninger som muligt (Dyhrberg, Opstrup
& Krogh 2010: 55). Professionelle kompetencer som kritisk taenkning, sektorkendskab, problem-
identifikation, analyse, resurseoptimering og landtidsplanlaegning forbedrer med andre ord det kom-
munalpolitiske systems policy output (Berg 2004: 11; Carr 2015: 675).

Styreformen er central i forhold til inddragelsen af fagekspertise, fordi den afgraenser de politiske og
administrative niveauer fra hinanden og tildeler dem beslutningskompetencer. De centrale spgrgs-
mal bliver derfor, om den umiddelbare forvaltning ligger hos forvaltningen eller hos politikerne, og
om den umiddelbare forvaltning, hvis den ligger pa politisk niveau, er koncentreret eller spredt, sa-
ledes at forvaltningen enten star over for en samlet eller delt politiske ledelse (Jacobsen 1997: 95-
97). Generelt ma man antage, at en hgjere grad af forvaltningsmaessig beslutningskompetence vil
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betyde, at flere beslutninger traeffes pa baggrund af fagekspertise. Man ma ogsa antage, at fagek-
spertisen far en starre rolle, jo sterre kontaktfladen er mellem politikere og embedsmeend i det poli-
tiske arbejde (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 55).

Professionelle standarder angar de politiske og administrative beslutningers indhold. Hensynet il
professionalisme handler ikke blot om, hvor meget folk med fagekspertise og professionelle kom-
petencer kan inddrages. Det handler ogsa om, hvad en god beslutning overhovedet er. For selvom
malene i mange beslutninger (helt legitimt) seettes politisk, sa er der ofte flere veje til derhen (Berg
2004: 10). Det professionelle ideal tilsiger, at man i beslutningsprocessen afsgger en raekke alter-
native lgsningsmodeller, at man unders@ger beslutningens afledte effekter pa andre omrader, og at
man tager hgjde for, om beslutningen videreferer eller bryder med tidligere politik. Det tilsiger ogsa,
at man sa vaelger det forslag, som pa baggrund af det forberedende arbejde forventes at realisere
malsaetningen pa den bedste made. Det vigtigste spargsmal er her, hvor tydelig en graense styre-
formen treekker mellem politik og forvaltning. En klar rollefordeling vil, alt andet lige, fremme hensy-
net til professionalisme (Carr 2015).

2.3 Fire forskellige styreformer

Udvalgsstyret er en af flere mulige kommunale styreformer. | rapporten her fokuserer vi ogsa pa tre
andre alternativer: borgmesterstyret, flertalskabinetsstyret og forretningsudvalgsstyret.? | dette af-
snit introducerer disse fire styreformer. Tabel 2.2 starter med at give en oversigt over styreformerne,
og efterfglgende beskrives de kort hver for sig.

Tabel 2.2

Centrale traek Udvalgsstyret Borgmesterstyret Flertalskabinets- Forretningsudvalgs-
styret styret

Udvalgsstyret og tre alternative politiske styreformer i kommunerne

Eksterne valgregler

Forholdstalsvalg til
kommunalbestyrel-
sen

Flertals- eller for-
holdstalsvalg til kom-
munalbestyrelsen

Forholdstalsvalg til
kommunalbestyrelse

Forholdstalsvalg til
kommunalbestyrelse

Intern fordeling af po-
ster

Forholdstalsfordeling
af udvalgsposter

Flertalsudpegelse af
borgmesteren

Flertalsfordeling af
kabinetsposter

Forholdstalsfordeling
af forretningsudvalgs-
poster

Valg af politisk ledelse

Indirekte

Direkte (eller indi-
rekte)

Indirekte

Indirekte

Placering af den umid-
delbare forvaltning

Kollektivt og spredt
pa politisk niveau i
stédende udvalg

Individuelt og centralt
pa politisk niveau hos
borgmesteren

Kollektivt og centralt
pa politisk niveau i
kabinettet

Kollektivt og centralt
pa politisk niveau i
forretningsudvalget

Organisering af den
administrative betje-
ning

Enhedsforvaltning

Enhedsforvaltning

Delt eller enhedsfor-
valtning

Enhedsforvaltning

Honorering

Borgmester fuldtids-
lgnnet

Borgmester fuldtids-
lannet

Kabinetsmedlemmer
fuldtidslgnnet

Borgmester fuldtids-
lgnnet

Meader og arbejde

Lukkede udvalgsmga-
der, &bne byrédsmg-
der

Lukkede borgmester-
kontormgder, &bne
byradsmeder

Lukkede kabinetsma-
der, &bne byrédsmg-
der

Lukkede udvalgsmga-
der, &bne byrédsmg-
der

Kilde:

Tabellen er baseret pa Back (2006), Berg (2004) og Mouritzen (2010)

Andre kendte styreformer, der ikke daekkes her, er kommunaldirektgrstyret, som kendes fra byerne i USA, og magistratstyret,
som kendes fra Aarhus Kommune. Kommunaldirekterstyret ligner en virksomhed, idet byradet (svarende til en bestyrelse)
ansaetter en professionel kommunaldirekter (svarende til en administrerende direktgr) som chef for det administrative niveau,
som efter byradets delegering varetager kommunens umiddelbare forvaltning. Magistratstyret er kendetegnet ved, at den umid-
delbare forvaltning af kommunen er placeret hos magistraten, som udgeres af en byradsvalgt gruppe af radmaend efter for-
holdstalsfordeling. Borgmesteren er formand for bade byradet og magistraten, men er ikke chef for alle forvaltningsgrenene,
som i stedet ledes af hver deres radmand.
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| udvalgsstyret er kommunalbestyrelsen formelt det gverste beslutningsorgan. | praksis sker den
umiddelbare forvaltning af kommunen imidlertid ikke i kommunalbestyrelsen men derimod i en
reekke stdende fagudvalg, som er nedsat af kommunalbestyrelsen. Styrelseslovens § 17 foreskriver
et gkonomiudvalg, men derudover er det op til kommunalbestyrelserne selv at bestemme antallet af
udvalg og ansvarsfordelingen mellem udvalgene. Udvalgsmedlemmerne vaelges ved proportionali-
tetsprincip, og typisk vil hvert udvalg derfor have medlemmer fra mange forskellige politiske partier,
og hvert kommunalbestyrelsesmedlem er stort set altid medlem af mindst et stdende udvalg. Nar
man ser bort fra enkelte af de stgrste kommuner i Danmark, er borgmesteren den eneste fuldtids-
politiker i en kommune. Borgmesteren, der konstitueres af kommunalbestyrelsen, leder maderne i
kommunalbestyrelsen, men har derudover ikke mere formel magt i den politiske beslutningsproces
end de andre byradsmedlemmer (Berg 2004; Christensen, Christiansen & Ibsen 2017).

Udvalgsstyret anvendes ogsa — i en lidt anden variant — i svenske kommuner, men derudover er det
farst og fremmest i sterstedelen af de danske kommuner, at udvalgsstyreformen anvendes pa kom-
munalt niveau. Bilag 1 giver eksempler pa, hvorledes udvalgsstyret mere konkret ser ud i de 12
danske kommuner, som vi har undersggt.

Borgmesterstyret er, som navnet antyder, kendetegnet ved en hgj grad af magtkoncentration hos
borgmesteren. | denne styreform har borgmesteren bade den administrative og politiske ledelse.
Borgmesteren kan ofte selv udpege viceborgmestre og selv bestemme, om der skal nedseettes ud-
valg pa et givent omrade. De menige kommunalbestyrelsesmedlemmer vil i et borgmesterstyre sa-
ledes have meget begraenset indflydelse pa den umiddelbare administration i kommunen, men kom-
munalbestyrelsen vil dog som hovedregel have indflydelse pa nogle overordnede beslutninger, fx
kommunens budget. Borgmesterstyret findes i en lang reekke varianter, og en af de veesentligste
forskelle inden for disse forskellige varianter er, om borgmesteren vaelges af kommunalbestyrelsen
eller ved direkte valg blandt kommunens borgere. | blandt andet Frankrig og Spanien veaelges borg-
mesteren af kommunalbestyrelsen, mens borgmesterstyret i fx Italien og USA indebeerer, at borg-
mesteren veelges ved direkte valg (Back 2006; Berg 2004)

Borgmesterstyret anvendes ogsa i tyske byer. Seerligt i de sydtyske delstater, fx Baden-W(irttem-
berg, har de direkte valgte borgmestre ganske stor magt.® Borgmestrene star i spidsen for byens
forvaltning, og delstatens lovgivning forbyder eksplicit kommunalbestyrelserne i at traeffe beslutnin-
ger pa en raekke omrader, der falder under borgmesterens kompetence (Wollman 2005).

Flertalskabinetsstyret er kendetegnet ved, at kommunalbestyrelsen udnaevner et kabinet, der har
ansvaret for den umiddelbare forvaltning. Kabinettet veelges ved flertalsafgarelse i kommunalbesty-
relsen, og kabinetsmedlemmerne vil ofte repraesentere et mindre udsnit af de politiske partier i kom-
munalbestyrelsen. Kommunalbestyrelsesmedlemmer, der ikke er medlem af kabinettet har kun en
generel kontrollerende og overvagende rolle i forhold til kabinet. Kabinetsmedlemmerne vil derfor
ogsa typisk veere fuldtidspolitikere, mens de gvrige politikere vil veere fritidspolitikere (Berg 2004).
Relationen mellem kabinettet og de @vrige byradspolitikere svarer i hovedtraek til relationen mellem
regering og folketing i de danske politiske system, og kabinettet kan derfor betragtes som en egentlig
regering pa kommunalt niveau.

Flertalskabinettet anvendes i en reekke europaeiske lande, blandt andet England. Styreformen an-
vendes ogsa i de sterste norske kommuner, fx Oslo, hvor de 59 politikere i kommunalbestyrelsen
("bystyret”) veelger op til 8 medlemmer til et kabinet ("byradet”). Dette kabinet ledes af byradslederen
(hvis post er sammenlignelig med borgmesterposten herhjemme), og de syv gvrige medlemmer af
kabinettet har hver isaer ansvar for hver deres byradsafdeling, fx Byrad for oppvekst og kunnskap.

3 https://www.baden-wuerttemberg.de/de/regierung/
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Pa nuvaerende tidspunkt bestar kabinettet i Oslo af politikere fra 3 ud af de 8 politiske partier, der er
repreesenteret i byens kommunalbestyrelse.*

Forretningsudvalgsstyret er kendetegnet ved, at den umiddelbare forvaltning varetages i ét ud-
valg, forretningsudvalget, hvis medlemmer vaelges ved forholdstalsvalg. | dansk sammenheaeng ken-
des styreformen fgrst og fremmest fra regionerne. Regionsloven foreskriver, at der blandt de 41
medlemmer i regionsradet skal vaelges et ulige antal medlemmer, minimum 11 og maksimum 19 til
et forretningsudvalg. Forretningsudvalget skal ifglge loven varetage de samme funktioner som gko-
nomiudvalget i en kommune, og regionsradet kan derudover bestemme, hvorvidt den umiddelbare
forvaltning af andre anliggender skal varetages af regionsradet eller forretningsudvalget. Siden 2014
har regionerne dog efter regionsloven (se LBK nr. 1032 af 06/07/2018) haft mulighed for i stedet at
veelge almindeligt udvalgsstyre, eventuelt kombineret med den sakaldte Skanderborg-model, og det
har flere regioner benyttet sig af.

2.4  Styreformernes afvejning af de centrale hensyn

| vores desk research har vi sagt efter og gennemgaet bade dansk og international litteratur om de
politiske styreformer og deres betydning for hensynene til demokratisk ansvarsplacering, politisk
lederskab og professionalisme. Der er bred enighed i forskningslitteraturen om, at den ideelle poli-
tiske styreform, som samtidig maksimerer alle centrale hensyn, ikke findes (Back 2006; Berg 2004;
Berg & Rao 2005; Baldersheim & Rose 2010; Copus 2018; Mouritzen 2010; Mouritzen & Svara
2002). Hensynene er en gnskeliste over alt det, en styreform bgr understotte, men i praksis er rea-
liteten, at "der skal afvejes” (Kjaer & Opstrup 2016: 6).

| litteraturgennemgangen fandt vi ingen studier, der holder lige preecis udvalgsstyret, borgmesters-
tyret, flertalskabinetsstyret og forretningsudvalgsstyret op mod hinanden. Det mest rammende stu-
die er en dansk forskningsoversigt, som sammenligner udvalgsstyret, borgmesterstyret og flertals-
kabinetsstyret pa centrale hensyn (Berg 2004). Vi traekker dog ogsa pa en reekke andre studier, som
enten fokuserer pa et enkelt hensyn, fx politisk lederskab, eller pa kommunereformer, hvor udvalgs-
styret er blevet erstattet med et alternativ, fx England, hvor udvalgsstyret blev erstattet af flertalska-
binetsstyret.

Tabel 2.3 opsummerer, hvordan litteraturen forventer, at udvalgsstyret, borgmesterstyret, kabinets-
styret og forretningsudvalgsstyret vaegter de centrale hensyn. Et plus (+) angiver, at den pageel-
dende styreform forventes at veere relativt god til at sikre det pagaeldende hensyn, og et minus (—)
angiver, at styreformen forventes at nedprioritere hensynet. | en del tilfaelde giver den eksisterende
litteratur ikke en klar forventning til styreformens varetagelse af et specifikt hensyn, sa her er den
pageeldende celle tom.

Det overordnede billede i litteraturen er, at udvalgsstyret i seerlig grad veegter laegmandsinddragelse
og politisk stabilitet. Bade borgmesterstyret og flertalskabinetsstyret vaegter derimod politisk ansvar-
ligholdelse, politiske visioner og koordinering hgjt. Og i forretningsudvalgsstyret er det politisk sta-
bilitet og professionel standard, som prioriteres hgjest.

4 https://www.oslo.kommune.no/politikk-og-administrasjon/politikk/slik-styres-oslo/
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Tabel 2.3  Styreformernes prioritering mellem de centrale hensyn

Centrale hensyn Udvalgsstyre Borgmesterstyre Flertalskabinets- Forretningsud-
styre valgsstyre

Demokratisk ansvarsplacering

Leegmandsinddragelse + — - -

Politisk ansvarligholdelse _ + + —

Politikerrekruttering -

Ikke-folkevalgtes inddragelse + -

Politisk lederskab

Politiske visioner _ + + —

Koordination - + +

Politisk stabilitet + — - +

Professionalisme

Fagekspertise +

Professionelle standarder — + +

Note: | tabellen viser et plus (+) at et hensyn prioriteres i den pagaeldende styreform. Et minus (=) viser, at hensynet ikke priorite-
res. Hvis hensynet enten ikke er tilstreekkeligt belyst i litteraturen, eller hvis der er beleeg bade for og imod hensynets
prioritering, er cellen tom.

Nedenfor gennemgar vi detaljerne i det forsknings- og analysemaessige beleeg for styreformernes
afvejning af de forskellige hensyn. For hver styreform kan der vaere bade teoretisk og empirisk ba-
serede pointer at udlede fra litteraturen. Generelt geelder det dog, at de teoretiske indsigter i littera-
turen star noget klarere end de empiriske fund, og derfor skelnes der mellem dem i det nedensta-
ende.

241 Udvalgsstyret og de centrale hensyn

Lagmandsinddragelse

| litteraturen er der en klar teoretisk forventning om, at udvalgsstyret frem for alt opprioriterer laeg-
mandsinddragelsen. Ifelge argumentet er dette en direkte konsekvens af udvalgenes centrale rolle.
For nar ansvaret for den umiddelbare forvaltning deles ud pa en raekke fagudvalg, hvori alle byrads-
medlemmer far en plads efter forholdstalsfordeling, s& vil en meget bred kreds af lokalpolitikere
kunne fa indflydelse pa kommunens politik — uanset formel post, partipolitisk tilhgrsforhold og man-
dattal (Berg 2004: 16).

Selvom det empiriske belaeg omkring udvalgsstyret er begraenset i internationalt perspektiv, har man
i dansk kontekst gjort sig nogle vigtige erfaringer om styreformens betydning, isaer for l&egmands-
inddragelsen. Det sakaldte mellemformstyre, som blev indfgrt i Kebenhavn, Odense og Aalborg i
1997, var en bevaegelse over mod udvalgsstyremodellen (Berg 2004; Berg 2005; Berg & Pedersen
2001). En central aendring var, at den umiddelbare forvaltning, som tidligere 1a hos et kabinet (ma-
gistraten), blev spredt ud pa de stdende fagudvalg, som far havde en radgivende funktion, hvilket
betad en opprioritering af laagmandsinddragelsen. Bade spargeskema- og interviewdata viste efter
reformen, at langt de fleste menige byradsmedlemmer fglte sig mere indflydelsesrige end far pa
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grund af udvalgsarbejdets nye karakter (Berg 2005: 89). Ud over den nye formelle medbestemmelse
i udvalgsbeslutningerne, var en bedre informationsadgang ogsa med til at styrke de menige byrads-
medlemmers position, som dog for den enkelte politiker afhang af, hvor meget tid man reelt havde
at bruge pa det lokalpolitiske hverv (Berg & Petersen 2001: 38).

Politisk ansvarligholdelse

Der er en klar forventning i litteraturen om, at udvalgsstyret nedprioriterer hensynet til politisk an-
svarligholdelse. Det centrale er, at eftersom de udfarende kompetencer er delt bade horisontalt
mellem fagudvalgene og vertikalt mellem politisk og administrativt niveau, er ansvaret for beslutnin-
gerne ogsa delt. Det vanskeligger en entydig ansvarsplacering, hvorfor veelgerne kan fa sveert ved
at straffe eller belgnne lokalpolitikerne ved kommunalvalg (Berg 2004: 16). Mulighederne for an-
svarligholdelse heemmes yderligere af, at det politiske arbejde i udvalgene foregar bag lukkede dere
(Mouritzen 2001: 371).

Erfaringer fra England og Sverige understgtter disse forventninger. | England erstattedes udvalgs-
styret i 2000 med et flertalskabinetsstyre, hvor man skabte en tydeligere rollefordeling, sadan at
nogle byradsmedlemmer fik en udgvende rolle i kabinettet, mens andre fik en kontrollerende og
beslutningsvedtagende rolle i byradet (Berg 2004: 23). Det har ifglge flere evalueringer medfert, at
det politiske ansvar ogsa kan placeres tydeligere end fgr (Copus et al. 2017; Rao 2005). | Sverige
bestar udvalgsstyret i vid udstraekning, og her har surveydata ad flere omgange vist, at det politiske
ansvar er uklart. Et studie fandt eksempelvis, at kun 5 % af Stockholms vaelgere kunne udpege
borgmesterkoalitionen og at under halvdelen af lokalpolitikerne selv ramte rigtigt (Back 2003; Montin
2005).

Politikerrekruttering

De teoretiske forventninger til udvalgsstyrets betydning for politikerrekruttering er tvetydige. P& den
ene side kan rekrutteringen understgttes ved, at alle lokalpolitikere har indflydelse pa de politiske
og forvaltningsmaessige beslutninger. Det betyder, at kandidater, der stiller op, kan forvente at fa
indflydelse, hvis de veaelges, uanset om de har udsigt til at ende i flertalskoalitionen, og uanset deres
position internt i et parti (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 61). P4 den anden side haemmes en
bred rekruttering netop af udvalgsarbejdet. For med indflydelse kommer ogsa ansvar. Og arbejdet
som lokalpolitiker bliver hurtigt omfattende, hvilket kan afholde nogle borgere fra at stille op (Rao
2003, Berg 2004: 9).

Det empiriske belaeg understatter tvetydigheden. Med strukturreformen i 2007 nedlagdes amterne
til fordel for regionerne, og det betad samtidig en aendring af styreformen fra udvalgsstyre i retning
mod et forretningsudvalgsstyre (Mouritzen 2010). Kernen i den indferte rddsmodel var, at de sta-
ende fagudvalg blev aflgst af midlertidige udvalg, og at den umiddelbare forvaltning, pa regionsra-
dets delegering, blev placeret i forretningsudvalget, som bestod af en mindre gruppe regionsmed-
lemmer og regionsradsformanden. Det havde store konsekvenser for hensynet til politikerrekrutte-
ring (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 308). Radsmodellen skabte nemlig et politisk A- og B-hold,
hvor de regionsradspolitikere, som ikke sad med i forretningsudvalgsmedlemmernes, ikke laengere
fglte, de havde nogen indflydelse. Det skabte darligere trivsel og lavere motivation end under ud-
valgsstyremodellen, hvilket kan veere et problem for bade fastholdelse og fremadrettet rekruttering
(Opstrup 2010: 257).

Omvendt har en reekke surveys blandt danske kommunalpolitikere gennem tiden peget pa, at ud-
valgsstyret ogsa indebaerer ulemper i forhold til hensynet til politikerrekruttering (fx Dahlgaard et al.
2009). En del af de fritidsbeskaeftigede, menige byraddsmedlemmer har eksempelvis udtrykt, at de
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ikke har mulighed for at saette sig tilstraekkeligt ind i udvalgssagerne, eller at det lokalpolitiske ar-
bejde er sa tidsskreevende, at det er sveert at balancere i forhold til arbejds- og familieliv (Beekgaard,
Jakobsen & Kjeer 2013: 5-6).

Ikke-folkevalgtes inddragelse

Hensynet til ikke-folkevalgtes inddragelse fylder en del i den offentlige debat og begynder ogsa at
optage forskningslitteraturen (Kjaer & Opstrup 2016). Ikke-folkevalgtes inddragelse diskuteres ofte
med udgangspunkt i konkrete borgerinitiativer eller samproduktionsprojekter (Carr-West 2018), men
vi har ikke fundet eksempler pa, at litteraturen kobler diskussionen til udvalgsstyreformen. En teo-
retisk overvejelse kunne dog veere, at magtspredningen i udvalgsstyret giver mange forskellige ad-
gangspunkter for borgere, foreninger og erhvervsliv og derfor opprioriterer inddragelseshensynet.
Omvendt ggr magtspredningen det maske ogsa uigennemskueligt, hvor man som ikke-folkevalgt
praecis skal henvende sig for at sgge indflydelse. Den eksisterende litteratur giver saledes ikke en
klar forventning i forhold til dette hensyn. Man kan dog neevne, at en dansk evaluering har vist, at
ad hoc-udvalg, som tillades efter styrelseslovens § 17, stk. 4-udvalg, er blevet brugt som redskab til
borgerinddragelse (Sagrensen & Torfing 2016).

Politiske visioner

Nar det gaelder de politiske visioner, er litteraturens forventning, at udvalgsstyret nedprioriterer dette
hensyn. Tankegangen er, at nar politikerne i faellesskab har ansvar for kommunens politik, s& opstar
der et kollektivt handlingsproblem. Det kan ikke betale sig for den enkelte politiker at bruge sin egen
tid og energi pa at ga forrest i de politiske projekter, hvis anerkendelsen efterfglgende skal deles i
feellesskab, uanset indsats. Der mangler ifglge litteraturen et incitament, som tilskynder de store
politiske visioner (Berg 2004: 17). Derudover kan der veere en risiko for, at politikerne i praksis vil
bruge s& meget tid pa detaljebeslutninger i udvalgene, at de mister fokus pa de starre visioner (selv
om dette problem undertiden er blevet fremhaevet i debatter om kommunestyret, er det dog tilsyne-
ladende ikke et argument, som optreeder i forskningslitteraturen).®

Selvom antagelsen om, at de politiske visioner har det sveert i udvalgsstyret, er udbredt i litteraturen,
er det empiriske belaeg sparsomt. Et dansk studie har dog fokuseret pa borgmesterens rolle i forhold
til det lokalpolitiske lederskab (Berg & Kjeer 2007). Resultaterne peger pa, at varetagelsen af hen-
synet til politiske visioner i udvalgsstyret er meget personbestemt, Det afg@grende er saledes, hvem
der indtager borgmesterposten, og hvilke personlige ambitioner og kompetencer vedkommende
kommer med (Goldsmith & Larsen 2004).

Koordination

| litteraturen er forventningen, at udvalgsstyret nedprioriterer hensynet til koordination. Det sker
ifalge argumentet, fordi politikerne ofte bliver fokuserede pa netop det omrade, som de beskaeftiger
sig med i udvalgsarbejdet. Der er séledes en iboende risiko for silotaenkning (eller sektorisme), hvor
udvalgene hver isaer vaegter deres eget omrade pa bekostning af den samlede politikoordination og
budgetdisciplin (Berg & Petersen 2001: 17; Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 61).

Casen med mellemformstyrets indferelse i 1997 i bl.a. Kgbenhavns Kommune giver empirisk op-
bakning til denne forventning. Udvalgenes styrkelse skete pa bekostning af hensynet til koordina-
tion, fordi gkonomiudvalgene ikke kunne levere den politik- og budgetkoordination, som kabinettet
for leverede (Berg 2004: 18). Det skyldtes, at det menige byrddsmedlem i kraft af en sterre indsigt i
sit udvalgsomrade fik en rolle som udgiftsadvokat i egen partigruppe, og det var saledes sveert for

5 Se fx https://www.altinget.dk/lkommunal/artikel/visioner-skal-ikke-behandles-under-eventuelt
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et partis gkonomiudvalgsrepraesentant at foretage politiske og skonomiske prioriteringer uden sam-
tidig at kreenke en eller flere partifeeller (Berg & Petersen 2001: 84). Erfaringerne fra fx Esbjerg peger
dog pa, at koordinationen kan styrkes ved at samle udvalgsmandene i gkonomiudvalget (Torfing,
Sarensen & Bentzen 2019). Det generelle manster, at der i udvalgsstyrede kommuner kan opsta en
seerlig ensartethed pa tveers af udvalgsmedlemmers ideologiske skel, har flere studier fundet beleeg
for (Baekgaard 2011; Serritzlew 2003).

Politisk stabilitet

De teoretiske forventninger omkring politisk stabilitet under udvalgsstyret peger mod en oppriorite-
ring af dette hensyn. Udvalgsmedlemmernes indsigt og indflydelse kan nemt munde ud i bred enig-
hed og konsensus. Det betyder, at ejerskabet for de politiske beslutninger er delt blandt de politiske
partier, hvilket mindsker chancen for at beslutningerne aendres, hvis flertallet skulle skifte efter et
valg (Berg 2004:16). Bredt vedtagne beslutninger vil ogsa finde bredere opbakning i lokalbefolknin-
gen end smalt vedtagne, og de sender et mere trovaerdigt politisk signal, hvilket samlet set gger
chancen for en vellykket implementering (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 61).

Selvom der empirisk er fundet forskelle pa tveers af udvalgsomrader, sa er den generelle tendens til
konsensus i udvalgene veldokumenteret (Backgaard 2011). Det geelder ikke kun udvalgene i danske
kommuner, men ogsa udvalg i andre lande med andre kommunalpolitiske styreformer, fx Norge og
USA (Adler & Lapinski 1997; Vabo 2005). Udvalgsdynamikkerne far dog starre effekt pa stabiliteten
i udvalgsstyret, fordi beslutningerne i udvalgene er en direkte varetagelse af kommunens umiddel-
bare forvaltning.

Fagekspertise

| litteraturen er forventningerne blandede omkring udvalgsstyrets betydning for inddragelse af fag-
ekspertise i beslutningerne. Kontaktfladen mellem de politiske og administrative niveauer er stor i
udvalgsstyret, fordi fagforvaltningerne hver iseer har opgaven med at forberede sager og levere
indstillinger til deres respektive fagudvalg (Berg 2004:17). Ofte er der ogsa en taet uformel kontakt
mellem fagdirektar og udvalgsformand. Derfor er der pa den ene side mange kanaler, hvorigennem
forvaltningen kan fa indflydelse. Men pa den anden side kan udvalgsstyret ogsa begraense denne
indflydelse, fordi der er en arbejdsdeling pa politisk niveau, som betyder, at den enkelte politiker kan
fordybe sig i sit udvalgsomrade og give forvaltningen modspil i dele af beslutningsprocessen, der i
andre styreformer henlaegges til embedsmaendene alene (Dyrberg, Krogh & Opstrup 2010: 62).

De empiriske fund omkring udvalgsstyret og fagekspertise peger lidt i forskellige retninger. | Sverige,
hvor man har udvalgsstyre, er erfaringen, at forvaltningen har stor indflydelse. Det er saledes ikke
usaedvanligt, at det er forvaltningen, der foreslar, hvilke gkonomiske prioriteringer man skal foretage
rent politisk (Montin 2005). Omvendt viser et studie af mellemformstyrets indfgrelse i Kgbenhavn,
Odense og Aalborg i 1997, som var en bevaegelse hen mod udvalgsstyremodellen, at byradspoliti-
kerne selv fglte, at deres mulighed for at fgre kontrol med administrationen blev forbedret (Berg &
Pedersen 2001: 62).

Professionelle standarder

Hvad angar udvalgsstyrets betydning for idealet om professionelle standarder, er litteraturens for-
ventning en nedprioritering af dette hensyn. | udvalgsstyret blandes politik og forvaltning let sammen
i udvalgene, hvilket betyder, at politiske hensyn kan blive styrende, hvor faglige hensyn burde veere
det. Samtidigt er der en risiko for, at forvaltningens indstillinger gar uimodsagte gennem den politiske
beslutningsproces, fordi udvalgsmedlemmerne som lzegmaend ikke nadvendigvis kan tage grundigt
stilling til alt (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 62).
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Her viser resultaterne af et sterre komparativt studie, som bl.a. sammenlignede kommunaldirektg-
rens rolle i forskellige politiske styreformer, at udvalgsstyret har en tendens til at politisere forvalt-
ningens gverste niveau (Mouritzen & Svara 2002: 197). | dansk sammenheaeng peger forskningen
pa, at det, at kommunaldirektererne orienterer sig mod det politiske niveau, skyldes, at de ser det
som deres opgave at sikre sammenhaeng og kontinuitet i kommunens ferte politik (Berg 2004; Mou-
ritzen 2001).

24.2 Borgmesterstyret og de centrale hensyn

Laegmandsinddragelse

| litteraturen er der en forventning om, at borgmesterstyret med sin magtkoncentration nedprioriterer
l,egmandsinddragelsen. Nar ansvaret for den umiddelbare forvaltning placeres hos en person, som
fungerer som en slags lokal praesident, vil de menige lokalpolitikeres indflydelse vaere begraenset
(Berg 2004: 28). Leegmaendenes rolle bliver i stedet at fgre kontrol med borgmesteren og admini-
strationen samt at treeffe overordnede beslutninger om kommunens strategier og prioriteringer.
Ogsa nar det geelder beslutningerne i kommunalbestyrelsen, peger litteraturen pa en begraenset
lzegmandsinddragelse, fordi et fast flertal vil treeffe beslutningerne (Berg 2004: 28; Carr 2015).

Det empiriske belaeg for, at borgmesterstyret nedprioriterer lsegmandsinddragelsen er staerkt. |
Tyskland har den gradvise indfgrelse af borgmesterstyret fx sendret ls'egmaendenes rolle fundamen-
talt fra en dag-til-dag-involvering i kommunens umiddelbare anliggende til en overordnet lovgivende
rolle (Wollmann 2005). Selvom alle tre alternative styreformer begraenser laegmandsinddragelsen,
hvis man sammenligner med udvalgsstyret, sa ggr borgmesterstyret det i saerlig grad, fordi borgme-
steren alene sidder pa kapaciteten og informationen i forvaltningen. Det viser erfaringerne fra Spa-
nien, hvor borgmesteren ikke bare formelt, men ogsa reelt monopoliserer adgangen til det admini-
strative niveau (Ferran & Horta 2005). Et studie af det franske borgmesterstyre viser ogsa, at byradet
har ringe muligheder for at kontrollere borgmesteren og administrationen, fordi kontrolfunktionen
ikke er formaliseret (Kerrouche 2005).

Politisk ansvarligholdelse

Litteraturen har en helt klar forventning om, at hensynet til politisk ansvarligholdelse opprioriteres i
borgmesterstyret. Borgmesteren har vide befgjelser, og med til det herer ogsa et ansvar. Der er
sdaledes ikke nogen tvivl om, hvem der star pa mal for kommunens politik, og det understetter veel-
gernes mulighed for politisk ansvarligholdelse (Berg 2004: 28). Borgmesteren bliver som folge af
sin position ogsa kommunens naturlige ansigt udadtil, hvilket skaber en gget synlighed i offentlig-
heden omkring det lokalpolitiske lederskab (Copus 2018).

Det er sveert at forestille sig, at borgmesterstyret ikke fremmer politisk ansvarligholdelse. Maske
derfor har vi heller ikke fundet nogen studier, der empirisk undersgger borgmesterstyrets betydning
for politisk ansvarligholdelse som sadan. En raekke studier peger til gengeeld pa, at borgmestersty-
rets betydning for hensynet afheenger af, om borgmesteren udpeges af kommunalbestyrelsen eller
veelges direkte. Med direkte valg bliver ansvaret klarest, fordi borgmesteren pa baggrund af sit fol-
kelige mandat er mindre afhaengig af kommunalbestyrelsen og maske helt uden tilknytning til et
politisk parti (Wollmann 2005). Det direkte valg giver ogsa samtidig vaelgerne et bedre instrument til
at gagre det politiske ansvar geeldende (Copus 2018).
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Politikerrekruttering

De teoretiske forventninger til borgmesterstyrets betydning for politikerrekruttering peger pa en ned-
prioritering. Borgmesterstyret centraliserer den udgvende magt hos borgmesteren og efterlader der-
for byradspolitikerne med en afgraenset rolle, der bestar i dels at praege de overordnede linjer og
dels at fare kontrol med borgmester og forvaltning (Berg 2004: 28). Selvom det er to centrale roller
i lokaldemokratiet, s& matcher rollerne ikke ngdvendigvis det, som motiverer det enkelte byrads-
medlem til at engagere sig i lokalpolitik, fx at traeffe konkrete afgarelser.

Der er relativt staerkt empirisk belaeg for, at borgmesterstyret nedprioriterer den politiske rekruttering,
om end der oftest er tale om indirekte beleeg. De fleste studier af borgmesterstyret fokuserer pa
andet end rekruttering og motivation blandt lokalpolitikerne. Til gengeeld viser komparative studier
af lokalpolitikeres motivation, at byradspolitikere i en lang reekke lande lsegger mere vaegt pa at
praege politiske beslutninger end at fere kontrol med forvaltningen og den politiske ledelse (McGar-
vey & Stewart 2018: 55). Nar man teenker pa, at borgmestersstyret netop indskraenker menige by-
radsmedlemmers indflydelse pa de politiske beslutninger, er det klart, at en staerk borgmester kan
afholde nogle borgere fra at sgge ind i lokalpolitik (Berg 2004: 28).

Ikke-folkevalgtes inddragelse

Som det var tilfaeldet for udvalgsstyret, har litteraturen heller ikke for borgmesterstyret haft seerlig
stort fokus pa ikke-folkevalgtes inddragelse. | USA har forvaltningsforskningen dog ofte sammen-
holdt borgmesterstyret med landets anden udbredte lokalpolitiske styreform, kommunaldirektarsty-
ret, i forhold til en reekke outcome-mal, der nogle gange har daekket, om borgmesterstyret tillader
ikke-folkevalgte interesser i fx civilsamfundet og erhvervslivet starre politisk indflydelse, end alter-
nativet. Argumentet er her, at en steerk borgmester dels ggr det klart, hvor de ikke-folkevalgte kan
rejse problemstillinger og s@ge indflydelse, og dels at borgmesteren kan handle pa de ikke-folke-
valgtes input (Carr 2015).

De empiriske resultater om borgmesterstyrets varetagelse af hensynet til ikke-folkevalgtes inddra-
gelse er blandede (Carr 2015: 676, 679). Det er ogsa veerd at papege, at hverken udvalgsstyret,
kabinetsstyret og forretningsudvalgsstyret placerer den umiddelbare forvaltning pa administrativt ni-
veau, som kommunaldirektarstyret gar. Med disse forbehold in mente er der overordnet set en indi-
kation i litteraturen pa, at borgmesterstyret er saerligt egnet til sikre, at ikke-folkevalgte inddrages
(ud over de periodevise valg).

Politiske visioner

Litteraturen har en klar forventning om, at hensynet til politiske visioner opprioriteres i borgmesters-
tyret. P4 mange mader er det ligefrem borgmesterens primaere rolle at tage lederskabet og saette
den politiske kurs (Berg 2004: 27). Og modsat udvalgsstyret findes der i borgmesterstyret ganske
steerke incitamenter til at patage sig et politisk lederskab, fordi en entydig ansvarsplacering betyder,
at borgmesteren (og det flertal, denne oftest repraesenterer) kan holdes direkte ansvarlige af vael-
gerne. Borgmesterstyret og flertalskabinetsstyret deler tilskyndelsen af politiske visioner, men borg-
mesterstyret forventes at fremme hensynet mest, fordi magtbefejelserne her er koncentreret hos en
enkelt person. Forventningen er ogsa, at en direkte valgt borgmester har sterst tilskyndelse og mu-
lighed for at varetage hensynet.

Erfaringerne med borgmesterstyret har veeret overraskende blandede, hvad angar de politiske visi-
oner. | Tyskland, hvor man i nogle delstater har haft borgmesterstyre over et halvt arhundrede, har
den steerke, direkte valgte borgmester veeret svagere end forventet. Det skyldes dels, at de direkte
valgte borgmestre ofte er kommet "udefra ” og derfor ikke kan traekke pa en naturlig flertalskoalition
i byradet og dels, at byradene ofte tilkaemper sig mere en staerkere position end de formelle regler
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tilsiger (Berg 2004: 29). Selvom borgmesterstyret altsa giver steerke incitament til politisk lederskab,
er borgmesterens mulighed for at handle ikke ubegraensede.

Koordination

| litteraturen er forventningen, at borgmesterstyret opprioriterer hensynet til koordination. Det sker
ifalge argumentet af to grunde. For det farste vil byradspolitikerne ikke vaere engageret i det enkelte
sagomrade pa samme made som, hvis den umiddelbare forvaltning var placeret i udvalgene. Det
bgr alt andet lige mindske risikoen for silotaenkning blandt de menige lokalpolitikere (Dyhrberg, Op-
strup & Krogh 2010: 61). For det andet kan borgmesteren (og dennes stab) bruge sine befgjelser til
at treeffe politiske beslutninger og gribe ind i forvaltningen til at sikre en sammenhasngende politik
(Berg 2004: 27)

De empiriske fund bakker overordnet set op, at borgmesterstyret giver gode muligheder for at sikre
koordination pa grund af magtkoncentration. Men som det er vist for borgmestre i det danske ud-
valgsstyre, viser et casestudie af borgmestre i en raekke borgmesterstyrede byer i USA dog ogsa,
at det politiske lederskab, herunder ogsa politisk koordination, er personafhaengigt. Nogle borgme-
stre udaver et steerkt lederskab gennem alliancer og netvaerksbygning, mens andre i samme for-
melle position ikke lykkes med dette (Stone 2005). En nylig forskningsoversigt om borgmesterstyret
i USA peger pa flere andre forbehold, dog i relation til kommunaldirektarstyret og ikke de tre gvrige
styreformer, vi fokuserer pa i vores rapport (Carr 2015).

Politisk stabilitet

Det er ikke alle aspekter af politisk lederskab, der ifglge litteraturen opprioriteres i borgmesterstyret.
Forventningen er ret entydigt, at hensynet til politisk stabilitet nedprioriteres, hvilket direkte relaterer
sig til borgmesterstyrets magtkoncentration. Nar borgmesteren har s& stor magt, kan den politiske
linje @endres fra den ene valgperiode til den naeste, hvis borgmesterposten skifter haender (Berg
2004: 28). Prisen for at vaegte et handlekraftigt lederskab over bred opbakning og konsensusbeslut-
ninger kan saledes veere, at de politiske projekter ikke er langtidsholdbare, hvis flertallet skifter.

Det empiriske beleeg for, at borgmesterstyret heemmer den politiske stabilitet, kommer hovedsage-
ligt fra USA. Man har eksempelvis fundet, at konflikiniveauet og uenigheden i byradet er saerligt stor
i byer med borgmesterstyre, hvilket begraenser opbakningen til den politiske linje pa sigt (Svara
2005). Et komparativt studie viser ogsa, at den gverste administrative ledelse i borgmesterstyrede
kommuner har en tendens til at orientere sig nedad i organisationen frem for opad mod det politiske
niveau. Dermed far kommunaldirektgren (og andre ledende embedsmaend) ikke nadvendigvis det
ejerskab i forhold til de politiske projekter, som maske ellers ville understgtte en vis stabilitet (Berg
2004: 29; Mouritzen & Svara 2002).

Fagekspertise

Litteraturen forventer, at borgmesterstyret opprioriterer inddragelsen af fagekspertise i de politiske
beslutninger. Borgmesteren har eneveeldig raderet over administrationen og kan saledes traekke pa
det samlede embedsveerk i forhold politisk radgivning, sagers oplysning, budgetlaegning og imple-
mentering. Forvaltningen skal altsé entydigt betjene borgmesteren, frem for et kabinet, et forret-
ningsudvalg eller flere stdende fagudvalg, og det forventes at skabe et taet og stremlinet kontakt
mellem borgmester og forvaltning (Berg 2004: 27-28).

De empiriske fund omkring borgmesterstyret og fagekspertise understgtter generelt forventnin-
gerne, men peger ogsa lidt i forskellige retninger. | Frankrig og Spanien er erfaringerne, at borgme-
ster og forvaltning udvikler et meget taet samarbejde, og at forvaltningens ekspertise derfor inddra-

25



ges i de fleste af borgmesterens politiske beslutninger (Ferran & Horta 2005; Kerrouche 2005). Om-
vendt viser et komparativt studie, at kommunaldirektgrer i borgmesterstyrede kommuner nogle
gange ender med at fokusere mest pa den administrative organisation, sandsynligvis fordi borgme-
steren i disse tilfaelde treekker pa en gruppe politiske radgivere i stedet (Mouritzen & Svara 2002).

Professionelle standarder

| litteraturen er forventningen til borgmesterstyrets betydning for professionelle standarder, at hen-
synet nedprioriteres. Det taette samarbejde mellem borgmester og administrationen betyder, at po-
litik og forvaltning risikerer at blive sammenblandet i det daglige (Berg 2004: 28). Det betyder ogsa,
at en politisk beslutningsproces, hvor forvaltningen har tid og autonomi til at afsgge og udpege for-
skellige modeller for realiseringen af de politiske malsaetninger, ikke er et oplagt scenarie. Borgme-
sterens steerke position forventes at fremme politiske hensyn i forhold til faglige hensyn i beslutnin-
gerne.

Som nezevnt ovenfor giver erfaringerne fra flere sydeuropzeiske lande eksempler pa, at borgmesteren
i praksis monopoliserer administrationen og enten selv eller via udpegede viceborgmestre er teet
involveret i alle dele forvaltningen (Berg 2004: 29). | USA viser studier, at borgmesterens incitament
til at made vaelgernes efterspgrgsel har en tendens til at politisere beslutningsprocessen i borgers-
tyrede byers (Carr 2015).

24.3 Flertalskabinetsstyret og de centrale hensyn

Laegmandsinddragelse

Litteraturen har en helt klar forventning om, at flertalskabinetsstyret nedprioriterer laagmandsinddra-
gelsen. De menige lokalpolitikeres indflydelse er begreenset, fordi beslutningskompetencen place-
res i et kabinet bestdende af en mindre gruppe lokalpolitikere, som tager sig af kommunens umid-
delbare forvaltning (Berg 2004: 21). Leegmaendenes rolle bliver, ligesom i borgmesterstyret, at fore
kontrol med administrationen og den politiske ledelse samt at foretage de overordnede strategiske
og gkonomiske prioriteringer. Selvom laeegmeendene ikke er involveret i kommunens daglige anlig-
gende, har de stadig gode muligheder for at holde sig informerede, fordi byradets kontrolrolle ofte
er omfattende og formaliseret i kabinetsstyret (Berg 2004: 22; Copus 2018).

Det empiriske belaeg for, at kabinetsstyret nedprioriterer lsegmandsinddragelsen, er steerkt. | Dan-
mark viste et studie af det tidligere magistratstyre i Kgbenhavn, Odense og Aalborg, som er en
variant af kabinetsstyreformen, at de menige byrddsmedlemmer falte sig uden indflydelse, fordi de
ikke var inddraget i kommunens daglige anliggender, og fordi magistraten (kabinettet) ikke lod sig
binde af kommunalbestyrelsen beslutninger (Berg & Pedersen 2001). | England, hvor flertalskabi-
netsstyret har erstattet udvalgsstyret, er billedet ogsd, at laegmandspolitikerne fgler sig uden indfly-
delse, iseer fordi den centrale kontrolrolle, som byradet er teenkt at varetage, var uformel og lgst
defineret (Rao 2005). Maske derfor har menige politikere i Holland, hvor man flere gange har for-
maliseret og styrket byradets kontrolfunktion, vaeret noget mere positive omkring deres rolle (Den-
ters 2005).

Politisk ansvarligholdelse

| litteraturen er der ogsa en klar forventning om, at hensynet til politisk ansvarligholdelse oppriorite-
res i flertalskabinetsstyret. Det forventes, at styreformens opdeling af byradet i et flertal i regering
og et mindretal i opposition er med til at tydeliggare det politiske ansvar. Det understatter sa igen
vaelgernes mulighed for at stille den politiske ledelse til ansvar ved kommunalvalgene (Berg 2004:
22). Det er ogsa nemmere for offentligheden at falge med i det politiske arbejde mellem valgene,
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fordi det bliver tydeligt, hvilke forslag pa byradsmeaderne der er fremsat af kabinettet, og hvilke der
er fremsat af oppositionen (Berg 2004: 22).

Der er beleeg for, at kabinetsstyret fremmer politisk ansvarligholdelse fra en reekke lande. | den
engelske case har erfaringerne fx vaeret, at det politiske ansvar er blevet langt mere entydigt (Rao
2005). Et studie af kabinetsstyret i Oslo, som indfgrtes tilbage i 1986, viser ligeledes, at den politiske
ansvarligholdelse er blevet styrket (Baldersheim 2005). En vigtig forudseetning for dette har veeret,
at de menige byradsmedlemmer i opposition tilsyneladende har taget rollen pa sig og aktivt serger
for at definere et politisk alternativ. Oppositionspolitikerne understgttes i Oslo bade af gkonomisk
veludrustede partigrupper og af dedikerede udvalgssekretariater.

Politikerrekruttering

De teoretiske forventninger omkring kabinetsstyret og politikerrekrutteringen peger i retning af en
nedprioritering. Den udgvende magt er koncentreret hos kabinettet, og det giver byradspolitikerne
nogle afgreensede opgaver, der bestar i dels at praege de overordnede linjer og dels at fgre kontrol
med kabinet og forvaltning (Berg 2004: 21). | det omfang byrddsmedlemmerne er motiverede af
andre opgaver, som fx at beskaeftige sig med enkeltsager og traeffe konkrete afgarelser, indebaerer
kabinetsstyret en risiko for, at lokalpolitik ikke er meningsfuldt for de menige byradsmedlemmer. Det
geelder seerligt oppositionsmedlemmer, som modsat flertalsmedlemmer ikke har nogen indflydelse
via deres partigruppe.

Der er ikke entydigt belaeg for, at flertalskabinetsstyret skaber problemer med den politiske rekrut-
tering. Forskningen viser, at byradspolitikkere i mange lande primaert er motiverede omkring at
preege de politiske beslutninger (McGarvey & Stewart 2018: 55). Derfor er det ikke overraskende,
at nogle lokalpolitikere har feler sig demotiverede, hvis de ender uden for flertallet, som man fx har
set det i England. Omvendt viser bade den hollandske og den norske case, at lokalpolitikere godt
kan finde oppositions- og kontrolrollen meningsfuld, hvis den ellers understgttes ordenligt (Berg
2004: 23). | den forbindelse viser et hollandsk studie, at man efter en styrkelse de menige byrads-
medlemmer rolle i kabinetsstyret har kunnet rekruttere fra en bredere kreds end fgr (Denters 2005).

Ikke-folkevalgtes inddragelse

Litteraturen har ikke haft direkte fokus pa, hvordan kabinetsstyret varetager hensynet til ikke-folke-
valgtes inddragelse. Men nar man teenker pa, at selve kernen i styreformen er at understgtte en klar
ansvarsplacering, sa er det naerliggende, at hensynet nedprioriteres. Der er ikke de mange adgangs-
punkter via stdende fagudvalg som i udvalgsstyret. Og der er heller ikke den individualiserede magt-
koncentration som i borgmesterstyret. Den teoretiske forventning ma pa den baggrund veere, at
centraliseringen af magten hos et kollektiv ikke favoriserer en Igbende inddragelse af ikke-folke-
valgte interessenter.

Politiske visioner

Litteraturen har en forventning om, at hensynet til politiske visioner opprioriteres i flertalskabinets-
styret. Kabinettets centrale rolle i styreformen er netop at patage sig det politiske lederskab i kom-
munen (Hambleton & Sweeting 2004). Samtidig har kabinetsmedlemmerne ogsa incitament til det,
fordi opdelingen i regering og opposition ger det tydeligt for veelgerne, hvem der har ansvaret for
den politiske linje. Veelgernes politiske ansvarligholdelse er saledes heaengt op pa egentlige preesta-
tioner. Hvis kabinettet og byradsflertallet lykkes med de politiske projekter, kan de ogsa regne med,
at veelgerne belgnner det.

Der har veeret forbavsende lidt fokus pa kabinetsstyret og de politiske visioner i den empiriske forsk-
ning. En spgrgeskemaundersggelse fra England viser dog, at byradspolitikerne selv vurderer, at en
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af de tydeligste fordele ved kabinetsstyret i forhold til det tidligere udvalgsstyre er, at det politiske
lederskab styrkes, sa der kan fastlaegges en politisk retning (Rao 2005: 51).

Koordination

Kabinetsstyret forventes ret entydigt at opprioritere hensynet til koordination. Ifglge litteraturen er
der tre arsager til dette. For det farste vil byradspolitikerne ikke vaere engageret i det enkelte sag-
omrade pad samme made som, hvis den umiddelbare forvaltning var placeret i udvalgene, hvilket
mindsker risikoen for siloteenkning blandt de menige lokalpolitikere (Dyhrberg, Opstrup & Krogh
2010: 61). For det andet demmer veelgerne ikke kun kabinettet pa dets overordnede visioner og
konkrete beslutninger, men ogsa pa dets evne til at styre kommunens samlede gkonomi og til at
lase komplekse problemstillinger, hvilket skaber incitament for koordination. Endelig har kabinettet
i kraft af sit kollektive ansvar og sin beslutningskompetence gode muligheder for at sikre koordine-
ring pa tveers af sektoromrader (Berg 2004: 22).

Forventningen om, at koordinationen opprioriteres i kabinetsstyret, bakkes op af en lang raekke stu-
dier. Evalueringen af mellemformstyrets indferelse i Kabenhavn, Odense og Aalborg i 1997 viste fx,
at selvom den nye styreform havde mange fordele, s& var en ulempe, at det nye gkonomiudvalg
ikke kunne lafte koordinationsopgaven, saddan som magistraten kunne det far (Berg & Pedersen
2001). I Holland er erfaringen, at bade den politiske koordination og kommunens gkonomistyring er
blevet gradvist forbedret i takt med, at byradets kontrolfunktioner er blevet styrket (Berg 2004: 24).
Det handler altsa ikke kun om, at kabinettet har et vaelgermaessigt incitament til at patage sig koor-
dinationsopgaven. Det handler ogsa om, at en gget politisk kontrol presser kabinettet til at finde de
mest optimale og omkostningseffektive lasninger, hvilket oftest kraever koordination pa tvaers af po-
litikomrader.

Politisk stabilitet

Som for borgmesterstyret er der ogsa et aspekt af det politiske lederskab, som kabinetsstyret ned-
priorer, nemlig hensynet til politisk stabilitet. Magten ligger i styreformen hos et flertal, som har re-
geringsrolle, mens byrddsmedlemmerne uden for flertalskoalitionen varetager en oppositionsrolle.
Det betyder, at den politiske linje kan sendre sig markant efter en valgperiode, hvis flertallet skifter
(Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 61). Den klare opdeling i regering og opposition kan ogsa i sig
selv vaere med til at gge konfliktniveauet i kommunalbestyrelsen, hvis byradsmedlemmerne i oppo-
sition primaert ser det som deres rolle at definere et alternativt til den nuvaerende politiske linje (Berg
2004: 21).

Vi har ikke kunnet finde nogen studier, der empirisk tester, om den politiske stabilitet heemmes i
flertalskabinetsstyret. Et norsk studie peger dog pa, at konfliktniveauet i kommunalbestyrelsen ikke
er sa hgjt, som man maske skulle forvente (Baldersheim 2005). Det kan indikere, at politisk ustabi-
litet ikke behgver at veere normen i kabinetsstyrede kommuner. Omvendt garanterer et lavt konflikt-
niveau selvfglgelig ikke, at den politiske linje ville forblive den samme, hvis flertallet skiftede.

Fagekspertise

De teoretiske forventninger til kabinetsstyret og fagekspertisens inddragelse er blandede. Pa den
ene side er kontaktfladen som sagt relativt lille, og der er derfor ikke s& mange steder, hvor det
politiske og administrative niveau mades. P& den anden side bliver den administrative betjening
koncentreret omkring kabinettet, som i hgj grad kan traekke pa embedsveerket i politikudviklingen
(Rao 2005: 57). | den forstand kan relationen mellem kabinet og forvaltning komme til at minde
meget om den teette relation mellem minister og departement, som vi kender fra det nationale niveau
i dansk politik.
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De empiriske fund omkring flertalskabinetsstyret og fagekspertise understatter generelt forventnin-
gerne. | England har kabinetsstyrets indfarelse haft to forskellige virkninger for fagekspertisens ind-
dragelse (Rao 2005). P& den ene side er kontakten mellem laagmaend og embedsmeend skaret
gevaldigt ned, og i det lys er overlappet mellem det politiske og administrative niveau blevet mindre.
Pa den anden side er kabinettet, i kraft sit ansvar for samtlige politikomrader, grundlezeggende af-
haengigt af den kapacitet og viden, som forvaltningen besidder. Kabinettet har ogsa typisk veeret
ngdt til at uddelegere flere beslutninger til forvaltningen end tidligere.

Professionelle standarder

| litteraturen er forventningen til kabinetsstyrets betydning for professionelle standarder helt klart, at
hensynet opprioriteres. | modsaetning til borgmesterstyret treekker kabinetsstyret en skarp greense
mellem det politiske og administrative niveau, og kontakten gar ofte gennem en kommunaldirektgr,
der fungerer som en slags mellemmand (Rao 2005: 56). Samtidig er kontaktfladen mellem embeds-
maend og politikere begraenset, fordi det udelukkende er kabinettet, som kan treekke pa forvaltningen
i forhold til politisk radgivning og beslutningsforbedrende arbejde. | det omfang, at byradet har kon-
takt med forvaltningen, er det i regi af entydige funktioner, fx udgvelse af politisk kontrol.

Det empiriske beleeg for, at kabinetsstyret opprioriterer idealet om professionelle standarder, er re-
lativt steerkt. | en raekke lande traekkes den forventede graense mellem politik og forvaltning ogsa i
praksis (Berg 2004). Kabinetsstyret i bade Oslo og Holland er eksempler pa dette. | England er der
generelt ogsd kommet en mindre sammenblanding af politik og administration. Men her er man ogsa
stgdt pa udfordringer, fordi en lgst defineret kontrolfunktion fx farte til, at den enkelte embedsmand
blev fanget i et krydspres mellem at servicere kabinettet, samtidig med at man skulle understgtte
byradets kontrol af det samme (Berg 2004: 23).

244 Forretningsudvalgsstyret og de centrale hensyn

Forretningsudvalgsstyret deekkes ikke i den internationale forskningslitteratur, fordi det ikke er ud-
bredt. Man kan dog alligevel udlede nogle pointer om styreformen ved at se pa de teoretiske ligheder
med seerlig kabinetsstyret, og ved at traekke pa en starre evaluering af de danske regioners rads-
model, der er en variant af forretningsudvalgsstyret (Mouritzen 2010).

Lagmandsinddragelse

| forhold til l,egmandsinddragelse er forventningen en nedprioritering. | forretningsudvalgsstyret pla-
ceres den umiddelbare forvaltning centralt i forretningsudvalget, der udggres af en mindre gruppe
politikere. Det betyder, at de byradspolitikere, der ikke sidder i kabinettet, far en mere tilbagetrukken
rolle, der handler om at kanalisere lokalbefolkningens gnsker ind i kommunalbestyrelsen og at virke
i radgivende ad hoc-udvalg (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 61).

Det empiriske beleeg for, at forretningsudvalgsstyret haemmer varetagelsen af hensynet til lseg-
mandsinddragelse, kommer fra erfaringerne omkring regionernes radsmodel. Den centralisering af
beslutningskompetence, som var en del af amternes oplasning og regionernes opstaen, beted, at
de menige politikere afgav indflydelse til forretningsudvalget og ikke mindst regionradsformanden.
Men centraliseringen beted ogsd, at de menige politikere mistede en for dem vigtig indsigt i den
daglige drift, hvilket ogsa giver en stor informationsasymmetri mellem regionsradet og forretnings-
udvalget (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 314).
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Politisk ansvarligholdelse

De teoretiske forventninger omkring forretningsudvalgsstyret og politisk ansvarligholdelse er lidt
blandede, men tilsiger overordnet set, at hensynet nedprioriteres. Det papeges godt nok, at en cen-
tralisering af beslutningskompetence i forretningsudvalget kan betyde starre transparens i forhold til
det politiske ansvar, idet beslutningerne treeffes i et organ frem for en reekke udvalg (Dyhrberg,
Opstrup & Krogh 2010). Men i sidste ende er vaelgernes mulighed for at gare et politisk ansvar
geeldende stadig begraenset, fordi forretningsudvalget ikke er flertalsudpeget. Det er séledes uklart,
hvilke politiske partier der kan tilskrives den politiske linje (Mouritzen 2001: 370-372).

Erfaringerne i de danske regioner understatter forventningerne. Der er pa sin vis kommet mere
klarhed omkring ansvaret med radsmodellen, fordi feerre politiske organer og feerre politikere er
involverede i de politiske beslutninger. Men eftersom forretningsudvalget er sammensat efter for-
holdstalsvalg, er det ikke blevet meget nemmere for veelgerne at gare et politisk ansvar gaeldende
(Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 306).

Politikerrekruttering

De teoretiske forventninger til forretningsudvalgsstyrets betydning for politikerrekruttering er tvety-
dige. P& den ene side understettes rekrutteringen ved, at der er arbejdsdeling, saledes at forret-
ningsudvalgsmedlemmerne har en omfattende opgaveportefalje, mens arbejdsbyrden for de me-
nige byrddsmedlemmer er noget mindre. Det kan give plads til borgere, der ellers ikke ville sage ind
i lokalpolitik (Berg 2004: 9). Pa den anden side risikerer man, at hvervet som lokalpolitiker bliver
uinteressant for mange, fordi de menige byradspolitikeres indflydelse pa de politiske og forvaltnings-
maessige beslutninger er begraensede (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 61).

Det empiriske belaeg er tvetydigt, men peger overordnet pa, at forretningsudvalgsstyret nedpriorite-
rer den politiske rekruttering. Den mindre laegmandsinddragelse har vist sig at veere ganske demo-
tiverende for regionsradspolitikerne. | bade survey- og interviewdata giver regionradspolitikerne ud-
tryk for, at de mistrives (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 308). Den fordel i form af en mindre
arbejdsbyrde, der kunne veere ved en magtcentralisering pa det politiske niveau, viser sig ikke em-
pirisk. Tidspres er fortsat en primaer arsag til mistrivsel, maske fordi regionradspolitikerne generelt
ikke arbejder mindre end fer radsmodellens indfarelse (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 314).

Ikke-folkevalgtes inddragelse

Vi har ikke fundet eksempler pa, at litteraturen kobler diskussionen om ikke-folkevalgtes inddragelse
til forretningsstyret. En teoretisk overvejelse kunne dog veere, at magtkoncentrationen i forretnings-
udvalgsstyret indsneevrer antallet af adgangspunkter for borgere, foreninger og erhvervsliv sam-
menlignet med fx udvalgsstyret. Omvendt er det maske ogséa relativt klart for de ikke-folkevalgte
interessenter, at det er i forretningsudvalget (og seerligt hos formanden), at de skal s@ge indflydelse.

Politiske visioner

| litteraturen er der en forventning om, at politiske visioner nedprioriteres i forretningsudvalgsstyret.
Politikerne i forretningsudvalget repraesenterer alle byradets politiske partier efter forholdstal og har
feelles ansvar for kommunens politik. Det méa forventes at betyde, at der, som i udvalgsstyret, kan
opsta et kollektivt handlingsproblem, hvor ingen politikere har incitament til bruge tid og energi pa at
ga forrest og udstikke de store politiske visioner, fordi anerkendelsen efterfalgende skal deles, uan-
set indsats (Berg 2004: 17). Det er dog veerd at naevne, at forretningsudvalgsstyret trods alt ind-
snaevrer kredsen politikere, der skal dele vaelgernes potentile belgnning (Dyhrberg, Opstrup & Krogh
2010: 60).
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Baseret pa evalueringen af radsmodellen er de empiriske resultater om forretningsudvalgsstyret og
politiske visioner mere delte end forventet. Pa den ene side oplever man en manglende handlekraft
i forretningsudvalget, der dels relaterer sig til, at sammenseetningen falger et forholdstalsprincip, og
dels, at organet med sine 41 medlemmer er stort. P4 den anden viser resultaterne, at regionrads-
formanden har en dagsordensfastsaettende magt, der giver reelle muligheder for at seette en retning
og formulere en politisk vision (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 309). Selv med denne magt er der
dog langt til kabinetsstyret og seerligt borgmesterstyret i forhold til at fremme hensynet til politiske
visioner.

Koordination

Der er blandede teoretiske forventninger til forretningsudvalgsstyrets betydning for hensynet til ko-
ordination. P& den ene side ger placeringen af den umiddelbare forvaltning centralt i forretningsud-
valget koordinationsopgaven nemmere, fordi der ikke er gvrige politiske organer, som skal involve-
res i kommunens daglige anliggender (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 61). P& den anden side
kan den brede repraesentation i forretningsudvalget betyde, at der er mange forskellige politiske
interesser at tage hensyn til. Derfor kan koordinationsopgaven hurtigt blive til en politisk forhandling,
som ikke ngdvendigvis farer til de mest effektive lgsninger (Dyrberg, Krogh & Opstrup 2010: 58).

Det empiriske belaeg understetter den forventede tvetydighed. Med radsmodellen har man kunnet
se, at sektorkoordineringen er blevet vaesentligt nemmere, fordi den umiddelbare forvaltning er ble-
vet samlet i forretningsudvalget, hvor man ikke risikerer, at de enkelte politikkere bliver sa speciali-
serede i et politikomrade, at de kommer til at fungere som udgiftsadvokater (Dyrberg et al. 2010:
310). Det herer selvfalgelig med her, at regionernes opgaver er langt faerre, end amternes var, sa
det er sveert at skelne styreform og opgaveportefglje helt. Samtidig viser evalueringen, at sektorko-
ordineringen er blevet aflgst af et behov for koordinering pa tveers af de politiske partier, som skal
blive enige i forretningsudvalget (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 310).

Politisk stabilitet

Litteraturens forventninger omkring politisk stabilitet under forretningsudvalgsstyret peger pa en op-
prioritering. Nar forretningsudvalget er sammensat efter forholdstal, ma den politiske linje ogsa for-
ventes at veere mindre sarbar over for et skifte i byradets sammensaetning. Alle byradets partier har
haft en finger med i den umiddelbare forvaltning, og det bar alt andet lige skabe et bredt funderet
ejerskab i kommunalbestyrelsen omkring de politiske projekter (Berg 2004:16). Bredt vedtagne be-
slutninger sender formentlig ogsa et mere troveerdigt politisk signal, hvilket gger chancen for en
vellykket implementering (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 61).

Der er ikke tilstreekkeligt belaeg til at sige noget endegyldigt om forretningsudvalgsstyrets betydning
for den politiske stabilitet. Da evalueringen udkom i 2010 havde rddsmodellen blot eksisteret en
enkelt valgperiode, hvilket er for lidt til at demme spargsmal om stabilitet over tid. Evalueringen
bemaerker dog, at konsensusnormen fra udvalgsstyret i de gamle amter ser ud til at veere viderefart,
hvilket taler for den politiske stabilitet (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 311).

Fagekspertise

| litteraturen er forventningerne blandede omkring forretningsudvalgsstyrets betydning for inddra-
gelse af fagekspertise i beslutningerne. Ligesom ved kabinetsstyret er kontaktfladen mellem det
politiske og administrative niveau relativt lille i styreformen, da det alene er forretningsudvalget, som
har kontakt med embedsmeendene i forbindelse med varetagelsen af kommunens umiddelbare for-
valtning. Samtidig er forretningsudvalgets behov for at traekke pa forvaltningen stort. | det idealtypi-
ske forretningsstyre er det kun formanden/borgmesteren, der er fuldtidsansat, og administrationen
lafter derfor et tungt laes, nar det kommer til politikudvikling, budgetlaegning, drift og implementering.
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De empiriske fund omkring radsmodellen og fagekspertise peger overordnet pa en opprioritering. |
og med at alle sager skal igennem forretningsudvalget, har forvaltningen faet mere indflydelse. Saer-
ligti de tidlige politikformulerende og dagsordensfastsaettende faser har forvaltningen overtaget ind-
flydelse fra de staende fagudvalg i de tidligere amter (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 312). Det
sker, fordi forretningsudvalget ikke har kapacitet til at komme i dybden med alle sager. Det er altsa
intensiteten, hvormed forvaltningen inddrages, snarere end bredden, der er udslagsgivende.

Professionelle standarder

Hvad angar forretningsudvalgsstyrets betydning for idealet om professionelle standarder, er littera-
turens forventning en opprioritering. | forretningsudvalgsstyret er der en relativt klar adskillelse af
politik og forvaltning, saerlig hvis man sammenligner med udvalgsstyret. Forretningsudvalgets cen-
trale rolle er at udstikke retningen for forvaltningen i forhold til at realisere de malszetninger, som
byradet fastlaegger, men forvaltningen arbejder under en hgj grad af autonomi, fordi forretningsud-
valgets store spaendvidde pa tveers af samtlige politikomrader umuligger detailstyring (Dyhrberg,
Opstrup & Krogh 2010: 62). Den brede partipolitiske repraesentation stiller ogsa det samlede forret-
ningsudvalg svagere over for forvaltningen, hvilket kan modvirke, at politiske hensyn bliver styrende,
hvor faglige hensyn burde veere det (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 58; Jacobsen 1997).

Resultaterne fra evalueringen af radsmodellen viser umiddelbart, at beslutningsprocessen er blevet
tydeligere opdelt i forskellige faser, hvor det administrative og politiske niveau skiftevis er pa banen.
Det peger saledes p4a, at hensynet til professionelle standarder opprioriteres, som forventet. Speci-
fikt har forvaltningen overtaget meget af driften, hvilket kan betyde, at emner som resurseoptimering
og servicekvalitet kommer i hgjsaedet (Dyhrberg, Opstrup & Krogh 2010: 313).
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3 Demokratisk ansvarsplacering

| dette kapitel analyserer vi data fra spgrgeskemaundersggelse og interview med et fokus pa
spergsmalene om demokratisk ansvarsplacering. Som beskrevet i afsnit 2.2.1, er de vaesentlige
kriterier her laegmandsinddragelse, politisk ansvarligholdelse, politisk rekruttering og ikke-folke-
valgtes inddragelse.

3.1 Leegmandsinddragelse

Pa basis af den eksisterende litteratur er der grund til at forvente en hgj grad af laegmandsinddra-
gelse i det nuvaerende udvalgsstyre. Det centrale er, at menige kommunalbestyrelsesmedlemmer
ikke bare sidder som leegmaend i kommunalbestyrelsen, men ogsa i de stdende fagudvalg, hvor den
umiddelbare forvaltning er placeret. Det giver gode muligheder for, at lsegmaendene igennem deres
politiske arbejde ogsa har reel politisk indflydelse ude i kommunerne. Vi starter derfor denne del af
analysen med at se pa spegrgeskemaundersggelsens resultater i forhold til byradsmedlemmernes
egen opfattelse af deres politiske indflydelse. Opfattet og reel indflydelse er naturligvis ikke identisk,
men politikernes generelle opfattelse af deres egen indflydelse kan dog ses som en vaesentlig indi-
kator for, om de inddrages og har reel indflydelse. De relevante spargsmal vedrgrende politikernes
opfattelse af deres egen indflydelse er opsummeret i Figur 3.1.

Figur 3.1  Kommunalpolitikernes selvopfattede indflydelse

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn om kommunalpolitikken i din
kommune?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Jeg har faet gennemfert en reekke af mine lokalpolitiske

meerkesager dio e 7%
Jeg satte mange markanteff(l)rrlgzezrfgryk pa kommunens budget 249, 28% 48%
Jeg har haft afggrende indflydelse pa udfaldet af flere betydelige _
sager, der har veeret til afstemning i kommunalbestyrelsen 13% 28% 59%

Jeg har i mange tilfaelde vaeret med til at seette nye

kommunalpolitiske emner pa dagsordenen til 6% 25% 68% 1I/o

kommunalbestyrelses- eller udvalgsmagderne

Jeg har praeget de politiske temaer, der er blevet rejst i lokale _
temae 14% 25% 59% %

m Meget uenig/Uenig  m Hverken enig eller uenig Enig/Meget enig  mVed ikke

Note: n=118
Kilde: Spergeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

Som det fremgar af figuren, er langt over halvdelen af byradspolitikerne i vores spgrgeskemaunder-
sggelse enige i udsagnene om, at de har faet gennemfgrt lokalpolitiske maerkesager, haft afggrende
indflydelse pa udfaldet af flere betydelige sager, sat nye sager pa dagsordenen og preeget de poli-
tiske temaer, der er rejst i lokale medier. For hvert af disse spgrgsmal er der derudover cirka en
fierdedel af politikerne, som hverken er enige eller uenige, og det er séledes ret fa politikere, der er
uenige i, at de har haft disse former for indflydelse. Spgrgsmalet om, hvorvidt de har sat markante



fingeraftryk pa kommunens budget, skiller sig lidt ud, idet det er lige under halvdelen af politikerne,
der erkleerer sig enige i dette.

Der er, ikke overraskende, forskel pa opfattet indflydelse blandt politikere med forskellige roller. Ud-
valgsformaend, medlemmer af gkonomiudvalget og politikere fra partier i borgmesterkoalitionen op-
fatter generelt deres indflydelse som hgjere end andre byrddsmedlemmer. Den vaesentligste forskel
finder man mellem udvalgsformaend og evrige byrddsmedlemmer: Blandt udvalgsformaendene er
det eksempelvis hele 92 %, der er enige i, at de har gennemfart en raekke af deres lokalpolitiske
maerkesager, mens det tilsvarende tal for ikke-formaend er 61 %. Det er dog vigtigt at understrege,
at det blandt politikerne uden formandsposter stadig er et flertal, der erkleerer sig enige i udsagnene
om deres egen indflydelse (undtaget herfra er udsagnet om "markante fingeraftryk pa kommunens
budget”).

Overordnet indikerer resultaterne fra spergeskemaundersggelsen saledes, at det er de fleste kom-
munalbestyrelsesmedlemmernes opfattelse, at de reelt har en politisk indflydelse, ogsa selv om de
ikke er gruppeformaend, udvalgsformaend eller del af borgmesterkoalitionen. Dette underbygges
ogsa af, at de generelt vurderer deres egen indflydelse som relativt hgj: Adspurgt om, hvordan de
vil placere deres egen indflydelse sammenlignet med deres kollegaer i kommunalbestyrelse, er den
gennemsnitlige placering 7 pa en skala fra 0 til 10 (ogsa her skiller udvalgsformaendene sig ud med
en gennemsnitlig score pa 8,5 i modsaetning til politikere uden formandspost, der gennemsnitlig har
en score pa 6,3). Man kan indvende, at det, at langt over halvdelen af politikerne placerer deres
egen indflydelse over middelvaerdien pa skalaen, kan indikere, at de nok har en tendens til at over-
vurdere deres egen indflydelse. Dette er en vaesentlig pointe, og opfattet indflydelse er som naevnt
ikke lig reel indflydelse. Vi kan pa baggrund af vores spgrgeskemaundersggelse saledes ikke kate-
gorisk fastsla, at de menige byradsmedlemmer reelt ogsa har vaesentlig indflydelse, men tallene kan
dog med dette forbehold godt ses som indikationer p& kommunalpolitikernes indflydelse. Samtidig
er kommunalpolitikernes subjektive opfattelse af deres egen indflydelse veesentlig, fordi den kan
formodes at spille en vaesentlig rolle i forhold til deres motivation for at deltage aktivt i lokalpolitik.
Dette vender vi tilbage til i afsnit 3.3.

For at fa en klarere forstaelse af politikernes opfattelse af deres egen indflydelse har vi ogsa spurgt
ind til, hvilke fora de vaesentligste politiske beslutninger treeffes i, og til forskellige personers indfly-
delse. Svarene pa disse spgrgsmal fremgar af Figur 3.2.
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Figur 3.2 Kommunalpolitikernes opfattelser af veesentlige fora og roller

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn om kommunalpolitikken i din
kommune?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

De vigtigste beséﬁ%nu%zélégggligin bliver truffet i 46%

De vigtigste beslutninger i If(;);lr;:;:n bliver truffet i de stdende 72%
De vigtigste besllgELnngoenr] :UI;?Irglrg:tnen bliver truffet i 64%

Det er reelt udvalgsformaendene, der bestemmer det meste 28% 1%
Det er reelt Borgmesteren, der bestemmer det meste 33% 25% 42%
Det er reelt ledelsen i partigrupperne, der bestemmer det meste 31%
mMeget uenig/Uenig  mHverken enig eller uenig Enig/Meget enig  mVed ikke
Note: n=114

Kilde: Spergeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

Ser man pa de ferste tre spgrgsmal om, hvor de vigtigste beslutninger i kommunen treeffes, kan
man se, at der bade er et flertal, som er enige i, at de vigtigste beslutninger bliver truffet i de staende
fagudvalg, og et flertal, der mener, at de vigtigste beslutninger bliver truffet i gkonomiudvalget. Man
kan saledes ikke bruge besvarelserne til at afgare, hvorvidt den enkelte politiker finder ét specifikt
forum vigtigere end de andre (da flere politikere ngdvendigvis ma have erkleeret sig enige i, at de
vigtigste beslutninger traeffes i de stdende fagudvalg, og at de vigtigste beslutninger treeffes i gko-
nomiudvalget). Besvarelserne indikerer dog klart, at de stdende fagudvalg og gkonomiudvalgene
betragtes som vigtigere fora for beslutninger end kommunalbestyrelsen. Det er her veerd at be-
meerke, at 78 % af de politikere, der er medlemmer af skonomiudvalget, er enige eller meget enige
i, at de vigtigste beslutninger treeffes i gkonomiudvalget, mens den tilsvarende andel blandt politikere
uden for gkonomiudvalget er 54 %. Blandt politikere, der ikke var del af borgmesterkoalitionen, er
kun 25 % enige i, at de vigtigste beslutninger traeffes i kommunalbestyrelsen, mens 54 % af politi-
kerne bag borgmesterkoalitionen er enige i dette. Til gengaeld er politikere uden for borgmesterko-
alition mere enige i, at de vigtigste beslutninger traeffes i gkonomiudvalget. Bortset fra disse forskelle
er der dog pa tveers af forskellige roller og funktioner bred enighed om, at fagudvalgene og gkono-
miudvalget er helt centrale beslutningsfora. Disse resultater er naturligvis ogsa relevante, fordi de
understgtter en veesentlig praemis for vores unders@gelse: at udvalgene, udger en hel central del af
det politiske styre i de danske kommuner.

De tre spargsmal om, hvorvidt udvalgsformaendene, borgmesteren og ledelsen i partigruppen reelt
bestemmer det meste, skal ogsa tolkes som en indikation p4, i hvor hgj grad disse roller er forbundet
med indflydelse, ikke som entydige vurderinger af, hvorvidt personer med disse grupper bestemmer
alt pa bekostning af de andre politikere. Det er ikke overraskende, at borgmesteren ses som den
mest magtfulde aktegr, men det er dog samtidig veerd at bemaerke, at udvalgsformaend og partiledel-
serne ogsa betragtes som relativt magtfulde.® Det tyder nemlig pa, at magtspredningen i udvalgs-
styret anno 2019 er relativt hgj.

6 Hvorvidt en politiker er udvalgsformand, gruppeformand, medlem af gkonomiudvalget og eller del af borgmesterkoalitionen,
har ikke signifikant indflydelse pa politikerens egen opfattelse af, hvorvidt udvalgsformaend, borgmestre og politikere bag borg-
mesterkoalitionen bestemmer det meste.
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Samlet set viser besvarelserne fra vores spegrgeskema saledes, at byradspolitikerne generelt me-
ner, at de har indflydelse, og at udvalgene er centrale fora for indflydelse. Vores kvalitative interview
understgtter i hgj grad disse resultater, men giver dog nuanceringer pa visse omrader.

Faorst og fremmest bekraefter vores kvalitative interview, at de fleste kommunalpolitikere har en op-
fattelse af, at deres rolle som kommunalpolitikere reelt giver dem en meningsfuld politisk indflydelse.
Dette betyder naturligvis ikke, at der ikke blandt kommunalpolitikerne kan vaere utilfredshed med
egne indflydelsesmuligheder og relationerne til andre politikere og forvaltning (problematikker, som
vi vender tilbage til i senere afsnit). Den generelle opfattelse er dog stadig, at man som kommunal-
politiker reelt har indflydelse, eksempelvis formuleret pa falgende made af en ung byradspolitiker:

Man kan gaore en meget konkret forskel — man kan se, at det rykker i ens dagligdag. Man
ved, at hvis man ger A eller B, sa har det betydning for ens naboer, dem man mader i
Brugsen. (Byradsmedlem)

Samtidig bekraefter vores interview, at politikerne opfatter udvalgene som langt vaesentligere fora
for indflydelse end byradssalen. Det er i udvalgene, at de politiske beslutninger treeffes, og det er
ogsa i udvalgene, at man reelt fgrer tilsyn med den politiske ledelse og administrationen. Formelt
treeffes de endelige beslutninger i byradet, men reelt er langt de fleste beslutninger truffet i udvalg,
for de kommer pa byradets dagsorden. Et byrddsmedlem formulerer det eksempelvis saledes i et
interview:

For mig at se, sa er kommunalbestyrelsesmgderne naesten ren proforma. Man ved, hvad
der skal ske. Det meste er blevet behandlet i forvejen, s& man har en idé om, hvad de
fleste partier og personer synes om den her sag. Sé for mig at se er det i udvalgene, det
tunge arbejde skal gares, hvis man vil have det i en bestemt retning. (Byradsmedlem)

Endnu mere direkte er dette byrddsmedlem:

Byradssalen, det er en skueplads, der kagrer der. Det er de kameraer, der sidder pa vaeg-
gene og ham der fra den lokale ugeavis, der star nede i hjgrnet — det er dem, du star og
taler til. Der bliver ikke truffet nogen reelle beslutninger i byréddssalen. De er truffet i ud-
valgene. (Byradsmedlem)

Nar vaesentlige beslutninger reelt tages i udvalgene, i stedet for i den samlede kommunalbestyrelse,
er llegmandsinddragelsen pa sin vis reduceret til en noget mindre kreds af politikere end, hvis man
forestillede sig, at beslutninger i hgjere grad blev truffet af alle politikere i byradssalen. Det er dog
en vigtig tilfgjelse, at politikerne ikke opfatter sig selv som helt uden indflydelse pa de politikomrader,
som ligger udvalg, hvor de ikke selv er medlemmer. Mange af politikerne fremhaever, at de har
mulighed for at fa indflydelse pa beslutningerne i andre udvalg, ofte igennem deres partifaeller i
udvalgene, men undertiden ogsa igennem kommunalpolitikere fra andre partier. Det sidste gaelder
seerligt sma partier, som i mangel pa en stgrre partigruppe i nogle kommuner er gdet sammen om
at sparre og informationsdele. Samtidig fremheever flere politikere, at der efter deres opfattelse sim-
pelthen er tale om et ngdvendigt trade-off mellem bred inddragelse af alle og dyb specialisering for
den enkelte. Der sker en naturlig specialisering af politikerne, nar de hver arbejder med specifikke
omrader i deres egne udvalg, men denne specialisering er simpelthen ngdvendig, fordi de som
fritidspolitikere umuligt ville kunne saette sig ind i samtlige fagomrader.
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3.2 Politisk ansvarligholdelse

Vores gennemgang af den eksisterende litteratur viste, at den politiske ansvarligholdelse kan veaere
et omrade, hvor udvalgsstyret kan have udfordringer i forhold til alternative styreformer: | udvalgs-
styret er inddragelsen sa bred, at det kan vaere sveert at gennemskue, hvor det politiske ansvar i
sidste ende skal placeres.

| spgrgeskemaundersggelsens spgrgsmal om, hvorvidt der inden for udvalgsstyret er en klar an-
svarsfordeling, er kommunalpolitikerne selv ret positive i deres vurdering. Som det fremgar af Figur
3.3, mener overveeldende flertal blandt politikerne, at det er klart, hvem der er for og imod, nar der
traeffes beslutninger i udvalg og kommunalbestyrelsen. Der er dog delvis opbakning til synspunktet
om, at ansvarsfordelingen ikke ngdvendigvis altid er helt klar for borgerne. 39 % af politikerne er
saledes enige i, at det ma veere sveert for borgerne at vide, hvem der egentlig er ansvarlig for den
politik, der vedtages i kommunalbestyrelsen, men omvendt er der dog ogsa et flertal pa 60 %, der
erklzerer sig enige i, at offentligheden har gode muligheder for at falge med i beslutningsprocesserne
i kommunen (udvalgsformaend og politikere i borgmesterkoalitionen er signifikant mere tilbgjelige il
at veere enige i, at offentligheden har gode muligheder for at falge med, men derudover er der ingen
statistisk signifikante gruppeforskelle). Det er her vigtigt at veere opmaerksom p4a, at vi maler politi-
kernes — og ikke borgernes — vurderinger af, hvor klar ansvarsfordelingen er. Ud fra spgrgeskema-
unders@gelsens resultater ser det dog ikke ud til, at politikerne selv oplever saerligt store udfordringer
med abenhed og ansvarsplacering.

Figur 3.3 Kommunalpolitikernes opfattelser af ansvarsfordeling

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn om kommunalpolitikken i
din kommune?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Nar der traeffes en beslutning i et udvalg, er det klart, hvem der4 49 929
er for og hvem der er imod d °
Nar der treeffes en beslutning i kommunalbestyrelsen, er detzﬂﬂ

klart, hvem der er for og hvem der er imod 6o

Det ma veaere sveert for borgene at vide, hvem der egentlig er 0
ansvarlig for den politik, der vedtages i kommunalbestyrelsen 35% 24% 39% 1’
Der er en klar greense mellem politik og forvaltning i det 0
daglige arbejde 26% 21% 53%
Offentligheden har gode muligheder for at falge med i 5
beslutningsprocesserne i kommunen 20% 20% 60%

m Meget uenig/Uenig  mHverken enig eller uenig Enig/Meget enig  mVed ikke

Note: n=114
Kilde: Spergeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

De kvalitative interview understetter i hgj grad, at politikerne ikke opfatter en uklar ansvarsfordeling
i udvalgsstyret som et veesentligt problem. Der er i den forbindelse flere dimensioner inden for an-
svarsfordeling, som er vaerd at se pa.

For det farste er der spgrgsmalet om, hvorvidt det er uklart for borgerne, hvilke politikere og partier,
der har ansvaret i de tilfaelde, hvor der har vaeret veesentlig uenighed om en politisk beslutning i et
udvalg eller en kommunalbestyrelse. | forhold til dette spergsmal fremhaever politikerne, at de ved
sadanne vaesentlige uenigheder selv sarger for at kommunikere klart igennem diverse medier, at
de er uenige i trufne beslutninger:
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Sa hvis vi tager et konkret eksempel med en skolelukning [...] sa er din opfattelse, at
det star ret klart for borgerne, hvem der star pa den ene og den anden side? (Inter-
viewer)

Ja. Det er jeg ikke i tvivl om. Jeg vil da ogsa sige, at i sager, hvor jeg er lodret uenig, der
stemmer jeg ikke for, og jeg er i hvert fald heller ikke sen til at fortaelle borgerne, at jeg
ikke har stemt for. Det skal jeg nok sgrge for at f& kommunikeret ud i dagspressen. At
det var ikke en blomst, der groede i min have. (Byradsmedlem)

For det andet er der det mere fundamentale spargsmal om, hvorvidt det er et problem, at udvalgs-
strukturen i sig selv kan skabe en uklar ansvarsfordeling, fordi s& mange beslutninger treeffes i ud-
valg, hvor de politiske partier er proportionalt repraesenteret og meget ofte treeffer beslutninger i
enighed. | forhold til dette spa@rgsmal har vores interview givet et forblgffende klart resultat: Langt
stgrstedelen af de kommunalpolitikere, som vi har interviewet, accepterer ikke praeamissen om, at en
klart defineret opposition i kommunalpolitik overhovedet er gnskvaerdig. Mange kommunalpolitikere
understreger, at idealet for dem helt klart er bredt samarbejde, der involverer sa stor en del af kom-
munalbestyrelsen, som det kan lade sig ggre. Man ser det som en stor styrke, at mange beslutninger
traeffes med meget bred enighed blandt kommunens politikere:

Jeg synes jo, at styrken ved lokaldemokratiet er jo ogsa, at der er meget konsensus i det.
Og det har befolkningen rent faktisk ogsé en forventning om. De ved godt, at vi er valgt
ind pé vores forskelligheder, men de har rent faktisk ogséa en forventning om, at vi sam-
arbejder. (Borgmester)

Ovenfor citerer vi en borgmester, men er det vigtigt at understrege, at det positive syn pa bredt
samarbejde og konsensus har veeret et gennemgaende i langt stgrstedelen af vores interview, bade
i interview med borgmestre og med @vrige byrddsmedlemmer, eksempelvis:

Det kan man selvfglgelig godt sige, at det er et problem, at man ikke mere kan se, hvad
var det egentlig [Parti 1, red.] mente og [Parti 2, red.] mente, men jeg oplever det ikke
som et stgrre problem, og jeg oplever heller ikke, at veelgerne oplever det som et pro-
blem. Jeg oplever ikke, at veelgerne synes, at de ikke kan se forskel pa os. Jeg harer
meget mere i forhold til landspolitik, at I ligner alle sammen hinanden. Det synes jeg al-
drig rigtig, man hgrer i kommunalpolitik, men maske ogsa fordi vaelgerne synes, at det
er ret fedt, at vi er meget konsensussg@gende. De gider ikke have store kampe om de-
res barns skoler, eller hvordan man hjselper deres mor pa plejehjem. (Byradsmedlem)

Det er med andre ord simpelthen ikke i overensstemmelse med langt de fleste kommunalpolitikeres
demokratisyn, at en klar ansvarsfordeling mellem et flertal og en opposition er et vaesentligt succes-
kriterium. Undertiden fremhaeves dette af byrddsmedlemmer med helt eksplicitte henvisninger til
demokratiteoretikere, eksempelvis saledes:

Jeg gar jo ind for sédan et Hal Koch’sk dialogbaseret demokrati, hvor det jo lige preecis
handler om, at man hele tiden skal skabe bedre lgsninger ved at slibe hjgrner af og lade
sig pavirke. Sa det synes jeg jo, i virkeligheden er et symptom pa, at politik lykkes, nar
folk har sveert ved at se, hvem der er gjeren til succeserne eller fiaskoerne. (Byradsmed-
lem)

| interviewene peges der ofte pa, at lokalpolitik har en lidt anden logik end national politik. Hvor
national politik ofte er veerdibaseret, sa er det politiske arbejde i kommunerne mere problemdrevet.
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Det handler om at udvikle og drive kommunen, og derfor fylder ideologiske konflikter mest omkring
kommunalvalgene, mens man i de mellemliggende perioder samarbejder bredt.

Hvorvidt en klarere ansvarsfordeling i dansk kommunalpolitik er gnskveerdig, er naturligvis ikke et
spergsmal, som ber afgares alene af de eksisterende kommunalpolitikere. Det er i sidste ende et
politisk valg, og det dominerende perspektiv blandt de eksisterende kommunalpolitikere er saledes
ogsa en subjektiv opfattelse af, hvorledes en demokratisk styreform bgr se ud. Det er dog samtidig
veesentligt at minde om, at selv om litteraturen, som vi gennemgik i kapitel 2, ofte fremhaever en klar
ansvarsfordeling som et vaesentligt succeskriterium i demokratiske styreformer, sa er kommunalpo-
litikernes perspektiv heller ikke ngdvendigvis forkert. Succeskriterier for demokratiske styreformer,
er — som neaevnt i kapitel 2 — i sidste ende baseret pa normative veerdier, og her viser vores under-
sggelse tydeligt, at et bredt politisk samarbejde klart veegtes hgjere end en klar ansvarsfordeling i
forhold til de trufne beslutninger blandt langt st@rstedelen af de byradspolitikere, som vi har inter-
viewet. Samtidig er det dog ogsa vigtigt at understrege, at politikernes opfattelse, hvor klar ansvars-
fordelingen er i det nuvaerende system, ikke n@dvendigvis afspejler borgernes opfattelse i forhold til
dette spargsmal. Politikerne bruger i sagens natur langt mere tid og opmaerksomhed pa kommunal-
politik end den typiske borger, og det er muligt, at man som kommunalpolitiker overvurderer syste-
mets gennemskuelighed for almindelige borgere. Hvorvidt borgerne opfatter ansvarsfordelingen
som uklar eller problematisk, vil naturligvis kreeve en separat undersggelse blandt borgerne.

Endelig er det vigtigt at understrege, at den brede tilslutning til idealet om bredt samarbejde og
konsensus naturligvis ikke betyder, at kommunalpolitikken i de enkelte kommuner altid er praeget af
disse hensyn. Der er i vores interview flere eksempler pa kommunalpolitikere, som ikke mener, at
flertallet lever op til idealet om bredt samarbejde, men det andrer ikke pa, at idealerne stadig nyder
bred opbakning blandt politikerne.

3.3 Politisk rekruttering

| alle politiske styreformer — bade udvalgsstyre og dets alternativer — er der selvsagt behov for per-
soner til at udfylde rollen som politiker. Litteraturgennemgangen viste, at udvalgsstyreformen bade
kan have fordele og ulemper i forhold til rekrutteringen af personer til politikerrollen. P4 den ene side
kan man forvente, at styreformens relativt hgje grad af indflydelse til de menige kommunalbestyrel-
sesmedlemmer kan motivere til deltagelse i kommunalpolitik (som analysen i afsnit 3.1 ogsa viste,
mener kommunalpolitikerne generelt, at de har en reel indflydelse i deres politiske arbejde). Pa den
anden side kan den relativt store arbejdsbyrde i udvalgsarbejdet — kombineret med at der er tale om
et fritidshverv, der for de fleste politikere skal kombineres med anden beskaeftigelse — mindske grup-
pen af interesserede kandidater. | det fglgende fokuserer vi farst pa, hvilke former for politisk arbejde
og indflydelse der motiverer de nuvaerende politikere, hvorefter vi ser neermere pa, hvor attraktivt
politikerne opfatter deres hverv i forhold til tidsforbrug og kompensation. Vi fokuserer ikke direkte pa
et andet aspekt af politisk rekruttering, nemlig om politikernes baggrund afspejler befolkningen.
Dette er et veesentligt aspekt, fx er det abenlyst, at kvinder er underrepraesenterede blandt kommu-
nalpolitikerne (se bilag 4). Sammenhaengen mellem dette aspekt og styreformer er imidlertid uklart,
og det er generelt ikke blevet behandlet i litteraturen (se afsnit 2.2.1). Vi fokuserer derfor som sagt i
stedet pa politikernes motivation, opfattelser af attraktive hverv og tidsforbrug.

Nar vi i vores spgrgeskemaundersggelse sparger politikerne, om de gnsker at genopstille ved det
kommende kommunalvalg i 2021, svarer 60 % ja, 32 % svarer "ved ikke”, mens blot 9 % svarer
"nej”. Af de uddybende kommentarer i spgrgeskemaet kan vi se, at blandt det lille mindretal, der

39



ikke gnsker at genopstille, naevnes hgj alder i langt de fleste tilfaelde som forklaring (kun en enkelt
respondent angiver "tidsforbrug”).

Hvad er det s4, der far politikerne til at ville deltage i kommunalpolitik? Som det fremgar af Figur 3.4,
mener langt de fleste politikere, at det er motiverende at praege de politiske visioner, saette nye
emner pa dagsordenen, traeffe konkrete afgerelse og samarbejde med de andre partier i kommu-
nalbestyrelsen. Det er en noget mindre gruppe, men dog stadig 43 %, som finder det motiverende
at vaere en modvaegt til de andre partier, og endelig er det et klart mindretal af politikerne, som
motiveres af at kontrollere og fastlaegge regler og rutiner for forvaltningen.

Figur 3.4 Kommunalpolitikernes motivation

I hvor hgj grad motiverer disse opgaver dig?
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Preege de overordnede politiske visioner for kommunens 85%
2 o o

udvikling
Seette nye emner pa dagsordenen 71%
Medvirke til at treeffe konkrete afgarelser 89% 18
Samarbejde med de andre partier i kommunalbestyrelsen 55/ 32% 62% 1%
Vaere en modvaegt til de andre partier i kommunalbestyrelsen 43% 2%
Kontrollere kommunens forvaltning 45% 31% 25%
Fastlaegge regler og rutiner for forvaltningen 22%
= Motiverer mig slet ikke /lidt = Motiverer mig noget

Motiverer mig meget /rigtig meget m Ved ikke /Ikke relevant

Note: n=114
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

Der er generelt ikke signifikant forskel pa betydningen af disse motivationsfaktorer, nar man ser
saerskilt pa udvalgsformaend, medlemmer af gkonomiudvalget, gruppeformaend og politikere fra
borgmesterkoalitionen. Gruppeformaend er dog statistisk signifikant mere motiverede af at "fast-
laegge regler og rutiner for forvaltningen”, mens politikere, der star uden for borgmesterkoalitionen,
er signifikant mere motiverede af at "vaere en modvaegt til de andre partier i kommunalbestyrelsen”.

Overordnet set indikerer resultaterne fra spargeskemaundersagelsen séaledes, at politikerne finder
den fremadrettede, politiskskabende rolle langt mere motiverende end den mere kontrollerende rolle
i forhold til forvaltningen. | forhold til alternative styreformer er dette vaesentligt, da andre styreformer,
fx borgmesterstyre og kabinetsstyre, i hgjere grad giver de menige kommunalbestyrelsesmedlem-
mer en rolle, der laegger relativt mere vaegt pa en overordnet kontrolrolle i byradet i forhold til de
udevende organer, altsa borgmester, kabinet og forvaltning.

Vores interview understatter konklusionen om, at politikerne mener, at de motiveres mere af den
fremadrettede politikskabelse end af rollen som kontrollant af forvaltningen, eksempelvis:

Jeg gider ikke sidde med overodnet tilsyn, sa vil jeg hellere vaere ude af politik. (Byrads-
medlem)
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Nok sa vaesentligt deler de fleste kommunaldirekterer, som jo er genstande for den politiske kontrol,
ogsa dette syn pa politikernes motivation:

Jeg synes grundlaeggende, at politikerne synes, det er sjovere at tale om ting, man skal,
end at tjekke, om ting er blevet gjort. (Kommunaldirektear)

Og derfor fylder kontrolrollen heller ikke saerligt meget i praksis, som en anden kommunaldirektgr
her uddyber og delvist problematiserer:

Set over en virkelig bred kam, séa vil min vurdering veere, at det med at fare tilsyn med
forvaltningen ikke fylder ret meget. Det fylder — méske er 20 % neesten for meget. Jeg
oplever i min almindelige hverdag et meget tillidsfuldt samarbejde mellem administration
og politik. Nar vi ikke altid lykkes lige godt med at ramme skiven, sa kan der komme kritik
og fokus, men de fleste politikere interesserer sig sindssygt meget for at realisere de
ambitioner, de har for kommunen og lokalomradet. S& 80/20 noget i den stil. Nogle gange
skal man naeste bede dem om at lgfte opgaven med at fare tilsyn med os. Det er ret
vigtigt, at de pa vegne af borgerne holder gje med, at vi gar, som vi skal. (Kommunaldi-
rekter)

Mens meget fa politikere selv siger, at de er motiverede af kontrollantrollen, kan bade politikere og
kommunaldirektgrer dog ofte komme med eksempler pa (nogle gange forhenveerende) politikere,
for hvem denne rolle tilsyneladende betyder eller betad meget. Kontrollantrollen er saledes ikke
fraveerende blandt kommunalpolitikerne, og der er efter alt at demme ogsa et mindretal af politikere,
for hvem kontrollantrollen fylder meget. Vores mange interview giver dog det klare indtryk, at der er
tale om et mindretal. For langt de fleste kommunalpolitikere opleves arbejdet med at kontrollere
forvaltningen som en opgave, der undertiden er ngdvendig, men det er ikke en opgave, som kom-
munalpolitikerne selv fremhaever som motiverende for deres deltagelse i kommunalpolitik.

Det er naturligvis vigtigt at vaere opmaerksom pa, at vores undersggelse kun inkluderer nuveerende
politikere. Det kan pa ingen made udelukkes, at andre styreformer, hvor byrddsmedlemmer i hgjere
grad har en kontrollerende frem for en politikformulerende rolle, ville tiltraeekke andre personer, der
ikke i samme grad er motiverede af de ting, som de nuvaerende kommunalpolitikere peger pa. Der
kan altsé veere en selvselektion, hvor det seerligt er folk med ambitioner om politikformulering, der
sgger ind i lokalpolitik, fordi det er det, vores nuvaerende udvalgsstyre understatter. Ikke desto min-
dre er det dog efter vores vurdering et vaesentligt resultat, at politikerne selv fremhaever deres poli-
tikformulerende og beslutningstagende rolle som meget vaesentlig for deres lyst til at deltage i kom-
munalpolitik. En gendring af styreformen, hvor kommunalpolitikerne i hgjere grad ville have en mo-
nitorerende og kontrollerende rolle, ville saledes indebaere en risiko for, at badde nuvaerende kom-
munalpolitikere og potentielle kandidater ikke ville vaere lige sa motiverede til at deltage i kommu-
nalpolitik.

Vi vender nu blikket mod politikernes opfattelse af, hvor attraktivt det er at vaere kommunalpolitikere
i forhold til poster, tidsforbrug og honorering. Som det fremgar af Figur 3.5, mener et flertal af de
adspurgte kommunalpolitikere, at der er mange attraktive poster i lokalpolitik, men flertallet mener
samtidig ogsa, at arbejdsbyrden er for hgj, og at honoreringen er for lav i forhold til arbejdets omfang.
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Figur 3.5 Kommunalpolitikernes poster, tidsforbrug og kompensation

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn?
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Man kan fa mange attraktive poster som kommunalpolitiker [ 30% 56% 1I/o
Arbejdsbyrden som lokalpolitiker er for hgj 19% 30% 52%
| forholdet til arbejdets omfangl,asr den honorering jeg far alt for 20% 28% 51% 1I/°

m Meget uenig/Uenig  mHverken enig eller uenig Enig/Meget enig  mVed ikke

Note: n=114
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

At en stor del af politikerne opfatter arbejdsbyrden som stor, er ikke overraskende. Ved den seneste
stgrre opgarelse af kommunalpolitikernes tidsforbrug, som blev foretaget i 2017, var medianen for
politikernes anslaede timeforbrug pa deres politiske arbejde 20 timer om ugen. Undersagelser viser
samtidig, at det ansldede timeforbrug for kommunalpolitikere er omtrent fordoblet i Iabet af de se-
neste halvtreds ar (Bhatti et al. 2017). Der kan vaere en tendens til at overvurdere sit eget tidsforbrug
i sadanne undersggelser (Bonke 2005), men bade disse tidligere undersagelser samt vores egen
undersggelse indikerer, at tidsforbrug er en vaesentlig udfordring for kommunalpolitikere.

Vores interview bekraefter, at tidsforbruget er en vaesentlig udfordring for mange politikere. Der er,
ikke sa overraskende, en vis variation i forhold til dette sp@rgsmal. Der er en del politikere, for hvem
tidsforbruget opleves som rimeligt og uproblematisk, men der er dog ogsa en meget stor del af
politikerne, der opfatter tidspres som et vaesentligt problem. Disse forskelle skyldes bade, at der
reelt er ganske stor variation i, hvor mange timer de enkelte politikere bruger pa det politiske arbejde,
men ogsa4, at der er store forskelle i politikernes @vrige forhold. Mange politikere fremhaever eksem-
pelvis, at det er vanskeligt at forene en plads i kommunalpolitik med fuldtidsarbejde og bgrn:

Nar man har fuldtidsjob ved siden af, sa kan det godt veere lidt svaert. Sé det er noget
med, at man skal have baglandet i orden. Man skal have nogen derhjemme, der virkelig
accepterer, at man bruger tid pa det her. Sa jeg er helt enig, at tidspresset, det er der, og
jeg ved ikke, hvad man skal gare ved det, eller hvad man kan gare ved det. Men det er
uheldigt, ikke fordi det gar jo, at vi aftholder nogle mennesker fra at gé ind i det her. Jeg
kan sagtens forsta, at unge mennesker overhovedet ikke kan se, hvordan man skal fa
det her til at heenge sammen. Hvis man er ung smabgrnsfamilie, sé kan det ikke lade sig
gare, og det er zrgerligt, synes jeg. Men man kan ogsa se pa vores kommunalbesty-
relse, at vi er jo gra i toppen naesten alle sammen — der er kommet et par yngre ind. Men
det er afskraekkende, tror jeg. Fordi hvis du skal regne med at laegge 20 timer om ugen
— og det g@r man, tror jeg, i snit— det kan godt veere sveert at fa plads til. (Byradsmedlem)

Enkelte politikere giver udtryk for, at selvom de godt kan se problemet i, at nogle borgere af praktiske
arsager er afskaret fra at sgge ind i lokalpolitik, sa er det ogsa vigtigt, at kommunalpolitikere er fuldt
engagerede i det lokalpolitiske hverv. Opfattelsen er blandt disse politikere, at lokalpolitik uundgae-
ligt er kreevende, og at kvaliteten i det politiske arbejde derfor bliver hgjere, jo mere tid og energi de
folkevalgte politikere kan dedikere til hvervet.
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Med denne nuance in mente, viser vores interview dog samlet, at det store tidsforbrug er en udfor-
dring i udvalgsstyret. Det er samtidig klart, at bade politikere og forvaltning har fokus pa at minimere
dette problem, om end der stadig kan vaere konflikter, bade mellem politikere og forvaltning samt
internt mellem politikerne i forhold til omfanget og naturen af det skriftlige materiale fra forvaltningen,
placeringen af mader osv.

Det er derudover veerd at bemaerke, at spgrgsmalet om tidspres i vores interview ofte har ledt til
spargsmalet om, hvorvidt man burde gé imod en styreform, hvor kommunalpolitikerne var deltids-
eller fuldtidspolitikere. Der er blandt kommunalpolitikerne et mindretal, som gerne sa dette:

Efter jeg er tradt ind i kommunalpolitik, har jeg teenkt, at hvis vi skal have politisk drevne
organisationer i kommunerne, sa er vi nok ved at veere der, hvor man skal have fuldtids-
kommunalpolitikere. For der er sa meget laesestof, og der er sa meget at saette sig ind i,
og det er virkelig speendende, og man braender for det, men hvis du ogsa skal na det
andet, sa er der simpelthen ikke tid nok [...]. Jeg tror, at man ville f& et meget bedre
folkestyre med fuldtidspolitikere, efter kommunerne er blevet s& store, som de er. (By-
radsmedlem)

Dette synspunkt er dog et mindretalssynspunkt. De fleste politikere, vi har talt med vedrgrende mu-
ligheden for fuld- eller deltidspolitikerne, afviser denne model, primaert fordi de ser en veesentlig
veerdi i, at kommunalpolitikerne stadig er lsegmaend:

Hvis spargsmalet kommer, skal vi til at have det sadan, sa vi far hgjere Ign, sa vi kun
skal arbejde halv tid pa arbejdet, sé vil jeg sige nej tak [...]. Jeg kan have et speendende
arbejde, samtidig med at jeg kan passe det her. Det koster s& pa nogle andre fronter.
Men hvis man begyndte at haeve lgnnen i en sddan grad, at man havde en forventning
om, at du seetter sa meget tid af, sé du kun har et halvtidsjob, sa ville jeg stoppe i politik.
Jeg synes, man skal passe meget pa, fordi jeg synes, det er en af veerdierne i modseet-
ning til dem inde pé Christiansborg — at vi har fingrene lidt mere nede i mulden. Bade ved
at veere ude i lokalomradet, men ogsa ved at have tilknytningen i meget hgj grad {il ar-
bejdsmarkedet, om det er privat eller offentligt. (Byradsmedlem)

3.4 Ikke-folkevalgtes inddragelse

Som gennemgaet i afsnit 2.2.1 kan inddragelsen af ikke-folkevalgte ogsa veere et vaesentligt hensyn
i demokratiske styreformer. Den eksisterende litteratur giver ikke noget klart billede af, hvorvidt ud-
valgsstyreformen, eller andre styreformer, fungerer specielt godt eller darligt i forhold til dette hen-
syn. Derfor er spgrgeskemaundersggelsen resultater pa dette emne maske seerligt interessante.
Figur 3.6 indikerer, at kommunalpolitikerne selv har en relativt positiv opfattelse af borgerinddragel-
sen i det nuveerende system.
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Figur 3.6 Kommunalpolitikernes opfattelse af borgerinddragelsen

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn?
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Borgerne har for lidt indflydelse pa de beslutninger, som
treeffes i kommunen 46% 25% 29%
Udvalgsarbejdet giver gode muligheder for at inddrage 129% 17% =

borgernes perspektiv

Jeg er ofte ude i lokalsamfundet og diskutere politik FE&EZ) 22% 67%

m Meget uenig/Uenig  mHverken enig eller uenig Enig/Meget enig  mVed ikke

Note: n=114
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

Der er et mindretal pa 29 %, som er enige i, at borgerne har for lidt indflydelse pa de beslutninger
som treeffes i kommunen. Der er dog en st@rre andel pa 46 % som er uenige i dette udsagn, og nar
vi sparger mere direkte ind til udvalgsstyret, er hele 71 % af politikerne enige, i at udvalgsarbejdet
giver gode muligheder for at inddrage borgernes perspektiv. Som det sidste spargsmal i figuren
viser, kan en vaesentlig kilde til borgerinddragelse vaere de — formelle og uformelle — diskussioner,
som kommunalpolitikere deltager i uden for det kommunalpolitiske system.

| vores interview har kommunalpolitikkerne da ogsa ofte fremhaevet, at de i hgj grad modtager input
fra borgerne igennem mange kanaler og i mange situationer. En af de mere formelle kanaler, hvor-
igennem det politiske system i kommunerne kan fa input fra borgerne, er de midlertidige 17-4-udvalg
(betegnelsen 17-4 referer til paragraf 17, stk. 4 i styrelsesloven, som giver kommunerne mulighed
for at nedsaette sddanne midlertidige udvalg). Da 17-4-udvalg er en del af de formelle rammer for
udvalgsstyret i de danske kommuner, fokuserer vi her primaert pa dem, men det er vigtigt at under-
strege, at kommuner med begreenset brug af 17-4-udvalg ikke ngdvendigvis har en lav grad af bor-
gerinddragelse, da borgerinddragelse ogsa kan ske igennem andre kanaler. Det kan eksempelvis
ske igennem borgermader og hgringer, og i nogle kommunerne eksperimenterer man ogsa med at
holde byradsmgder uden for radhuset, ligesom udvalgene tager pa besgg ude i de kommunale
institutioner og hos virksomheder. Vores interview viser, at det ofte er forvaltningen, der tager initiativ
til dette udadvendte arbejde, og flere kommunaldirektarer ser dette som en kerneopgave.

Som det fremgar af bilag 1, er der vaesentlige forskelle pa, i hvor hgj grad kommunerne anvender
17-4-udvalg, og vores interview viser da ogsa, at der blandt bade kommunalpolitikere og kommu-
naldirekterer er forskellige opfattelser af disse udvalg. Blandt de 12 kommuner, som vi har undersggt
naermere, skiller Gentofte sig markant ud i sin intensive brug af 17-4-udvalg, mens brugen er vae-
sentligt mere sporadisk i de 11 andre kommuner.

Udvalgene fremhaeves i mange interview som ganske succesfulde i forhold til at inddrage borgerne
i det politiske arbejde. Det er her vaerd at bemeerke, at vores interviewpersoner ikke opfatter parti-
politiske hensyn som vaesentlige ved rekruttering og udveelgelse af borgere til disse udvalg. Vi kan
pa baggrund af vores interview naturligvis ikke udelukke, at der kan veere tilfaelde, hvor specifikke
politikere og partier af partistrategiske hensyn ensker at fa specifikke medlemmer ind i et 17-4-
udvalg, men vores interviewpersoner afviser dette. Med andre ord: Der er intet, som indikerer, at
medlemmerne af 17-4-udvalgene reelt fungerer som uformelle repraesentanter for de politiske par-
tier.
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Selv om de fleste politikere er positivt stemte over for 17-4-udvalg som et potentielt instrument i det
politiske arbejde, er der forskelle i de konkrete erfaringer med sadanne udvalg. Mens mange politi-
kere har gode erfaringer, er der ogsa politikere med eksempler pa 17-4-udvalg, der efter deres op-
fattelse ikke har fungeret godt. | disse tilfaelde forklares problemerne med udvalget ofte med, at
udvalgets opgave ikke var klart nok defineret, eller at man ikke havde faet de rigtige medlemmer i
udvalget. Enkelte politikere fremhaever mere principielle indvendinger i forhold til at lade udvalg med
ikke-folkevalgte fa indflydelse pa de politiske beslutninger:

Vi har repraesentativt demokrati i Danmark, og det bliver meget vanskeligt, hvis vi i alle
sagerne leegger beslutningerne fra os og siger, at nu er det nogle andre, der treeffer be-
slutningerne for os. (Byrddsmedlem)

Dette synspunkt er dog ikke udbredt blandt vores interviewpersoner. | samtalerne om 17-4-udvalg,
fremhaever interviewpersonerne ofte, at det endelige ansvar stadig er politikerners, eksempelvis:

[17-4-udvalget, red.] har ikke noget ansvar. Det er fedt, hvis de tager nogen ansvarlig-
hedsbetragtninger med i deres arbejde, men der er en grund til, at kommunalbestyrelsen
stemmer om det. Jeg synes, at det er ekstremt vigtigt, at ansvaret er hos kommunalpoli-
tikerne. (Byradsmedlem)

Der er saledes forskelle i kommunernes erfaringer med 17-4-udvalg og politikernes syn pa, i hvor
hgj grad der bar ske borgerinddragelse igennem brugen af 17-4-udvalgene. Ikke desto mindre er
det dog et klart eksempel pa, at der inden for den nuvaerende udvalgsstyreform er muligheder for
borgerinddragelse.
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4  Politisk lederskab

Vi ser i dette kapitel pa resultaterne fra spgrgeskemaundersggelsen og interview vedrgrende poli-
tisk lederskab. Som beskrevet i afsnit 2.2.2, er de vaesentlige kriterier under dette hensyn hen-
holdsvis politiske visioner, koordination og politisk stabilitet.

4.1 Politiske visioner

| forhold til spgrgsmalet om, hvorvidt visionerne fortraenges fra det politiske arbejde, har vores litte-
raturgennemgang vist, at dette kan vaere et problem i udvalgsstyreformen. Resultaterne fra vores
spgrgeskemaundersggelse giver dog ikke umiddelbart en entydig opbakning til denne forventning.
Som det fremgar af Figur 4.1, erklaerer cirka en tredjedel af politikerne sig enige i, at man behandler
for mange enkeltsager og taler for lidt om de overordnede malsaetninger, og ligeledes er en tredjedel
af politikerne enige i, at debatterne ved kommunalbestyrelsesmgderne mangler politisk indhold. Der
er dog i begge tilfeelde flere politikere, som erklaerer sig uenige i disse udsagn. Nar man ser specifikt
pa debatterne i udvalgsmederne, er det blot 16 %, som er enige i, at disse mangler politisk indhold.
Et klart flertal pa 61 % erkleerer sig omvendt meget uenige eller uenige i dette synspunkt. Endeligt
er det et overveeldende flertal pa 88 %, som siger, at de kender den overordnede politiske vision for
kommunen.

Figur 4.1  Kommunalpolitikernes syn pa politiske visioner

Hvad er din opfattelse af arbejdet i kommunalbestyrelsen i din kommune?
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Man behandler for mange enkeltsager og taler for lidt o
om de overordnede malsaetninger 8% 2e i
Debatterne ved kommunalbestyrelsesmg@derne mangler o
politisk indhold 45% 23% 32%
Debatterne ved udva:g(sj?(;z;geme mangler politisk 61% 23% 16% |

Jeg kender den overordnede politiske vision for -
25 11%

0,
kommunen, uanset om jeg bakker om op den eller ej 88%

m Meget uenig/Uenig  mHverken enig eller uenig Enig/Meget enig  mVed ikke

Note: n=114
Kilde: Spergeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

Vores kvalitative interview stemmer overordnet set godt overens med resultaterne fra spegrgeske-
maundersggelsen. Stgrstedelen af politikerne giver udtryk for, at der faktisk er plads til visioner i
kommunalpolitik. Nar vi spgrger ind til visionernes rolle i kommunalpolitik, fremhaever mange politi-
kere, at der er formuleret langsigtede visioner for det politiske arbejde i kommunen, og at sadanne
visionspapirer rent faktisk har en indflydelse pa det politiske arbejde. Et byradsmedlem siger fx fal-
gende:

| sidste periode lavede vi et stort arbejde over lang tid med inddragelse af alle udvalg og
med masser af borgerinddragelse, hvor vi lavede en vision [...]. Det lykkedes faktisk at
samle samtlige partier i kommunalbestyrelsen bag den vision. Og det er jo ikke en, som
det enkelte udvalg har siddet og lavet alene, men alle udvalg og partigrupper har arbejdet
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pa det og er kommet med input. Jeg faler da bestemt ogsa, at mit parti, selvom der var
flertal til de andre sidst, jamen sé kan vi stadig sagtens se nogle af vores fingeraftryk i
den vision og kende os selv i den. Og alle star bag. S& pa den méade, sa ligger den
ligesom bag, nér vi gor noget. Ligesom en tjekliste, nar vi seetter noget i gang pa byud-
viklingen eller andre steder, leener det sig sa op ad eller er det i modstrid med visionen,
sa det er blevet en form for pejlemaerke. (Byradsmedlem)

Samtidig fremhaever flere politikere og kommunaldirektarer, at der efter deres opfattelse er en nad-
vendig vekselvirkning mellem visioner og konkrete beslutninger. Det er kun muligt at formulere lang-
sigtede, overordnede visioner for kommunen, hvis man ogsa til en vis grad kender til detaljerne pa
omradet. Dette bliver eksempelvis formuleret pa felgende made af en kommunaldirekter:

Vi kan ikke drive systemet ved, at alle politikere ved alting om alle enkeltsager. Det kan
ikke lade sige gare. Vi er nagdt til at have nogle generelle regler, som sagerne kan hand-
teres efter. Men vi kan heller ikke have politikere, der ligger og svaever i et lufttomt rum,
hvor de kun snakker visioner og overordnede hensyn og ikke har faling med driften over-
hovedet [...]. Hvis du ikke har madt en hjemmehjeelper, hvis du ikke har set en byggesag,
hvis du ikke har vaeret ude og tale med en, der vil saelge sin jord, altsé hvis du ikke har
foling med det, sa kan du ikke veere en ordentlig politiker, fordi du ved ikke, hvad det er,
dine visioner har af konsekvenser. Du havner i en situation, hvor dine visioner er I@srevet
fra virkeligheden. (Kommunaldirektgr)

Der er dog ogsa i flere kommuner en del politikere og kommunalpolitikere, som har en oplevelse af
at detaljer og enkeltbeslutninger kan fortreenge visionerne.

Der er slet ikke plads til visionerne, og der er heller ikke plads til, at vi rent faktisk disku-
terer politik, fordi vi ikke delegerer noget. Altsa, vi sidder jo simpelthen i en kommunalbe-
styrelse, hvor man gerne vil detailstyre alt, og det er til at blive sindssyg af — ogsa for
dem, der skal effektuere vores politiske beslutninger, fordi vi har detailstyret s& meget, at
der ikke er noget réderum ude péa skolerne og i daginstitutionerne eller plejecentrene til
at finde den bedste I@sning. Fordi vi simpelthen har sagt, at det skal vaere lige preecis pa
den her made. (Byradsmedlem)

Som sidste halvdel af dette citat viser, er spgrgsmalet om visioner over for detaljer ogsa til en vis
grad et spgrgsmal om reel politisk uenighed — at man blandt kommunalpolitikerne simpelthen er
uenige om, i hvor hgj grad politikere skal regulere pa et givet omrade. Vores interviewpersoner
fremhaever dog ogsa en del andre faktorer, som efter deres opfattelse kan medvirke til, at der kom-
mer for meget fokus pa enkeltbeslutninger og for lidt fokus pa de mere overordnede visioner.

For det farste er det opfattelsen blandt mange interviewpersoner, at der i kommunalbestyrelsen er
politikere, der i hgj grad selv veelger at fokusere pa enkeltsager. Det forklares ofte som et spgrgsmal
om personlighed, men som det ogsa fremheeves i flere interview, kan det dog i hgj grad ogsa veere
udtryk for en detaljeorienteret kultur blandt nogle politikere. Enkelte respondenter oplever, at fokus
pa detaljer kan veere seerligt udpraeget hos de kommunalpolitikere, der sad som kommunalpolitikere
i relativt sma kommuner fgr kommunalreformen. Omvendt er der dog ogsa flere politikere, som me-
ner, at detaljeorienteringen er stgrst hos nye kommunalpolitikere, og at fokus pa de mere overord-
nede linjer og visioner fylder mere blandt kommunalpolitikere med mere erfaring.

For det andet kan et udpraeget fokus pa enkeltsager dog, ifelge mange politikere, ogsa skyldes, at
politikerne til en vis grad faler sig tvunget til at tage enkeltsager op pa grund af pres fra borgere og
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interessegrupper. En ny udvikling, som kan veere med til at intensivere dette pres, er de sociale
medier:

De sociale medier presser jo ogsa i forhold til, at det er meget konkrete ting, man hele
tiden skal beskeeftige sig med. Dét tror jeg i virkeligheden, kan vaere en starre trussel,
det her med, at vi har faet en kultur, hvor folk kan brokke sig over hvad som helst og
forventer at f& svar pa hvad som helst inden for kort tid, som gar, at man bliver presset
over i at Igbe efter konkrete bolde. (Borgmester)

For det tredje er der politikere, som oplever, at forvaltningen i kommunen laegger alt for mange sager
med detaljekarakter op i udvalgene. | enkelte tilfeelde er der politikere, der oplever dette som en
bevidst strategi af forvaltningen:

Nogle gange har man forvaltningen misteenkt for, altsé nu er de jo sgde mennesker, men
mistaenkt for, at de placerer de der sma sager ind imellem vel vidende eller overbevist
om, at den der, den falder alle politikerne over, og den sidder de og diskuterer hele afte-
nen, og sa traeffer vi [forvaltningen, red.] de store beslutninger ved siden af. [...] Politi-
kerne lader sig jo friste, nar der kommer nogle sager, og det kan tit vaere, altsa her er en
sag, jeg kan overskue, en sag jeg kan forsta. Der er ikke ret mange fremmedord i sags-
fremstillingen. Den kan jeg forsta, og sa kan jeg markere mig der. Og sa er det fristende,
ogsa fordi, at jeg skal hente mit barn i b@grnehaven i morgen, og vi har magde pa jobbet
osv., sa den her kaster jeg mig over, og de andre, som det kniber med at forsta — til side
med dem. Det er nok min eerlige overbevisning, at forvaltningen bevidst karer pd mulig-
heden for, at man kan drukne politikerne. (Byradsmedlem)

Dette syn pa forvaltningens rolle er dog ikke udpraeget blandt vores interviewpersoner. Byradspoli-
tikernes primaere forklaring pa et eventuelt udpraeget detaljefokus er deres politiske kollegaer i ud-
valgene, som altsa i nogle tilfaelde selv veelger at fokusere pa mindre sager. Samtidig er der i mange
kommuner Igbende dialog mellem politikere og forvaltningen om kompetencefordelingen mellem
dem, og i flere tilfeelde fremhaever politikere og forvaltning, at man eksempelvis har delegeret be-
slutninger om udmantning af puljer osv. til det administrative niveau.

Samlet set giver bade spgrgeskemaundersggelsen og vores interview det resultat, at der kan veere
en udfordring i forhold til at lade de overordnede visioner fa tilstreekkelig plads i udvalgsarbejdet,
men at det dog langt fra er uundgaeligt, at arbejdet med visioner fortreenges af diskussioner om
vejbump. Der er kommuner, hvor politikerne oplever, at de politiske visioner har for lidt plads, men
det dominerende syn pa denne problematik er faktisk, at visionerne har en fornuftig rolle i udvalgs-
arbejdet.

4.2 Koordination

Ifglge den eksisterende litteratur, kan udvalgsstyret som styreform have vasentlige koordinations-
udfordringer, fordi de politiske beslutninger er lagt ud til mange forskellige udvalg. Som det fremgar
af Figur 4.2, indikerer resultaterne fra vores spgrgeskemaundersggelse da ogsa, at der kan veere
koordinationsudfordringer i udvalgsstyret.
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Figur 4.2 Kommunalpolitikernes opfattelser vedragrende koordination

Hvor enig eller uenige er du i felgende udsagn om kommunalpolitikken i
din kommune?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Det er sveert at vide, hvad der sker i de udvalg, som jeg ikke er

medlem af 43% 25% 32%
Nogle gange treeffer de forskellige udvalg beslutninger som gar i
hver sin retning 32% 25% 41% l/"
Jeg har slet ikke politisk indflydelse pa et omrade, hvis jeg ikke 61% e p—

er med i det udvalg, der daekker omradet
Det er sveert at vide, hvad beslutningerne pa de enkelte

sektoromrader betyder for kommunens samlede 53% 15% 32%

budgetoverholdelse

m Uenig / Meget uenig  mHverken enig eller uenig Enig / Meget enig  mVed ikke

Note: n=114
Kilde: Spergeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

Resultaterne i Figur 4.2 viser, at der kan vaere koordinationsproblemer i udvalgsstyreformen: 32 %
af de adspurgte politikere er enige i, at det er svaert at vide, hvad der sker i de udvalg, som de ikke
er medlem af, og hele 41 % er enige i, at forskellige udvalg nogle gange traeffer beslutninger, som
gar i hver deres retning. Et mindretal pa 32 % mener ligeledes, at det er sveert at vide, hvad beslut-
ninger pa de enkelte omrader betyder for kommunens samlede budgetoverholdelse. Svarfordelin-
gerne pa disse spargsmal varierer generelt ikke mellem forskellige roller i byradet. Menige byrads-
medlemmer, udvalgsformaend og gruppeformaend er i nogenlunde lige hgj grad enige i disse ud-
sagn. Dog er medlemmerne af gskonomiudvalget mindre enige i, at det er sveert at vide, hvad be-
slutningerne pa de enkelte sektoromrader betyder for kommunens samlede budgetoverholdelse.
Blandt gkonomiudvalgsmedlemmer er det saledes kun 17 %, som er enige i dette, mens det blandt
de andre byradsmedlemmer er 41 %.

Vores interview indikerer ligeledes, at der kan vaere vaesentlige koordinationsproblemer i udvalgs-
styret. Sddanne koordinationsproblemer kan blandt andet opsta, hvis man i udvalgsarbejdet sim-
pelthen ikke er tilstraekkelig opmaerksom pa, at en given problemstilling overlapper med ansvars-
omraderne for et andet udvalg — eller ikke far handteret sadanne overlappende problemstilling ef-
fektivt. | nogle tilfaelde kan koordinationsproblemerne imidlertid ogsa have karakter af, at de forskel-
lige udvalg direkte oplever en konflikt i forhold til specifikke spgrgsmal. Problemet kan her blandt
andet veere, at politikerne i et udvalg til en vis grad bliver advokater for dette udvalgs specifikke
omrade pa bekostning af andre omrader. Dette er en risiko ved udvalgsstyret, som er blevet beskre-
vet i forskningslitteraturen flere gange (se afsnit 2.4.1), og problematikken formuleres eksempelvis
pa denne made af en politiker:

Det er noget, jeg oplever som et problem, at nar jeg sidder som formand for [udvalg pa
barneomradet, red.], sa er jeg naermest naesten automatisk og per definition i kamp med
formanden for [udvalg pa aeldreomradet, red.]. Sa bliver det de gamle mod de unge, og
s sidder vi lidt og slas om det. Det er bestemt ikke konstruktivt. (Byrddsmedlem)

Vores interview har dog ogsa vist, at mange oplever koordinationen mellem udvalgene som velfun-
gerende, og at en lang raekke faktorer og initiativer kan vaere med til at handtere og afhjaelpe koor-
dinationsproblemer. For det farste er der, szerligt i de store partier, koordination pa tveers af udval-
gene i partigrupperne. For de andet sidder politikerne som hovedregel i flere forskellige udvalg.



Blandt deltagerne i vores spgrgeskemaundersagelse sidder 71 % af politikerne i mindst to udvalg,
og i flere kommuner er det endda et etableret princip, at politikerne skal sidde i flere udvalg:

Traditionen er, at alle skal sidde i to udvalg, og det skal man, fordi man ikke skal veere
udvalgsblind. Og med det mener jeg, at hvis du kun sidder i socialudvalget, sa keemper
du maske... sa risikerer man en kultur, hvor man kun keemper socialudvalgets sag for
bevillinger osv. og sé glemmer helheden. (Borgmester)

Derudover naevner mange, at der ogsa lgbende foregar koordinering af flere sager i gkonomiudval-
get, og i flere kommuner spiller mader mellem partiernes gruppeformaend ogsa en rolle i forhold til
koordinering. Som det bemaerkes af en kommunaldirekter, er det dog en udfordring ved eksempelvis
mgder blandt gruppeformeend, at disse mader ikke er beskrevet i kommunens styrelsesvedtaegt og
derfor ikke har formel beslutningskompetence og heller ikke kan sekretariatsbetjenes af forvaltnin-
gen. Endelig afholdes der i sterstedelen af de kommuner, som vi har talt med, faellesmader mellem
flere stdende udvalg, i de tilfaelde, hvor man har sager som reekker ind over begge udvalgs omrader.
Mange kommunalpolitikere fremhaever sadanne faellesmader som vaesentlige i forhold til at undga
eller handtere koordinationsproblemer mellem udvalgene. | nogle tilfaelde spiller 17-4-udvalg ogsa
en rolle i forhold til sddanne spargsmal, der gar pa tveers af udvalg. Igen er det dog veesentlig, at
faellemgder og 17-4-udvalg ikke har egentlig beslutningskompetence.

Samlet set viser vores undersggelse saledes, at koordination kan veere en vaesentlig udfordring i
udvalgsstyret, men den viser dog ogsa, at kommunalpolitikere og kommunaldirektgrer mener, at
problemerne kan handteres inden for det nuvaerende udvalgsstyre. Blandt de aktarer, der ser et
behov for staerkere koordination pa tvaers af udvalgene — eksempelvis igennem flere tvaergaende
fora og feerre udvalg — er der ikke en opfattelse af, at en sddan andring ikke kan ske inden for
rammerne af den nuvaerende styrelseslov. Endelig fremhaever flere af vores interviewpersoner ogsa,
at koordinationsproblemer ikke blot er en funktion af styreformen. Det er ogsa en funktion af, at
kommunerne er blevet store enheder, der skal handtere komplekse problemstillinger. Med andre
ord: Styreformen er en relevant faktor, ndr man ser pa koordinationsproblemer, men de komplekse
udfordringer, som kommunerne skal Igse kan give koordinationsudfordringer (i hvert fald pa admi-
nistrativt niveau), uanset hvilken styreform man veelger.

4.3 Politisk stabilitet

Vi vender nu blikket mod politisk stabilitet i udvalgsstyret. Baseret pa den eksisterende litteratur er
der grund til at forvente en relativt hgj grad af politisk stabilitet i udvalgsstyreformen (jaevnfer afsnit
2.4.1). Denne forventning bliver i store traek ogsa bekraeftet af resultaterne fra spgrgeskemaunder-
sggelsen, som man kan se i Figur 4.3.
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Figur 4.3 Kommunalpolitikernes opfattelser vedrgrende stabilitet

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn om kommunalpolitikken i
din kommune?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Den farte politik i kor;on%umnﬁzaeﬁ/r;clger sig meget efter et 53% 18% 28% 1I/°
Selvom flertallet skifter ved et kommunalvalg, s& aendres de o
tidligere beslutninger kun sjaeldent 18% 25% 46% -
Det er sveert at lave langsigtet udvikling, fordi alt kan sendre sig _
efter et kommunalvalg il 2 25 1I/°

De fleste veesentlige beslutninger i kommunen har bred

partipolitisk opbakning 90%

mUenig / Meget uenig  mHverken enig eller uenig Enig / Meget enig  mVed ikke

Note: n=114
Kilde: Spergeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

Som det fremgar af de ferste to spgrgsmal, mener de fleste politikere ikke, at der sker store aendrin-
ger i politik eller 2endringer af tidligere beslutninger efter kommunalvalg. P4 samme vis er politikerne
i overvejende grad uenige i, at det er sveert at lave langsigtet udvikling, fordi alt kan aendre sig efter
et kommunalvalg. Dette stemmer godt overens med, at langt starstedelen af politikerne mener, at
de veesentlige beslutninger i kommunen har bred partipolitisk opbakning. Der er pa dette sidste
spergsmal en statistisk signifikant forskel mellem politikere, som er del af borgmesterkoalitionen, og
politikere, der star uden for koalitionen. Blandt politikerne bag borgmesterkoalitionen er det 95 %,
der er enige i, at de vaesentligste beslutninger i kommunen har bred partipolitisk opbakning. Blandt
politikerne uden for koalitionen er denne andel pa 81 %. Selv om denne andel er signifikant lavere,
ma man dog konstatere, at den for begge grupper er ganske hgj. (Der er ingen andre signifikante
forskelle imellem grupper pa spegrgsmalene i figuren).

Mens politisk stabilitet fremhaeves som et succeskriterium i litteraturen, kan det naturligvis i nogle
tilfeelde veere hensigtsmaessigt at kunne revidere eller omggre tidligere beslutninger, fx i forhold til
organiseringen af det politiske arbejde i kommunerne. | vores interview har vi seerligt fokuseret pa
stabiliteten af selve udvalgsstrukturen i kommunerne, herunder om politikerne opfatter den konkrete
udformning af udvalgsstyreformen som helt fastlast.

Den enkelte kommunes staende udvalg, og ansvarsfordelingen mellem de forskellige udvalg, er
som naevnt i kapitel 2 fastlagt i kommunens styrelsesvedtaegt, der vedtages af kommunalbestyrel-
sen. Det star derfor principielt kommunalbestyrelsen frit for at a2endre pa udvalgsstrukturen (inden
for rammerne givet af styrelsesloven). Vi har i vores interview spurgt ind til, hvorvidt der sker an-
dringer i udvalgsstrukturen i forleengelse af kommunalvalg (hvor der jo ofte kan komme nye flertals-
konstellationer i byradet). Det er dog politikernes og kommunaldirektgrernes erfaring, at der sjeeldent
sker markante eendringer i udvalgsstrukturen i forlaengelse af kommunalvalg. | de hektiske timer og
dage efter et kommunalvalg er der fokus pa, hvilke personer der skal have hvilke poster, ikke hvor-
dan udvalgsarbejdet skal struktureres. | de fa tilfeelde, hvor man i forbindelse med konstitueringsaf-
talerne beslutter sig for at oprette nye (staende eller midlertidige) udvalg, opfattes det af mange
politikere ofte, som om bevaeggrunden for sadanne nye udvalg primeert er hensynet til at sikre en
konstituering, snarere end hensynet til en hensigtsmaessig opgavefordeling.
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At udvalgsstrukturen ikke er i fokus ved kommunalvalg og efterfglgende konstituering, betyder dog
ikke, at der ikke sker andringer, eller at man i kommunalbestyrelserne ikke drafter mulige aendringer
af udvalgsstrukturen. Der er ganske vist bade kommunaldirekterer og politikere, som giver udtryk
for, at der i byradet er en hgj grad af konservatisme i forhold til 2endringer af udvalgsstruturen, men
vi har i vores interview ogsa talt med mange politikere og kommunaldirektgrer, som oplever, at man
bade blandt politikere og forvaltning i kommunen bruger tid pa aktivt at evaluere og diskutere kom-
munens udvalgsstyre:

Vi evaluerer altid udvalgsstyret hver fjerde ar i forhold til, om der er noget, vi skal lave om
i den nye periode [...] og den her gang kiggede vi ogsa lidt pa forskellige modeller, fx gor
de det péa en helt saerlig made i Gentofte, og der er noget andet, de gor i Hedensted, tror
jeg. Der er nogle steder, hvor de gar det pa en lidt anderledes made. Og vi sa, om det
var noget. Og der néede vi frem til, at den made, vi havde kart det pa, var sadan set
okay. (Byradsmedlem)

Som det ogsa fremgar af citatet, er der kommuner, hvor man faktisk ogsa laver ganske omfattende
andringer af udvalgsstyret. Et oplagt eksempel er Gentofte, hvor man i 2015 sendrede markant pa
udvalgsstyreformen og gav midlertidige opgaveudvalg (17-4-udvalg) en central rolle i kommunens
politiske arbejde (Gentofte-modellen er naermere beskrevet i Kjeer & Opstrup 2016, der ogsa giver
andre eksempler pd kommuner, som har aendret deres udvalgsstyre).

Samlet set stemmer resultaterne fra vores undersggelse godt overens med ideen om, at der er en
hgj grad af politisk stabilitet i udvalgsstyreformen. Samtidig er det vaesentligt, at denne stabilitet
tilsyneladende ikke betyder, at udvalgsstyreformen er fastlast. Der er store variationer mellem kom-
muner pa dette omrade, men der er mange eksempler pa, at man i kommunerne aktivt forholder sig
til den eksisterende udvalgsstyreform og i nogle tilfeelde laver — starre eller mindre — eendringer af
den.
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5 Professionalisme

| dette analysekapitel fokuserer vi pa resultaterne fra spgrgeskemaundersggelsen og interviewene
angaende hensynet til professionalisme. Som beskrevet i afsnit 2.2.3 er de vaesentlige kriterier un-
der dette hensyn fagekspertise og professionelle standarder.

5.1 Fagekspertise

Det er ikke entydigt i den eksisterende forskningslitteratur, om udvalgsstyret op- eller nedprioriterer,
at fageksperter inddrages i de politiske beslutninger (se afsnit 2.4.1). Det star dog klart, at kontakt-
fladen er stor mellem det administrative og politiske niveau pa grund af de staende fagudvalgs rolle.
Spgrgsmalene er sa, om dette betyder, at fagekspertisen i forvaltningen inddrages i udvalgsarbej-
det, og om forvaltningens fagekspertise pavirker magtbalancen mellem det politiske og det admini-
strative niveau. Pa den ene side kan udvalgsmedlemmerne og ikke mindst formanden sta meget
steerkt over for forvaltningen som faglge af politikernes engagement og specialisering i det enkelte
udvalgsomrade. Pa den anden side kan forvaltningens indflydelse blive omfattende, blandt andet
fordi udvalgsmedlemmerne som lzegmaend er begraensede tids- og resursemaessigt, hvilket betyder,
at de er meget afhaengige af forvaltningens ekspertise.

Figur 5.1  Kommunalpolitikernes syn pa fagekspertise

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn?
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Nar vi treeffer beslutninger i udvalgene, har vi som regel 5 5 0
tilstreekkelig faglig viden | 12% 7% 1%

Som udvalgsmedlem far man stor faglig indsigt i det omrade, 4% 119
0 (]

0,
som man er ansvarlig for 85%

Kommunens forvaltning er generelt god til at formidle deres

viden til os politikere £k - e
Vi politikere har stor indflydelse pa kommunens forvaltning 27% 23% 50%
Vi politikere overlader for mange beslutninger til forvaltningen 41% 23% 35% 1'/0
Alti alt har politikerne markant stgrre indflydelse end
forvaltningen e Sl il 1'/°

m Uenig / Meget uenig  mHverken enig eller uenig Enig / Meget enig  mVed ikke

Note: n=114
Kilde: Spergeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

Figur 5.1 viser politikernes svar pa en reekke spgrgsmal om forholdet mellem det politiske og admi-
nistrative niveau. Overordnet kan man se, at kommunalpolitikkerne selv fgler sig godt rustede til at
treeffe beslutninger. Eksempelvis er 71 % enige eller meget enige i, at den faglige viden som regel
er tilstreekkelig ved udvalgsbeslutninger, mens hele 85 % mener, at man som udvalgsmedlem far
stor faglig indsigt i sit fagomrade. Og ser vi ud over udvalgsarbejdet, er der 73 %, som mener, at
forvaltningen generelt er god til at formidle viden til det poliske niveau.

Det nederste tre spgrgsmal i Figur 5.1 handler om magtbalancen mellem forvaltningen og politikerne
i en kommune. Her er billedet mere blandet. 50 % af de adspurgte lokalpolitikere mener, at de har
stor indflydelse pd kommunens forvaltning, men der er samtidig 35 %, som mener, at politikkerne
overlader for mange beslutninger til forvaltningen. Derfor er det heller ikke sa overraskende, at selve
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magtbalancen ikke entydigt peger mod enten det politiske eller administrative niveau, nar man sper-
ger kommunalpolitikerne: 41 % er enige eller meget enige i, at politikerne alt i alt har markant starre
indflydelse end forvaltningen, men 28 % er direkte uenige i dette, og 30 % svarer hverken/eller pa
spergsmalet.

Der er nogle vaesentlige, statistisk signifikante forskelle blandt de adspurgte politikkerne, nar emnet
er fagekspertisens inddragelse: Politikerne i borgmesterkoalitionen er generelt mere enige i, at de
har tiltreekkelig viden, og at de har stor indflydelse pa forvaltningen, og de mere uenige i, at for
mange beslutninger overlades til forvaltningen. Disse forskelle kan muligvis indikere, at der er nogle
grupper blandt politikerne, som i praksis har bedre adgang til den viden, der ligger ved forvaltningen,
hvilket ogsa var et tema i nogle af vores efterfelgende interview. Der er dog blandt politikerne uden
for borgmesterkoalitionen stadig et flertal, som er enige i, at forvaltningen er god til at formidle viden
til politikerne.

Vores interview viser ogsa helt tydeligt, at kontaktfladen mellem det administrative og politiske ni-
veau er stor i det danske udvalgsstyre, og at greensen mellem forvaltning og politik kan vaere fly-
dende. De kommunaldirektarer, som vi har interviewet, er fx meget opmaerksomme pa, hvor green-
sen mellem politik og forvaltning skal ga, og der er generelt en bevidsthed om, at udvalgsstyret som
politisk styreform i princippet tildeler det politiske niveau relativt meget indflydelse i forhold til green-
sen mellem politik og administration. | interviewene er det dog samtidigt klart, at der lokalt bruges
energi pa at opstille rammer for, hvad der er politik, og hvad der er forvaltning. Et byradsmedlem,
der ogsa er udvalgsformand, siger falgende om, hvor graensen skal ga:

Det taler vi meget om. Bade konkrete sager og beslutninger, men ogsa hvor snitfladerne
Skal ga. Vi skal kigge kompetencedelegationer igennem snart. Min oplevelse er ogsa
forskellig, aftheengigt af min egen rolle i de udvalg, jeg sidder i. | mit eget udvalg har jeg
lebende snak med direktaren, og det giver en fin balance. Pa de store linjer synes jeg,
det fungerer okay. (Byradsmedlem)

Fagekspertisen fremmes ikke kun ved, at forvaltningen selvstaendigt treeffer beslutninger. Den frem-
mes i hgj grad ogsa ved, at forvaltningen understetter det politiske arbejde og opruster udvalgsmed-
lemmerne rent sagligt. Blandt kommunaldirektarerne er der bred enighed om, at dette er en kerne-
opgave.

Jeg mener, at kunsten bestar i at lave en sagsfremstilling, du og jeg kan forsta, og sige,
hvad er dilemmaet, vi star i. Sa er der en masse fagfaglighed, der ligger et eller andet
sted og bilag og alt muligt andet. Men politikerne, som per definition jo er laegfolk, behg-
ver ikke veere eksperter pa jura, og hvad det nu end er. De skal jo komme med deres
holdninger og meninger. Det skal de kunne héndtere i en simpel sagsfremstilling, der
beskriver, hvad er det for et dilemma, vi star i, og hvad det er, | skal traeffe beslutninger
om. Det, de skal treeffe beslutning pé baggrund af, er deres holdninger og meninger, og
ikke deres kendskab til en lovgivning. Det skal vi sagrge for, er til stede. (Kommunaldirek-
tar)

Som spgrgeskemaundersggelse ogsa viste, peger kommunalpolitikkerne i vores interview pa, at
forvaltningen generelt Igser opgaven med at informere dem godt. Et byrddsmedlem beskriver det
saledes:

Jeg vil sige, at jeqg tror faktisk, at vi kan fa alt den information, vi gerne vil have [...] Hvis
man vil have yderligere viden, sa far man det ogsa. (Byradsmedlem)
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Billedet af, at politikerne har en fri og uforbeholden informationsadgang bekraeftes blandt de fleste
kommunaldirektgrer, og typisk har man regler om, at det samlede byrad far tilsendt svar pa de andre
politikeres spargsmal til forvaltningen, saledes at alle har det samme grundlag for at treeffe beslut-
ningerne.

Der er dog ogsa nogle nuancer i det generelle billede. En del kommunalpolitikkere papeger, at der
i praksis er forskel pa adgangen til at traekke pa forvaltningen. Det gaelder ikke mindst borgmesteren,
der i kraft af sin position som gverste chef for forvaltningen (og fuldtidsansat) har en privilegeret ret
til at treekke pa forvaltningen. Men det geelder ogsa udvalgsformandene, som ofte har en taet rela-
tion til fagdirektaren pa deres omrade. Som arsag peges der bade pa samarbejdet mellem formand
og direkter i forhold til at koordinere udvalgenes dagsorden, men det handler ogsa om, at udvalgs-
formaendene ofte har kontor pa radhuset og derfor rent fysisk lettere kan tage personlig kontakt til
fagdirektgr og den @vrige administration.

Der er veerd at bemeerke, at der er nogle politikkere, hvis opfattelse af forvaltningen afviger noget
fra det gaengse. Her er opfattelsen, at forvaltningen reelt far en hel del indflydelse ved enten at lede
udvalgsmedlemmernes opmaerksomhed veek fra de centrale beslutninger (jaevnfgr eksempler i af-
snit 4.1) eller ved helt at undlade at dele relevant information med udvalgsmedlemmerne

Forvaltningen fortaeller os det, som forvaltningen gerne vil forteelle os, fordi de selvfalgelig
gerne vil teekkes en borgmester, teenker jeg. Og det kan de gare ved at holde os steekket
pé information. (Byradsmedlem)

Vi skal dog understrege, at sddanne oplevelser er en undtagelse fra det overordnede billede. Men
de er alligevel vaerd at have med i overvejelserne omkring udvalgsstyret, fordi de er eksempler p3,
at udvalgsstyret, i forhold til andre politiske styreformer, ikke stiller mange institutionelle rammer op
for fagekspertisens inddragelse og for graensen mellem politik og forvaltning. Graensen skal i stedet
fastleegges lokalt og Igbende.

5.2 Professionelle standarder

Som vi har vist i afsnit 2.4.1, peger litteraturen pa, at hensynet til professionelle standarder kan blive
nedprioriteret i udvalgsstyret. Et ideal om, at malsaetningerne seettes politisk, lasningen udarbejdes
sagligt og den endelige beslutning treeffes (og monitoreres) politisk, kan vaere sveer at leve op til,
nar det politiske og administrative niveau har sa meget kontakt, som det er tilfaeldet i udvalgsstyret.

Resultaterne fra vores spegrgeskemaundersggelse bekraefter da ogsa, at der kan veere vaesentlige
udfordringer pa dette punkt. Som det fremgar af Figur 5.2, er det kun 35 % af politikerne, der mener,
at det er nemt at fgre tilsyn med forvaltningen, og politikerne er delte pa spgrgsmalet, om der er stor
abenhed og gennemsigtighed i forvaltningens arbejde. Disse resultater indikerer, at politikernes mo-
nitoreringsopgave i forhold til forvaltningen opfattes som vanskelig af en stor andel af politikerne.

34 % af politikerne mener, at det er vanskeligt at gennemfgre deres synspunkter, hvis de gar pa
tveers af ledende embedsmaend, og der er pa samme vis 42 % af politikerne, der er enige i, at faglige
hensyn vejer tungere end politisk overbevisning i mange beslutninger. Mens disse resultater kan
tolkes som indikationer pa problemer i forholdet mellem politikere og forvaltning, afdaekker vores
interviewresultater dog flere arsager til, at de faglige hensyn kan veje tungere end politisk overbe-
visning — og disse arsager er ikke ngdvendigvis udtryk for en problematisk relation mellem politik og
administration.
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Figur 5.2 Kommunalpolitikernes syn pa professionelle standarder

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn om kommunalpolitikken i din
kommune?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Det er nemt at fare tilsyn med forvaltningen af _
kommunalbestyrelsens beslutninger e il 2200 2I°
Der er stor abenhed og g:rr;)r;?crl'r;&gtlghed i forvaltningens 28% 39% 309,

Det er vanskeligt for politikerne at gennemfare deres
synspunkter, hvis de gar pa tveers af ledende embedsmaend

Faglige hensyn vejer tungere end politisk overbevisning i mange _
beslutninger 13% 45% 42%

34% 21% 42% 3%

mUenig / Meget uenig  mHverken enig eller uenig Enig / Meget enig  mVed ikke

Note: n=114
Kilde: Spegrgeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

Vores interview giver overordnet set et mere positivt billede i forhold til varetagelsen af professionelle
standarder, end spargeskemaundersggelsen ggr. Spargsmalet om politikernes monitorering af for-
valtningen har vi allerede beskeeftiget os med, da vi s& pa politikernes motivation i forhold til denne
opgave (afsnit 3.3) og pa politikernes syn pa den information, de far fra forvaltningen, i det forega-
ende afsnit 5.1. Som vi viste i disse afsnit, er der i nogle tilfeelde politikere, der har indtrykket af, at
forvaltningen bevidst forsgger at fortie oplysninger om specifikke sager (ingen af disse politikere
fremhaever dog her udvalgsstyret som en arsag, men fokuserer pa enkeltpersoner eller kultur i kom-
munen som forklaringer). Sadanne tilfeelde er naturligvis problematiske, men stgrstedelen af politi-
kerne oplever som sagt, at forvaltningen gnsker at holde politikerne informerede. Nar det kan vaere
vanskeligt for politikerne at monitorere forvaltningen, skyldes det snarere faktorer som fx tidspres
og kompleksitet:

Jeg vil sige, at jeg tror faktisk, at vi kan fa alt den information, vi gerne vil have, men jeg
tror ogsé nogle gange, at det er et spgrgsmal om tid og prioritering. Der er nogle sager,
der kraever rigtig meget indsigt og rigtig meget at laese. Sa jeg tror mere, at det er den
del. Det er ikke min opfattelse her, at man ikke far det, man beder om. Eller hvis man vil
have yderligere viden, sé far man det ogsa. (Byradsmedlem)

Vores interview bekreefter ogsa, at forvaltningen i nogle tilfaelde kan fungere som en bremse pa de
politisk trufne beslutninger. Vores interview viser dog samtidig, at spgrgeskemaets resultater i for-
hold til dette punkt ikke ngdvendigvis er udtryk for, at forvaltningen patager sig en problematisk rolle
som en decideret politisk aktgr. Nar forvaltningen bremser politikernes initiativer kan det fx veere af
hensyn til lovgivningen pa omradet. Det fremheeves af flere kommunaldirektgrer, at det er et centralt
ansvar for forvaltningen at gere politikerne opmaerksomme pa de lovgivningsmaessige rammer.
Nogle gange kan sammenstad mellem politikere og forvaltning — hvad der af politikerne kan opfattes
sadan, at forvaltningen sgger at gennemtrumfe sin egen holdning — handle om, at det reelt er lov-
givningen pa et givent omrade, som forhindrer den Igsning, politikeren gnsker.

Dette udelukker naturligvis ikke, at der kan veaere tilfaelde, hvor forvaltningen far en problematisk
indflydelse pa de politiske beslutninger, der treeffes i kommunen. Begreberne “forvaltningspartiet”
og "administrationspartiet” bruges af flere kommunalpolitikere som et begreb, der daskker over, at
forvaltningen undertiden kan opleves som en aktgr med egne politiske holdninger. Begrebet bruges



af flere politikere lidt i spag, men der er blandt mange politikere fokus pa, at forvaltningen kan fa
politisk indflydelse, hvis politikerne ikke er opmeaerksomme pa faren for dette, eksempelvis:

Jeg mener, at vi som politikere har en meget, meget stor opgave i at sgrge for, at admi-
nistrationen ikke tager magten fra os. Og hvis administrationen ggr det, sa er det, fordi
at vi tillader det, sa vi kan faktisk ikke klandre dem det. Jeg kan godt forsté, at admini-
strationen en gang imellem forsoger at fa — det ma de ikke, for de ma ikke have nogen
politiske meninger — men forsgger at fa os til at vedtage det, de synes er bedst eller er
nemmest for dem at administrere. Det kan jeg ikke forteenke dem i, vel? Hvis vi politikere
sé lader dem ggre det, sa er det os selv, der har givet dem magten. (Byradsmedlem)

Mens politikerne saledes er opmaerksomme pa, om forvaltningen far for stor indflydelse i den politi-
ske proces — og mens der er fa politikere, som har en udpreeget skepsis over for forvaltningen — er
det generelle billede, at politikerne i langt overvejende grad opfatter processerne i samarbejdet mel-
lem politikere og forvaltning som velfungerende.
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6 Et samlet blik pa udvalgsstyret og alternativerne

Vi har i de foregaende tre analysekapitler separat undersggt udvalgsstyret pa de tre overordnede
hensyn: demokratisk ansvarsplacering, politisk lederskab og professionalisme. | dette kapitel samler
vi tradene og ser pa den mere overordnede vurdering af den nuvaerende styreform i kommunerne.
Som en del af dette ser vi pa de potentielle alternativer til udvalgsstyreformen, og vi fokuserer p3,
hvorledes disse styreformer afvejer forskellige hensyn.

| farste omgang ser vi pd kommunalpolitikernes overordnede vurdering af den nuvaerende styreform
i spgrgeskemaundersg@gelsen. Den fremgar af Figur 6.1.

Figur 6.1 Kommunalpolitikernes generelle tilfredshed med den nuvaerende styreform

Generelt synes du sa, at den nuvaerende styreform i kommunen fungerer
godt eller darligt?

4%
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mMeget godt/ Godt  mHverken godt eller darligt Darligt / Meget darligt ~ mVed ikke

Note: n=113
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse i de 12 udvalgte kommuner

Blandt de adspurgte politikere i spargeskemaundersagelsen er der et klart flertal pa 78 %, som
mener, at den nuveerende styreform fungerer meget godt eller godt (18 % svarer hverken godt eller
darligt, mens blot 4 % svarer darligt eller meget darligt). Der er i besvarelsen af dette spgrgsmal
statistisk signifikante forskelle mellem politikere med forskellige roller: Udvalgsformaend er tilbgjelige
til at veere lidt mere positive end de andre byradsmedlemmer, og politikere, der er del af borgme-
sterkoalitionen, er mere tilfredse end byradsmedlemmer fra partier, der star uden for borgmesterko-
alitionen. Selvom disse forskelle er statistisk signifikante, er det dog vigtigt at understrege, at de
substantielle forskelle mellem disse forskelige grupper ikke er dramatiske. Blandt ikke-udvalgsfor-
maendene er det saledes stadig 72 %, som mener, at den nuvaerende styreform fungerer meget
godt eller godt, og blandt byrddsmedlemmer uden for borgmesterkoalitionen er denne andel pa
71 %.7

Man kan ogsa sperge sig selv, om tilfredsheden med den nuvaerende styreform varierer pa tveers
af partiskel. Det er her oplagt at se pa, om tilfredsheden er starre blandt de store magtfulde partier.
I kommunalpolitik er Socialdemokratiet og Venstre klart de stgrste partier: Pa landsplan blev 63 %

Der var ingen statistisk signifikante forskelle mellem partiernes gruppeformzend og andre byradsmedlemmer, ligesom der heller
ikke var statistisk signifikante forskelle mellem medlemmer af skonomiudvalg og andre byradsmedlemmer.
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af alle kommunalbestyrelsesmedlemmer ved sidste valg indvalgt for Socialdemokratiet eller Ven-
stre, og de to partier sidder tilsammen pa borgmesterposten i 84 ud af landets 98 kommuner.8 Nar
vi analyserer vores spgrgeskemadata, kan vi da ogséa se statistisk signifikante forskelle, idet der
blandt byradsmedlemmerne fra Socialdemokratiet og Venstre er 83 %, som mener, at den nuvae-
rende styreform fungerer meget godt eller godt, mens den tilsvarende andel blandt byradsmedlem-
merne fra de gvrige partier er pa 70 %. Hvis man ser pa det, der ofte betegnes som "de fire gamle
partier” (Socialdemokraterne, Venstre, Konservative og Radikale), far man nogenlunde samme for-
deling, idet 81 % af byradsmedlemmerne fra disse partier svarer meget godt eller godt, mens ande-
len blandt gvrige byradsmedlemmer er 67 %.°

Der er sdledes pa tveers af politikerroller og partier nogle forskelle pa, i hvor hgj grad man synes, at
den nuveerende styreformeform fungerer godt eller darligt, men det er vigtigt at holde sig for gje, at
der blandt alle politikerroller og partier stadig er klare flertal, som mener, at den nuvaerende styre-
form fungerer godt. | vores spargeskemaundersagelse kunne politikerne ogsa bruge et abent tekst-
felt til at skrive én ting, de gerne ville &endre i den nuvaerende styreform. Mange politikere kom med
forslag til 2endringer, men disse forslag var i hgj grad kommunespecifikke — eksempelvis antallet af
udvalg i en specifik kommune. Disse kommentarer indikerede saledes heller ikke et stort gnske om
at @endre pa udvalgsstyreformen. Vores interview rykkede heller ikke ved dette overordnede resul-
tat, og undersagelsen viser saledes samlet set, at der blandt kommunalpolitikerne ikke er noget klart
gnske om at aendre pa den nuveerende udvalgsstyreform.

| de felgende afsnit ser vi pa de opstillede alternativer til udvalgsstyret: borgmesterstyret, flertalska-
binetsstyret og forretningsudvalgsstyret. Vi har i vores interview spurgt ind til politikernes og kom-
munaldirektgrernes opfattelser af, hvorledes sadanne alternative styringsformer ville fungere i dan-
ske kommuner. De nuveerende kommunalpolitikere og kommunaldirektarer har i sagens natur prak-
siserfaring med det eksisterende udvalgsstyre, og vi fandt det derfor relevant at sparge til deres syn
pa alternativerne. Samtidige er det dog vigtigt at veere opmaerksom pa, at kommunalpolitikernes syn
pa disse alternativer i sagens natur er deres egne subjektive vurderinger, og ikke bgr ses som en-
degyldige svar pa, hvorvidt sadanne styreformer kan opfylde de centrale hensyn, som styreformer
ideelt set bar optimere. Vi inddrager séledes i denne del af analysen i hgj grad ogsa resultater fra
den eksisterende litteratur, som vi gennemgik i kapitel 2, for at kunne besvare spgrgsmalet om,
hvorvidt disse alternative styreformer i hgjere grad end udvalgsstyret kan forventes at varetage hen-
synene til demokratisk ansvarsplacering, politisk lederskab og professionalisme.

6.1 Borgmesterstyret som alternativ

Ifelge den eksisterende litteratur kan borgmesterstyret veere seerligt egnet til at varetage hensynet
til politisk lederskab, herunder skabe bedre vilkar for politiske visioner og koordination (se afsnit
2.4.1). | forste omgang fokuserer vi derfor pa, om en indfgrelse af borgmesterstyre ville styrke va-
retagelsen af disse hensyn i forhold til det eksisterende udvalgsstyre.

Resultaterne af vores undersggelse indikerer her, at status quo i udvalgsstyret ikke ngdvendigvis er
sa problematisk, som man pa baggrund af forskningslitteraturen ellers kunne forvente. | forhold til
spergsmalet om visioner, er der veesentlige variation mellem kommunerne og forskellige opfattelser
blandt forskellige politikere fra samme kommunalbestyrelse. Overordnet set er det dog opfattelsen

8 Det samme mgnster ger sig geeldende blandt vores 12 udvalgte kommuner, idet 61 % af besvarelserne kommer fra byrads-
medlemmer, der er indvalgt for Socialdemokratiet eller Venstre, og de to partier sidder pa borgmesterposten i 10 ud af vores
12 casekommuner.

Vi har ikke analyseret disse data for enkeltpartier, da vi i sa fald ville fa resultater baseret pa relativt fa besvarelser, hvilket bade
ville give en hgj usikkerhed pa disse tal og samtidig risikere at kompromittere de enkelte byrddsmedlemmers anonymitet i
undersggelsen.
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blandt sterstedelen af kommunalpolitikerne, at de politiske visioner spiller en nogenlunde rimelig
rolle i kommunalpolitikken (se afsnit 4.1). Dette udelukker naturligvis ikke, at de politiske visioner
kunne fylde mere i det politiske arbejde, hvis man indfgrte borgmesterstyret, men selv om litteraturen
peger pa dette som en mulighed, er det ikke muligt pa forhand at afggre, i hvor hgj grad dette ville
ske — og samtidig er det som sagt ikke et omrade, hvor udvalgsstyreformen i de danske kommuner
ser ud til at have uoverstigelige problemer.

Hensynet til koordination kan til en vis grad ogsa veere et argument for borgmesterstyret (jaevnfar
afsnit 2.4.2). Vores undersggelse viser da ogsa, at der inden for udvalgsstyret i nogle tilfaelde kan
veere koordinationsudfordringer, nar den umiddelbare forvaltning er lagt ud til mange forskellige ud-
valg (jeevnfgr afsnit 4.2). Igen er det dog vigtigt at veere opmeerksom pa, at indfgrelsen af et borg-
mesterstyre ikke ngdvendigvis ville lase samtlige koordinationsudfordringer i kommunerne. Som
flere respondenter papeger i vores interview, er koordinationsproblemerne ofte resultat af, at man i
kommunerne skal handtere tveergaende, komplekse problemstillinger. En styreform med en steerk
borgmester som den ultimative politisk principal, vil potentielt kunne mindske koordinationsudfor-
dringer pa det politiske plan, men en sadan andring vil ikke nadvendigvis mindske de koordinati-
onsudfordringer, der kan vaere pa det rent administrative plan i forvaltningen.

Borgmesterstyret vil kunne have fordele i forhold til en forbedre muligheden for politisk ansvarlighol-
delse, idet magten og ansvaret i hgjere grad vil veere placeret hos én enkelt person. Denne fordel
deler borgmesterstyret med kabinetsstyreformen, som vi ser pa nedenfor. Det er dog en vaesentlig
pointe, at en tydelig politisk ansvarligholdelse ikke nadvendigvis er et succeskriterium, der deles
bredt blandt de nuvaerende politikere.

De potentielle fordele ved borgmesterstyret (ansvarligholdelse, politiske visioner og koordination)
skal samtidig holdes op imod ulemperne ved denne styreform i forhold til udvalgsstyret. En aendring
fra udvalgsstyre til borgmesterstyret vil helt abenlyst flytte magt fra de menige byradsmedlemmer til
borgmesteren. Dermed vil lzegmandsinddragelsen i kommunalpolitik mindskes maerkbart. Det er pa
den baggrund saledes heller ikke sa overraskende, at der blandt de nuveerende kommunalbestyrel-
sesmedlemmer er en udpraeget modstand mod indferslen af borgmesterstyre, eksempelvis:

For mig lyder det som de gamle sognerédsformaend, som bestemte alt. Det synes jeg
da, er udemokratisk, fordi man leegger alt for meget magt til én person. Det er godt og
trygt, at vier mange om at bestemme tingene, lige fra vi vaelger politikerne, til det arbejde,
politikerne laver. Det andet kan nemt ende som diktatur. (Byradsmedlem)

Dette negative syn pa borgmesterstyret var et gennemgaende treek i vores interview med
bade menige kommunalpolitikere, borgmestre og kommunaldirektgrer. Noget af det teetteste
vi kom pa en positiv vurdering af borgmesterstyret, var formentlig denne reaktion fra et by-
radsmedlem:

Det er jo neermest et diktatorisk styre, det kan jeg jo slet ikke se i Danmark overhovedet.
[...] Det kan jeg slet ikke forestille mig. Det ligger meget langt fra mig. Medmindre det var
mig, der bestemte [griner, red.]. (Byradsmedlem)

At de nuvaerende kommunalpolitikere er sa entydige modstandere af borgmesterstyret, er ikke nad-
vendigvis i sig selv et afggrende argument imod denne styreform. Hvis man accepterer preemissen
om, at de nuvaerende kommunalpolitikere reelt har relativt hgj politisk indflydelse (hvilket resulta-
terne i afsnit 3.1 indikerer), er det dog klart, at den substantielle leegmandsinddragelse vil veere
markant mindre under et borgmesterstyre. (Et borgmesterstyre vil ikke ngdvendigvis betyde, at der
vil feerre l,egmaend i kommunalbestyrelsen, men det er sveert at forestille sig, at de ville have samme
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grad af indflydelse som under det nuvaerende udvalgsstyre). Som vores litteraturgennemgang i ka-
pitel 2 viste, vil dette ogsa kunne have afledte konsekvenser i forhold rekrutteringen af politikere fil
kommunalpolitik. Mange kommunalpolitikere svarer, at et borgmesterstyre ville ggre det vaesentligt
mindre interessant at veere kommunalpolitiker:

Sa ville jeg synes, at jeg ingen indflydelse havde overhovedet, og s& kunne det naesten
veere lige meget, om jeg var der eller gj. (Byradsmedlem)

At mindre leegmandsinddragelse vil kunne mindske de nuvaerende kommunalpolitikeres motivation
for at deltage i kommunalpolitik, udelukker naturligvis ikke, at man i et borgmesterstyre vil kunne
rekruttere andre borgere til kommunalpolitik, blandt andet fordi tidsforbruget for de menige byrads-
medlemmer kunne vaere mindre i et borgmesterstyre (jeevnfer afsnit 3.3). | eventuelle overvejelser
om indfarslen af et borgmesterstyre er det imidlertid veesentligt, at man er opmaerksom pa potentielle
konsekvenser i forhold til borgernes lyst til at deltage som la&egmaend i et borgmesterstyre.

6.2 Kabinetsstyret som alternativ

Den eksisterende litteratur indikerer, at kabinetsstyreformen kan vaere bedre til at sikre en klar an-
svarsfordeling end den nuvaerende udvalgsstyreform, fordi der i denne styreform er en klart afgraen-
set gruppe politikere, der har en regeringsrolle (se afsnit 2.4.3).

Vores undersggelse har ikke afdaekket nogen grunde til at tvivle pa, at kabinetsstyret kan have en
styrke i forhold til at sikre dette hensyn. Mange af vores interviewpersoner er da ogsa principielt
enige i, at flertalskabinetsstyret kunne gare det lettere for vaelgerne at holde det politiske lederskab
ansvarligt (der er dog enkelte, der sar tvivl om kabinetsstyrets opprioritering af vaelgernes politisk
ansvarligholdelse, fordi det reelle ansvar for kommunens politik altid vil vaere spredt pa mange ni-
veauer, bade politiske og forvaltningsmaessige).

Vores undersg@gelse viser dog ogsa ganske klart, at kommunalpolitikerne ikke ngdvendigvis er enige
i, at en uklar ansvarsfordeling er et vaesentligt problem i det nuvaerende system. For det fgrste frem-
haever kommunalpolitikerne, at de selv ggr meget for at gare medier og borgere opmeerksomme pa
det, nar der i udvalg eller kommunalbestyrelse treeffes veesentlige beslutninger, som de er uenige i.
(Hvorvidt ansvarsfordelingen reelt ogsa fremstar som klar for borgere og medier kan vores under-
sggelse i sagens natur ikke afgare). For det andet er stgrstedelen af de kommunalpolitikere, som vi
har interviewet, simpelthen uenige i, at den klare ansvarsfordeling i et kabinetsstyre er eftertragtel-
sesveerdig i kommunalpolitik. Som vi har vist i afsnit 3.2, laegger langt stgrstedelen af kommunalpo-
litikerne st@rre veegt pa fordelene ved bredt samarbejde og brede aftaler, end de ger pa en klar
ansvarsfordeling mellem flertal og opposition.

Dette resultat af vores undersggelse er centralt, fordi det understreger og illustrerer, at valget af
styreform i sidste ende altid ma vaere baseret pa en vaerdibaseret beslutning om, hvilke hensyn der
vaegtes hgjest. Resultaterne af vores undersggelse anfaegter ikke, at kabinetsstyret vil kunne give
en klarere ansvarsfordeling (om end kommunalpolitikerne selv har opfattelsen af at ansvarsforde-
lingen er rimeligt klar i det nuveerende udvalgsstyre), men undersggelsen viser klart, at det i sidste
ende altid er et politisk valg, om man gnsker en meget klar ansvarsfordeling mellem flertal og oppo-
sition, eller man gnsker at prioritere noget andet. Hvis man laeagger meget veegt pa politisk ansvar-
ligholdelse, kan det tale for indfgrelsen af et kabinetsstyre. Hvis man — som langt stgrstedelen af de
nuveerende kommunalpolitikere — ikke ser dette som et centralt hensyn, er argumentet for at indfare
en kabinetsstyreform noget svagere.
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Derudover viste litteraturgennemgangen, at kabinetsstyret potentielt kan have fordele i forhold til at
sikre hensynet til professionalisme, fordi kontaktfladen mellem det politiske og det administrative
niveau snaevres ind. Interviewene viser et blandet billede her. Nogle godt kan se, at en tydeligere
greense mellem embedsmaend og politikere kan vaere med til at sikre, at forvaltningen fx far auto-
nomi til at afsgge relevante Igsningsmodeller. Andre adspurgte politikere mener, at forvaltningen i
en flertalskabinetsstyremodel risikerer at arbejde "forbi” de politiske malsaetninger, nar der ikke sker
en lgbende afstemning i udvalgene. | en del interview foretager politikerne ogsa en direkte eller
indirekte afvejning og papeger, at omkostningen ved at fremme professionalismehensynet med ka-
binetsstyret vil vaere, at man haemmer hensynet til l;agmandsinddragelse, som grundleeggende
veegtes hgjere af politikerne.

Endelig indikerer den eksisterende litteratur, at kabinetsstyreformen vil kunne have fordele i forhold
til at sikre hensynene til politiske visioner og koordination. Interviewene viser en stor opmaerksom-
hed omkring koordination blandt politikere og kommunaldirektgrer. Det farer dog ikke til udpraeget
opbakning til idéen om et flertalskabinetsstyre. Dels fordi man generelt mener, at koordinationsop-
gaven allerede lgftes i byradene og isaer i gkonomiudvalget (se ogsa afsnit 6.3 om forretningsud-
valgsstyret), og dels fordi prisen i forhold til at nedprioritere lsegmandsinddragelsen og mindretals-
beskyttelsen er for hgj. Det at kabinetsstyret deler byradet op i regering og opposition, kan ogsa
have negative konsekvenser for rekruttering og fastholdelse, som bade litteraturen og dette byrads-
medlem peger pa.

Vi har allerede problemer med at finde kvalificerede kandidater, der vil stille op. Hvis
kommunalpolitik skal vaere afttraktivt at beskaeftige sig med, tror jeg, det er vaesentligt, at
der er noget meningsfyldt at give sig til, uanset om man er i flertal eller mindretal. At
mindretallet ikke bare skal rabe af dem, der har flertal. | denne kommune skifter det hele
tiden, s& man prover begge dele. Hele samarbejdet afhaenger af, at man far noget lave
og kan f& meget igennem, selv om man sidder i opposition. (Byradsmedlem)

Hvis man overvejer at indfgre et flertalskabinetsstyret i danske kommuner, er det altsa helt centralt,
at man tager hgjde for den pris, som bade litteraturen og de nuvaerende politikere og kommunaldi-
rekterer peger pa.

6.3 Forretningsudvalgsstyret som alternativ

Den eksisterende litteratur peger pa, at forretningsudvalgsstyret kan veere saerligt egnet til at vare-
tage hensynet til politisk stabilitet i kommunalpolitikken og professionelle standarder i de politiske
beslutningsprocesser. Der er i litteraturen ogsa indikationer pa, at forretningsudvalgsstyret kan vaere
med til at forbedre koordinationen i forhold til udvalgsstyret.

Blandt de nuveerende kommunalpolitikere er der blandede holdninger til forretningsudvalgsstyret.
Pa den ene side, er der blandt nogle politikere en frygt for, at forretningsudvalgsstyret vil resultere i
et A-hold og et B-hold blandt politikerne (A-holdet vil naturligvis veere de politikere, der sidder i for-
retningsudvalget). P4 den anden side er modstanden mod denne styreform dog langt fra at veere
pa samme niveau som eksempelvis modstanden imod borgmesterstyret. Der er politikere, som er
abne over for idéen om et forretningsudvalgsstyre, og der er ogsa politikere, som er deciderede
tilhaengere af at indfere forretningsudvalgsstyret:

Ideen er jo rigtig, rigtig god, fordi ved at have forretningsudvalget, sa har du lige praecis
0gsé det tveergaende, og sa far du forhindret silo-struktur-teenkningen. (Byrddsmedlem)
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Blandt kommunaldirektgrerne hgrer vi samme dilemma mellem en bedre styring og risikoen for rek-
rutteringsproblemer.

Det er effektivt i en virksomhedsforstand. Det kunne veere rigtig godt for os med en hand-
fuld politikere, der har helt styr pa ting og sager. Styringsmaessigt er det den bedste Igs-
ning. Men man skaber A- og B-hold blandt politikerne, hvor nogle kares bag om dansen
og har sveert ved at se, hvad deres rolle er. (Kommunaldirekter)

For mange af vores interviewpersoner er reaktionen pa forretningsudvalgsstyret dog i hgjere grad
praeget af genkendelse. Bade politikere og kommunaldirektarer har givet udtryk for, at forretnings-
udvalgsstyret i praksis ikke er sa forskelligt fra det nuveerende udvalgsstyre, eftersom gkonomiud-
valget ofte i praksis udfylder rollen som et forretningsudvalg.

Her har vi det jo i form af gkonomiudvalget. Alle sager kommer i skonomiudvalget, far de
kommer i byradet. Bortset fra sager, der handler om byradets forretningsorden for ek-
sempel. Der er ganske fa undtagelser, men som hovedregel kommer alt gennem @kono-
miudvalget. (Kommunaldirekter)

Der er variationer pa tveers af kommunerne, men i mange kommuner opfattes gkonomiudvalget som
et helt centralt koordinerende udvalg for alle vaesentlige sager. Dette kommer blandt andet til udtryk
ved, at udvalgsformaendene for de stdende udvalg i nogle kommuner ogsa er fgdte medlemmer af
gkonomiudvalget. Forskellen mellem det traditionelle udvalgsstyre og forretningsudvalgsstyret kan
saledes til en vis grad i praksis ses som et spgrgsmal om gradsforskelle snarere end forskelle imel-
lem fundamentalt forskellige styringsmodeller (dog centraliseres den umiddelbare forvaltning i for-
retningsstyremodellen). En styringsmodel, hvor gkonomiudvalget har en funktion, der ligner et
egentligt forretningsudvalg, er ogsa beskrevet i Kjaer & Opstrup (2016). Mens Esbjerg Kommune er
den eneste kommune, der i Kjeer & Opstrup (2016) klassificeres som havende en sadan version af
udvalgsstyreformen, indikerer vores undersggelse, at gkonomiudvalget i praksis spiller en i hvert
fald tilneermelsesvis central rolle i flere andre kommuner. Flere af vores interviewpersoner har ogsa
peget pa, at man helt konkret overvejer en styringsmodel for kommunen, hvor de respektive ud-
valgsformaend automatisk sidder i gkonomiudvalget, for at fremme koordinationen.

63



7 Konklusion

De danske kommuner spiller en helt central rolle i det danske politiske system, og det er derfor
afgarende, at kommunerne har en hensigtsmaessig politisk styreform. Som vi har vist i denne rap-
port, kan politiske styreformer vurderes ud fra en lang reekke hensyn, og dette er et helt afggrende
grundvilkar i enhver diskussion af politiske styreformer. De hensyn, man udvaelger og prioriterer, nar
man vurderer styreformer, har i sagens natur stor indflydelse pa den endelige vurdering af en given
styreform. For at handtere dette har vi i denne undersagelse valgt at inddrage mange forskellige
kriterier for, hvorvidt en styreform fungerer hensigtsmaessigt. Som vi har gennemgaet i detaljer i
rapportens kapitel 2, er der i den eksisterende litteratur tre overordnede hensyn, der generelt be-
tragtes som centrale i vurderinger af styreformer. Disse tre hensyn er demokratisk ansvarsplacering,
politisk lederskab og professionalisme. Vi har undersggt, hvorledes disse hensyn varetages inden
for det nuveerende udvalgsstyre, og hvordan hensynene kunne forventes at blive varetaget inden
for tre alternative styreformer: borgmesterstyret, flertalskabinetsstyret og forretningsudvalgsstyret.

Den eksisterende litteratur pa omradet, som vi har givet et overblik over i kapitel 2, viser tydeligt, at
ingen styreform er perfekt, nar man maler pa alle hensynene. De fire styreformer har alle styrker og
svagheder, og nar man vurderer dem pa alle de neevnte hensyn, er der ingen styreform, som er
entydigt bedre end andre styreformer. At ingen styreform er perfekt, betyder naturligvis ikke, at val-
get af styreform er ligegyldigt. Tveertimod betyder styreformernes indbyggede udfordringer, at det
er vigtigt med jeevne mellemrum at overveje, om et specifik styreform pa et specifikt omrade er den
mest hensigtsmaessige. Dette gaelder ogsa for styreformen i kommunerne. Siden udvalgsstyret blev
etableret, er de danske kommuner blevet vaesentligt starre, de har faet nye ansvarsomrader, og
samtidig har det omkringliggende samfund aendret sig. Der er derfor god grund til at tage tempera-
turen pa udvalgsstyret, og undersage, om styreformen lever op til de centrale hensyn, som vi her
maler pa.

Vores empiriske afdaekning af erfaringerne med udvalgsstyret i de danske kommuner har vi beskre-
vet i kapitel 3, 4 og 5. Overordnet set har denne empiriske afdeekning givet et relativt positivt billede
af udvalgsstyrets muligheder for at leve op til hensynene, om end der dog ogsa er udfordringer pa
nogle omrader:

Som vi har vist i kapitel 3, er det kommunalpolitikernes generelle opfattelse, at der en relativt hgj
grad af leegmandsinddragelse, de er generelt motiverede af arbejdsopgaverne i udvalgsstyret, og
der er muligheder for inddragelse af ikke-folkevalgte i det politiske arbejde, fx gennem de midlerti-
dige 17-4-udvalg, som styrelsesloven giver mulighed for at oprette. Samtidig er det ikke kommunal-
politikernes opfattelse, at det politiske ansvar er for uklart, hvilket i nogen grad ogsa kan tilskrives,
at det brede samarbejde generelt ses som et langt vigtigere hensyn end politisk ansvarligholdelse.
Et veesentligt forbehold i forhold til denne konklusion vedrgrende politisk ansvarligholdelse er natur-
ligvis, at politikernes opfattelse af en relativt klar ansvarsfordeling ikke ngdvendigvis betyder, at
borgerne har samme positive syn pa dette punkt.

| forhold til det politiske lederskab kan det vaere en udfordring at skabe plads til politiske visioner og
sikre koordination pa tveers af udvalg. Som vi har vist i kapitel 4, er det dog langt fra umuligt at
handtere disse udfordringer inden for det eksisterende udvalgsstyre. Der er kommunalpolitikere,
som oplever manglende plads til visioner og koordinationsproblemer i udvalgsstyret, men der er
ogsa mange kommuner, hvor man oplever, at visionerne har en fornuftig rolle, og hvor koordinati-
onsudfordringer kan handteres fornuftigt, blandt andet fordi man afsaetter ressourcer til formulering
af overordnede visioner, hyppige feellesmeader pa tveers af udvalg, faglige temadage osv.
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Hvorledes hensynet til professionalisme handteres i udvalgsstyret, har vi set naermere pa i kapitel
5. Vores undersggelse viser her, at kommunalpolitikernes generelle opfattelse er, at de far tilstraek-
keligt med viden om de spargsmal, hvor de skal traeffe afgerelser, og at forvaltningerne generelt er
gode til at formidle deres viden og ekspertise til politikerne. Der er helt klart politikere, som har et
kritisk syn pa varetagelsen af hensynet til professionalisme. Specifikt er der politikere, som har op-
levelser af, at forvaltningen tilbageholder viden fra nogle politikere, og der er politikere, som oplever,
at forvaltningen enten fungerer som bremse pa politiske beslutninger eller har for stor indflydelse pa
de politiske beslutninger. Dette er dog ikke det overordnede billede. Langt de fleste politikere og
kommunaldirekterer oplever, at der er et godt samarbejde mellem politikere og forvaltning, og de
oplever en hensigtsmaessig adskillelse mellem politik og administration.

Samlet set er det pa baggrund af vores undersagelse vanskeligt at se et patraengende behov for en
ny styreform i dansk kommunalpolitik. Som vi har vist i kapitel 6, er der da ogsa et klart flertal af de
adspurgte kommunalpolitikere, som er positive i deres vurdering af den nuveerende styreform.

At hensynene ser ud til at kunne blive tilgodeset i det nuveerende udvalgsstyre, udelukker naturligvis
ikke, at andre styreformer kunne varetage disse hensyn bedre. Det er eksempelvis muligt, at indfg-
relsen af et borgmesterstyre ville kunne styrke varetagelsen af hensynet til politisk lederskab. Det
er dog meget usikkert, hvor store sadanne effekter ville veere, og samtidig ville indfgrelsen af denne
styreform neaesten uundgaeligt svaekke blandt andet laegmandsinddragelsen. De positive konse-
kvenser af en ny styreform pa det kommunale omradde ma saledes ngdvendigvis holdes op imod de
potentielle ulemper og usikkerheden ved indfgrelsen af en ny styreform. Nar man gar dette, kan vi
saledes ikke pege pa en styreform, der entydigt vil kunne fremme varetagelsen af de tre overord-
nede hensyn bedre end det nuvaerende udvalgsstyre.

Det er vigtigt at understrege, at denne konklusion ikke betyder, at den nuvaerende udvalgsstyreform
i kommunerne fungerer perfekt. Vi har i vores undersagelse set stor variation pa tveers af kommu-
nerne, og vi har talt med politikere, der var klart utilfredse med den made, udvalgsstyret specifikt
blev praktiseret pa i deres kommune. Udvalgsstyret er saledes ikke i sig selv nogen garanti for et
uproblematisk og velfungerende lokaldemokrati, men omvendt er der ogsa mange gode eksempler
pa, at hensynene til demokratisk ansvarsplacering, politisk lederskab og professionalisme kan va-
retages inden for rammerne af det eksisterende udvalgsstyre.
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Bilag 1 Undersggelsens 12 casekommuner

For at kunne undersgge, hvorledes udvalgsstyret fungerer i praksis, fokuserer vi i vores empiriske
undersggelse pa 12 danske kommuner. Ved at fokusere pa et udvalg af kommuner i stedet for
samtlige danske kommuner, kan vi undersgge udvalgsstyrets funktionsmade i dybden i disse kom-
muner, herunder afdaekke, hvordan disse kommuner helt konkret handterer udfordringerne i ud-
valgsstyret, og hvordan de forholder sig til alternative styreformer. Samtidig kan vi med et udvalg pa
12 kommuner fa en tilstreekkelig bredde i undersggelsen.

Udveelgelsen af kommunerne er baseret pa en raekke kriterier, der potentielt kan have betydning
for, hvordan udvalgsstyret virker i en kommune. Ved udveelgelsen af de 12 kommuner til naermere
casestudier har vi lagt vaegt pa, at de 12 kommuner repraesenterer de vaesentlige forskelle, der er
imellem de 98 danske kommuner pa disse kriterier. Specifikt har vi ved udveelgelsen af kommuner
lagt veegt pa, at kommunerne varierede pa falgende faktorer:

Geografi:

= Sterrelse: Hvor stor er kommunen? (Land- og bykommuner)
= Indbyggertal: Hvor mange personer bor der i kommunen?

= Region: Hvilken region ligger kommunen i?

Politiske forhold:

= Kommunalreform: Er kommunen en sammenlagningskommune eller en fortsaetterkommune?
= Absolut flertal: Har et enkelt parti flertal i kommunalbestyrelsen?

= Skiftende flertal: Skiftede borgmesterposten fra et parti til et andet efter seneste kommunalvalg?
= Partispredning: Er byradets politikere fra mange forskellige partier? ("Fraktionalisering”)

Udvalgsvariationer:

= Antal udvalg: Hvor mange faste udvalg er der i kommunen?

= Udvalgstypologi: Hvordan kan udvalgsformen klassificeres?

= 17-4-udvalg: Hvor mange 17-4-udvalg var der i kommunen pa opge@relsestidspunktet?

Nedenstaende Bilagstabel 1.1 viser, hvorledes kommunerne varierer pa disse baggrundsfaktorer.
Veer opmeerksom pa, at data for udvalg, seerligt data for 17-4-udvalg, kan have aendret sig siden
opggarelsestidspunktet.

Som man kan se i tabellen, er der vaesentlig variation mellem de udvalgte kommuner. De 12 kom-
muner indbefatter bade bykommuner og landkommuner, hvilket blandt andet afspejles i de meget
forskellige geografiske sterrelser, og der er ogsa vaesentlig variation i kommunernes indbyggertal:
mens Odder Kommune eksempelvis har knap 23.000 indbyggere, er der i Esbjerg over 115.000
indbyggere. De 12 kommuner inkluderer samtidig kommuner, der blev dannet eller udvidet i forbin-
delse med kommunalreformen, ligesom der er kommuner, som ikke fik nye kommunegreenser i for-
bindelse med kommunalreformen.

Politisk er der ogsa veesentlig variation mellem de 12 kommuner. | tre kommuner — Gentofte, Balle-
rup og Nordfyn — har et enkelt parti flertal i kommunalbestyrelsen. Dette afspejles ogsa i mélet for
partispredning, hvor kommuner med fa store partier har en lav vaerdi, mens kommuner med mange
mindre partier har en hgjere vaerdi. Endelig kan man ogsa se, at mens nogle kommuner har fortsat
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med samme borgmester efter seneste kommunalvalg, er der i andre kommuner kommet en ny borg-
mester til.

Bilagstabel 1.1  Baggrundsdata pa de 12 casekommuner

Skift i Enkelt Par- Antal Ud- Antal

borgme- parti har | tispred- faste valgs- | 17-4-

sterparti  flertal ning? udvalg @ typolo-  udvalg®

gi°
Vejle 1.058 | Stor SD Ja Nej Nej 3,9 10 2 0
Naestved 677 | Stor SJ Ja Nej Nej 3,6 7 1 1
Gentofte 26 | Stor H Nej Nej Ja (C) 2,0 8 5 11
Esbjerg 795 | Stor SD Ja Ja Nej 3,7 7 3 0
Faxe 405 | Mellem | SJ Ja Ja Nej 4,6 7 1 0
Ballerup 34 | Mellem | H Nej Nej Ja (A) 2,3 6 1 0
Thisted 1.074 | Mellem | NJ Ja Ja Nej 4,7 5 1 0
Ringsted 295 | Mellem | SJ Nej Nej Nej 52 7 4 1
Struer 246 | Lille MJ Ja Ja Nej 3,3 5 1 0
Odder 224 | Lille NJ Nej Nej Nej 42 5 4 2
Nordfyn 452 | Lille SD Ja Nej Ja (V) 2,8 6 1 0
Hoarsholm 31 | Lille H Ja Nej Nej 3,6 7 4 1
Note:

' Stgrrelse (Indbyggertal): Store kommuner har over 50.000 indbyggere, mellemstore kommuner har 30.000-50.000 indbyggere, sméa kom-
muner har <30.000 indbyggere

Partispredning/fraktionalisering er baseret pa malet fra Laakso & Tagepera (1979). Malet angiver, om kommunalbestyrelsen er domineret
af fa store partier (lav vaerdi) eller mange mindre partier (hgj veerdi)

Data for udvalgstypologi og antal 17-4-udvalg kommer fra Kjaer & Opstrup (2016). Typologi-n@gle; 1: stdende udvalg efter sektorer; 2:
stdende udvalg efter sektorer med tvaergaende fokus; 3: gkonomiudvalg af udvalgsformeend; 4: Brug af 17-4 som supplement; 5: Udvidet
brug af 17-4 + § 64b

Kilde: Danmarks Statistik, Kjaer & Opstrup (2016) samt kommunernes styrelsesvedteegter og hjemmesider

Mest vaesentligt er der ogsa vaesentlige variationer med hensyn til, hvorledes udvalgsstyret er orga-
niseret i de 12 kommuner. Antallet af stdende udvalg varierer fra fem til ti, og der er samtidig vee-
sentlige variationer i, hvorledes udvalgsstyret er organiseret. Vi tager her udgangspunkt i udvalgs-
typologien fra Kjaer & Opstrup (2016):

= 6 af de 12 kommuner er klassificeret som kommuner med “staende udvalg efter sektorer.” Dette
er den mest udbredte udgave af udvalgsstyret i de danske kommuner, hvor man har fagspeci-
fikke udvalg, fx et udvalg for teknik og miljg, et skoleudvalg, et kulturudvalg og sa videre. Selv
inden for denne gruppe af kommuner er der naturligvis forskelle pa, hvorledes man specifikt
organiserer udvalgene. Styrelseslovens § 17 foreskriver, at kommunerne skal have et gkono-
miudvalg, men derudover kan kommunerne selv bestemme antallet af stdende udvalg og de
enkelte udvalgs myndighedsomraderne.

» En kommune, Vejle, er klassificeret som en kommune med "stédende udvalg efter sektorer med
tvaergéende fokus” (pa grund af det tvaergaende "Udvalg for Lokalsamfund og Demokrati’). Som
Kjeer & Opstrup (2016) ogsa selv ggr opmaerksom pa, kan graensen mellem denne kategori og
kategorien “staende udvalg efter sektorer” veere flydende, og der er ikke ngdvendigvis stor for-
skel pa udvalgsstyret i kommuner placeret i de to forskellige kategorier.

» En enkelt kommune, Esbjerg, er klassificeret som havende et "gkonomiudvalg bestdende af
udvalgsformaend’. Denne udgave af udvalgsstyret, der ogsa betegnes "mellemformstyre”, er
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karakteriseret ved, at udvalgsformasndene for de staende udvalg veelges af kommunalbestyrel-
sen ved forholdstalsvalg, og at disse udvalgsformaend er fadte medlemmer af gkonomiudvalget.
Denne udgave af udvalgsstyret er muliggjort af styrelseslovens § 65. Det er vaesentligt at vaere
opmeerksom pa, at udvalgsformaendene ogsa i andre kommuner ofte er medlemmer af gkono-
miudvalget, ogsa selv om kommunerne ikke formelt har mellemformstyre. Dette er eksempelvis
tilfeeldet i Ballerup, hvor samtlige udvalgsformaend for de stdende udvalg ogsa er medlemmer
af gkonomiudvalget. Samtidig er der ogsa kommuner, hvori samtlige sager fra udvalgene skal
behandles i gkonomiudvalget, far de kan forelaegges den samlede kommunalbestyrelse. @ko-
nomiudvalgene kan saledes have en overordnet koordinationsrolle i kommuner, ogsa selv om
kommunen ikke er klassificeret som havende et mellemformstyre ligesom Esbjerg.

= Tre kommuner er klassificeret som kommuner med et udvalgsstyre, der ggr "brug af 17-4-udvalg
som supplement”. "17-4" henviser her til styrelseslovens § 17, stk. 4, som giver kommunerne
mulighed for at nedseette midlertidige udvalg, der ogsa kan inkludere andre medlemmer end
kommunalpolitikere. Igen er det vigtigt, at veere opmaerksom p4&, at andre kommuner ogsa ger
brug af sddanne 17-4-udvalg, uden at de ngdvendigvis er klassificeret i denne kategori af Kjaer
& Opstrup (2016). Udvalgsstyret i de tre kommuner — Ringsted, Odder og Harsholm — afviger
derfor ikke n@gdvendigvis markant fra den udvalgsstyreform, man finder i kommuner klassificeret
som traditionelle udvalgskommuner med staende udvalg efter sektorer. Da 17-4-udvalg ogsa er
midlertidige udvalg, vil det nuvaerende antal 17-4-udvalg i kommunerne naturligvis ogsa variere
en del over tid. Vi har dog medtaget antallet af 17-4-udvalg opgjort af Kjeer & Opstrup (2016) for
at illustrere det typiske antal af sddanne udvalg i kommunerne.

» En kommune, Gentofte, skiller sig vaesentligt ud fra de andre kommuner i forhold til brugen af
17-4-udvalg. Kommunen er klassificeret som en kommune med "udvidet brug af 17-4-udvalg +
§ 64b,” og styrelsesvedtzegterne for Gentofte Kommune bryder ogsa med den helt traditionelle
struktur ved at medtage afsnit, som motiverer specielt, hvorfor kommunen arbejder med |g-
bende at nedsaette midlertidige, rddgivende udvalg med borgerdeltagelse, der kan udvikle poli-
tik. | Gentofte er de staende udvalgs rolle til gengeeld mere tilbagetrukket, og kun gkonomiud-
valget og bygnings- og arkitekturudvalget varetager fortsat den umiddelbare forvaltning pa deres
respektive omrader. Der er med andre ord tale om en version af udvalgsstyret, der har steerke
feellestraek med udvalgsstyret i Skanderborg (den sakaldte Skanderborg-model, jeevnfar styrel-
seslovens § 64b).

To yderligere modeller for udvalgsstyret i typologien hos Kjaer & Opstrups er ikke repraesenteret
blandt de 12 kommuner i vores undersggelse. Styreformen “udvalg uden umiddelbar forvaltning”
anvendes i Faaborg-Midtfyn, hvor de staende udvalg ikke har den i den umiddelbare forvaltning,
men i stedet har en politikformulerende og politikkontrollerende funktion. Som beskrevet ovenfor er
der i Gentofte dog ogsa flere af de stdende udvalg, der ikke varetager den umiddelbare forvaltning.
Endelig abner styrelseslovens § 65a ogsa op for, at kommuner kan have "udvalgslgst styre”. Denne
variation er tidligere blevet anvendt i Leesg Kommune, men den er ikke inkluderet i vores undersg-
gelse, da der pa nuvaerende tidspunkt ikke er nogen kommuner, som benytter sig af denne form for
styre.
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Bilag2  Spgrgeskema med svarfordelinger

[invitationsmail]

Hvordan fungerer udvalgsstyret i de danske kommuner?

Keere [Navn]

@konomi- og Indenrigsministeriet har bedt VIVE om at lave en undersagelse af udvalgsstyret i de danske
kommuner. Formalet med undersg@gelsen er blandt andet at afdeekke, hvordan styreformen kan varetage
hensyn til demokratisk ansvarsplacering, politisk lederskab og professionalisme i kommunerne.

VIVE har i forbindelse med denne undersggelse udvalgt [Kommune] som en af 12 kommuner, hvor vi ser
naermere pa kommunalbestyrelsesmedlemmernes erfaringer. Vi udsender derfor spargeskema til kommu-
nalbestyrelsesmedlemmerne i de 12 udvalgte kommuner. Deltagelse i undersggelsen er naturligvis frivillig,
og ved at deltage undersggelsen vil du bidrage med vigtig viden, der kan anvendes til at styrke og videre-
udvikle kommunalstyret og det lokale demokrati i Danmark.

Spargeskemaet tager under 15 minutter at besvare. Alle besvarelser behandles naturligvis fortroligt af
VIVE. Hvis du har spgrgsmal til undersggelsen, er du velkommen til at kontakte Seniorforsker Rasmus Pe-
dersen pa ratp@yvive.dk.

Vi beder venligst om din besvarelse inden 10. marts 2019. Du starter spgrgeskemaet ved at trykke pa
knappen "Deltag" nedenfor:

Mere information om undersggelsen: VIVE er dataansvarlig for projektet. Databehandlere pa projektet er Rambgll (opbevaring af data) og VIVE.
Alle oplysninger behandles fortroligt, og ingen enkeltpersoner vil kunne genkendes i formidlingen af projektet. Dine personoplysninger vil blive
opbevaret indtil undersggelsen er feerdigt, hvorefter de vil blive arkiveret i henhold til geeldende lov. Du kan leese mere om dine rettigheder samt
generel information om VIVE's benyttelse af dine oplysninger til undersggelser i VIVE's privatlivspolitik pa vive.dk Du kan ogsa kontakte VIVE's
databeskyttelsesradgiver Christian Andreasen pa dpo@vive.dk.

VIVE - Det Nationale Forsknings- og Analysecenter for
Velfeerd

Herluf Trolles Gade 11 V I V E

1052 Kgbenhavn K

Olof Palmes Allé 22
8200 Aarhus N

[Spergsmal med svarfordelinger]

Hvor mange ar har du i alt vaeret medlem af en kommunalbestyrelse?

Gennemsnit Standardafvigelse Minimum Maksimum
8,0 &r 7,7ar 14ar 33 ar
Er du formand for et af kommunens staende udvalg?
Q Ja: 32%
Q Nej: 68%
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Er du medlem af gkonomiudvalget?

Q Ja: 40%
Q Nej: 60%
Angiv venligst hvor mange af kommunens staende udvalg, du er medlem af
Gennemsnit Standardafvigelse Minimum Maksimum
1,9 0,7 0 4

Hvilke omrader daekker de staende udvalg, som du er medlem af? Sat gerne flere krydser (Kategorierne kan af-
vige fra organiseringen af de staende udvalg i din kommune, men sat venligst kryds i de kategorier, der passer
bedst)
M
(3)
(2)
(4)
()
(6)
(7
(8)

Bgrn, unge og familie: 36 %
Skole og uddannelse: 31 %
Teknik og milja: 32 %

Aldre: 21 %

Arbejdsmarked og erhverv: 35 %
Kultur og fritid: 34 %

Social og sundhed: 34 %

Andet: 19 %

[y oy Sy oy Wy

Er du gruppeformand for din partigruppe i kommunalbestyrelsen?
] Ja: 27 %
a Nej: 73 %

Tilhegrer du en partigruppe, der indgik i borgmesterkoalitionen efter kommunalvalget i 2017?
] Ja: 69 %

a Nej: 29 %

a Ved ikke: 2 %

Hvordan vil du placere din egen indflydelse i kommunalbestyrelsen sammenlignet med dine kolleger i kommunal-
bestyrelsen? (0: Relativ lav indflydelse — 10: Relativ hgj indflydelse)

Gennemsnit Standardafvigelse Minimum Maksimum

7,0 2,2 0 10

Hvor enig eller uenig er du i folgende udsagn omkring din indflydelse pa kommunalpolitikken i den indevaerende
valgperiode?

Hverken
Meget uenig Uenig enig eller Enig Meget enig Ved ikke
uenig
Jeg har faet gennemfart en raekke af o o o o o o
mine lokalpolitiske maerkesager 3% 7% 19% 58 % 13% 0%
Jeg satte mange markante fingeraftryk 7% 17 % 28 % 36 % 139 0%
pa kommunens budget for 2019
Jeg har haft afggrende indflydelse pa ud-
faldet af flere betydelige sager, der har o o o o o o
veeret til afstemning i kommunalbestyrel- 6% 7% 28 % 4r% 13% 0%
sen
Jeg har i mange tilfaelde vaeret med til at
seette nye kommunalpolitiske emner pa o o o o o o
dagsordenen til kommunalbestyrelses- 1% 5% 25 % 53 % 15% 1%
eller udvalgsmgderne
Jeg har preeget de politiske temaer, der 29 12 % 259 46 % 149 29,

er blevet rejst i lokale medier

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn om kommunalpolitikken i din kommune?

Hverken
Meget uenig  Uenig enig eller Enig Meget enig Ved ikke
uenig
De V|gt|gst_e beslutninger i kommunen bli- 7% 29 % 18 % 329 14 9 0%
ver truffet i kommunalbestyrelsen
De vigtigste beslutninger i kommunen bli- 39 11 9% 15 % 58 % 14 % 0%

ver truffet i de stdende fagudvalg
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Hverken
Meget uenig Uenig enig eller Enig Meget enig Ved ikke

uenig
Sthtmer:ur:lz’edIL??T\]/:SIgt;:formaendene, der be- 7% 35 9% 29 % 219 7% 1%
rI%eetr((ajrelieriIEt}SBtgrgmesteren, der bestem- 4% 29 9 25 9, 259, 18 % 0%
Det er reelt ledelsen i partigrupperne, der 59 39 % 259 26 % 4% 0%

bestemmer det meste

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn om kommunalpolitikken i din kommune?

Hverken
Meget uenig Uenig enig eller Enig Meget enig Ved ikke
uenig
Nar der treeffes en beslutning i et udvalg,
er det klart, hvem der er for og hvem der 0% 4% 4 % 58 % 34 % 0%

erimod

Nar der treeffes en beslutning i kommu-
nalbestyrelsen, er det klart, hvem der er 0% 2% 3% 57 % 39 % 0%
for og hvem der er imod

Det ma veere sveert for borgene at vide,
hvem der egentlig er ansvarlig for den

0, 0, 0, 0, 0, 0,
politik, der vedtages i kommunalbestyrel- 9% 26 % 24 % 29 % "% 2%
sen
Der er en k_lar greense mellem politik og 59 21% 219 241 9% 1% 0%
forvaltning i det daglige arbejde
Offentligheden har gode muligheder for
at fglge med i beslutningsprocesserne i 4% 17 % 20 % 45 % 15 % 0%

kommunen

@nsker du at genopstille ved kommunalvalget i 20217?
Q Ja: 60 %

Q Nej: 9 %

a Ved ikke: 32 %

Hvorfor ensker du ikke at genopstille? Skriv venligst den vigtigste grund i nedenstaende boks [Spergsmal kun
stillet til respondenter, der svarede ”nej” i foregdende spgrgsmal]

[ingen svarfordeling]

Der kan vare stor forskel pa, hvilke opgaver som motiverer lokalpolitikere til at deltage i lokalpolitik. | hvor hgj
grad motiverer disse opgaver dig?

Motiverer Ved ikke

Motiverer  Motiverer Motiverer  Motiverer AR
mig rigtig  /lkke rele-

mig slet ikke mig lidt mig noget mig meget

meget vant
E)rrale;grengneucr)]\éirsomr:ﬁlziengol|t|ske visioner 0% 29 13 % 44 9% 41 % 0%
Saette nye emner pa dagsordenen 0% 3% 26 % 43 % 28 % 0%
Medvirke til at traeffe konkrete afggrelser 1% 1% 8 % 49 % 40 % 1%
fqi?:ﬁ:;f;gf;ide andre partierikom- g o, 5% 32% 48 % 14% 1%
Xﬁ;ﬁﬂ;&;‘iﬁgéﬂ'ﬂde andre partier | 12 % 19 % 24 % 31% 12 % 2%
Kontrollere kommunens forvaltning 13 % 32 % 31 % 16 % 9% 0%
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Motiverer
mig slet ikke

Fastlaegge regler og rutiner for forvaltnin-
gen

16 %

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn?

Meget uenig
Man kan fa mange attraktive poster som o
e 3%

kommunalpolitiker
Arbejdsbyrden som lokalpolitiker er for o

; 2%
hgj
| forholdet til arbejdets omfang, er den 49

honorering jeg far alt for lav

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn?

Meget uenig
Borgerne har for lidt indflydelse pa de o
h : 4%
beslutninger, som traeffes i kommunen
Udvalgsarbejdet giver gode muligheder 209,
for at inddrage borgernes perspektiv °
Jeg er ofte ude i lokalsamfundet og dis- 19
0

kutere politik

Motiverer
mig lidt

29 %

Uenig

1%

17 %

17 %

Uenig

41 %

1%

1%

Motiverer
mig noget

33 %

Hverken

enig eller
uenig

30 %

30 %

28 %

Hverken

enig eller
uenig

25 %

17 %

22 %

Hvad er din opfattelse af arbejdet i kommunalbestyrelsen i din kommune?

Meget uenig

Man behandler for mange enkeltsager og
taler for lidt om de overordnede malsaet- 5%
ninger

Debatterne ved kommunalbestyrelses- 20,
mgderne mangler politisk indhold °
Debatterne ved udvalgsm@derne mang- 4
ler politisk indhold °
Jeg kender den overordnede politiske vi-

sion for kommunen, uanset om jeg bak- 0%
ker om op den eller ej

Uenig

38 %

43 %

56 %

2%

Hverken

uenig eller

enig

23 %

23 %

23 %

1%

Motiverer
mig meget

16 %

Enig

44 %

38 %

37 %

Enig

23 %

59 %

39 %

Enig

28 %

25%

12 %

55 %

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn om kommunalpolitikken i din kommune?

Meget uenig

Det er sveert at vide, hvad der sker i de 49
udvalg, som jeg ikke er medlem af °
Nogle gange treeffer de forskellige udvalg 4%
beslutninger som gar i hver sin retning °
Jeg har slet ikke politisk indflydelse pa et
omrade, hvis jeg ikke er med i det ud- 4%
valg, der deekker omradet

Det er sveert at vide, hvad beslutningerne
pa de enkelte sektoromrader betyder for
kommunens samlede budgetoverhol-
delse

3%

Uenig

39 %

28 %

57 %

50 %
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Hverken
enig eller
uenig

25 %

25 %

19 %

15 %

Enig

25%

37 %

18 %

29 %

Motiverer
mig rigtig
meget

6 %

Meget enig

12 %

14 %

14 %

Meget enig

6 %

12 %

27 %

Meget enig

6 %

7%

4%

32 %

Meget enig

7%

4%

2%

3%

Ved ikke
likke rele-
vant

0%

Ved ikke

1%

0 %

1%

Ved ikke

0%

0 %

0%

Ved ikke

0 %

0%

1%

0 %

Ved ikke

0 %

4%

0 %

1%



Hvor enig eller uenig er du i felgende udsagn om kommunalpolitikken i din kommune?

Hverken
Meget uenig Uenig uenig eller Enig Meget enig Ved ikke
enig
Den farte politik i kommunen gendrer sig 10 % 439 18 % 279 1% 19
meget efter et kommunalvalg
Selvom flertallet skifter ved et kommunal-
valg, sa aendres de tidligere beslutninger 4% 14 % 25% 36 % 11 % 1%
kun sjeeldent
Det er sveert at lave langsigtet udvikling,
fordi alt kan aendre sig efter et kommu- 11 % 51 % 25% 9% 4% 1%
nalvalg
De fleste vaesentllge.bes.lytnmger i kpm- 1% 39 6% 62 % 28 % 0%
munen har bred partipolitisk opbakning
Hvor enig eller uenig er du i felgende udsagn?
Hverken
Meget uenig Uenig uenig eller Enig Meget enig Ved ikke
enig
Nar vi traeffer beslutninger i udvalgene, o o o o o o
har vi som regel tilstrackkelig faglig viden 0% 12% 7% 61% 10% 0%
Som udvalgsmedlem far man stor faglig
indsigt i det omrade, som man er ansvar- 0 % 4% 11 % 63 % 22 % 0%
lig for
Kommungns fowaltn[ng er.genere!t‘god 29 7% 18 % 56 % 17 % 0%
til at formidle deres viden til os politikere
Vi politikere har _stor indflydelse pa kom- 49 24 239, 241 9% 99 0%
munens forvaltning
Vi politikere overlader for mange beslut- 6% 35 % 239 28 % 7% 19

ninger til forvaltningen

Hvor enig eller uenig er du i falgende udsagn om kommunalpolitikken i din kommune?

Hverken
Meget uenig  Uenig enig eller Enig Meget enig Ved ikke
uenig
Det er nemt at fare tilsyn med forvaltnin-
gen af kommunalbestyrelsens beslutnin- 5% 30 % 41 % 18 % 4% 2%

ger

Det er vanskeligt for politikerne at gen-
nemfgre deres synspunkter, hvis de gar 3% 32% 21 % 34 % 8 % 3%
pa tveers af ledende embedsmeaend

Der er stor abenhed og gennemsigtighed

h ) . 4% 24 % 39 % 29 % 4% 0 %
i forvaltningens arbejde

Faglige _herjsyr] vejer tungere gnd politisk 1% 12 9% 45 9% 39 9% 309 0%
overbevisning i mange beslutninger

Alt i alt har politikerne markant starre ind- 7% 219 30 % 36 % 5% 19

flydelse end forvaltningen

Hvis der var én ting, som du kunne zndre i den nuvarende styreform i kommunen, hvad skulle det sa vaere? Skriv
venligst dit svar i nedenstdende boks (Hvis der ikke er noget, du ville 2ndre, kan du blot lade boksen vare tom)

[ingen svarfordeling]

Generelt synes du sa, at den nuvaerende styreform i kommunen fungerer godt eller darligt?
Meget godt: 15 %

Godt: 63 %

Hverken godt eller darligt: 18 %

Darligt: 3 %

oo0oC
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a Meget darligt: 2 %
Q Ved ikke: 0 %

Hvad er din alder?

Gennemsnit Standardafvigelse Minimum Maksimum

52,6 ar 12,0 ar 20 ar 76 ar

Hvad er dit ken?
Mand: 64 %
Kvinde: 36 %

Hvilket parti er du mediem af?
Socialdemokratiet: 32 %
Radikale Venstre: 4 %

Det Konservative Folkeparti: 13 %
Socialistisk Folkeparti: 7 %
Liberal Alliance: 2 %
Dansk Folkeparti: 5 %
Venstre: 29 %
Enhedslisten: 4 %
Alternativet: 0 %

Andre partier: 3 %

ooopo0o0ooOoo

Tak for din deltagelse i undersggelsen. Du afslutter undersagelsen ved at trykke pa "Afslut". Hvis du har yderli-
ere kommentarer til undersggelse, er du velkommen til at skrive dem i nedenstdende boks.

[ingen svarfordeling]
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Bilag3 Interviewguider

De to interviewguider i dette bilag blev anvendt til at strukturere de kvalitative interview med politi-
kere og kommunaldirektgrerne. Der blev lgbende foretaget mindre aendringer i disse interview-
guider, pa basis af gennemfgrte interview. Alle interview blev gennemfart som semistrukturerede
interview, hvor reekkefelgen i temaer og spergsmal kan variere fra interview til interview, ligesom
det er muligt at indfgje uddybende spargsmal. De enkelte lokalpolitikere og lokaldirektarer er derfor
heller ikke nadvendigvis blevet stillet alle spgrgsmalene fra de nedenstaende interviewguider.

Interviewguide til interview med kommunalpolitikere

Baggrund om under-
sggelsen

Formal

o @konomi- og Indenrigsministeriet har bedt VIVE om at lave en undersggelse af kom-
munernes udvalgsstyre

o Specifikt se pa, hvordan styreformen fungerer i forhold til ansvarsplacering, lederskab
og professionalisme — ogsa sammenlignet med alternative styreformer

o 12 udvalgte kommuner - [kke evaluering af specifikke kommuner
Praktisk og formalia omkring interview

o Interview optages

o Behandles fortroligt

o Ingen gengivelse af identificerbare citater uden godkendelse

Respondentens bag-
grund

Baggrund og erfaring i kommunalpolitik
Formelle poster i kommunen
o  Udvalg
o  Formandskab
o  Borgmesterkoalition / konstituering
o Rolle i partigruppe (formand?)
Hvad er din motivation for at deltage i kommunalpolitik?

o  Hvilke opgaver er mest motiverende/meningsfulde:
Formulere visioner, treeffe fremadrettede beslutninger, kontrol med forvalt-
ning (vagthund)

Demokratisk an-
svarsplacering

Udvalgsstyre kendetegnet ved bred inddragelse af kommunalpolitikere, langt sterstedelen
i et eller flere udvalg. Kan det veere sveert at placere et klart ansvar for beslutninger nar
alle partier involveret i at traeffe dem?

o Hvor ligger magten, hvor bliver beslutningerne truffet? (Byradssalen, de staende ud-
valg, gkonomiudvalget, borgmesterkontoret og/eller partigrupperne)

o Konkret, din egen indflydelse: Hvorhenne?

o Hvis jeg nu som borger i kommunen var utilfreds med en politiske beslutning i kommu-
nen (eksempelvis en skolelukning), ville det sa veere klart for mig, hvilke politikere/par-
tier der havde ansvaret for beslutningen?

Alternativ styreform: Nogle steder i udlandet har man kabinetsstyre i kommunerne (ogsa
kaldet flertalskabinetsstyre /parlamentarisk styringsmodel). Eksempelvis Oslo, hvor man
blandt de 59 politikere i bystyret (kommunalbestyrelsen) lader op til 8 politikere udgere
"byradet”, altsa en slags regering pa kommuneniveau. De fleste politikere i bystyret der-
med ikke involverede i daglig politik/forvaltning.

o Kunne du se fordele eller ulemper ved en sadan model i Danmark?

Politisk lederskab og
koordinering

Udvalgsstyre er nogle gange blevet kritiseret for, at det ikke levner sa meget plads til visio-
ner og lederskab (blandt andet fordi politikerne bruger sa meget tid pa meget konkrete be-
slutninger i udvalgene).

o Hvordan oplever du balancen mellem overordnede visioner og konkret sagsbehand-
ling?
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Udvalgsstyret er ogsa blevet kritiseret for, at der kan mangle koordinering pa tvaers af om-
rader ("silo-teenkning”).

o Din opfattelse.
o Erdetklar, hvilke sager der hgrer under hvilke udvalg?
Har du konkret oplevet, at du blev overrasket over beslutning truffet i andet udvalg?

Har du konkret oplevet, at udvalg truffet i et udvalg gik stik imod beslutning truffet i andet
udvalg?

Vores spgrgeskemaundersggelse viser, at de fleste mener, at politik og forhold til forvalt-
ning ikke eendrer sig s& meget efter et valg — er det ogsa din oplevelse?

Alternativ styreform: Nogle byer i udlandet har borgmesterstyre. Blandt andet i Sydeuropa
og amerikanske byer, hvor borgmesteren (der nogle gange er direkte valgt) har kontrol
over bade forvaltningen og de politiske beslutninger. Et argument for dette system kan
veere, at det sikrer et klart lederskab og koordination pa tveers af forskellige omrader.

o Kunne du se fordele eller ulemper ved en sadan model i Danmark?

Professionalisme og .

ekspertise

Ekspertise handler bade om politikernes egne muligheder for at fa ekspertise pa deres an-
svarsomrader, og hvorvidt ekspertise i forvaltning anvendes fornuftigt.

Helt overordnet, er det dit indtryk, at | som politikere har gode muligheder for at fa den
ngdvendige/relevante viden, nar | treeffer beslutninger?

Viden i udvalg versus viden uden for udvalg: Har man som politiker indsigt i de omrader,
hvor man ikke er udvalgsmedlem?

Hvordan bidrager forvaltningen, hvordan kan man som kommunalpolitiker traekke pa for-
valtningen?

Brug af paragraf 17, stk. 4 udvalg: Erfaringer? Gode muligheder for at fa viden udefra?

Tidspres: Vores spgrgeskemaundersggelse tyder pa, at mange kommunalpolitikere synes,
at arbejdsbyrden er for stor (seerligt i forhold til den kompensation, man far). Er det ogsa
din opfattelse?

Hvordan kunne man lette arbejdsbyrden? Hvilke arbejdsbyrder kunne man fierne?
(i forhold til udvalgsarbejde, i forhold til kommunalbestyrelse)

En anden made at organisere styret pa kunne vaere det, man kalder Forretningsudvalgs-
styre. Det kender man blandt andet fra Regionerne, hvor der blandt 41 politikere udvaelges
15 medlemmer (pa tveers af partier, proportionalvalg). Dette forretningsudvalg behandler
alle sager for de evt. forelaegges regionsradet og er bindeleddet mellem det administrative
og det politiske niveau.

o Kunne du se fordele eller ulemper ved en sadan model i kommunerne?

Afrunding .

Mere pa hjerte? - Tak for deltagelse

Interviewguide til interview med kommunaldirektorer

Baggrund om undersggel-
sen

e Formal

o @konomi- og Indenrigsministeriet har bedt VIVE om at lave en undersggelse
af kommunernes udvalgsstyre

o Specifikt se pa, hvordan styreformen fungerer i forhold til ansvarsplacering,
lederskab og professionalisme — ogsa sammenlignet med alternative styrefor-
mer

o 12 udvalgte kommuner - [kke evaluering af specifik kommune
e Praktisk og formalia omkring interview

o Interview optages

o Behandles fortroligt

o Ingen gengivelse af identificerbare citater uden godkendelse

Respondent baggrund

e Baggrund og erfaring i kommunal forvaltning

Demokratisk ansvarspla-
cering

e Set fra dit bord: Hvad er lokalpolitikerne motivation for at deltage i kommunalpoli-
tik?
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o Hvilke opgaver er mest motiverende/meningsfulde (fremadrettede visio-
ner/politik eller kontrol/vagthund)

o [Spergeskemaresultater: kontrol med forvaltning er meget lidt motiverende]

Ansvarsplacering: To relaterede spagrgsmal: (1) Hvem har magt/ansvar, og (2)
hvor klar er fordelingen af magt/ansvar

o Udvalgsstyre kendetegnet ved bred inddragelse af kommunalpolitikere, langt
stgrstedelen i et eller flere udvalg

o Nogle gange sagt, at det kan veere sveert at placere et klart ansvar for beslut-
ninger — alle partier involveret i beslutninger.

o Fra forvaltningens perspektiv: hvordan er samspil med byradssalen, de sta-
ende udvalg, gkonomiudvalget, borgmesterkontoret?

Alternativ: Nogle steder i udlandet Kabinetsstyre (flertalskabinetsstyre /parlamen-
tarisk styringsmodel) i kommunerne. Eksempelvis Oslo, hvor man blandt de 59
politikere i bystyret (kommunalbestyrelsen) lader op til 8 politikere udgere "byra-
det”, altsa en slags regering. De fleste politikere i bystyret er dermed ikke involve-
ret i daglig politik/forvaltning, men har overordnet ansvar for budget og kontrol
med bystyret.

o Sveert spgrgsmal: Kunne man forestille sig den model i danske kommuner?

o Fordele/ulemper?

Politisk lederskab

Udvalgsstyre nogle gange kritiseret for, at det ikke levner sa meget plads til visio-
ner og lederskab.

o Hvordan oplever du balancen mellem overordnede visioner og konkret
sagsbehandling? Hvordan tror du politikerne oplever det?

Ogsa kritiseret for, at der kan mangle koordinering pa tveers af omrader.
o Din opfattelse. Er det klart, hvilke sager der hgrer under hvilke udvalg?

o Hvordan handterer | inden for forvaltningen placering af sager inden for for-
skellige udvalg

o Hvordan handterer | inden for forvaltningen koordination af sager pa tveers af
udvalg?

o Har du konkret oplevet, at politikerne er uenige om placering af sager

o Har du konkret oplevet koordinationsproblemer (i forhold til sager) pa tveers af
udvalg)

AEndringer efter et valg: Vores spgrgeskemaunders@gelse viser, at de fleste poli-
tikere ikke mener, at politikken i en kommune eendrer sig s& meget efter et valg.
Hvordan ser det ud fra forvaltningens perspektiv — andres der i politik og forvalt-
ning?

| nogle byer i udlandet har man borgmesterstyre. Blandt andet i Sydeuropa og
amerikanske byer, hvor borgmesteren (der nogle gange er direkte valgt) har kon-
trol over bade forvaltningen og de politiske beslutninger. Et argument for dette sy-
stem kan veere, at det sikrer et klart lederskab og koordination pa tveers af for-
skellige omrader.

o Kunne man forestille sig en sddan model i danske kommuner?

o Fordele/ulemper?

Professionalisme

Ekspertise — handler bade om politikernes egne muligheder for at fa ekspertise
pa deres ansvarsomrader, og hvorvidt ekspertise i forvaltning anvendes fornuftige
(Handler dermed ogsa om balance mellem politikere og forvaltning)

Helt overordnet, dit indtryk at politikere har gode muligheder for at f& den ngdven-
dige/relevante viden, nar de treeffer beslutninger

Viden i udvalg versus viden uden for udvalg: Har man som politiker indsigt i de
omrader, hvor man ikke er udvalgsmedlem?

Hvordan bidrager forvaltningen, hvordan kan man som kommunalpolitiker traekke
pa forvaltningen?

Tidspres: Vores spgrgeskemaundersggelse tyder pa, at mange kommunalpoliti-
kere synes, at arbejdsbyrden er for stor (seerligt i forhold til den kompensation,
man far). Er det ogsa din opfattelse?
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Er kommunalpolitikernes tidspres med til at skubbe til balancen mellem politikere
og forvaltning

Brug af paragraf 17, stk. 4 udvalg: Erfaringer? Gode muligheder for at fa viden
udefra?

Hvordan kunne man lette arbejdsbyrden? Hvilke arbejdsbyrder kunne man
fierne? (i forhold til udvalgsarbejde, i forhold til kommunalbestyrelse)

En anden méade at organisere styret pa kunne vaere det, man kalder forretnings-
udvalgsstyre. Det kender man blandt andet fra regionerne, hvor der blandt 41 po-
litikere udvaelges 15 medlemmer (pa tveers af partier, proportionalvalg). Dette for-
retningsudvalg behandler alle sager for de evt. forelaegges regionsradet.

o Mulighed pa kommunalt omrade?

o Fordele / Ulemper?

Afrunding

Mere pa hjerte?

Tak for deltagelse
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Bilag4  Spgrgeskemaundersggelsens repraesen-
tativitet

I nedenstaende tabel viser vi, hvorledes kens- og partifordelingen er for tre forskellige grupper.
Gruppen "Besvarelser” daekker over de kommunalpolitikere, der har besvaret vores spgrge-
skema. Gruppen "De 12 kommuner” daekker over samtlige kommunalpolitikere i de 12 case-
kommuner, der har indgaet i vores undersagelse. Endelige daekker gruppen "Hele landet” over
samtlige kommunalpolitikere i Danmark.

Som man kan se i tabellen, er kans- og partifordelingen blandt de politikere, der har besvaret
vores spgrgeskema, meget repraesentativ for samtlige kommunalpolitikere i de 12 kommuner
og i hele Danmark

VELELL] Besvarelser De 12 kommuner Hele landet

Kegnsfordeling (andel kvinder) 36 % 33 % 33 %

Partifordeling
Socialdemokratiet 32% 33 % 35%
Radikale Venstre 4% 3% 3%
Konservative Folkeparti 13 % 14 % 9 %
Nye Borgerlige 0% 0% 0%
Socialistisk Folkeparti 7% 5% 5%
Liberal Alliance 2% 1% 1%
Dansk Folkeparti 5% 9% 9%
Venstre 29 % 29 % 28 %
Enhedslisten 4% 4% 4%
Alternativet 0% 0% 1%
Andre partier 3% 1% 4%

Note: Data for "Besvarelser” fra vores spgrgeskemaundersg@gelse. Data for "De 12 kommuner” og "Hele Landet” fra Danmarks
Statistik (Tabel: VALGK3)
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