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Interview med Økonomi- og indenrigsminister  
Margrethe Vestager (RV): 

Refleksioner over kommunal-
valg, lokaldemokrati og nye 
styringsredskaber
Administrativ Debat mødtes med Økonomi- og Indenrigsminister Margrethe Vestager (RV) for at tale om 
kommunalvalget, kommunalpolitikernes arbejdsvilkår og statens nye styringsmekanismer over for kom-
munerne.  

AF METTE SØGAARD-ANDERSEN, REDAKTØR

Hele 71,9 procent af vælgerne valgte at afgi-
ve deres stemme ved kommunalvalget i no-
vember 2013. Hvad tror du forklaringen er 
på stigningen i valgdeltagelsen på 6,1 pro-
centpoint i forhold til sidste kommunalvalg 
i 2009?

Først og fremmest var det mere end hvad jeg 
turde håbe på. Det er meget positivt. 
Jeg tror for det første, at der er en strukturel 
grund: Man har vænnet sig til de større kom-

muner og regionerne. For det andet så tror 
jeg, at det er uden fortilfælde, at der har væ-
ret så intensiv en kampagne for at få befolk-
ningen til at stemme. Kampagnen har været 
rettet mod førstegangsvælgere, vælgere som 
har sociale problemer samt vælgere med an-
den etnisk baggrund. De tre grupper stem-
mer mindst. Det påvirker alle mennesker, 
når der opstår en følelse af, at nu skal vi stem-
me og vi skal tage stilling til, hvem vi vil 
stemme på. 

» Det påvirker 

alle mennesker, 

når der opstår en 

følelse af, at nu 

skal vi stemme 

og vi skal tage 

stilling til, hvem 

vi vil stemme på.
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Vi har forsøgt at bringe valget ud til vælgerne 
samtidig med at der er ført en meget intensiv 
kampagne for at få folk til at stemme, bl.a. 
ved at gøre brevstemning langt mere tilgæn-
geligt. Vi kan se, at der er blevet afgivet langt 
flere brevstemmer end tidligere. Jeg tror, at 
det er i kombinationen af tiltag man skal fin-
de den samlede forklaring på den høje valg-
deltagelse. 

Og der har I så fundet en god kombination?

Jeg tror, at vi har fundet en rigtig god kombi-
nation, men det vil naturligvis vise sig, da der 
bliver lavet forskning på det. 

Vi inviterede 100.000 førstegangsvælgere til 
at komme og stemme med otte forskellige 
brevinvitationer. Det var lige fra fokus på at 
appellere til ”borgerpligt” og så til ”kom det 
er super – vi gør det sammen”. Alt derimel-
lem blev taget i brug, og der blev altså brugt 
forskellige vinkler på den samme sag. 
Efterfølgende kan vi så vurdere, ud fra et 
forskningsmæssigt setup, om det gør en for-
skel. 

Noget af indsatsen bygger på valgretskom-
missionens anbefalinger, som vi har forsøgt at 
gøre til virkelighed. Én ting er anbefalingen 
om 16 års valgret. Men der er også en lang 
række anbefalinger, som afspejler noget af 
den viden, som er samlet ind på forhånd – 
nemlig at der er unge, som ikke har taget ind, 
at de er vælgere i demokratiet. De har spørgs-
mål som fx ”hvordan er det man gør?”, ”hvad 
er et valgkort? Og hvordan stemmer man?” 
Derfor er kampagnen ”Kom, stem, sådan gør 
man” strikket sammen på den måde, den er. 

Nu er der snart valg til Europa-Parlamentet 
igen her i maj 2014. Tror du, at stemmepro-
centen også vil blive høj ved dette valg?

Valg til Europa-Parlamentet er det valg, som 
færrest deltager i. Vi håber naturligvis på en 
afsmittende effekt fra kommunalvalget til 
valget til Europa-Parlamentet, da der kun er 
seks måneder imellem. Men det har en an-
den karakter, da det er landsdækkende på en 
anden facon. Det er hverken det nære i for-
hold til kommunalvalget. Det er ej heller det 
meget politiserede nationale valg. 

Det er et valg, hvor vi kan stemme på de sam-
me, men til noget som de fleste oplever som 
fjernt. Så det bliver meget interessant, hvor-
dan vi kan få kørt noget af den samme dags-
orden ind uden at have de andre hjælpemid-
ler. Det var meget karakteristisk ved 
kommunal- og regionsrådsvalget, at det fak-
tisk blev 98 valgkampe. Det blev en diskus-

sion af, at kommunalpolitikere har med ting 
at gøre, som betyder noget for os alle. 

Der var den store plet på DR’s valgdækning i 
forhold til den misvisende exitpoll, som viste 
sig ikke rigtigt at være en exitpoll. Men træk-
ker man det fra, så synes jeg, at vi i mediebil-
ledet har haft en meget lokal vinkling på 
valgkampen. Udsendelsen ”Gaden, hvor det 
offentlige forsvandt”, den meget store søn-
dagsdebat i koncertsalen - som også bød på 
dramatik. Vi har flyttet billedet af, hvad 
kommunalpolitikere er for en slags. De er 
lige så folkevalgte, som jeg er. De har et lige 
så stort ansvar, som jeg har. 

Du lavede en temperaturmåling i 17 kom-
muner og udtalte efterfølgende, at du var be-
kymret for lokaldemokratiet. I lyset af val-
get er du så mindre bekymret?

Både ja og nej. Grundtonen er sådan set den 
samme, men jeg er blevet lidt mere optimi-
stisk i forhold til at have et stærkere funda-
ment at bygge på. Det er en typisk ting for 
politikere, at vi siger, at vi vinder valgene 
mellem valgkampene. Det gælder også for 
demokratiet – at demokratiet viser sin styrke 
mellem valgkampene. At flere afgiver deres 
stemme gør, at vi generobrer det åbne demo-
krati, den inddragende debat – at vi har et 
stærkere fundament. 

Vi er ved at lave en vejledning sammen med 
KL til, hvordan kommunerne kan organise-
re arbejdet således, at der bliver en reel ad-
gang for mindretal til viden, beregninger, 
vurderinger og til at sætte ting på dagsorde-
nen. Så man laver et sæt spilleregler, der gør, 
at man kan folde det lokale demokrati mere 
ud, som et eksempel på, hvad der skal gøres. 

Rapportens anbefalinger er ikke hårde i den 
forstand, at der skal ny lovgivning til. De er 
tonstunge i den forstand, at du kun får et 
godt demokrati, hvis du tager det på dig. 
Nogle af de quick-fix, som vi fra tid til anden 
tænker over gennem ændring af lovgivning, 

» Vi har flyttet billedet af, hvad  

kommunalpolitikere er for en slags. De er 

lige så folkevalgte, som jeg er. De har et lige 

så stort ansvar, som jeg har.
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» ... du kun får 

et godt demokrati, 

hvis du tager det 

på dig. 

de virker ikke. Vi skal dybere ned. Det hand-
ler om den hverdagsadfærd, vi har som folke-
valgte, hvis vi vil have et mere levende og 
mere inddragende demokrati. 

Der har været en del debat om kommunal-
politikernes arbejdsvilkår. Hvad tror du, at 
man kan gøre for at forbedre kommunalpo-
litikernes arbejdsvilkår? 

Jeg tror, at noget af det mest effektive det er 
det, som Simon Kollerup og Thomas Gyldal 
også italesatte i sidste udgave af Administra-
tiv Debat (red.: oktober 2013). Det er nem-
lig, at politikerne må tage magten tilbage fra 
embedsværket. Det er lidt polemisk sat op. 
Det handler om, at beslutningsgrundlagene 
bliver mere tilgængelige, at man har tid til at 
sætte sig ind i dem, og at man har tid til at 
inddrage borgere før, der skal træffes beslut-
ning. Dermed får man mulighed for at træk-
ke på folk i sit politiske netværk. Man får tid 
til at inddrage de mennesker, det vedrører. 
Det gør, at du ikke bare kommer til at sidde 
bag en stabel papirer lige op mod en dead-
line, hvor der skal træffes en beslutning.

Men tid er jo en knap ressource. Skal alle 
processerne så blot tage længere tid?

Jeg advokerer ikke for, at det skal tage længere 
tid. Men jeg synes, at det fra tid til anden vir-
ker som om, at vi har nogle meget komprime-
rede beslutningsforløb. Derfor får vi nogle 
meget lange og frustrerende forløb, hvor tin-
gene så skal gøres til virkelighed. Og hvor man 
kan spørge sig selv: ”Har jeg egentlig været 
inddraget i det her? Hvad har de tænkt på? 
Hvordan skal det komme til at fungere?” 

Hvis man nu vendte det om og sagde, at du 
har nogle mere åbne og inddragende beslut-
ningsprocesser, så ville det betyde, at tiden 
efter beslutningen er truffet vil være nemme-
re, da folk er blevet hørt og i højere grad kan 
acceptere en truffen beslutning. Når du så 
skal føre beslutningen ud i livet, så kan du 
være mere effektiv i dét.

Så der skal skabes mere forankring under-
vejs?

Præcis. Det ændrer ikke noget i den måde 
beslutningerne bliver truffet på, hvis det 
måtte lykkes fx at give kommunalpolitikerne 
et mere rimeligt vederlag. Diskussionen om 
vederlag har sit helt eget liv, og løn til politi-
kere har altid haft sit helt eget liv. Det er et 
meget stille liv. 

Det at finde ud af, hvordan vores beslutnings-
processer skal fungere skal ikke lægges på hyl-
den, fordi der er et spørgsmål om vederlag. 

Du nævnte selv det her med at ”tage magten 
tilbage” fra embedsværket. Vi har, i hvert 
fald i nogle tilfælde, efter kommunalrefor-
men fået nogle stærkere og større forvalt-
ninger. Det bliver beskrevet som en udfor-
dring for lokalpolitikerne, at arbejde op 
imod de meget stærke forvaltninger. Kan 
man gøre noget ved det? Og er det din vurde-
ring, at der er en ubalance i magtforholdet?

Man gør det i hvert fald ikke alene, som poli-
tiker i kommunalbestyrelsen. Det er igen et 
spørgsmål om, at have en politisk diskussion 
om, hvor vi skal hen. 

Jeg tror, det er meget vanskeligt at være kom-
munalpolitiker, hvis ikke man ved, hvor man 
vil hen. Hvis du ikke ved det, så kan du ikke 
vurdere, om de sager, du bliver forelagt, har 
den rigtige retning. Det er et stykke hen ad ve-
jen nemmere at være forvaltning, hvis du ved, 
hvor kommunen skal være henne om fire år. 

Så lokalpolitikerne skal være bedre til at 
sætte en stærk politisk dagsorden?

Jeg synes, at det er en meget klar anbefaling, 
også fra ”Sofa-rapporten” (red.: ”Op af so-
faen – anbefalinger til lokaldemokratiet”, 
september 2013), at man skal blive enige om, 
hvad de strategiske mål er. 

Hvis der er enkeltsager, så gør dem til eksem-
pel-sager, da enkeltsager i sig selv kan være 
svære og kan komme til at stritte i alle retnin-
ger. Men hvis enkeltsagerne bliver håndteret 
som et eksempel på, hvad det er, man vil, så 
kan de komme til at gøre ens strategi for kom-
munen komplet og meget mere håndgribelig. 

Jeg synes, at politik kan blive noget underligt 
og abstrakt noget. En masse lange fine ord, 
hvor man tænker ”Nå ja, hvor er ”rugbrødet” 
i det henne? Hvor sker der noget for menne-
sker i det her?”

Derfor er kombinationen af strategiske mål-
sætninger og konkrete eksempler gode. Fx i 
det tilfælde, hvor en borger har klaget over 
ikke at få godkendt opførslen af en dobbelt 
carport. Der træffer vi en afgørelse, som vi-
ser, at man i borgerbetjeningen skal give vir-
kelig gode grunde til at sige nej, og at vi ikke 
siger nej per automatik. 
På den måde er der hele tiden en politisk læ-
ring, men også en læring i forvaltningen i 
forhold til, hvordan vi kommer derhen, hvor 
vi gerne vil være. 

Vil det sige, at der ikke er noget I fra centralt 
hold kan gøre for at hjælpe kommunalpoliti-
kerne?
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Der kommer ikke en redningskrans fra det 
nationale niveau. Det er både styrken, men 
samtidig skrøbeligheden i vores lokaldemo-
krati. 

Lad os vende os mod et lidt andet tema, 
nemlig statens styring af kommunerne og 
den nye budgetlov. Hvilken forandring for-
venter du, at man vil kunne se, hvis man 
kigger fire år frem i tid? 

Først og fremmest tror jeg, at vi på alle ni-
veauer bliver gode til det. Det er en reelt ny 
måde at styre på – altså kombinationen af 
sanktioner og budgetlov. Det gør, at det råde-
rum du har som politiker bliver mere politisk. 

Man kan ikke nøjes med at sige, at du får 
penge til dine ting, og jeg får til mine ting – 
så er alle glade. Så har vi kastet penge efter 
alle problemer, og så går vi videre. Måske er 
der ikke penge til mine ting? Så synes jeg 
ikke bare, at du skal have til alle dine. Vi bli-
ver nødt til at finde et kompromis. 

Når man bevæger sig inden for fastere ram-
mer, så bliver det mere politisk. Man kan 
ikke bare kaste penge efter problemerne og 
så håbe, de går væk af det. Ud fra min erfa-
ring gør de det rent faktisk sjældent, selvom 
man kaster penge efter dem. Tit er det struk-
turen og måden mennesker handler på over-
for hinanden, som løser problemet. 

Men det gør altså, at det politiske råderum 
bliver mere politisk. Det gør, at vi får en an-
den stabilitet, fordi der bliver en anden sik-
kerhed for, at den måde vi indretter os på 
også holder sig i et ansvarligt spor. Det synes 
jeg er meget betryggende efter, at vi i årevis 
har haft budgetoverskridelser. Det kunne 
måske gå, hvis vi havde en lille kommunal 
sektor og en lille regional sektor, men det har 
vi ikke. Det er over halvdelen af vores fælles 
økonomi, der håndteres der. Derfor giver de 
fælles rammer god mening. 

Man kan også sige, at sanktionerne har haft 
deres effekt uden at blive udløst. Jeg tror, at 
det er menneskeligt. Det gælder i hvert fald 
kommuner. De hader at sende penge tilbage, 
og det forstår man jo godt. 

Så er der også i ”back-office”, som ikke har 
meget offentlig bevågenhed, lavet meget ar-
bejde med økonomistyringen: Hvordan bli-
ver vi bedre til at vide, hvornår vi har brugt 
vores penge?

Vi har også lavet den ændring, at man nu må 
budgettere med en generel reserve. Det vil 

sige, at du behøver ikke at have et ”slack” på 
den enkelte konto, men du kan godt budget-
tere ret præcist på en buffer. Du har nemlig 
en buffer til uforudsete begivenheder, og det 
gør, at du får en langt bedre økonomistyring, 
når du når ned i den enkelte institution. 

Jeg tror en af grundene til, at der i de første år 
var et mindreforbrug i forhold til budgetterne 
er, at man siger: ”Mon ikke det er et succes-
kriterium inde på Rådhuset, at jeg holder 
mine budgetter eller ligger under?” Så hvis 
der bliver en ledig stilling, så haster det måske 
ikke så meget med at få den besat. 

» Når man bevæger sig inden for fastere 

rammer, så bliver det mere politisk. Man kan 

ikke bare kaste penge efter problemerne, og 

så håbe, de går væk af det. 
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» Det lykkedes trods  

alt at få 98 valgkampe.  

Det var ikke sådan, at 

Christiansborg slog sig op 

med King Kong-manerer 

og overtog den lokale  

debat.

Den kombination af at være lykkedes med i 
flere år at være på plads med økonomien, og 
man er blevet mere præcis i sin økonomisty-
ring – bedre viden og fornemmelse af, hvor-
dan fungerer vores lokale økonomi – det gør, 
at vi i løbet af de næste par år vil vænne os til 
det. 

Hvis man så ikke har styr på det, så kan man 
blive ramt af sanktionsmekanismer. Som 
noget nyt har I indført mulighed for indivi-

duel modregning i forhold til den enkelte 
kommune. Hvorfor har I indført en ny indi-
viduel sanktionsmekanisme?

I virkeligheden kan man sige, at det er et ko-
steskaft i ryggen på fællesskabet. Vi laver en 
aftale med alle kommunerne og alle regio-
ner. Vi har ingen lyst til at gå ned og lave in-
dividuelle kommuneaftaler – det giver ingen 
mening. Det vil være meget voldsomt ind-
skrænkende. Det, at vi kan lave fælles aftaler, 
gør, at kommunerne kan cleare op imod hin-
anden. De vil have forskellige behov, og vil 
være forskellige steder. 

Noget af det som man i øvrigt kunne disku-
tere i Administrativ Debat er, hvad der sker 
når forskellene bliver meget store på tværs af 
kommunerne. Når vi har kommuner, som fx 
København, der vokser med omkring 1.000 
nye borgere om måneden og andre kommu-
ner, hvor folk flytter fra i stort antal. Nogle 
steder udvikler boligpriserne sig godt, og an-
dre steder har de ikke bevæget sig opad i ti år. 

Nogle steder har du en høj koncentration af 
mennesker med længere uddannelser bag 
sig, mens der andre steder primært er men-
nesker, som er ufaglærte. Hvad sker der så 
med vores land, og hvordan kan det være, at 
så lille et geografisk område kan opleve så 
store forskelle på tværs? Eftersom det er så-
dan, så er det fint, at kommunerne kan cleare 
op imod hinanden. 

Der, hvor den individuelle sanktion kommer 
ind i billedet er, at det er en tilskyndelse til at 
være med til at cleare op imod hinanden. I 
stedet for at betragte sig selv som en ø, hvor 
man kan foretage sig lige, hvad man vil, for 
det er altid fællesskabet, som kommer til at 
betale.
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Men kan man ikke netop betragte sin egen 
kommune som en ø, hvis man blot selv bli-
ver straffet? Så bliver man jo ikke straffet i 
forhold til fællesskabet og den kollektive af-
tale. 

Det er derfor, at den skal være – og er – dob-
belt. Det er derfor, der både er fælles sanktio-
ner og individuelle sanktioner. Det er for at 
sige, at hvis det løber voldsomt fra den en-
kelte kommune, så skal den kommune ikke 
bare kunne tage fra fælleskassen. 

I har i aftalen om kommunernes økonomi 
for 2014 lavet nogle principper for kommu-
nal og statsligt samarbejde. Principperne 
handler om, hvilken adfærd, man skal kun-
ne forvente af hinanden i samarbejdet.  
Hvad vil blive det mest udfordrende for jer, 
som den statslige aktør, at leve op til i de her 
principper? 

Hele finanslovsforløbet er et meget godt ek-
sempel på, at politik er det, som gør det svært 
at efterleve principperne. 

Hvis der går politik i en ting, så er det tit en 
kamp om, hvem der skal bestemme. Skal de 
nationale eller lokale politikere det? Hvilken 
rolle og adgang har borgerne til selvbestem-
melse i forhold til det, man gerne selv vil? 
Det er det svære, når vi er i et meget intensivt 
mediebillede. Har landspolitikere så rygrad 
nok til at holde sig i ro, når der kommer en 
enkeltsag op, som har en tydelig lokal for-
ankring? Jeg synes, at der, på trods af hele 
diskussionen om bade og rettigheder, er et 
håb om, at det kan lade sig gøre. 

Det lykkedes trods alt at få 98 valgkampe. 
Det var ikke sådan, at Christiansborg slog sig 
op med King Kong-manerer og overtog den 
lokale debat. For at blive meget konkrete, så 
havde vi en diskussion om den personlige hy-
giejne for udsatte ældre mennesker på pleje-
hjem. Det blev ved med at være en lokal de-
bat med borgmesteren i kommunen og de re-
sterende kommunale politikere. 

Samtidig er principperne er udtryk for en er-
faring: Vi kan nå et stykke med lovgivning, 
men så når vi heller ikke længere. Det er tit 
adfærden mellem de forskellige parter, der 
får ting til at flytte sig og får ting til at blive 
bedre. Forestillingen om, at når vi har tryk-
ket på knapperne i Folketinget, så er verden 
forandret – den er falsk.

Har I en ambition om at have det samme 
serviceniveau på tværs af kommunerne? 

Det har vi ikke, men vi har en ambition om at 
have et uligningssystem, som inden for en vis 

ramme giver mulighed for at kunne have et 
nogenlunde ensartet serviceniveau – men 
det er teori. 

Der vil i den enkelte kommune være politi-
kere, interesseorganisationer og borgere, 
som præger serviceniveauet i bestemte ret-
ninger. På den måde bliver tingene anderle-
des end i nabo-kommunen. Men det holdes 
hele tiden op i mod, at der er en grundlæg-
gende retssikkerhed, som skal være på plads. 

Vi har et klagesystem, som bliver stadigt me-
get nationalt. Vi har lavet om på den måde 
beskæftigelses- og socialnævn fungerer på. 
Der bliver en stadig mere national bevågen-
hed på, om der er truffet en rigtig beslutning 
i forhold til det serviceniveau, kommunen 
har lagt. I forhold til borgere i en meget udsat 
og sårbar situation, fx børn som ikke kan 
være hos deres forældre, så er der en optaget-
hed af, at man i sådanne sager ikke bare kan 
lade to og fem være lige. 

Har du nogen afsluttende budskaber til læ-
serne af Administrativ Debat, fx de offentli-
ge ledere? 

Først og fremmest, at ingen af de ting vi ar-
bejder på kan lade sig gøre, uden at offentlige 
chefer vil være ledere. 

Næsten uanset hvad vi diskuterer, så kom-
mer vi hele tiden frem til, at vi kan ændre 
økonomien eller de lovmæssige rammer. 
Men det er den konkrete ledelse, der gør den 
egentlige forskel. Det gælder alle grundkon-
stanterne. Det gælder faglighed, samarbejde 
internt og på tværs. Det gælder sygefravær, 
arbejdsmiljø, graden man retter sig ud mod 
borgere og virksomheder. Det hele afhænger 
af, om ledelsen tager det på sig og får det til at 
fungere med de ressourcer, man nu har til 
rådighed. 

» Forestillingen om, 

at når vi har trykket på 

knapperne i Folketinget, 

så er verden forandret  

– den er falsk.  
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AF SOLVEJG SCHULTZ-JAKOBSEN,  

SEKRETARIATSCHEF I KOMMUNERNES 

LANDSFORENING

Omstillingsdagsordenen fortsætter

Kommunerne arbejder i dag under en stram 
økonomisk ramme og et stramt styringsregime. 

Lige nu er der arbejdsløshed, men progno-
serne viser, at Danmark indenfor en ganske 
kort årrække kommer til at mangle arbejds-
kraft – især arbejdskraft, der matcher virk-
somhedernes behov. De økonomiske styrke-
forhold på den globale scene stiller stadigt 
større krav til Danmark som videnssamfund 
og til Danmarks produktivitet. Kommuner-
ne er omdrejningspunktet for den omstil-
ling. 

Når danskerne ikke længere blot skal stå til 
rådighed for arbejdsmarkedet, men også skal 
have mere at stå til rådighed med, og skal stå 
til rådighed en større del af deres liv, er det en 
forudsætning, at flere bliver bedre uddanne-
de, og at vi er sunde og raske i længere tid. 
Det kræver ændringer i kommunernes folke-
skoler, på jobcentrene, i forebyggelsesindsat-
sen og meget mere. Samtidig kræver det, at 
en større andel af de begrænsede ressourcer i 
det offentlige anvendes på måder, som frem-

Kommunalvalget endte med en valgdeltagelse på hele 71,9 procent. En stigning på over seks procentpoint 
og den højeste ved et kommunalvalg siden 1981. Den høje valgdeltagelse vidner om en stærk opbakning til 
det lokale demokrati og til kommunestyret. Det er et rigtig godt grundlag for de nye kommunalbestyrelser, 
der sætter sig i stolen efter nytår – og et vigtigt grundlag. For de nye kommunalbestyrelser er valgt ind midt 
i en turbulent tid i kommunerne med omstillinger og tilpasninger. Derfor er det også vigtigere end nogen-
sinde før, at der er en god dialog og kommunikation mellem politikere og borgere.  

Stærkt lokaldemokrati i de 
danske kommuner – anbe-
falinger til et godt grundlag 
for lokalpolitisk lederskab

mer beskæftigelse – at flere indenfor de spe-
cialiserede tilbud får en hjælp, som fører til, 
at de kan være med i fællesskabet. Alt dette 
er kommunale kerneopgaver, som skal vide-
reudvikles af kommunalpolitikere. Og sam-
tidig skal der være et skarpt blik på kommu-
nens egen effektivitet og produktivitet. 

Kommunalbestyrelserne skal tage stilling 
til, hvordan de vil håndtere en ændret demo-
grafisk udvikling. Stort set alle kommuner 
oplever en stigning i antallet af ældre borge-
re. Men sammensætningen af befolkningen i 
øvrigt (andelen af unge, børnefamilier, højt-
uddannede, andelen af borgere på overfør-
selsindkomst etc.) udvikler sig i stigende 
grad forskelligt i landet. De nye kommunal-
bestyrelser skal tage stilling til, hvordan man 
vil tilpasse sig befolkningsforskydninger i og 
mellem kommunerne, og hvad det betyder 
for de enkelte lokalsamfund og kommunen 
som helhed. De skal videreudvikle kommu-
nens infrastruktur og diskutere klimatilpas-
ningsplaner, forebyggelse, sundhed, beskæf-
tigelse, understøtte erhvervslivets mulig- 
heder og meget mere. Alt sammen med øje 
for kommunens karakteristika, geografi og 
kultur og i et tæt samspil med borgerne.

En væsentlig del af omstillingsdagsordenen 
handler i disse år om at finde en ny balance 
mellem det at være bruger, borger og med-
borger. Længe har denne balance været i 
”brugerens” favør. Nu handler det om at ”in-
vestere før det sker” bl.a. gennem en styrket 
rehabilitering, når man får lokale velfærds-
ydelser af kommunen. Samtidig er der sti-
gende fokus på medborgerskabet og at få fle-
re borgere til at stille sig selv spørgsmål som, 
”hvad kan jeg selv?”, og ”hvordan kan jeg bi-
drage?”. Det gælder alt fra at sortere deres 
eget affald og rydde egne fortove, til at flere 

» En væsentlig del af omstillingsdags-

ordenen handler i disse år om at finde en ny 

balance mellem det at være bruger, borger og 

medborger. 
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forældre cykler med deres børn i skole, og at 
børnene er forberedte til skoledagen. At flere 
borgere besøger deres ældre venner og fami-
liemedlemmer på plejehjemmene og i be-
skyttede boliger frem for at tænke, at kom-
munen opfylder ældre borgeres sociale be-
hov. 

Erfaringen i langt de fleste kommuner er, at 
borgerne gerne vil påtage sig et ansvar og 
handle, når kommunen opsætter de rette 
rammer og møder borgerne med klare for-
ventninger. Men der er tale om at ændre va-
ner, tænkning og kultur – både hos kommu-
nen, politikerne og borgerne.   

Et godt grundlag for lokalpolitisk lederskab

Omstillingsdagsordenen forudsætter poli-
tisk lederskab og et skarpt blik på både nutid 
og fremtid. Der skal findes nye løsninger og 
svar. Der er brug for at bringe alle ressourcer 
i spil i kommunen – borgernes, lokalsamfun-
denes, foreninger/organisationer, virksom-
hederne – når der skal findes nye løsninger i 
den lokale velfærd, og når lokalområder, kul-
turliv, erhvervsliv, bosætning og idrætsliv 
skal udvikles. Det er en forudsætning for, at 
der bliver opbakning til løsningerne, og at de 
kan føres ud i livet.  Og det er en forudsæt-
ning for, at der kan skabes sammenhængs-
kraft i kommunen.  

I den indeværende valgperiode har kommu-
nalpolitikerne med al tydelighed vist, at de 
gerne vil påtage sig ansvaret for at gennem-
føre omstillinger – også selvom de umiddel-
bart blev oplevet som upopulære hos nogle 
borgere. Kommunalpolitikerne har om no-
gen stået i spidsen for forandringer. Her skal 
blot nævnes skoleområdet, sundhedsområ-
det og det specialiserede socialområde.  

Opgaven for forvaltningerne er derfor at ska-
be et godt grundlag for, at de nye kommunal-
bestyrelser kan fortsætte arbejdet og påtage 
sig det politiske lederskab. 

Med baggrund i den debat, der har været om 
vilkårene for det kommunalpolitiske arbejde 
(bl.a. i Marianne Thyrring rapporten, i de-
batten i medierne, hvor en række politikere 
har taget temaet op og artiklerne her i Admi-
nistrativ Debat), kan den lokale debat om 
grundlaget for det lokalpolitiske lederskab fx 
tage udgangspunkt i følgende anbefalinger:

Anbefaling 1: Afklar sekretariatsbetjenin-
gen af hele kommunalbestyrelsen 

Den nye valgperiode er en god anledning til 
at drøfte og afklare sekretariatsbetjeningen 

af borgmester, udvalgsformænd, udvalg, 
kommunalbestyrelse og den enkelte kom-
munalpolitiker. Forvaltningen skal sekreta-
riatsbetjene alle. Det kan være en god ide 
både at se på den mere praktiske bistand og 
på bistanden til det politiske arbejde. Der sy-
nes at være et stigende behov for den prakti-
ske bistand til at booke møder, holde styr på 
henvendelser og til at håndtere de store 
mængder af materialer – ikke bare fra for-
valtningen, men også fra organisationer, 
borgere, konferenceudbydere mfl. 
Det kan være nyttigt at afklare retningslin-
jerne. Hvordan håndteres det, når et kom-
munalbestyrelsesmedlem har spørgsmål til 
forvaltningen, har brug for bistand til en 
tale, ønsker beregninger osv.?

» Omstillingsdagsordenen forudsætter 

politisk lederskab og et skarpt blik på både 

nutid og fremtid. Der skal findes nye løsnin-

ger og svar. 

Anbefaling 1: Giv løbende overblik over de 
store udfordringer og udviklingstendenser 

Enhver kommune har sine udfordringer – 
demografiske, udviklingen i erhverv- og be-
skæftigelse, den sociale profil, ændringer i 
befolkningsforskydninger osv. Billedet af 
udfordringerne og udviklingstendenserne er 
baggrundstæppet for det politiske lederskab. 
Giv løbende et overblik, så baggrundstæppet 
kan danne grundlag for det politiske arbejde 
og dag til dag håndteringen af opgaver og 
udfordringer. Og overvej hvordan borgerne 
kan få samme overblik over kommunens ud-
fordringer og situation. Det er en vigtig for-
udsætning for, at de kan engagere sig.

Anbefaling 2: Fortæl løbende om udviklin-
gen på de lokale velfærdsområder 

Giv systematisk indsigt i den daglige drift, i 
brugernes oplevelser, i uhensigtsmæssighe-
der, i effekten af de politikske beslutninger, i 
fagfolkenes bevæggrunde for at gøre som de 
gør, og i udviklingen af brugere/demografi, 
økonomi og de udfordringer, der tegner sig 
på områderne. Det er alt sammen viden og 
grundlag for den videre politikudvikling, og 
det er grundlaget for, at kommunalpolitiker-
ne kan varetage den demokratiske kontrol. 
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Anbefaling 3: Præsenter sagerne, så de poli-
tiske muligheder og alternativer fremstår 
tydeligt

Det er en faglighed at skrive sager til politisk 
behandling. Det rigtige skal med. Det der gi-
ver grundlag for politisk drøftelse og afvej-
ning af mulighederne. Hvis sagerne bliver 
for lange, for fagtekniske, eller det er svært at 
se de politiske handlemuligheder, påvirker 
det den politiske behandling. Erfaringerne 
viser også, at det er en god ide ind i mellem at 
give dagsordner og sager et eftersyn så fokus 
(igen) skærpes.  

Anbefaling 4: Præsenter sagerne, så fokus 
er på helhed og sammenhæng i opgaveløs-
ningen 

De bedste løsninger findes ofte, når der ses 
på helheden og sammenhængen i opgaveløs-
ningen. Når beskæftigelse og sundhed tæn-
kes sammen, når skole og uddannelse tænkes 
sammen, og når ældre og sundhed tænkes 
sammen. Gør det til et tjekpunkt i alle sager, 
at der ses på, om de muligheder og alternati-
ver der opstilles, samtidig styrker helhed og 
sammenhæng i opgaveløsningen til gavn for 
borgerne. 

Anbefaling 5: Præsenter sagerne så mulig-
hederne for at styrke medborgerskabet 
fremgår

At styrke medborgerskabet er en kulturfor-
andring.  Vores vaner skal ændres, vi skal 
tænke anderledes – som borgere, forvaltning 
og som politikere. Overvej systematisk om 
der i sagerne kan være forslag til den politi-
ske drøftelse af, hvordan medborgerskabet 
kan styrkes i opgaveløsningen. 

Anbefaling 6: Præsenter sagerne, så der er 
mulighed for at drøfte, hvordan borgere og 
andre aktører kan indgå i de politiske pro-
cesser   

Når omstillinger og tilpasninger er nøgleord-
ene i det kommunalpolitiske arbejde er sam-
spillet med borgerne ekstraordinært vigtigt. 
Den politiske behandling af større sager, 
hvor der skal omstilles og findes nye løsnin-
ger, kan derfor med fordel omhandle, hvor-
når og hvordan de forskellige aktører og de-
res ressourcer kan bringes i spil. 

Anbefaling 7: Variér grundlaget for de poli-
tiske drøftelser

Grundlaget for politikudviklingen og de po-
litiske prioriteringer kan være mange ting. 
De politiske drøftelser er i sig selv et væsent-
ligt afsæt. Dialogen i partierne, med borgere 
og andre aktører, medierne, sagerne og le-
delsesinformationen er andre kilder. Overvej 

hvordan politikerne kan komme ”tæt på” fx 
med institutionsbesøg eller besøg i eller fra 
andre kommuner, og overvej hvordan te-
madrøftelser og fællesmøder mellem udvalg 
kan danne grundlag for den videre politik-
udvikling. Og vurder hvilke rammer, der kan 
sættes for at lade politik og faglighed mødes 
fx ved at anonymisere sager og drøfte visite-
ring og konsekvenser og de politiske mål. 

Anbefaling 8: Tydeliggør det kommunalpo-
litiske arbejde på kommunens hjemmeside

Kommunerne betragtes stadig alt for ofte 
alene som en servicevirksomhed. Ét af de 
steder, hvor kommunen kan give et andet bil-
lede, er på kommunes hjemmeside. Hjem-
mesiden kan bruges til at fortælle om det 
kommunalpolitiske arbejde, om kommu-
nens udfordringer og bevæggrundene bag de 
politiske beslutninger. Og til at fortælle om 
kommunalbestyrelsens forventninger til de, 
der er brugere af den lokale velfærd og bor-
gerne i det hele taget og fortælle, hvordan 
borgerne kan bidrage til at løfte kommunens 
udfordringer.

Ny vejledning på vej 

Økonomi og Indenrigsministeriet og KL er 
lige på trapperne med en vejledning: ”Vej-
ledning om kommunalpolitikernes arbejds-
vilkår”. Vejledningen ser på ét af de centrale 
elementer i det politiske arbejde nemlig spil-
leregler og rammer for arbejdet i kommunal-
bestyrelsen og udvalgene, og den tydeliggør 
det spillerum, der er for det politiske arbejde 
i.  
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AF LEKTOR GUNNAR GJELSTRUP  

OG PROFESSOR HANNE FOSS HANSEN, 

INSTITUT FOR STATSKUNDSKAB, KØBEN-

HAVNS UNIVERSITET

Evalueringen af strukturreformen er vigtig, 
fordi strukturreformen, der blev gennemført 
med virkning fra 1. januar 2007, er den mest 
betydningsfulde reform af dansk forvaltning 
siden kommunalreformen i 1970.  Reformen 
blev til efter et langt tilløb, hvor stadigt flere 
problemer og løsningsmuligheder blev itale-
sat og diskuteret. Efter det lange tilløb gik 
det pludseligt stærkt i perioden fra somme-
ren 2003 til sommeren 2004, hvor VK rege-
ringen fremlagde deres reformplaner og ef-
terfølgende fik politisk støtte hertil. 

Resultatet blev som bekendt en inddelings-, 
opgavefordelings- og en finansieringsre-
form. 271 kommuner blev til 98. Amterne 
blev nedlagt og fem regioner oprettet i stedet. 
Opgaver flyttede over grænser. Staten over-
tog skatteopgaver fra kommunerne og ud-
dannelsesopgaver fra amterne. Kommuner-
ne overtog en række opgaver fra amterne, 
herunder opgaver på det specialiserede so-
cialområde, specialundervisningen, miljøtil-
syn, veje, forebyggelse og sundhedsfremme 
og de fik ansvar for genoptræning uden for 
indlæggelse. Finansieringsmæssigt betød re-
formen, at regionerne ikke fik skatteudskriv-
ningsret. I stedet finansieres de af staten og 
kommunerne, idet kommunerne som noget 
nyt også medfinansierer sundhedsvæsenet.   

Fra politisk ihærdighed til troværdighed 

Den internationale forvaltningslitteratur re-
fererer til reformparadokset, forstået som det 
at betydningsfulde forvaltningspolitiske re-
former sjældent evalueres på trods af, at for-
valtningspolitikken i en årrække har abonne-
ret på evalueringstænkning. På denne 
baggrund kunne det forventes, at en evalue-
ring af strukturreformen var utænkelig. 

I september 2013 nummeret af Administrativ Debat havde regionsdirektør Bo Johansen et indsigtsfuldt 
indlæg om evalueringen af strukturreformen set fra et regionalt perspektiv. I det følgende vil vi give vores 
bidrag til tolkningen af evalueringen ud fra et mere heldækkende forskerperspektiv.  Vi vil sætte fokus på, 
hvordan evalueringen blev til, hvordan den blev gennemført, hvilke konklusioner den kom frem til, og 
hvordan disse er blevet fulgt opi.

Evaluering af struktur- 
reformen – set fra et forsker-
perspektiv

Men den kom, selvom det længe var usik-
kert, om det ville ske. 
Efter reformens iværksættelse opstod en po-
litisk diskussion om, hvorvidt reformen bur-
de evalueres eller ej.  Oppositionen fremsatte 
forslag om, at reformen skulle evalueres, 
men forslagene blev afvist. Formodentlig øn-
skede regeringen ikke at løbe en risiko for, at 
dele af reformen ville blive forsøgt rullet til-
bage. Men måske var oppositionspartierne ej 
heller afklarede på, eller ikke enige om, hvad 
en evaluering burde fokusere på.  Da opposi-
tionen i oktober 2011 overtog regeringsmag-
ten, var en gennemførelse af en evaluering på 
en måde blevet en politisk forpligtigelse. 

Fra rummeligt regeringsgrundlag til snæ-
vert kommissorium 

Af regeringsgrundlaget fremgik det, at ”re-
geringen vil foretage en evaluering af kom-
munalreformen og den nuværende arbejds-
deling mellem kommuner, regioner og stat. 
Det skal blandt andet ske med særlig fokus 
på sundhedsområdet, det specialiserede so-
cialområde, miljøområdet og den regionale 
udvikling” (Regeringen 2011: 64, vores un-
derstregning). Formuleringen er åben for 
fortolkning. Efterfølgende konkretiseredes 
projektet i et kommissorium, der fastlagde 
evalueringens fokus og organisering. I pro-
cessen var de tværgående ministerier (Fi-
nansministeriet og Økonomi- og Indenrigs-
ministeriet) i tæt dialog med sektor- 
ministerierne, om hvad der var behov for at 
undersøge. Måske var der ikke politisk tænkt 
længere end til de åbne formuleringer i rege-
ringsgrundlaget. I hvert fald var der en åben-
hed i forhold til at involvere de aktører, der så 
at sige vidste, hvor skoen trykkede. Men det 
betød også, at nogle ministerier fik mulighed 
for at holde sig udenfor evalueringens radar.
Kommissoriet understregede, at evaluerin-
gen skulle analysere snitfladerne i opgavefor-
delingen mellem kommuner, regioner og stat 
samt overveje relevante justeringer heraf. De 

» På denne 

baggrund kunne 

det forventes, at 

en evaluering af 

strukturreformen 

var utænkelig. 

Men den kom, 

selvom det længe 

var usikkert, om 

det ville ske. 
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» Sekretariatsbetjeningen var organiseret så en 

stærk koordination blev mulig. Og ekstern ekspertise 

(og kritik) blev holdt på afstand.

fire opgaveområder fra regeringsgrundlaget 
gik igen. Som den eneste tilføjelse var også 
de specialiserede undervisningstilbud inklu-
deret. Der var således sket en betydelig af-
grænsning af evalueringen. En analyse af 
snitflader mellem niveauerne ville principielt 
kunne føre til to typer af konklusioner. Viste 
der sig snitfladeproblemer, måtte det disku-
teres, hvordan disse kunne løses. Viste der 
sig ikke snitfladeproblemer, ville det kunne 
konkluderes, at alt var godt, uanset at evalu-
eringen ikke havde sat fokus på indholdet og 
kvaliteten i opgaveløsningen.  

Kommissoriet anførte også eksplicitte ikke-
fokusområder. Finansieringssystemerne bag 
kommunernes og regionernes opgavevareta-
gelse indgik ikke, og evalueringen skulle tage 
udgangspunkt i den nuværende kommune- 
og regionsstruktur. Disse to dagsordener 
skulle med andre ord ikke genåbnes. Herud-
over var der alle de implicitte ikke-fokusop-
gaveområder, herunder beskæftigelses- og 
transportområdet, ligesom de opgaver staten 
havde overtaget som led i reformen.
Regeringsgrundlagets plan om at gennemfø-
re en evaluering kan således både tolkes bag-
udrettet som en strategi for at bibeholde tro-
værdighed og fremadrettet som en politisk 
forandringsstrategi. 

Inddragende og ekskluderende organisering 

Ansvaret for evalueringen blev placeret i et 
udvalg med fire underarbejdsgrupper, en for 
hvert af de fire opgaveområder. Udvalget 
blev sammensat af repræsentanter fra Øko-
nomi- og Indenrigsministeriet, Finansmini-
steriet, Skatteministeriet1, Kommunernes 
Landsforening samt Danske Regioner. An-
kestyrelsens chef Thorkil Juul, der har et 
indgående kendskab til den kommunale ver-
den bl.a. på basis af mange års ansættelse i 
Indenrigsministeriet, blev udpeget til for-
mand. Underarbejdsgrupperne blev sam-
mensat med repræsentanter fra de samme 
aktører suppleret med repræsentanter fra re-
levante sektorministerier og med det ansvar-
lige sektorministerium som formand. 
Hovedudvalget var således relativt smalt, 
formodentlig ud fra et ønske om at det skulle 

være operationelt. Udvalget blev sekretari-
atsbetjent af Økonomi- og Indenrigsministe-
riet i samarbejde med Finansministeriet. 
Underarbejdsgrupper blev sekretariatsbe-
tjent af sektorministeriet i samarbejde med 
Økonomi- og Indenrigsministeriet og Fi-
nansministeriet.  

Kommunernes og regionernes interesseor-
ganisationer fik en ret central placering og 
sektorministerierne en klar platform, hvor-
fra de kunne spille ind. Sekretariatsbetjenin-
gen var organiseret så en stærk koordination 
blev mulig. Og ekstern ekspertise (og kritik) 
blev holdt på afstand.

I arbejdstøjet 

Der var afsat et lille år til den endelige rap-
port skulle foreligge. Mens de fire underar-
bejdsgrupper udarbejdede hver deres delrap-
port, afholdt udvalget en række høringer 
med 1) interesseorganisationer, 2) borgme-
stre, kommunaldirektører, regionsrådsfor-
mænd og -direktører samt 3) med fire for-
skere med særlig kompetence på området. 
Formålet var at afdække synspunkter på, 
hvordan reformen havde fungeret. 

Udvalget formulerede tværgående tematik-
ker, som man ønskede at sætte fokus på, fx 
politisk styring, faglig og økonomisk bære-
dygtighed og det administrative ressource-
forbrug i kommuner og regioner. Nogle te-
maer var inspireret af samtalerne under 
høringerne, andre var egne prioriteringer. 
På de fleste af de tematiske områder fik ud-
valget udarbejdet analyser af KORA (Det 
Nationale Institut for Kommuners og Regio-
ners Analyse og Forskning). Formålet var at 
få et sagligt materiale på bordet. 
I denne fase blev evalueringens snævre af-
grænsning udvidet.

Lydhørhed, tabuer og interessespil 

Som fremgået var der lydhørhed overfor cen-
trale aktører i det praksisfelt, der var i evalu-
eringens søgelys. Det samme gjaldt ikke eks-
perterne, som bl.a. havde peget på, at den 
kommunale medfinansieringsordning på 
sundhedsområdet var så stort et problem, at 
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» For Danske Regioner havde konteksten så at sige 

skabt en overlevelseskamp. Og KL stod parat til at på-

tage sig nye opgaver. 

den burde fjernes. Dette blev et tabutema, 
der blev landet på et forslag om, at der bør 
gennemføres en evaluering af denne ord-
ning, når den har fungeret i en periode. 

Inddragelsen af kommunernes og regioner-
nes organisationer gav grobund for interes-
se- og forhandlingsspil. Disse spil kørte både 
i underudvalgene og i det overordnede ud-
valg, og de handlede både om fremstillingen 
af udviklingen fra reform- til evaluerings-
tidspunktet, og om hvilke fremadrettede for-
slag, der skulle lægges frem. At markeringer-
ne blev skarpe, skal formodentlig ses i lyset 
af, at Venstre i valgkampen i 2011 havde 
meldt ud, at regionerne skulle nedlægges, 
hvis der kunne skabes flertal for dette.  For 
Danske Regioner havde konteksten så at sige 
skabt en overlevelseskamp. Og KL stod parat 
til at påtage sig nye opgaver.  

Legitimering og justering

Evalueringens resultater blev offentliggjort i 
marts 2013 og hovedkonklusionen var bl.a. 
(Økonomi- og Indenrigsministeriet, 2013: 
19-20):
”Et af de centrale mål med reformen var at ska-
be kommuner og regioner med en større faglig og 
økonomisk bæredygtighed. Desuden var der en 
forventning om, at kommunalreformen kunne 
understøtte en omkostningseffektiv opgaveløs-
ning med indhøstning af stordriftsfordele etc….. 
På baggrund af udvalgets analyse, er det vur-
deringen, at kommuner og regioner i disse år er 
i færd med at realisere de nævnte målsætninger 
fra reformens indførelse.” 

Hovedkonklusionen legitimerer reformen. 
Udviklingen er på vej i rette retning i forhold 
til reformens målsætninger. Men flere 
spørgsmål står tilbage: I hvilket omfang er 
disse konklusioner forankret i de indmeldin-
ger, der var kommet i høringerne, versus 
egentligt analytisk funderede? Og i det om-
fang konklusionerne er analytisk funderede, 
er de da udtryk for analyser gennemført eks-
plicit med en evalueringsproblemstilling ”up 

front”? Vi vil gerne understrege, at vi ikke 
stiller metodiske spørgsmålstegn ved 
KORA ś analyser. Pointen er alene, at det 
materiale konklusionerne bygger på er ud-
tryk for sammenfatninger af allerede eksiste-
rende viden mere end selvstændige evalue-
ringsforankrede analyser. Ikke overraskende 
peger hovedkonklusionen også på, at der 
fortsat er uudnyttede potentialer for effekti-
viseringer og kvalitetsudvikling, som det er 
vigtigt at indfri fremadrettet. Her ses Fi-
nansministeriets klare fingeraftryk. 

På de fire opgaveområder er der mange spe-
cifikke vurderinger og forslag, som pladsen 
her kun muliggør en yderst summarisk dis-
kussion af. Udvalget tegner et ganske kritisk 
billede af det specialiserede socialområde, 
selvom den anvendte sprogbrug er diploma-
tisk (”udvalget har identificeret en række ud-
fordringer”, Økonomi- og Indenrigsministe-
riet, 2013: 27 samt 29). Konklusionen er, at 
den markedsmodel, der er etableret på områ-
det efter reformen, ikke fungerer. Udvalget 
foreslår, at der etableres en national koordi-
nationsstruktur, hvor Socialstyrelsen gives 
en rolle i forhold til at kvalitetssikre og vide-
reudvikle den specialiserede viden og ind-
sats. 

Også på sundhedsområdet er der konsensus 
om, at der er plads til forbedring. Sundheds-
aftalerne er kendetegnet ved svagheder, 
hvorfor det foreslås, at der fremover kun ud-
arbejdes én sundhedsaftale for hver region. 
Og på genoptræningsområdet er der brug for 
justeringer i form af skærpet regional myn-
dighedskompetence, visitationsretningslin-
jer og øget gennemsigtighed. På natur- og 
miljøområdet påpeges snitfladeproblemer på 
områderne godkendelse og tilsyn af virk-
somheder samt råstoffer. På erhvervsudvik-
lingsområdet er udvalgets konklusioner gan-
ske positive. Her konkluderes det, at det 
langt hen ad vejen er lykkedes at indfri målet 
om en énstrenget og mere sammenhængen-
de indsats. 
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Vejen frem

Den politiske opfølgning fulgte hurtigt efter 
offentliggørelsen af evalueringsrapporten. 
Efter en høringsfase kom i juni 2013 regerin-
gens oplæg til politiske initiativer, og ultimo 
juni blev der indgået en bred politisk aftale 
under overskriften ”Bedre kvalitet og samar-
bejde”. På det specialiserede socialområde 
støttes ideen om at etablere en ny national 
koordinationsstruktur i regi af Socialstyrel-
sen. Styrelsen skal også i ”helt særlige tilfæl-
de” have kompetence til at fastlægge en til-
budsstruktur, men det understreges 
samtidig, at kommunerne fortsat vil have det 
fulde ansvar for at sikre de fornødne tilbud 
til deres borgere. Der navigeres her i kon-
fliktfyldt farvand. For at støtte udviklingen 
prioriteres ti mio. kr. årligt. På sundhedsom-
rådet, natur- og miljøområdet samt erhvervs-
udviklingsområdet fulgte det politiske ud-
spil stort set evalueringens konklusioner og 
anbefalinger. 

Evalueringen har således bidraget til at lukke 
sagen om kommunalreformen ved at gen-
nemføre nogle justeringer. Usikkerheden om 
regionernes fremtidige skæbne synes fortsat 
at bestå, hvilket illustreres ved, at der på et 
punkt, nemlig spørgsmålet om hvorvidt re-
gionerne fremover skal kunne nedsætte stå-
ende udvalg, ikke kunne opnås bred politisk 
enighed. Dette forslag ønskede Venstre, 
Dansk Folkeparti og de Konservative ikke at 
støtte. 

Den hurtige politiske aftale baner vejen for, 
at den administrative del af implemente-
ringsprocessen kan gå i gang. Meget kan 
som bekendt ske i implementeringsproces-
ser. På det specialiserede socialområde føl-
ger interesseorganisationerne processen tæt. 
Danske Handicaporganisationer har f. eks. 
meldt ud, at de fortsat vil arbejde for, at der 
skabes et forpligtigende samarbejde på tværs 
af kommunerne.   

Hvordan kan evalueringsprocessen overord-
net set tolkes og indgår evalueringsresulta-
terne fremadrettet i en gennemtænkt  sty-
ringsproces? I det følgende diskuteres det, 
hvordan fire styringsteoretiske perspektiver 
kan biddrage til besvarelsen af disse spørgs-
mål: to rationelle perspektiver, et institutio-
nelt-kulturelt perspektiv og et perspektiv, 
der er en decideret antitese til de rationelle, 
kaldet ”kaosperspektivet”. 

Rationalitet og politik

Starter vi i det rationelle univers, er det første 
spørgsmål, om evalueringen kan tolkes som 
en instrumentelt rationel evalueringsproces 
givet reformpakkens indhold og evaluerin-
gens formål vis a vis reformens indhold? 
Næppe og så dog måske. Næppe fordi en 
evaluering forankret i et instrumentelt per-
spektiv med en ambition om at levere en ge-
nuin faglig evaluering resulterende i solid vi-
den om reformens betydning, ideelt set have 
været planlagt allerbedst før, men i hvert fald 
på reformtidspunktet, og fordi den ville have 
været mere eksplicit i designovervejelser og 
mere systematisk i dataindsamling og –ana-
lyse. 

Og så måske alligevel måske, idet man kan 
argumentere for, at forløbet kan tolkes som 
udtryk for procesrationel adfærd. Var formå-
let med evalueringen at lukke reformsporet, 
så synes dette formål at være opnået. Man 
kan også spørge, om de fremadrettede anbe-
falinger kan tolkes som udtryk for instru-
mentel rationalitet? Ser vi på den sproglige 
iklædning i den skriftlige afrapportering, er 
svaret ja. Der diagnosticeres problemer, kal-
det udfordringer, og der fremsættes løsnin-
ger som svar på disse. 

Lytter vi til de involveredes oplevelser er sva-
ret imidlertid nej. Vurderingerne af udvik-
lingen siden reformen og de fremsatte alter-
native løsninger reflekterer de inddragede 

» Evalueringsprocessen er en interessebaseret  

proces, hvor grupperinger og organisationer via for-

handlinger og interessespil forsøger at fremme egne 

interesser mest muligt. 
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interessenters interessevaretagelse snarere 
end instrumentelt rationelle svar på proble-
mer/udfordringer. Evalueringsprocessen er 
en interessebaseret proces, hvor grupperin-
ger og organisationer via forhandlinger og 
interessespil forsøger at fremme egne inte-
resser mest muligt. 

Tidspunktet for evalueringens gennemførel-
se, den politiske tekst om dens indhold, kom-
missoriet, beslutninger om hvilke tematikker, 
der skulle belyses hvordan undervejs i pro-
cesforløbet samt selve evalueringsrapporter-
nes tekster, er alle resultat af forhandlinger 
mellem centrale interessenter på forskellige 
niveauer. Positioner er meldt ud og forhand-
let og kompromisser indgået gennem hele 
forløbet. Den rationalitet, der præger pro-
cessen er i begrænset omfang en systemrati-
onalitet, men derimod de enkeltstående ak-
tørers snævre rationalitet. 

Pragmatisme og uklarhed

Anlægger vi et institutionelt-kulturelt per-
spektiv, er det centrale spørgsmål, om nor-
mer, værdier og traditioner præger proces-
sen? Vores svar er: I nogen grad. Den 
pragmatisme, der mere generelt kendetegner 
dansk forvaltning, er også på spil her. Evalu-
eringen bliver på mange måder det muliges 
kunst. Evalueringen vægtlægger også histo-
risk kulturelle normer for inddragelse af de 
centrale parter i forvaltningssystemet. 

Kan processen tolkes som forankret i et 
kaosperspektiv? Et perspektiv hvor betyd-
ningen af uklarhed, kompleksitet og foran-
derlighed er i centrum, og hvor evaluerings- 
og forandringsprocesser er karakteriseret 
ved emergens i form af ikke-lineære proces-
forløb, men derimod tilfældige og tidsspeci-
fikke koblinger af problem- og løsnings-
strømme. 

Også dette perspektiv giver mening. Uklar-
hed er et vilkår for aktørerne.  
Endelig kan det, at øvelsen bærer overskrif-
ten ”evaluering” også tolkes som udtryk for 
pragmatisme. Øvelsen lever kun i begrænset 
omfang op til de krav om systematisk data-
indsamling og -analyse, der kendetegner 

» ... set fra et forskerperspektiv savnes der fortsat en 

egentlig evaluering af strukturreformen.

evalueringsfeltets selvforståelse. Sagt på en 
anden måde: Der er tale om en evaluering af 
navn, men ikke af gavn. Reformparadokset 
træder tydeligt i karakter, og set fra et for-
skerperspektiv savnes der fortsat en egentlig 
evaluering af strukturreformen. 

Referencer:
Regeringen (2011): Et Danmark det står sam-
men. Regeringsgrundlag.
Økonomi- og Indenrigsministeriet (2013): Eva-
luering af kommunalreformen. Afrapportering 
fra udvalget om evaluering af kommunalrefor-
men.
i) Analysen er baseret på det dokumentariske 
materiale, der er tilgængeligt vedrørende evalue-
ringen (politiske forslag, kommissiorium, evalu-
eringsrapport med bilag, høringsmateriale mv.) 
samt på interviews med fire nøglepersoner, heraf 
tre deltagere i udvalget og en deltager i en af un-
derarbejdsgrupperne.
1) Skatteministeriets repræsentation var poli-
tisk, så der kunne rapporteres tilbage til alle rege-
ringspartier. Ved SF-formandsskiftet blev mini-
steriet erstattet med en repræsentant fra 
Erhvervs- og Vækstministeriet.
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Felteksperimenter som metode til at skabe 
bedre evidens

Ministerier, styrelser, regioner og kommu-
ner møder løbende nye udfordringer, der 
skal løses. I nogle tilfælde er løsningerne so-
lidt dokumenterede. Men ofte afprøves løs-
ninger, der er helt nye, er baseret på eksem-
pelvis udenlandske erfaringer, erfaringer fra 
andre områder eller på undersøgelser, hvor 
metoden kunne være stærkere. Det er der in-
tet i vejen med. Det er nødvendigt at afprøve 
nye ting, hvis man vil have en dynamisk og 
innovativ offentlig sektor, selvom det bety-
der, at ens viden om effekten af tiltaget ikke 
på forhånd er så solid, som man kunne ønske 
sig.

Netop i disse tilfælde er det ikke desto min-
dre vigtigt at gennemtænke indsatserne, så 
effekten af dem kan dokumenteres bedst 
muligt. Effektmålingerne kan bruges til at 
vurdere, om initiativerne har haft den ønske-
de effekt og som pejlemærke for fremtidige 
indsatser. Det kan være, at vi overvejer at ud-
brede en praksis fra få kommuner til alle lan-
dets kommuner. Her er det centralt med et 

NYT FRA FORVALTNINGSFORSKNINGEN

Felteksperimenter som  
metode til at skabe bedre 
evidens 
Hvordan virker de indsatser, vi laver, og i hvilken grad bør de udbredes fremover? Det er centrale spørgs-
mål, som enhver, der beskæftiger sig med den offentlig sektor, ønsker svar på. I mange tilfælde vil et felteks-
periment kunne give de mest præcise svar på netop disse spørgsmål, og der er et stort potentiale for at ud-
brede anvendelsen af felteksperimenter til mange områder, hvor evidensen i dag hviler på mere skrøbelige 
metoder.

solidt evidensgrundlag for at vide, om en så-
dan udbredelse vil give mening. Det kan 
også tænkes, at vi ved, at vi vil støde på en 
lignende udfordring om fire år. Det er tilfæl-
det i det eksempel, vi præsenterer nedenfor, 
som omhandler udfordringen om at få flere 
til at stemme til kommunal- og regionsval-
gene. I alle tilfælde er det nødvendigt at skabe 
evidens om tiltagene, så pengene på sigt kan 
bruges så omkostningseffektivt som muligt. 

Heldigvis er der bredt i den offentlige sektor 
stor fokus på evidens i disse år (Rieper og 
Hansen 2007). Når vi først har erkendt vig-
tigheden af at skabe mere solid evidens af de 
tiltag, der sættes i værk, er felteksperimentet 
i mange tilfælde en optimal metode at gøre 
brug af (Gerber & Green 2012). Logikken i 
metoden er yderst simpel. Hvis man har en 
målgruppe og et tiltag, er den grundlæggen-
de ide, at man inden for målgruppen tilfæl-
digt udvælger en gruppe, der udsættes for til-
taget (stimuligruppen) og en gruppe, der 
ikke udsættes for tiltaget (kontrolgruppen). 
Idet udvælgelsen er sket tilfældigt, er den 
eneste systematiske forskel imellem stimuli- 
og kontrolgruppen, at stimuligruppen er ble-
vet udsat for tiltaget. 

Forskellen i resultatet mellem de to grupper, 
hvis der er en, kan derfor tilskrives tiltaget. 
Logikken kender vi fra eksempelvis medi-
cinsk forskning, hvor en tilfældig gruppe 
mennesker får en bestemt medicin, mens en 
anden gruppe får placebo. Helbredsforskel-
len imellem de to grupper vil derfor kunne 
tilskrives medicinen.

Valgdeltagelse som eksempel

Inden kommunalvalget i november var der et 
politisk ønske om at øge valgdeltagelsen, idet 
den ved kommunalvalget i 2009 var den la-

» Effektmålingerne kan bruges til at vur-

dere, om initiativerne har haft den ønskede 

effekt og som pejlemærke for fremtidige ind-

satser.
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veste i 35 år. Der var ligeledes megen ulighed 
i deltagelsen, således at især unge, nydanske-
re og socialt udsatte blev væk fra valgsteder-
ne (Bhatti et al. 2013). Udfordringen var, at 
der ikke eksisterede dansk evidens for, hvilke 
tiltag der faktisk virker til at øge valgdeltagel-
sen. Vi ved nu, at valgdeltagelsen i 2013 blev 
på 71,9 procent. Årsagerne til stigningen på 
6,1 procentpoint kender vi endnu ikke, men 
fordi flere af tiltagene faktisk har været tilret-
telagt som felteksperimenter, kommer vi til 
at kunne gøre store fremskridt i vores viden 
om, hvordan man kan øge valgdeltagelsen.

Et af tiltagene var at sende breve til første-
gangsvælgere med en opfordring til at stem-
me. I stedet for at sende breve ud til alle knap 
300.000 førstegangsvælgere blev det bestemt 
kun at sende breve til 100.000 tilfældigt ud-
valgte vælgere. Da de 100.000 vælgere var 
tilfældigt udtrukket, var den eneste systema-
tiske forskel imellem de to grupper, at den 
ene gruppe fik en direkte personlig opfor-
dring til at stemme, hvilket den anden ikke 
gjorde. Hermed vil en efterfølgende forskel i 
valgdeltagelse mellem de to grupper kunne 
tilskrives brevet. Vi får på den måde solid 
evidens for effekten af brevene. Det giver et 
stærkt udgangspunkt for at vurdere om tilta-
get skal gentages ved senere valg. Havde man 
med det samme sendt et brev ud til alle 
300.000 vælgere, ville man ikke ved næste 
valg kende omkostningseffektiviteten af bre-
vene, og man ville således stå på bar bund i 
forhold til at kunne vurdere, om tiltaget 
skulle gentages. 

Et andet eksempel er udsending af Grundlo-
ven til unge, der fylder 18 år. Folketinget har 
i flere år sendt Grundloven til unge i forbin-
delse med deres 18 års fødselsdag. I forbin-
delse med kommunalvalget ønskede de at 
undersøge, om det kan have en effekt på 
valgdeltagelsen blandt modtagerne. En ud-
fordring her var, at alle skal have en Grund-
lov, så hvordan kan vi undersøge effekten af 
at modtage denne uden en sammenlignelig 
gruppe, der ikke modtager den? Den udfor-
dring løste man ved at sende Grundloven til 
20.000 18-årige kort tid inden valget, mens 
omkring 13.000 18-årige først fik den lige ef-
ter valget. Valgdeltagelsen for de 13.000, der 
først fik Grundloven efter valget, var natur-
ligvis ikke påvirket af at modtage Grundlo-
ven kort før valgdagen, og de kunne derfor 
tjene som kontrolgruppe i forsøget, uden at 
de blev snydt for Grundloven, som de nu har 
modtaget. Eksemplet illustrerer, hvordan 
man med en smule kreativitet kan overkom-
me de udfordringer, der nogle gange kan 

være ved kun at tildele et tiltag til en andel af 
ens samlede målgruppe.

Felteksperimenter som standard for evalu-
eringer

Anvendelsen af felteksperimenter på sam-
fundsforhold er ganske udbredt i andre lan-
de, mens det indtil for nylig var relativt spar-
somt med erfaringer i en dansk sammenhæng. 
Metoden har dog fået en vis opblomstring på 
det seneste, og ud over eksemplerne ovenfor 
kan som andre nylige eksempler nævnes for-
søg med tolærerordninger (Andersen et al. 
2012), beskæftigelsesindsatser (Pedersen et 
al. 2012) og samproduktion mellem borgere 
og det offentlige (Jakobsen 2013).

Potentialet er dog ganske stort, og forsknin-
gen på området er yderst praksisorienteret. 
Man kan eksempelvis forestille sig, at man 
ønsker at kende gennemsnitseffekten af obli-
gatoriske seks-ugers kurser på sandsynlighe-
den for, at en arbejdsløs kommer i arbejde. 
For at teste dette, vil man i et felteksperiment 
tilfældigt inddele en gruppe arbejdsløse i to 
grupper, hvor den ene halvdel sendes på obli-
gatoriske kurser. Efterfølgende kan man ob-
servere den faktiske forskel i beskæftigelse, 
fordi den gruppe, der ikke har været på kur-
sus vil have fulgt et forløb, der svarer til et 
arbejdsløshedsforløb uden et kursus. På den 
måde kan man give et estimat på, om sådan-
ne kurser har den ønskede effekt. Resultatet 
kan bruges, når man skal vurdere, om man 
skal udbrede kurserne til flere kommuner, 
ændre i deres indhold eller overhovedet gøre 
brug af dem fremover. Der vil være nogle 
ting, man enten af praktiske eller etiske 
grunde ikke kan tildele tilfældigt, men ellers 
er der teoretisk stort set ingen begrænsnin-
ger i forhold til at kunne anvende felteksperi-
menter som metode til at skabe bedre evi-
dens. Der er dog nogle få praktiske 
begrænsninger. For det første er det nødven-
digt, at der er et tilstrækkeligt stort antal i 
målgruppen til, at det giver mening at lave en 
kvantitativ måling. Derudover er prisen, at 
en del af målgruppen ikke modtager tiltaget. 

» Det giver et stærkt udgangspunkt for at 

vurdere om tiltaget skal gentages ved senere 

valg.
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I praksis i dag er det dog alligevel sådan, at 
der ved mange initiativer er knaphed i res-
sourcer, som gør, at man alligevel er nødt til 
at udvælge nogen, der henholdsvis får og 
ikke får tiltaget. Hvis det er tilfældet, er felt-
eksperimentet som metode ofte en god løs-
ning, idet udvælgelsen er tilfældig, og alle 
derfor har samme chance for at få tiltaget, 
hvilket kan opfattes som mere retfærdigt. 
Ofte vil man også have et ønske om at under-
søge, om en ny praksis er bedre end den eksi-
sterende. Det kan man undersøge ved at 
fortsætte en eksisterende praksis i kontrol-
gruppen. 

Endelig kræver det på nogle områder et op-
gør med ’best practice’-tankegangen samt 
ideen om at udvælge de steder, hvor man 
tror, initiativet vil have den største effekt. 
Problemet ved disse tilgange er, at man ikke 
opnår en tilstrækkelig valid og generaliserbar 
viden, som kan bruges, hvis man skal over-
veje at udbrede initiativet i større omfang. 
Hvis man på forhånd har udvalgt de ti kom-
muner, hvor man formoder, at et tiltag har 
størst chance for at virke, er man ikke blevet 
meget klogere på, hvordan tiltaget vil virke i 
en gennemsnitlig kommune.

Felteksperimenter er altså en metode, som 
vil kunne hjælpe med at synliggøre effekter-
ne af de tiltag, som gennemføres, og mulig-

gør at få præcis evidens for en indsat. Samti-
digt benyttes en gennemskuelig metodiske 
logik, som minder om traditionelle medicin-
ske forsøg, der gør resultaterne lettere at for-
midle. Udfordringen ved at gennemfører fel-
teksperimenter ligger i logistikken, da hele 
metoden står og falder på, om det lykkes at 
lave en tilfældig opdeling af deltagerne i en 
forsøgsgruppe og en kontrolgruppe og kun 
at tildele tiltaget til forsøgsgruppen og holde 
kontrolgruppe upåvirket. 
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AF AFDELINGSCHEF I RAMBØLL THOMAS 

KARLSSON OG SPECIALKONSULENT I 

KØBENHAVNS KOMMUNE CHARLOTTE 

DEMANT

Vores afsæt er, at kontrol og tillid er en ba-
lance – snarere end et spørgsmål om enten-
eller. Forholdet mellem kontrol og tillid kan 
dermed billedligt forstås som en vippe, hvor 
det gælder om at finde den politisk ønskede 
ligevægt. Det er forvaltningernes opgave at 
bygge bro mellem politik og faglighed, såle-
des at mål og regler er relevante og menings-
fulde for både den politiske ledelse og drif-
ten. Hvis regler og mål fjernes, er det 
nødvendigt at erstatte dem med noget andet 
for at opnå øget fagligt handlerum blandt 
frontmedarbejderne.
I denne artikel vil vi give fire bud på, hvor-
dan vægten kan forskydes mod tillid – med 
afsæt i vores praksisnære erfaringer med at 
understøtte en tillidsreform i Københavns 
Kommunes Sundheds- og Omsorgsforvalt-
ning.

Den nuværende debat om fremtidens velfærdsproduktion er præget af to krav fra politisk niveau: Den of-
fentlige sektor skal være mere effektiv, og den skal baseres på højere grad af tillid. Konkret udmønter disse 
krav sig i et ønske om at få skiftet det nuværende styringsparadigme ud med noget andet. Det er en omsig-
gribende opfattelse, at den nuværende form for New Public Management har nået en grænse, hvad angår 
effektiviseringsgevinster, og den er samtidig under mistanke for at svække tilliden til frontarbejderne – med 
hensygnende ansvarsfølelse og motivation til følge. 

Mod mere tillid: Praksis-
nære bud på nye spor i den 
offentlige styring

Pragmatisk og gennemsigtig brug af mål

Spørgsmålet om, hvilke typer af mål, der er 
hensigtsmæssige at styre en offentlig forvalt-
ning med, er en disciplin i sig selv. I Køben-
havns Kommunes Sundheds- og Omsorgs-
forvaltning har vi startet denne dialog med 
politikerne med et afsæt i en opgørelse over, 
hvilke typer af faglige mål som forvaltningen 
pt. styrer efter. (figur 2).
Opgørelsen viser, at hovedparten af målene 
handler om at styre ressourcer eller aktivite-
ter. Derimod er der længere mellem de mål, 
som siger noget om, hvad borgerne skal have 
ud af hjælpen. Drøftelserne mellem politike-
re og forvaltning har givet følgende lærings-
punkter i forhold til fremtidig målstyring:

A) Pragmatisme: Politikerne har det samlede 
ansvar, og de vil forbeholde sig retten til at sæt-
te både overordnede visioner og de konkrete 
mål, som de til enhver tid vurderer, der er mest 
brug for. Dermed holder de teoretiske model-
ler, hvor politikerne udelukkende sætter over-
ordnede mål, ikke i den virkelige verden. 

Tillid  

– overordnede, retningsgiven-

de mål, som forvaltningen 

understøtter driften i at forfølge

Praktiske løsninger:

A. Gennemsigtighed i brug af mål

B. Embedsværket som supportfunktion

C. Bedre afdækning af borgernes behov

D. Mestring af forholdet til borgere og    

         pårørende

Kontrol  
– detaljerede mål og regler, 

som forvaltningen håndhæver 

via detaljerede krav til 

dokumentation og tæt 

rapportering:

 lads til faglighed

 lads til forskellighed

 okalt ansvar

 Dokumentation er begrænset   

 – og bruges som lokalt   

 kvalitetsredskab 

 øj innovationsgrad

 øj ensartethed i servi eniveau

 tor gennemsigtighed fra politikere ud til  

 borgerne – og dermed tæt politisk føling  

 med driften

Figur 1: Tillidsvippen.  
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» Det skyldes den helt grundlæggende psykologi, 

at det er lettere at vedtage nye mål end at afskaffe  

eksisterende. 

B) Gennemsigtighed og systematik: Når det er 
sagt, vil politikerne gerne have, at der er kla-
re kriterier for, hvornår hvilke typer af mål 
tages i anvendelse. Her kan en del af syste-
matikken bestå i, at reformer og politikker 
udmøntes i overordnede mål, mens konkrete 
mål om ressourceforbrug og indsatser bru-
ges til implementering af særlige indsatser. 
Det kan eksempelvis være vigtigt i forbindel-
se med enkeltsager. Disse kriterier kan fx 
samles i en ”code of conduct”, som forvalt-
ning og politikere kan støtte sig til.

C) Dynamik: Forvaltninger kan have en ten-
dens til at samle til bunke, når det gælder 
mål. Det skyldes den helt grundlæggende 
psykologi, at det er lettere at vedtage nye mål 
end at afskaffe eksisterende. Men det skyldes 
også, at mange mål ikke fra begyndelsen ud-
styres med en udløbsdato. Derfor gælder det 
om at være eksplicit omkring tidshorisonten, 
når der sættes mål. Det gælder ikke mindst 
meget konkrete mål, som kan blive direkte 
kontraproduktive, hvis de ikke løbende til-
passes nye rammevilkår eller nye politiske 
ønsker.

D) Fleksibel rapportering: De seneste år har 
overskriften for forvaltningens udvikling af 

ledelsesinformationen været IT-understøt-
telse og standardisering. Vi er gået fra manu-
elt udarbejdede rapporter til dataware-
houses, der kan bearbejde og rapportere 
store mængder af data. Næste generation af 
vores ledelsesinformation vil have fleksibili-
tet som nøgleord. Vores politikere har hver 
især forskellige mærkesager og skal derfor 
hver især understøttes i at kunne følge med 
– og dermed styre – dér, hvor de har størst in-
teresse. Derfor vil forvaltningens politiske 
udvalg i fremtiden kun modtage få rapporter 
til fælles behandling. Derimod vil de få ad-
gang til et webbaseret rapporteringscockpit, 
som giver mulighed for, at de hver især kan 
dykke ned i de data, som de er mest optaget 
af.

E) Fokus på kerneydelsen: Der har været – og 
er stadig – en tendens til, at selvom man si-
ger, at de faglige mål først og fremmest skal 
sige noget om kvaliteten i de kommunale 
kerneydelser, er virkeligheden, at andre ty-
per af mål – på administration, interne pro-
cesser mv. – udkonkurrerer kvalitetsmålene, 
slet og ret fordi de er lettere at sætte data på 
– og derfor lettere at rapportere på. Fx har vi 
gennemført en analyse af, hvad der påvirker 
institutioners handlerum i negativ retning, 
som viste, at der på plejehjemsområdet er en 
række mål om belægningsgrader, sygedage, 
kønsfordeling blandt personalet og meget 
andet – mens mål, der siger noget om bebo-
ernes trivsel i dagligdagen, er sparsomme.

Embedsværket som supportfunktion

Traditionelt har den kommunale forvaltning 
primært spillet en myndighedsrolle over for 
kommunens driftsenheder. Embedsmænde-
ne har udarbejdet retningslinjer for den 
kommunale drift og ført opsyn med, at disse 
retningslinjer blev overholdt.
En væsentlig del af tillidsreformen handler 
om at gøre op med forvaltningens myndig-
hedsrolle og få drejet embedsværkets fokus 
til i højere grad at understøtte frontmedar-
bejderne på en måde, der giver bedst muligt 
rum for faglig udfoldelse. Der er med andre 
ord brug for, at embedsværket i højere grad 

Figur 2: Eksempler på typer af 

mål, som styrer Sundheds- og 

Omsorgsforvaltningen.
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ser sig som supportfunktion, hvis eksistens-
berettigelse er at understøtte den daglige 
drift på et plejehjem eller en skole – snarere 
end at kontrollere, at disse institutioner lever 
op til nedskrevne krav. Det vil kræve nye 
kompetencer og nogle steder en mental kol-
bøtte på rådhuskontorerne.  

I Københavns Kommune har vi bl.a. afprø-
vet denne nye rollefordeling mellem central-
forvaltning og drift i forbindelse med udvik-
lingen af kvaliteten i hjemmeplejen. Efter en 
række dårlige tilsyn i 2010 stod det klart for 
os, at hjemmeplejens udfordringer var af en 
karakter, hvor de hverken kunne løses ved 
skrivebordene eller ude i den enkelte hjem-
mepleje. Problemerne krævede, at sund-
hedsfaglige specialer, driftsforståelse og 
AC’eres evne til at analysere og tilrettelægge 
processer mødtes omkring hjemmeplejens 
kerneopgaver. Derfor oprettede vi en enhed, 
hvor sygeplejersker og gruppeledere fra 
hjemmeplejen fysisk og organisatorisk blev 
sat sammen med embedsmænd fra central-
forvaltningen. De udarbejdede en række 
konkrete og innovative ideer til kvalitetssik-
ring og -udvikling, som løbende blev afprø-
vet i hjemmeplejen og herefter optimeret, så 
de passede til frontmedarbejderes og borge-
res behov. 

Pointen er, at hverken centralforvaltning el-
ler drift kunne have opnået resultater af sam-
me høje kvalitet og relevans alene. Embeds-
mænd og frontmedarbejdere fik lov at bruge 
deres styrker og arbejde sammen om at skabe 
en bedre kvalitet i kerneydelsen. Denne form 
for udviklingsarbejde vil der blive meget 
mere brug for i fremtiden, hvis tillidsrefor-
men for alvor skal kunne mærkes ude på den 
enkelte institution og i mødet mellem med-
arbejder og borger.

Mestring af forholdet til borgere og pårørende

Der er en traditionel opfattelse af, at hvis 
man fjerner alle mål og regler i tillidsrefor-
mens navn, vil ledere og medarbejdere ople-
ve det som en frisættelse og få større råde-
rum i det daglige. Vi mener, at denne 
udlægning bør nuanceres.

Vores analyser viser, at det er nødvendigt at 
skelne klart mellem, hvad der påvirker den 
enkelte institutions handlerum, og hvad der 
påvirker den enkelte medarbejders handle-
rum.

Det er rigtigt, at institutioners handlerum 
bliver indskrænket af summen af mål og be-
slutninger og disses oversættelse til regler og 
retningslinjer i centralforvaltningen. Mere 
fagligt frirum til den enkelte institution be-
gynder derfor med en sanering i disse mål og 
krav. Men analysen viser også, at hvis det er 
den enkelte frontmedarbejder, man ønsker 
at sætte fri, skal man gøre noget andet.

For den enkelte frontmedarbejder er det ikke 
mål og regler, der indsnævrer handlerummet 
i det daglige arbejde. Her er der andre kræf-
ter på spil, nemlig forholdet til kolleger, bor-
gere og især pårørende. Mere fagligt frirum 
til den enkelte medarbejder vil derfor især 
handle om at hjælpe medarbejderne til at 
håndtere pårørende. Det kan ske gennem 
kompetenceudvikling med fokus på kon-
flikthåndtering, men også gennem at omde-
finere, hvad det er, medarbejderen skal do-
kumentere om borgeren. 

Vores pointe er, at der skal dokumenteres på 
medarbejdernes og borgernes præmisser, så-
ledes at medarbejderens dialog med borge-
ren og de pårørende kvalificeres. Fokus hos 
frontmedarbejdere, borgere og pårørende er 

Figur 3: Indflydelsesfordeling på praksis 

omkring en beboer – medarbejdernes 

oplevelse.

Kilde: Fra specialet ”Offentlig omsorg – et 

arbejdsliv i krise” (2012) af Liselotte Krodal, der 

baserer sig på 8 måneders feltarbejde på et stort 

plejecenter. Feltstudiet udgør et ”kig” ind i, 

hvordan medarbejderne oplever styring, 

ledelse og tillid på et plejehjem.

Pårørende

Ansatte

Beboere

5%

20%

75%

» Der er med andre ord brug for, at embedsværket i 

højere grad ser sig som supportfunktion.

» Fokus hos frontmedarbejdere, borgere og pårørende 

er på borgernes trivsel i hverdagen – og det skal afspejle 

sig i dokumentationen. 
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på borgernes trivsel i hverdagen – og det skal 
afspejle sig i dokumentationen. Mere herom 
senere.

Bedre afdækning af borgernes behov

Mere plads til faglighed forudsætter mere vi-
den om brugernes behov – og dermed om, 
hvad denne faglighed skal bruges til. Derfor 
har vi i Sundheds- og Omsorgsforvaltningen 
udviklet et koncept for brugerundersøgelser, 
der søger at udvide forståelsen af oplevet 
kvalitet til ikke kun at handle om tilfredshed, 
men også – og måske især – om hvordan bru-
gerne har det i hverdagen, og i hvilken grad 
vores hjælp gør en forskel for dem.

Vi har siden 2010 gennemført vores bruge-
rundersøgelser årligt for at kunne bruge dem 
mere aktivt som styringsredskab. Vi gen-
nemfører årligt ca. 5.000 telefoninterviews 
og personlige interviews med borgere, der 
modtager hjemmepleje, bor i plejebolig, har 
været i kontakt med visitationen, været til-
knyttet et af vores aktivitetstilbud for ældre, 
trænet på et af vores træningscentre eller 
modtaget et patientrettet forebyggelsestil-
bud i et af vores forebyggelsescentre. 

En mere målrettet anvendelse af brugerun-
dersøgelser med vægt på livskvalitet og effekt 
af kommunens indsats har bragt os et stykke 
hen ad vejen mod fagligt meningsfulde mål 
for kommunens indsats. Eksempelvis har 
brugerundersøgelserne hjulpet til at sætte 
spot på ensomheden blandt ældre. De har 
nemlig vist, at næsten en fjerdedel af hjem-
meplejemodtagerne og plejeboligbeboerne i 
et eller andet omfang føler sig ensomme. På 
denne baggrund fastsatte det politiske ud-
valg i 2011 et mål om, at ensomheden blandt 
disse borgergrupper skulle halveres. Som 
følge af målsætningen har plejeboligenhe-
derne de seneste to år haft et generelt fokus 
på ensomhed, og der er blevet sat ind, bl.a. 
med frivilligaktiviteter. I 2012 viste bruge-
rundersøgelsen foretaget blandt 1004 pleje-
hjemsbeboere, at ensomheden er halveret.

Brugerundersøgelser er dog en forholdsvis 
ressourcekrævende at gennemføre. Desuden 
har de den begrænsning, at de ikke kan bru-

ges som direkte feedback til den enkelte 
medarbejder på vedkommendes indsats.
Hvis den fremtidige ældrepleje skal være 
drevet af viden om, hvad der virker, og hvad 
der er brug for i forhold til den enkelte ældres 
livskvalitet, er der derfor behov for at tænke 
nyt. Der er brug for nye former for monitore-
ring, som kan anvendes direkte i det daglige 
arbejde af medarbejdere og den lokale ledel-
se – uden at det indbefatter bunker af doku-
mentation. Frontmedarbejderne skal have 
metodefrihed til at bruge deres faglighed, 
men de skal også understøttes og hjælpes, så 
de føler sig klædt på til at varetage deres ar-
bejde. Én mulighed er at udvikle et sæt af 
hverdagsindikatorer, der følger udviklingen i 
den enkelte borgers trivsel. Resultaterne skal 
kunne bruges af den enkelte hjemmepleje-
gruppe til faglig refleksion og skal på den 
måde give mulighed for, at medarbejderne 
kan følge effekten af deres indsats på områ-
der, som er vigtige for borgerne. 

Med den nye brugerundersøgelse og de kom-
mende hverdagsindikatorer er vi i gang med 
et skift i selve kommunens forståelse af, hvad 
kvalitet er. Fra at måle på ressourcer og akti-
viteter som udtryk for kvalitet, vil vi i højere 
grad monitorere, hvordan kontakten med 
medarbejderne gør en forskel for borgeren.

Afslutning

Vi har i denne artikel argumenteret for, at 
når man som kommune går i gang med at 
udvikle det nuværende styringsparadigme, 
skal man sætte noget andet i stedet. Vi har gi-
vet nogle bud på, hvad dette ”andet”, set fra 
et praksisnært perspektiv, kan bestå i. Vi ar-
bejder bl.a. med at give embedsmændene en 
mere understøttende rolle for frontmedarbej-
derne, at inddrage frontmedarbejderne mere 
i innovation, at sanere mål og rapporter og 
gøre dokumentationen mere meningsfuld – 
alt sammen i bestræbelserne på at bane vejen 
for et større fagligt handlerum i mødet mel-
lem borgere og frontmedarbejdere. 

» Én mulighed er at udvikle et sæt af hverdags- 

indikatorer, der følger udviklingen i den enkelte  

borgers trivsel.
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AF MORTEN KJÆRUM, DIREKTØR 

EU’S AGENTUR FOR GRUNDLÆGGENDE 

RETTIGHEDER

Hvem er de?

Hvem er de mennesker, som vi kender fra ny-
hederne om de forfærdelige hændelser ud for 
Italiens kyst, ved Malta, Grækenland og an-
dre steder i Middelhavet? Det er skolelære-
ren eller forretningsmanden fra Syrien, som 
er blevet tvunget på flugt på grund af borger-
krigen; det er den unge somaliske sports-
kvinde, som ønsker af hele sit hjerte at kom-
me til Olympiaden i London; det er den 
nigerianske kvinde, som bliver lovet et godt 
arbejde i restaurationsbranchen, som viser 
sig at handle om prostitution og slaveri; det 
er den unge mand, som higer efter et bedre 
liv end lediggang i et afrikansk land, hvor 
korruption og elendig regeringsførelse ikke 
tilbyder håb for fremtiden; det er et lille barn, 
som står for at blive solgt til organdonation.

Med alle deres forskellige bevæggrunde og 
drømme mødes de et sted i Nordafrika i et 
mikrokosmos på vej i en elendig båd mod 
Europa. Hvor mange der klarer det, og hvor 
mange der omkommer undervejs, ved vi af 
gode grunde meget lidt om. FNs Flygtninge-
højkommissariat (UNHCR) anslår, at der 
omkom ca 1500 personer i 2011. Tallene for 
2012 og 2013 er stadig usikre.  

Europa er kommet langt i at skabe fælles 
rammer for flygtninge- og indvandrerpoli-
tikken, men der er fortsat uløste problemstil-
linger, som relaterer sig til de nævnte grup-
per ovenfor. 

I det følgende vil jeg kort skitsere nogle af de 
kerneproblemstillinger som EU’s Agentur 
For Grundlæggende Rettigheder (FRA) har 
identificeret.

Redning af folk i nød.

Der er to væsentlig komponenter i de tragi-
ske hændelser, som vi er vidne til i Middelha-
vet. For det første er der en uklarhed i forhold 
til, hvor personer, der reddes på åbent hav, 

Nye flygtningestrømme udfordrer EU’s flygtninge- og indvandrerpolitik. Direktøren for EU’s Agentur for 
Grundlæggende rettigheder, Morten Kjærum, giver i denne artikel et indblik i en række komplekse pro-
blemstillinger, som EU står over for.  

Europas flygtninge- og ind-
vandrerpolitik er udfordret

skal sættes i land. En operation i Middelha-
vet i et samarbejde mellem flere medlemslan-
de og måske tredje lande kan starte som en 
grænsekontrolopgave. FN’s  Flygtningekon-
ventions non-refoulement bestemmelse er i 
den forbindelse helt afgørende set fra et men-
neskerettighedsperspektiv. Ifølge denne be-
stemmelse må man ikke tilbagesende en per-
son til et land, hvor vedkommende risikerer 
forfølgelse eller risikerer at blive videresendt 
til et sådant land. Denne beskyttelse er nu 
også kodificeret i artikel 18 i EU’s Charter 
om Grundlæggende Rettigheder, hvorfor 
enhver operation, der har deltagelse af EU-
institutioner eller EU-medlemsstater, skal 
overholde disse regler, uanset om det sker i 
samarbejde med et tredje land. 

Men grænsekontroloperationen kan udvikle 
sig til en redningsoperation, hvis de små 
flygtningebåde kommer i havsnød. Dermed 
kommer de internationale maritime regler i 
spil for at afgøre, hvilket land der er ansvar-
ligt. Der hersker kort sagt uklarhed om, hvil-
ket land der i første omgang skal landsætte 
de personer, der er i havsnød. Denne uklar-
hed bidrager til, at flygtningene kan opholde 
sig i flere uger på små elendige både, hvilket i 
sidste ende kan føre til forlis og tragiske hæn-
delser. Der må derfor snarest sikres en afkla-
ring af, hvilket land der er ansvarligt i for-
hold til disse aktioner.   

For det andet skal det sikres, at fiskere og an-
dre private søfarende ikke risikerer straf for 
at hjælpe mennesker i nød på det åbne hav.  
FRA offentliggjorde i foråret 2013 en stor 
undersøgelse om situationen i Middelhavet, 
som bygger på en lang række interviews med 
flygtninge, fiskere, grænsevagter m.fl. Af in-
terviewene fremgår det klart, at fiskere og 
andre er nervøse for, at de i sidste ende vil 
blive straffet for at hjælpe folk i nød. Fra avis-
artikler i forbindelse med det alvorlige forlis i 
september 2013, hvor mere end 310 menne-
sker omkom, stod flere fiskere åbent frem og 
fortalte om, hvordan de undgår flygtninge-
bådene af angst for straf. Den nuværende 
EU-lovgivning og national lovgivning må 

» Der hersker 
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derfor bringes i overensstemmelse med arti-
kel 2 i Charter om Grundlæggende Rettig-
heder, som beskytter retten til liv. 

Der må ikke herske tvivl om, at retten til liv 
også gælder, når folk er i nød på havet, uanset 
hvad årsagen til deres situation måtte være, 
og at en redning derfor ikke kan medføre 
straf. Der må og kan sondres mellem illegal 
smugling af mennesker og en humanitær 
indsats. 

Som et sidste element i denne sammenhæng 
skal også nævnes, at afvisning på åbent havn, 
såkaldte pushbacks, i strid med flygtninge-
konventionens non-refoulement bestemmel-
ser forekommer hyppigst, når et land føler 
sig alene om opgaven. I forbindelse med de 
vietnamesiske bådflygtninge i 1970’erne og 
80’erne var det den internationale solidaritet 
gennem genbosætningsprogrammer, som 
Danmark og mange andre lande deltog i, der 
førte til, at Thailand og andre nabolande op-
hørte med pushbacks. I dag 30-40 år senere 
er der stadig lang vej for Europa til at skabe 
en tilsvarende solidarisk flygtningepolitik. 
Som illustration kan nævnes, at i forbindelse 
med de mange ankomster til Malta blev der 
etableret et mindre genbosætningsprogram, 
hvilket i sig selv er et væsentlig skridt. Men 
det er tankevækkende, at USA i gennemfø-
relsen af programmet har genbosat flere 
flygtninge end alle EU-landene til sammen. 

I debatten rettes der ofte kritik af EU’s græs-
ekontrolagentur FRONTEX. Agenturet har 
til opgave at assistere og nogle gange koordi-
nere indsatserne. I de undersøgelser, FRA 
har foretaget både i den ovennævnte rapport 
og i en stor undersøgelse foretaget på den 
græsk-tyrkiske grænse i 2012, viste det sig, at 
FRONTEX generelt spiller en beskyttende 
rolle i forhold til risikoen for refoulement og 
pushbacks. Mange af de asylsøgere, som 
FRA interviewede, fortalte, at de bevidst 
søgte mod de steder, hvor FRONTEX var 
repræsenteret. FRONTEX-personel gen-
nemgår grundig træning i, hvordan menne-
skerettigheder konkret omsættes i deres ar-
bejde på grænsen i mødet med asylsøgeren 
eller andre personer i nød. 

Ud over et tæt samarbejde med FRA har 
FRONTEX en medarbejder med menne-
skerettigheder som ansvarsområde, og der-
udover har agenturet etableret et strukture-
ret samarbejde med de centrale NGO’er og 
humanitære organisationer. FRONTEX er 
ikke ufejlbarlig, men megen af den beretti-
gede kritik i forhold til konkrete situationer 

har forkert adressat og skulle snarere rettes 
mod de relevante medlemsstater.
      
For de personer, der klarer rejsen og kommer 
i forbindelse med et EU-lands myndigheder, 
skal der etableres en screening af den enkelte 
for at klarlægge identiteten og baggrunden 
for flugten. For de personer, som ansøger om 
asyl, vil der blive foretaget en undersøgelse af 
sagen. Det ny-etablerede asyl agentur (Euro-
pean Asylum Support Office – EASO) bi-
drager i væsentlig grad til at styrke asylpro-
cedurerne i de berørte lande. Det har bl.a. 
styrket asylprocedurerne, så de personer, der 
har behov for beskyttelse, kan komme videre 
i livet, og andre returneres, med mindre der 
måtte være andre grunde til, at de kan for-
blive i Europa.

Trafficking in Human Beings - THB

For de personer, der klarer rejsen, men som 
ikke sætter sig i forbindelse med et EU-lands 
myndigheder, starter et nyt kapitel, som også 
rejser en række menneskeretlige problemstil-
linger. 

Den kriminelle fødekæde tager hurtigt hånd 
om kvinden, barnet og nogle af de unge 
mænd, som blev transporteret til Europa 
med et klart mål for de kriminelle grupper. 
Prostitutionsmarkedet, organdonationsmar-
kedet eller ekstrem udnyttelse på arbejds-
markedet kan blive tilværelsen for disse men-
nesker. Der er talt meget om Trafficking in 
Human Beings (THB) igennem en årrække, 
men i realiteten har der været meget lidt 
handling. I sin årsberetning for 2009 gav 
EU’s politiagentur, EUROPOL, klart ud-
tryk for sin frustration over medlemsstater-
nes passivitet i forhold til dette uhyre ud-
bredte, grænseoverskridende og lukrative 
kriminelle marked. 

I de seneste år er der begyndt at ske mere, og 
ikke mindst udpegningen af EU’s særlige ko-
ordinator i forhold til THB har bevirket et 
højere niveau af koordinering og en generel 
styrket indsats. Området lider dog stadig un-
der, at man er mere fokuseret på at fange de 
kriminelle bagmænd end på at hjælpe og tage 
hånd om ofrene. Det medfører blandt andet, 
at incitamentet for ofrene til at stå frem er 
begrænset, da udsigten for den pågældende 
ofte vil være en returbillet til hjemlandet og 
dermed en stor risiko for på ny at havne i 
hænderne på de kriminelle grupper. Det nye 
EU- direktiv om ofres rettigheder kan poten-
tielt blive et værktøj til at styrke fokus på of-
rene og på at sikre deres rettigheder.       
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THB har indtil for nylig primært handlet om 
kvinder i sexindustrien. Men blandt andet 
gennem EUROPOLs og FRAs arbejde er 
der i stigende grad opmærksomhed på det 
ekstreme arbejdsmarked eller slaveri. Det er 
umuligt at sætte præcise tal på omfanget, 
men tal i størrelsen 1-200.000 mennesker i 
Europa er ikke urealistisk. Det drejer sig ty-
pisk om personer, som arbejder i landbruget, 
byggefagene, den ringeste ende af industrien 
eller hotel- og restaurationsbranchen. Men 
andre brancher er også involveret i den eks-
treme udnyttelse. 

Der er tale om personer, som typisk bor på 
arbejdspladsen under yderst ringe forhold; 
hvis pas og andre papirer er taget fra dem; 
som er kommet i en gæld til arbejdsgiveren, 
som de fastholdes i; eller som er under en an-
den form for pres. Nogle af de seneste dom-
me på området kommer fra Holland og Bel-
gien fra henholdsvis landbruget og 
flyttebranchen med straffe op til fem år til 
arbejdsgiveren. Der er dog næppe noget 
land, der kan sige sig fri for, at det finder sted 
inden for dets grænser. Forbuddet mod sla-
veri i Artikel 5 i Charteret om Grundlæggen-
de Rettigheder er derfor særdeles relevant. 

Udokumenterede indvandrere

En tredje gruppe af personer i det lille mi-
krokosmos i båden er de personer, der på 
egen hånd vil søge lykken i Europa. De så-
kaldte udokumenterede indvandrere. Denne 
gruppe omfatter også personer, som er ind-
rejst med lovligt visum, men som er forblevet 
efter visummets udløb. De kan ende i sam-
me eller lignende situationer på det grå/sorte 
arbejdsmarked som de personer, der er ble-
vet trafikkeret ind i Europa. Flere problem-
stillinger er da også ens for de trafikkerede 
og de udokumenterede indvandrere. 

Fra et menneskerettighedsperspektiv er det 
især værd at fremhæve to forhold for denne 
gruppe. Den første er retten til sundhed som 
fastslået i flere FN-konventioner og i artikel 
35 i Charteret om Grundlæggende rettighe-
der. Ethvert menneske har ret til grundlæg-
gende sundhedsydelser; ikke som følge af en 
opholdstilladelse eller statsborgerskab, men 
som følge af at man er menneske. Det cen-
trale spørgsmål i den sammenhæng er, hvad 
der omfattes af grundlæggende sundheds-
ydelser. Livstruende akut behandling er om-
fattet, men det gælder ikke nødvendigvis li-
delser, som med tiden med stor sandsynlighed 
vil blive livstruende. Det kan være tidlig 
kræftdiagnose eller stærkt forhøjet blodtryk. 
Fødselshjælp omfattes også af grundlæggen-

de sundhedsydelser, men i mange medlems-
stater er undersøgelser under graviditeten 
ikke anset for at være omfattet. 

1/3 af EU’s medlemslande kræver betaling 
for sundhedsydelser fra udokumenterede 
indvandrere også i akut situationer. Sam-
menholdt med det faktum, at langt hoved-
parten af de udokumenterede indvandrere 
ender med at blive i Europa, vil det såvel ud 
fra et menneskeretligt perspektiv som fra et 
økonomisk perspektiv være vigtigt at sikre et 
højere niveau af behandlingsmuligheder for 
udokumenterede indvandrere i sundheds-
sektoren. 

EU’s Center for Forebyggelse af og Kontrol 
med Sygdomme i Stockholm er igennem 
FRA’s arbejde blevet opmærksom på pro-
blemstillingen og potentialet for spredning 
af smitsomme sygdomme, når visse grupper 
har vanskeligt ved at få adgang til den nød-
vendige lægebehandling. 

En lignende problemstilling som beskrevet 
ovenfor ses i forhold til retten til grundskole-
uddannelse, som alle børn besidder, fordi de 
er menneskebørn. Det følger af FNs Kon-
vention om Børns Rettigheder og Konventi-
onen om Økonomiske og Sociale rettighe-
der. Igen er retten ikke afhængig af 
opholdstilladelse, statsborgerskab eller lig-
nende. Denne ret er afgørende for, at børn 
får mulighed for at leve og udnytte deres ful-
de potentiale som menneske. Så uanset hvil-
ket samfund, de ender med at leve i, har den 
stat, hvor barnet opholder sig, til enhver tid 
forpligtelse til at modtage barnet i undervis-
ningssystemet.   

Hverken retten til sundhed eller retten til 
grundskoleuddannelse forhindrer staterne i 
at udsende en udokumenteret indvandrer, 
hvis betingelserne i øvrigt er opfyldt. Rettig-
hederne gælder udelukkende, så længe per-
sonen de facto opholder sig i landet. 

Det er imidlertid ikke ligegyldigt, hvorledes 
udsendelsen effektueres. I efteråret 2013 
stoppede det franske politi en skolebus med 
henblik på at pågribe og udvise en roma-pige 
fra Kosova sammen med hendes forældre. 
Det er et kendt fænomen, at politiet forsøger 
at pågribe udokumenterede indvandrere 
uden for skoler og hopitaler. En sådan prak-
sis fører til, at mange udokumenterede ind-
vandrere ikke tør anvende hospitalerne, når 
de er i nød, eller sende deres børn i skole. På 
den baggrund udviklede FRA i samarbejde 
med en række EU- lande et sæt guidelines 
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for politiets virke på dette område. Udlæn-
dingemyndighederne og politiet har mange 
andre muligheder for at pågribe udokumen-
terede indvandrere.

Europas udfordringer.

Europa er udfordret på to fronter. For det 
første må der her og nu findes nogle holdbare 
løsninger for de flygtninge, der kommer over 
Middelhavet. Der må søges bedre løsninger 
tæt på deres hjemlande; der må sikres klare 
regler for, hvem der i første omgang er an-
svarlig for dem, der samles op på havet; der 
må sikres en afkriminalisering af humanitæ-
re handlinger; og der må skabes en solidari-
tet mellem EU’s medlemsstater. 

For det andet må Europa skifte spor i forhold 
til den økonomisk drevne immigration. Som 
ofte fremhævet af Cecilie Malmstrøm, EU’s 
Kommissær for flygtninge og indvandrings-
politik, får Europa om ganske få år desperat 
brug for et befolkningstilskud, hvis der skal 
være hænder og unge hjerner til at brødføde 
en aldrende befolkning. Og det skal gå hur-
tigt med et skift, for vi ser allerede, at mange 
veluddannede anden- og tredjegenerations 
indvandrere vender tilbage til Tyrkiet. I Tyr-
kiet er der en rivende økonomisk udvikling 
ligesom i andre dele af verden. I 1980 foregik 
70% af den globale vækst i de industrialise-
rede lande, i dag sker 75 % af væksten i de 
såkaldte emerging markets. Disse markeder 
vil i stigende grad gå ind i jagten på den glo-
bale talentmasse. 

Men ikke kun på eliten, for der skal også 
være hænder til at passe på børnene, de syge, 
de ældre og til mange andre almindelige 
funktioner i samfundet. Hvad man i dag i 
USA betegner som samfundets ”essentielle 
funktioner”. Europa må indrette sig på, at 

man ikke længere kan læne sig tilbage og for-
vente, at folk bare bliver ved med at søge mod 
dette kontinent. Man må begynde at overve-
je, hvordan Europa kan gøre sig mere attrak-
tiv, så mennesker ude i verden ønsker at bi-
drage til foryngelsen af og videreudvikling af 
dette aldrende kontinent.    

Der er mange håndtag at skrue på, og det gø-
res der allerede på EU plan og i mange EU 
lande. 

Afslutningsvis vil jeg pege på ét element, 
som man ikke altid har øje for, men som vi 
ved er en afgørende faktor i forhold til at til-
trække den ønskede talentmasse: Hvordan 
behandler vi dem, der allerede opholder sig i 
Europa? Sikrer vi deres rettigheder på be-
tryggende vis? Er vi tilstrækkelige håndfaste 
i bekæmpelse af had-kriminalitet? Udnytter 
vi deres uddannelsesmæssige baggrund til-
strækkelig godt? Og meget mere kunne næv-
nes. Disse forhold er i sidste ende meget af-
gørende for, om en person ønsker at forblive/
komme til Europa eller foretrækker USA, 
Australien, Indien, Brasilien eller en af de 
mange andre attraktive muligheder, der med 
stor sandsynlighed vil blive stigende interes-
sante i de kommende år. 

Den lille båd i nød på Middelhavet med alt 
for mange mennesker rejser som illustreret 
en række komplekse spørgsmål og udfor-
dringer for Europa. Disse udfordringer er 
ikke alene af  humanitær og menneskeretlig 
karakter, men vedrører også vitale spørgsmål 
om Europas demografiske fremtid, og hvor-
dan vi bygger et inkluderede samfund, der 
kan rumme og trives med diversitet.    
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AF BIRGER RIIS-JØRGENSEN,  

DANMARKS AMBASSADØR I ITALIEN

1. De landspolitiske scener i Italien spiller 
tre forskellige forestillinger: 

På den største scene foregår ikke meget, som 
øjet kan fange. Her står de ca. 30% af væl-
gerne, der for længst har meldt sig helt ud og 
de 20%, som ikke ved, hvor de vil sætte kryd-
set næste gang. 

Nyhedsmedierne placerer de fleste projektø-
rer på den anden scene. Her spiller to hoved-
kræfter med store karismatiske evner. Ber-
lusconi (77 år) er stjernen i sit eget efterårs 
drama. Han prøver at trække Italien med i 
faldet i håb om, at noget måtte vise sig, så 
han undgår flere ydmygelser efter dommen 
for skattesvindel. Det ser ud til at mislykkes. 
Men dramaet vil fortsætte en rum tid endnu. 
Beppe Grillo (65 år) har den anden hoved-
rolle. Han spidder Berlusconi og hele den po-
litiske klasse. 

På den tredje scene udspilles det egentlige 
drama om Italien. Det drejer sig om det poli-
tiske system og om økonomien. Men også 
om et generationsskifte, måske et egentligt 
hamskifte i italiensk politik.   

2. Italien er eurozonens tredjestørste økono-
mi med 60 millioner mennesker og samme 
antal stemmer i EU’s ministerråd som 
Frankrig, Tyskland og UK. Det politiske 
spil i landet har dybe og komplicerede rød-
der:

Dels har staten/det offentlige aldrig vundet 
samme legitimitet som nord for alperne. 
Skattetrykket ligner efterhånden det danske. 
Men borgeren får ikke nødvendigvis kvali-
tetsydelser til gengæld. Italieneren bruger 
derfor sin familie og netværk til at sikre jobs, 
pleje af børn og gamle, beskyttelse i svære ti-
der. Dette fører mange ting med sig: Blandt 
andet stor opsparing i familierne, men også 
skattesnyd og sort økonomi.

Syditalien med sine 20 millioner mennesker 
nåede aldrig væksttoget. Det nærer mafiaor-

ganisationernes operationsmuligheder og 
påvirkning af politik. 

Hundredetusinder – politikere, deres stabe, 
sikkerhedsfolk m.v. - lever rigtigt godt af po-
litik. De findes i mere end 8000 kommuner, 
over 100 provinser, de 20 regioner samt i 
Parlamentet. Politikerleden er enorm. Den 
gav Grillo og hans Femstjernebevægelse 25 
% af stemmerne ved parlamentsvalget i fe-
bruar i år. 

Italiens stærke kommunistparti fik under 
den kolde krig aldrig lov at komme nær rege-
ringsmagten i Rom. Det forklarer delvis også 
nutidens voldsomt polariserede politiske 
kultur i landet. Kristendemokraterne var 
spiselige for både USA og Vatikanet. De blev 
regeringsbærende helt op i 1980’erne.  Til ti-
der kunne det se kaotisk ud med idelige rege-
ringsomdannelser. I realiteten var systemet 
stabilt og bidrog til årtiers dramatisk vækst 
og fremgang for Italien. 

Fra slutningen af 1970’erne sandede syste-
met til. Det kollapsede under korruption og 
skandaler omkring Murens fald. Mange hil-
ste derfor den succesrige forretningsmand 
Silvio Berlusconi velkommen, da han i 1994 
tilbød grundlæggende ændringer. Ber-
lusconi fortalte samtidig italienerne, at de 
var gode nok, som de var. At de ikke skulle 
betale for meget skat. At det var menneske-
ligt at fejle - se blot på ham selv. Kirken spil-
lede med imod at få sine økonomiske interes-
ser tilgodeset. 

Fra 1994 til 2011 var der på overfladen stabi-
litet. Prodi og centrumvenstre fik ryddet til-
strækkeligt op til, at Italien kom med i euro-
en. Berlusconi regerede hovedparten af 
årene uden at gennemføre nævneværdige re-
former. Han evnede at sætte dagsordenen 
stort set egenhændigt. Den gjorde aldrig 
ondt på nogen. 

3. Det var den internationale økonomiske 
krise, der gav Berlusconi det første grund-
skud. I 2011 var landet inde i sin længste ne-

Hvor er den politiske udvikling i Italien på vej hen? Danmarks ambassadør i Italien, Birger Riis-Jørgen-
sen, giver sin analyse af udviklingen med afsæt i den historiske udvikling på den politiske scene fra 
1970’erne og frem til i dag. 

Italien – på vej mod politisk 
normalitet?
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gative vækstkurve og den offentlige gæld 
steget til 120 % af BNP. Italien måtte betale 
5,5 pp mere i rente på sin gæld end Tysk-
land. 

Trods finanspolitiske stramninger havde in-
gen i udlandet tiltro til, at Berlusconi kunne 
løse landets udfordringer. Eurozonelandene 
frygtede, at deres tredjestørste økonomi 
kunne trække dem alle ned. Berlusconi måt-
te gå, da han mistede sit flertal i Parlamentet.  

Mario Monti satte italienerne på hestekur. 
På bare ét år blev de italienske statsfinanser i 
2012 forbedret med, hvad der svarer til 2,25 
% af BNP, først og fremmest gennem øgede 
skatter. Også en pensionsreform blev gen-
nemført med omgående virkning. Fra 2018 
vil pensionsalderen på 66 år være indfaset 
også for kvinder. 

Italien kom bort fra afgrunden og er nu ude af 
EU-proceduren i forbindelse med uforholds-
mæssigt store underskud. Men Monti og EU 
får af mange skylden for, at Italien først i 2014 
kan forvente positiv vækst og da blot 0,5-1%.  

OECD, IMF og EU vil pege på, at der ligger 
mere grundlæggende udfordringer bag den 
negative vækst. Produktiviteten er lav af en 
række grunde. Arbejdsmarkedsindretnin-
gen afholder virksomhederne fra at fastan-
sætte nye medarbejdere. De unge betaler 
prisen. Der er blandt de 18-24 årige 40 % ar-
bejdsløshed.  Også investeringer i uddannel-
se, forskning og udvikling halter bagefter. 
Retsvæsenet er blandt de tungeste i Europa.  

4. Mange særinteresser – fagforeninger; ad-
vokater; apotekere; taxavognmænd; ener-
giselskaber; rigmænd etc. – modarbejder 
reformer. De har haft kronede dage ikke 
mindst på grund af det politiske systems 
indretning. Man ville efter 2. verdenskrig 
undgå et nyt diktatur. Derfor byggede man 
solide ”checks and balances” ind i grundlo-
ven. En af dem er det perfekte tokammersy-
stem. Al lovgivning skal vedtages i nøjagtig 
samme udformning i begge kamre. Det gi-
ver rige påvirkningsmuligheder. 

Dette perfekte tokammersystem blev også 
udslagsgivende for regeringsdannelsen efter 
2013-valget. Beppe Grillos Femstjerne-folk 
var blevet tungen på vægtskålen i senatet, 
men afviste ethvert samarbejde med den vin-
dende venstrefløj. Grillo ønsker nyvalg hur-
tigst muligt for at få hele den gamle politiske 
klasse smidt på porten. Centrum-venstre og 
centrum-højre blev derfor tvunget sammen i 
en umage regering efter parlamentsvalget i 
februar i år.

Den ældre generation af politiske ledere måt-
te slippe grebet efter årtier ved magten. [M4]
Parlamentet blev også voldsomt forynget og 
med langt bedre kvinderepræsentation. Re-
geringsleder blev det brede socialistparti 
Partito Democratico’s (PD) næstformand 
Enrico Letta (47 år). Vicestatsminister blev 
Berlusconis kronprins Alfano (43 år). Begge 
har rødder hos kristendemokraterne. De si-
ges at arbejde godt sammen.

Generationsskiftet er kommet længst på cen-
trum-venstrefløjen. Her står kampen nu om 
PD’s fremtidige retning og lederprofil. Den 
kamp afklares først i 2014 eller 2015. Hoved-
modstanderne bliver premierminister Letta 
og Firenzes borgmester Renzi (38 år), som 
forventes at vinde primærvalget i december 
om formandsposten i partiet. Det må så vise 
sig, om PD med alt fra tidligere kommuni-
ster til kristendemokrater kan holde sam-
men.  

Letta står for et Italien, hvor moderne partier 
skal spille hovedrollen i arbejdet på at nor-
malisere landet efter årtier med korruptions-
skandaler og Berlusconi. Renzi vil ændre 
ikke alt, men alle; det er tænkningen, hold-
ningerne, der er noget galt med. Spørgsmå-
let er, om Renzi evner at ændre hovederne på 
tilstrækkeligt mange. Store dele af befolk-
ningen har konservative instinkter. Mange 
spørger også, hvad Renzi egentligt står for. 
Han ligger godt i meningsmålingerne. Det 
tyder på forandringsønsker hos mange væl-
gere.

Generationsskiftet på centrum-højrefløjen 
er endnu i sin vorden. Berlusconi nægter at 
give op trods domme og eksklusion fra Sena-
tet. Men han svækkes langsomt. Senest er 
Alfano og med ham en tredjedel af Ber-
lusconis senatorer brudt ud og har dannet et 
nyt parti – det nye centrumhøjre. Alfano har 
hverken Berlusconis enestående karisma, 
kontrol med landsdækkende medier eller ad-
gang til en milliard-formue. Andre oplagte 
afløsere tegner sig heller ikke. Opgøret på 
centrum-højrefløjen kan blive meget langt 
og ende i nye politiske formationer. 

5. Det står på regeringens arbejdsprogram 
at reformere det politiske system. Sammen 
med bekæmpelsen af den høje arbejdsløs-
hed (12 %) og den manglende vækst er dette 
regeringens hovedprioritet. 

De fleste erkender, at Italien må bort fra det 
perfekte tokammersystem, at provinserne 
skal væk, at der skal være færre politikere.  
De fornødne forfatningsændringer kan kla-
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» Pave Frans 

har klart marke-

ret, at han ønsker 

den katolske  

kirke ud af  

politik, også i 

Italien. Det åbner 

endnu et vigtigt 

vindue til foran-

dring.

res af Parlamentet på ca. halvandet år, så-
fremt den politiske vilje er der. Et fællesud-
valg mellem de to kamre behandler nu 
ændringsforslagene. 

Der er også behov for en valglov, som kan 
give arbejdsduelige regeringer.  Diskussio-
nen går især på, om man skal have et system 
som i Frankrig (stærk præsident) eller i Spa-
nien (stærk premierminister). Mange parla-
mentsmedlemmer har personlig interesse i 
det bestående systems fortsættelse. Med 
Grillos hede ånde i nakken vil næppe nogen 
partileder dog ønske at gå til valg uden et 
mindstemål af reformer på plads. 

6. Vedrørende økonomien minder det itali-
enske finansministerium jævnligt om, at 
Italien hidtil har bidraget med EUR 50 milli-
arder til redningsaktionerne for Irland, Por-
tugal, Grækenland og Spanien. Italien selv 
har ikke kostet partnerne en euro.

Alle erkender, at den store offentlige gæld er 
den væsentligste økonomiske svaghed. Nok 
er den velstruktureret, og mere end 60 % af 
den er på italienske hænder. Men gælden 
svarede i 2012 til 127 % af BNP. Renteudgif-
terne er så store, at Italiens positive primære 
balance på nu ca. 2,5 % årligt ikke kan knæk-
ke gældskurven. Dertil kræves fortsat lav 
rente og fortsat mindre budgetunderskud 
plus positiv vækst.  

Der er dog også styrker. Den italienske nati-
onalbank ser ikke andre ubalancer i økono-
mien. Ingen boligboble. Ingen virkeligt al-
vorlige problemer i den konservativt drevne 
banksektor. Ingen privat gældsætning af be-
tydning. Faktisk er husholdningernes gæld 
mindre end statens. Selv i disse kriseår spa-
rer husholdningerne op i betydeligt omfang. 

Endelig er Italien næst efter Tyskland fortsat 
EU’s største eksportørnation. Italien har en 
række sektorer – bilproduktion; mode og på-
klædning; design; fødevarer; kemikalier; ma-
skiner etc. – med veldrevne, konkurrencedyg-
tige virksomheder og betydelige vækstrater.   
   
Kort sagt: En svær, men ikke umulig situati-
on for Letta-regeringen.  Den viderefører 
ikke Montis drakoniske opretningspolitik, 
men har hidtil undgået grundlæggende at af-
montere hans reformer. Kritikere vil sige, at 
ministrene er for uambitiøse i deres refor-
mer. EU-Kommissionen betvivler i sin vur-
dering af det italienske finanslovsforslag for 
2014, at Italien med den skitserede politik vil 
kunne respektere Stabilitets- og Vækstpag-
ten fuldt ud. 

Regeringen selv hæfter sig ved, at Italien ag-
ter at overholde det med EU aftalte om sta-
digt mindre budgetunderskud og gæld. At 
man har iværksat besparelser og privatiserin-
ger i den offentlige sektor, modernisering på 
en række områder samt taget skridt for at 
sluse flere unge ind på arbejdsmarkedet.

7.   Grillos protestbevægelse har tvunget de 
etablerede politikere ind på reformvejen. Et 
generationsskifte bidrager også til fornyel-
se. Berlusconi svækkes i stadigt stigende 
grad. På begge fløje i italiensk politik er der 
opbrud. 

Hertil kommer Paven. De fleste fremhæver, 
at kirkens indflydelse på italiensk politik også 
i de senere år har været stor, svær at gennem-
skue, men konserverende. Pave Frans har 
klart markeret, at han ønsker den katolske 
kirke ud af politik, også i Italien.  Det åbner 
endnu et vigtigt vindue til forandring.

Berlusconi vil fortsat søge at fremprovokere 
regeringens fald, hvis han kan. Renzi vil af 
helt andre grunde måske også prøve i 2014. 
Det ville være uklogt at afskrive noget af dis-
se scenarier. 

Men de fleste forventer først valg efter det 
italienske EU-formandskab, måske endda 
først efter verdensudstillingen i Milano, der 
slutter i efteråret 2015.

8.Regeringen lægger stor vægt på EU-for-
mandskabet i andet halvår af 2014. Italien 
har traditionelt brugt disse til at fremme in-
tegrationen i Europa. 

Letta-regeringen vil sætte arbejdsløshedsbe-
kæmpelse, vækst og immigrationsspørgsmål 
i fokus, også for at imødegå den euro-skep-
sis, som Grillo og Berlusconi appellerer til. 

Letta-regeringen vil herudover skubbe på for 
yderligere integration af samarbejdet. Det 
ligger i direkte forlængelse af såvel PD’s som 
det moderate centrum-højres overbevisnin-
ger.    
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’

Jeg tror, de valgte én, 
som kender én,  
der arbejder der.

‘

Det er selvfølgelig godt at kende de rigtige. Men det gør 
man ikke altid. Derfor opfordrer vi de 52.000 erhvervsaktive 
djøfere, som vi kender, til at tænke i jobmuligheder til djøfere 
uden job. Også til dem, de ikke kender. På djoef.dk/tipomjob 
kan du give os et praj, hvis du hører om en jobmulighed. 
Så formidler vi den videre til de jobsøgende djøfere, vi kender.

Vi gør noget ved beskæftigelsen.
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