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1. Indledning

I lobet af efteraret 1991 er der udkommet tre
storre veerker og en leerebog om kommunale
forhold. Formalet med denne artikel er at in-
troducere dem for laeseren, men i et noget
bredere perspektiv end i en normal anmel-
delse. Veerkerne er Rationalitet og Magt,
doktordisputats af Bent Flyvbjerg, Kommu-
nalreformen i Danmark, en historisk analyse
i seks bind af Carsten Boll, Oluf Ingvartsen,
Palle Mikkelsen og Henning Strem, og Den
politiske cyklus, doktordisputats af Poul
Erik Mouritzen. Laerebogen er Kommunal
Planlcegning af Peter Bundesen, Filip Kruse
og Tove Rasmussen.

Fzllesnaevneren er altsd kommunale for-
hold, og de diskuteres her ud fra en politolo-
gisk synsvinkel. Hvor langt er vi naet i erken-
delsen, baseret pa videnskabelige underse-
gelser?

2. Kommunalreformerne

For godt 20 ar siden gennemfortes den nok
mest gennemgribende administrative reform
nogen sinde i Danmark - Kommunalrefor-
men. Over en kort arraekke blev den kommu-
nale geografiske inddeling, finansiering, or-
ganiseringsform og opgaver voldsomt an-
dret. Reformerne gav samfundsforskerne,
specielt politologerne, et helt lille laboratori-
um at arbejde med: hvad skete der med det
lokale selvstyre? Fik vi mere autonome enhe-

der? Ville de nye storkommuner @ndre det
lokale (sogne)demokrati? Ville forskellene
mellem land og by blive udlignet tilfredsstil-
lende? Kunne man etablere en effektiv lokal-
administration?

De danske politologer igangsatte som neevnt
skridtvis i lebet af 1970erne en kommunal-
forskning, der forfulgte en reekke vaesentlige
temaer.

En gruppe tog fat pa det lokale demokrati
(Meyer et al 1975) under de nye vilkar i stor-
kommunerne, og i sidste halvdel af 1970erne
blev der publiceret en del om neerdemokrati-
ets vilkar, specielt i lyset af dels graesrodsbe-
vaegelser (Mouritzen et al 1978), dels de nye
offentlighedsbestemmelser i planlovgivnin-
gen (Tonboe 1980).

Et andet vaesentligt forskningstema i 1970er-
ne var, om de materielle uligheder i landet fx.
i form af arbejdsleshed og indkomst blev
mindsket; her var nogleordet regional udvik-
fing. Forskningsinteressen tog her et mere so-
cio-gkonomisk eller kontingensteoretisk ud-
gangspunkt (Larsen & Villadsen (eds) 1975,
Christensen et al 1980).

I 1980erne forsteerkedes forskningsinteres-
sen for de politisk- administrative processer.
Et stort projekt, finansieret af Statens Sam-
fundsvidenskabelige Forskningsrad, forte til
publikationen af fire beger, der tilsammen
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tog temperaturen pa styringsrelationerne
mellem staten og kommunerne (Mouritzen
og Jensen 1984), serviceniveauet i kommu-
nerne (Skovsgaard (ed) 1984), den lokalpoli-
tiske proces (Villadsen (ed) 1985) og budget-
leegningsprocesserne som prioriteringsin-
strumenter (Sendergaard (ed) 1984). Efter
dette projekt er intensiteten i den politologi-
ske kommuneforskning gdet noget ned, men
en raekke emner er blevet taget op: Kommu-
nernes roller i arbejdsmarkedspolitikken, ef-
fekterne af frikommuneforsegene, og spe-
cielt i de sidste par ar nye organisationsfor-
mer i kommunerne, bade for de folkevalgte
og den ansatte administration, og i tilknyt-
ning hertil problemer med ledelse og uddan-
nelse.

3. Liveti den kommunale forvaltning

Disse problemstillinger afspejler temaer i
den kommunale dagligdag. Med andre ord
har kommuneforskningen vaeret ret praksis-
ner. Det afspejles pA mange mader i lerebo-
gen om Kommunal planieegning. Titlen er
lidt misvisende, i virkeligheden gennemgar
den en lang rakke vaesentlige sider af den
kommunale forvaltning: kommunernes pla-
cering i den samlede offentlige sektor; deres
finansiering, planlaegningsaktiviteter i bred
forstand, budgettering, skonomiske vurde-
ringsmetoder etc. Der er gode eksempler til
illustration af temaerne. Bogen er meget vel-
egnet til indsigt i, hvor kompliceret den mo-
derne forvaltningsorganisation er, og hvilke
krav der stilles til ansatte og ledelse. Der go-
res god brug af megen af den forskning, som
er lavet igennem de sidste 10-15 ar. Bogen er
skrevet til socialrddgiveruddannelsen, men
kan bruges af enhver, som ensker en indfe-
ring i kommunal forvaltning.

Bent Flyvbjergs disputats er et overordentlig
detailleret case-study om planlaegning og
(mislykket) implementering af en miljerigtig
trafikplanlaegning af Alborg bykerne. Flyv-

bjerg viser, hvorledes specielt en enkelt akter,
Alborg Handelsstandsforening, er i stand til
systematisk at modvirke planer om at redu-
cere biltrafikken i centrum. Titlen pa af-
handlingen er Rationalitet og Magt, og den
teoretiske interesse ligger i afklaringen af
forholdet mellem disse to sterrelser. Det go-
res teoretisk ved at konfrontere Habermas
med Foucault; den forste fordi han leegger
vagten pa de demokratiske procedurers be-
tydning for en herredemmefri diskurs, den
anden fordi han viser, hvorledes anvendelsen
af magt systematisk forvrider den teoretisk
opstillede proces. Det betyder, at selv om
magtudovelse producerer en rationalitet, li-
gesom rationalitet producerer magt, sa er der
et ulige forhold mellem de to, sdledes at mag-
ten dominerer rationaliteten.

Hvad er sa rationalitet? Det fornuftsmeessi-
ge, logiske, beregningsmeessige; i afhandlin-
gen overvejende behandlet i skikkelse af for-
valtningens planarbejde, men ogsa som love,
dagsordener, ideer. Men virkeligheden er at
finde i magtudevelsen; dels i implementerin-
gen af planer, delsiden proces, der pagar fer
en plan overhovedet laves.

Casen belyser en Alborgsk virkelighed, nem-
lig at under indtryk af magtudevelsen frag-
menteres en demokratisk udarbejdet, sam-
menhzangende, rationel plan for en helhed
(Alborgs bymidte); de resulterende delpro-
jekter haenger ikke sammen, er udemo-
kratiske og med utilsigtede konsekvenser for
omradet; in casu for megen trafik med deraf
felgende miljeforringelse.

Konsekvenserne for planlaeggere og admini-
stratorer er, at de ma indse, at tekniske og ad-
ministrative problemer altid er politiske, at
politik og teknik ikke kan skilles ad. Em-
bedsmanden ma derfor veere i stand til at
teenke bredere, og inddrage bade plan og vir-
kelighed, design og implementering, og spe-
cielt laegges vaegt pa »projekt-genesen«
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(hvor designet af planen forberedes) og akti-
viteterne knyttet til gennemfarslen (som ofte
foregar skjult for de fleste). Ethvert projekt
ma forstas i sin konkrete, historiske sammen-
hang pa stedet - Flyvbjerg mener at kunne
spore Handelsstandsforeningens indflydel-
sespotentiale hele 500 ar tilbage til identite-
ten mellem det gamle bystyre og kebmands-
lauget.

Flyvbjerg mener, at planforberedelse og
implementering stort set ikke er studeret
konkret, han refererer dog til Kauffman’s
danske »klassiker« Plan og Virkelighed fra
1974. Den reference er nu tvivisom, for
Kauffman’s bog ngjes med konstateringerne
af diskrepans mellem plan og implemente-
ring, og gennemgar kun officielle dokumen-
ter plus avisudklip om processen. Men der er
faktisk lavet studier af savel planforberedel-
se (Bogason 1979, Bogason & Zachariassen
1984) som af implementering, dels af planer
(Mopllgaard 1989, Groth & Mollgaard 1989),
men specielt af diverse specialprogrammer
(Winter 1986a og 1986b, Gjelstrup 1990) - og
internationalt florerer implementerings-
forskningen, i hvert fald blandt politologer,
og i hej grad »bottom-up«, som Flyvbjerg
gerne ser det (Hanf & Toonen 1984). Disse
undersogelser er ikke som Flyvbjergs, og det
havde veeret interessant at fa hans refleksio-
ner over dem,

Flyvbjergs analyse er et nyttigt, omend langt
bidrag til vores forstdelse for den konkrete
administrative og politiske adfeerd i en stor
kommune. Men for en politolog er det nu
vanskeligt at godkende sandhedsvaerdien af
folgende seetning:

.... beskaftiger det store flertal af plan-
leegningsstudier, politiske studier og lae-
reboger sig med de synlige resultater ... og
med tilsvarende synlige og formelle
aspekter af vedtagelse, f.eks. borgerdelta-
gelse og formel politisk behandling i rele-

vante demokratisk valgte forsamlinger.
(Flyvbjerg 1991:401)

Politologer ville da vaere nogle skarn, hvis de
ikke var bedre end dette. Danske politologi-
ske modeksempler er beretningen om, hvor-
ledes besparelser pa Civilforsvaret blev for-
purret via en rackke alliancer blandt magtful-
de danskere (Jorgensen 1981); hvorledes de-
regulering blev stoppet pa grund af organisa-
tionernes manglende interesse i at afskaffe
regler, der beskyttede deres medlemsorgani-
sationer (Christensen 1991), hvorledes mod-
stdende interesser i et korporativt organ ten-
derer at handlingslamme organet (Jorgensen
1985). Den sidste samlede danske politologi-
ske lzrebog i forvaltning (Bogason 1988) har
et helt kapitel om »inter-organisatorisk for-
valtning«, hvor det understreges, at fx. im-
plementering ofte sker i et samspil med om-
givelserne og (p 95- 96) at planer kan blive
modificeret via den faktiske implemente-
ring.

Flyvbjergs vigtigste bidrag til dansk forsk-
ning er hans diskussion af betimeligheden i
at lave case-studier; den skal ikke refereres
narmere her, men ber laeses i sin helhed i
bind 1. Og for den uskyldsrene er der megen
information at hente i casen.

4, Okologiske analyser

Poul Erik Mouritzens disputats bygger pa
udvalgte data fra den ovennavnte store poli-
tologiske undersogelse af kommunalpolitik-
ken under omstilling 1981-85, hvor der er ble-
vet udsendt spergeskemaer til medlemmer af
den politiske elite i 40 udvalgte kommuner,
og foretaget interviews med administrative
neglepersoner i de samme kommuner. Desu-
den er der lavet en landsde@ekkende Gallup-
undersogelse og indsamlet data om alle kom-
muners sociale struktur, demografi, budget-
ter mv,
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Afhandlingens grundlaeggende feseer, at i ti-
der, hvor kommunerne har gunstige gkono-
miske betingelser, vil de skonomiske beslut-
ninger bedst kunne forklares af den poli-
tisk/administrative elites og pressionsgrup-
pernes adfeerd; i tider med knappe ressour-
cer vil de skonomiske beslutninger derimod
bedst kunne forklares af vaelgernes ensker.

Sagt pa en anden made: nar der er midler
nok, kan politikere og administratorer for-
folge egne mal plus vaelgernes uden at der
opstar problemer, men nar der er faerre mid-
ler til radighed, tvinges beslutningstagerne
til i hejere grad kun at tage hensyn til vaelger-
ne; konsekvenserne af beslutningerne bliver
nemlig enten besparelser eller skattestignin-
ger, og begge folger skal kunne forklares
over for vaelgerne. Mouritzen viser, at i de re-
lativt velstillede kommuner er der forskel pa
borgerlige og socialdemokratiske kommu-
ner: det samlede serviceniveau i arbejder-
kommunerne la ca. 10 procent over de bor-
gerliges; i de relativt pressede kommuner var
der kun ringe aggregeret forskel.

Analysen falder inden for den sakaldte gko-
logiske tradition, hvor den ferte policy ses
som et resultat af en raekke variable i det poli-
tiske systems omgivelser; med andre ord: de
traditionelle politiske forskelle betyder min-
dre i kommunalpolitik end de sociogkono-
miske forhold. Kommunernes gkonomiske
formaen og deres forskellige udgiftsbehov er
de vigtigste determinanter for den forte poli-
cy, malt via budgetstorrelser. Det er jo ikke
nogen behagelig tese for politologer, og
Mouritzen har da ogsa, som vi s oven for,
vist at det mest gaelder under ressourceknap-
hed. Men i kommuner, som er klemte, er der
ofte en ret ideologisk praeget politisk proces;
den leder blot ikke til de store forskelle. Det
er jo interessant, for vaelgerne ser det ander-
ledes; venstreorienterede veelgere opfatter
faktisk, at kommunen skarer ned, uanset
om den gor det.

Mouritzen viser, at kommunal partipolitik
spiller en vis rolle for fordelingen mellem
forskellige policies, men ikke s& meget for
det samlede budget. Og partipolitik skaerpes
i forlebet op til et valg, specielt hvis kommu-
nen er forholdsvis velstillet, sdledes at der
bliver partibestemte forleb af udgifter og
skatter. Det er omrader, som folkeskole, dag-
institutioner og beskeeftigelsespolitik, hvor
vi finder partiforskelle, medens vejvaesen,
biblioteksveesen og kommunal administra-
tion ikke besluttes med store forskelle mel-
lem kommunerne. Men igvrigt er forskellene
i beslutningerne fx i skolevaesenet og dagin-
stitutionerne mindre, end man skulle forven-
te - det skyldes, at omraderne budgetmaes-
sigt er sa store, at generelle ressourcebe-
greensninger for kommunen bliver altafge-
rende.

Det ma understreges, at analysen gzelder
budgettal - de mange andre sider af politik,
herunder den mere symbolske adfeerd, un-
dersoges ikke systematisk. Det skyldes meto-
den; policy geres malelig via budgetterne.
Det benzegtes ikke, at der er mange andre si-
der af det politiske liv, som kan veere vasent-
lige.

5. Kommunal historie

Varket om Kommunalreformen i Danmark
behandler inddelingsreformen og byrdefor-
delingsreformen historisk; de gvrige reform-
dele behandles i et bind om opgaver, plan-
legning og styring efter 1970. Et saerskilt
bind behandler den socio- skonomiske ud-
vikling i kommunerne for og efter reformer-
ne, og et afsluttende bind vurderer reformer-
ne samlet.

Bind I og 2 af Henning Strem gennemgéar pa
763 sider ganske detailleret kommunallov-
kommissionens og kommunalreformkom-
missionens arbejde, dels i kommissionen(s
sekretariat) med dens analyser af en raekke

58




muligheder og fastlaeggelsen af principper,
dels som deregionale og lokale konsekvenser
i form af de enkelte sammenlaegninger af
sognekommuner og kebstaeder til de nye
storkommuner, for de flestes vedkommende
med skeeringsdato 1 april 1970.

Analysen er historisk lagt an. Man falger ar-
bejdet i kommission og sekretariat via de un-
dersagelser, sekretariatet foretog samt en
gennemgang af sammenlagninger og ende-
lig den nedvendige lovgivnings fremseettelse
og vedtagelse i Folketinget - bind I behandler
kommunallovskommisionen 1958-66, bind
Il kommunalreformkommissionen 1966-74.
Omrade for omrade praesenteres synspunk-
ter og modsynspunkter, og hvorledes man
ndede frem til lasninger af problemerne. Det
er en imponerende sammensetning af de-
tailler og overblik til et veerk, der nok frem-
over vil veere standard-referencen pa omra-
det. Ikke mindst derfor er det nedvendigt
med en reekke meget kritiske kommentarer.

Udover en litteraturfortegnelse savner man
et sogne- og kommuneregister, sialedes at for-
handlingsforlab og andre lokale processer
sammen med eventuel behandling i kommis-
sion og folketing kan findes frem for de en-
kelte omrader. Som veerket er opbygget, er
det ikke let at finde samtlige fremlaeggelser
fx. af den nuvaerende Naestved kommunes
forhold, selv om fremstillingen overvejende
folger nogle geografiske kriterier. Hvis bo-
gen er skrevet pa et tekstbehandlingsanleeg
og tekstfilerne er bevaret, skal jeg staerkt op-
fordretil at et ekstra registerbind udarbejdes.

Der er igennem tiden foretaget forskellige,
mere detaillerede undersegelser af kommu-
nesammenlaegningerne, deres forleb og de-
res konsekvenser, fx Koch et al (1972), Meyer
et al (1975), Christiansen (1980). Disse er der
ingen referencer til, og de indgar ikke i bear-
bejdet form. Det er en vaesentlig mangel, og
der burde idet mindste vzere en litteraturgen-

nemgang eller -diskussion som ramme for
arbejdet - hvad har andre for Henning
Strom teenkt, undersegt og ment om sam-
menlaegningerne?

Hertil kommer, at kildehenvisningerne er
mangelfulde, sa snart der ikke er tale om
avisreferater eller folketingsbehandlinger.
Utvivlsomt stammer mange citater fra sekre-
tariatets referater af kommissions- og ud-
valgsmeder, men man kan som laser ikke
vaere sikker hver gang; desuden er der ikke
nogen narmere prasentation af arkivfor-
holdene, der ligger til grund for arbejdet.

Bind 3 af Oluf Ingvartsen overlapper i de
forste kapitler om kommunalplitik og opga-
ver for 1970 med bind 1 og 2, men ikke pa no-
gen generende made. Det skyldes, at per-
spektivet er anderledes: hvor Strom felger
begivenhedernes gang, tager Ingvartsen et
mere socio-ekonomisk udgangspunkt i sam-
fundsudviklingen og kommunernes rolle
heri. Det betyder, at laeseren i kapitel 1 far et
skearpet indblik i, hvorledes opgavelasnin-
gens organisation genem tiden har faet be-
tydning for den administrative inddeling -
fx. via samarbejde om skoler. Og i kapitel 3
diskuteres forholdet den anden vej rundt:
amters og kommuners rolle i by- og egnsud-
viklingen efter 1970-reformen. Analysen vi-
ser klart, at der er sket en udligning for lan-
det som helhed, saledes at provinsens servi-
ceniveau er steget kraftigt, medens hoved-
stadsomradets niveau er faldet relativt. Be-
skatningsgrundlaget har haft en parallel ud-
vikling.

Bindets drivende tese kan sammenfattes som
at udgangspunktet for de kommunale refor-
mer blev en staerk decentralisering til nye
amtsrad og kommunalbestyrelser. Dette
fandt vide kredse i centraladministrationen
for uaceptabelt, hvorfor der hurtigt blev ud-
viklet en reekke styringsinstrumenter til at
modvirke decentraliseringen. Det tog sa 15-
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20 ar at fa reduceret virkningen af disse in-
strumenter.

Forfatterens sympati ligger klart hos kom-
munerne. Sdledes om retningslinier fcr regi-
onplanlagningen: »De gik langt videre, end
det var nodvendigt for at lese granseover-
skridende problemer mellem kommunerne
..« p 272 (efter at byudviklingen efter kom-
munalreformen kunne forega inden for een
komunes omrade). Det mener forfatteren,
men bogen paviser ikke, at planlaegningens
formal skulle reduceres til at klare granse-
overskridende problemer, og den viser heller
ikke, hvorledes retningslinierne gik for langt.

Bogen er et solidt arbejde med mange detail-
ler om forskellige parters synspunkter pa
mulige losninger af problemstillingerne om
arbejdsdelingen mellem stat, amtskommu-
ner og kommuner, som de blev diskuteret
i forskellige organer: kommunallovskom-
missionen, opgave- og byrdefordelingsud-
valget, socialreformkommissionen, admini-
strationsradet, forskellige regeringsudvalg,
Korsbackudvalget og i et vist omfang Folke-
tinget.

Bind 4 af Palle Mikkelsen tager fat pa byrde-
fordelingsreformens tre etaper 1968-71. Pro-
blemstillingen bag ved reformen var, hvorle-
des man kunne udligne indkomstforskelle
for forskellige kommuner, saledes at der ikke
skete en systematisk undergravelse af en
kommunalbestyrelses beslutningsgrundlag i
de kommuner, der havde lave skattepligtige
indteegter at beskatte. Udligningen skulle
endvidere ske under hensyntagen til de krav
til service, som forskellige befolkningssam-
mensetninger gav - alt andet lige har en
kommune med relativt mange gamle eller
mange unge storre behov for kommunal ser-
vice (ldreforsorg, bernehaver, skoler) end
kommuner med relativt {a unge eller gamle.

Indledningsvis foretages en gennemgang af
de finansielle relationer mellem staten og

kommunerne fra 1920erne til slutningen af
1960erne samt forskellige indlaeg i den teore-
tiske og politisk/administrative debat om
forskellige finansieringsmodeller. Derefter
gennemgas de administrative undersogelser
og politiske synspunkter pa byrdefordelin-
gen fra kommunallovskommissionens un-
dersegelser over udvalgsarbejdet om statens
refusioner til kommunerne til VKR-regerin-
gens arbejde med den egentlige byrdeforde-
lingsreform.

Gennemgangen er stort set kronologisk. Der
anvendes overvejende materiale fra betaenk-
ninger samt referater fra diverse meder i ad-
ministrative udvalg og i Folketinget.

Men hvad er perspektivet for analysen?
Hvad var der af konfliktlinier om reformen?
Her savnes en teoretisk baggrund for vaerket.
Der er konstateringer af enigheder og uenig-
heder, samt hvorledes de blev lost, men ingen
egentlig analyse af indholdet af processen.
Hvad var fordelingsmekanikken? Var der
tendens til at kommunalpolitikerne taenkte i
snavre baner omkring tilskud og refusio-
ner? Hvordan? Er der internationale paral-
leller? Savel gkonomisk som politologisk
teori har overvejelser, der kunne vzere rele-
vante som kontekst for analysen - fx. i et
ekonomisk eller politisk fordelingsspil.

Bind 5 af Carsten Boll analyserer en raekke
kommuners kommunalgkonomiske udvik-
ling for og efter kommunalreformen: en stik-
prove af 208 jyske og fynske kebstzder og
sognekommuner, der i 1970 blev lagt sam-
men til 28 »storkommuner«, Der er tale om
en omfattende, statistisk belysning af keb-
stads- og landkommuners skattetryk og ud-
gifter under hensyntagen til bymaessighed og
befolkningssammensatning. Malingen sker
brutto (incl. statstilskud mv) og netto (dvs.
som udtryk for lokal skatteudskrivning), og
pa forskellige forvaltningsomrader.
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Et hovedresultat af analysen er, at kommu-
nalreformen bidrog til at mindske forskelle-
ne pd kommunerne mht. skattetryk, udgifter
og befolkningssammensaetning, undtagen i
nogle af de egentlige landomréder. Det bety-
der imidlertid ikke, at landkommunerne har
et specielt hojt skattetryk (malt som de sam-
lede skatter i forhold til den skattepligtige
indkomst), de er sa heldige, at deres proble-
mer i s4 henseende lases af det statslige til-
skuds- og refusionssystem, der begunstiger
landkommunerne mest.

Det er vel egentlig ret enkel logik: jo sterre
enheder, man inddeler en hvilken som helst
population i, jo sterre er chancen for, at de
outrerede tilfeelde kommer til at opveje hin-
anden. Nar opland lagges ind under kob-
stad, forsvinder skattelyet. Men langt ude pa
landet var der forholdsvis stor homogenitet,
og derfor skete der ikke sa meget ved at sam-
menlagge land med land.

Bind 6 af Oluf Ingvartsen og Palle Mikkelsen
sammenfatter hovedtraekkene 1 kommunal-
reformerne i del I og foretager en fremtids-
orienteret vurdering i del I1. Del I giver ikke
noget nyt i forhold til de 5 bind, men er en
nyttig oversigt. Del I1 derimod tager forskel-
lige nye aspekter op, herunder teorier om de-
centralisering.

Forst diskuteres kulturgeografiens bidrag,
der unezegtelig har veeret ganske markant i
Danmark fra slutningen af 1950erne, hvor
Danmarks Statistik lavede oplandsunder-
sogelser, og er blevet fulgt op af Landsplan-
sekretariatets (nu: Planstyrelsens) medarbej-
dere og af by- og regionplanlaeggere 1 amter
og kommuner, forskningsmeessigt under-
stottet af flere laereanstalter og AKF. Dette
knyttes sammen med gkonomernes overve-
jelser (fx. Tinbergen) om eksternaliteter.
Men teoriernes videre udvikling og overve-
jelser om »general government« contra spe-
cialdistrikter lades her ude, hvorved fremstil-
lingen bliver ufuldstaendig.

Dernzest Cockburn’s lokalstatsideer, der kan
udlede principper for, hvilke opgaver der na-
turligt er statslige (dem knyttet til den oko-
nomiske produktion) og hvilke der er lokale
(dem knyttet til reproduktion). Disse ideer
har kun haft begreenset succes i Danmark,
men spillede en vis rolle i et starre politolo-
gisk kommunalforskningsprojekt i midten
af 80erne.

Og endelig nyere organisations- og ledelses-
teori, der bevaeger tankegangen vk fra tra-
ditionel retsbeskyttelse til rationel driftseko-
nomi med sterkere isleet af brugerdemokra-
ti; ideer som bl.a. er blevet fremmet af for-
skere knyttet til Statens Samfundsvidenska-
belige Forskningsrads 5-ars centerdannelse
om den offentlige sektor og samfundseko-
nomien, men ogsa i haj grad er blevet frem-
met af konsulenter.

Andre teorier diskuteres ikke. De anvendte
teorier forekommer tilfeldigt udvalgte -
som modsztning kan man navne Poul Erik
Mouritzens diskussion af 5 teoretiske tilgan-
ge til forklaring af kommunernes gkonomi-
ske politik.

Forfatterne anbefaler afslutningsvis en re-
duktion af antallet af kommuner. Tesen ly-
der sd nogenlunde som »mere af det sma i det
meget store«. Storre enheder kan lave mere
rationel drift fx. af sygehuse, og de kan bedre
klare en international dimension i deres ar-
bejde. Folk interesserer sig for de helt lokale
institutioner som skoler, barnehaver, grund-
ejerforeninger mv, og tilsvarende mindre for
kommunerne. De nuvzerende kommuner er
samtidig for sma til at kunne sta distancen 1
den internationale udvikling, samtidig med
at de er noget dyre i administration, fx. af fi-
nansieringsordningerne. Det er derfor logisk
at give storre folkelig indflydelse pa institu-
tionerne og samtidig gore kommunerne stor-
re; de store kommuner skal fratages detailad-
ministrative opgaver over for institutioner-
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ne. Samtidig skal statens detailregulering af
de storre enheder opheore.

Forfatternes anbefalinger har kun delvis
daekning 1 deres forskningsprojekt. Pa det
principielle plan felges den kulturgeografi-
ske analyse, idet handelsoplandet bruges
som grundlag for at foresla en reducering af
antallet af kommuner (implicit til omkring
100). Men hvorfor skal det handelsgeografi-
ske monster vaere afgerende for den politiske
inddeling? Og hvorfor kan man ikke diskute-
re frivillige samarbejder mellem forskellige
kommuner om forhold, der raekker ud over
fx. en mindre landkommunes formaen? Da
teorigrundlaget for diskussionen som nzavnt
baerer tilfaeldighedens prag, er der vel ikke
noget svar pa spergsmalet. Den ene tro kan
veere lige sd god som den anden uden for
forskningens kreds, og det ses jo i den politi-
ske debat om kommunestorrelsen. I denne
bog er der desveerre ikke en sammenhzngen-
de, videnskabeligt baseret analyse af sporgs-
malet.

Tre af de fire forfattere var selv aktive aktorer
pa administrativ side i forlgbet: Oluf Ing-
vartsen var direkter for Kebstadsforeningen
(fra 1970 for Kommunernes Landsforening,
som blev dannet af de fire kommunale inter-
esseorganisationer fra feor 1970); Henning
Strem ledede Kommunallovskommissio-
nens og Kommunalreformkommissionens
sekretariat, indtil han 1 1969 blev departe-
mentschef for Boligministeriet, og Palle
Mikkelsen var medarbejder i statsadmini-
strationen knyttet til arbejdet med byrdefor-
delingen fra 1967.

Dette leder frem til nogle principielle kom-
mentarer om at lade forhenvarende akterer
i en politisk-administrativ proces fremsta
som forfattere af publikationer, der finansie-
res som forskningsaktiviteter (bl.a. af Sta-
tens Samfundsvidenskabelige Forsknings-
rad). Henning Strem skriver i forordet, at

det »ikke har kunnet undgas, at der i selve
udvaelgelsen af materialet ligger en vis sub-
jektiv vurdering af, hvad der har veeret vee-
sentligt for processens forleb«, men at det
har vaeret »malet at beskrive begivenheder-
nes gang sa neutralt og objektivt som muligt,
-

Forfatterens tilknytning til Indenrigsmini-
steriet og sekretariatet skinner klart igennem
i visse passager i bind 1 og 2. Saledes refere-
res Administrationsradet for i december
1965 at have tilskrevet regeringen med en ind-
treengende opfordring til at fremme arbejdet
med kommunalreformen mest muligt. Dette
kom efter forfatterens sken pa et for kom-
missionen og sekretariatet meget heldigt
tidspunkt. En kender af administrativt ar-
bejde far ved lesning af en sddan vurdering
straks den mistanke, at et par embedsmand
fra hhv. Administrationsradets og kommis-
sionens sekretariater nok har stukket hove-
derne sammen, diskuteret det enskelige i et
sadant brev og foranlediget det skrevet. Og
minsandten, om Henning Strem ikke skriver

Om det ligefrem var aftalt spil mellem
indenrigsministeriet og administrations-
radet, skal veere usagt.

Ud fra enhver videnskabelig indfaldsvinkel
er en sdidan kommentar helt utilstedelig. En-
ten kender Henning Strem sammenhangen,
og sad ma han jo skrive det, eller ogsa ved han
det ikke. Hvis han ikke ved det, men har en
mistanke, ma han meddele os, hvad kilderne
siger om det.

Andre spargsmal traenger sig her pa. I sep-
tember 1968 bliver spargsmalet om amtsind-
delingen pludselig loftet ud af kommunalre-
formkommissionens regi - et brev fra Inden-
rigsministeriet anmoder om at oversende
kommissionens materiale desangdende til
ministeriet fulgt af de kommentarer, som
kommissionen matte have. Hvorfor? Igen
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kan man have en staerk formodning om, at
forfatteren ved noget. Ministeren citeres for
at have den opfattelse, at det kan blive van-
skeligt for kommissionen at na frem til ét
konkret forslag ... Hvor mon ministeren hav-
de den opfattelse fra? Maske fra formanden
for kommissionen, ministerens departe-
mentschef? Eller var det ministeren selv, der
aktivt intervenerede? Det er lidt bekymren-
de, at sporgsmalet end ikke stilles - ikke
mindst fordi forfatteren to sider senere om-
hyggeligt bemarker, at det ikke har veeret
muligt at finde ud af, hvad der mellem den 8
og 16 oktober 1968 fik ministeren til at fravi-
ge et af sekretariatet udarbejdet udkast som
grundlag for sit lovforslag.

Kun en narmere genanalyse af casene kan
maske vise, hvad der er sket. Her er lzeseren
som naevnt ilde stedt pa grund af manglende
arkivhenvisninger. Og nar enkelte personer
hist og her - med billede - hentes frem til af-
klapsning, fordi de »forplumrede forholde-
ne« (Amtmand Schau p 175) eller »modar-
bejdede de bestraebelser, der udfoldedes for
at na frem til en skitse, der omfattede alle
kommuner i amtet« (Amtmand Larsen p
178), bliver laseren i tvivl, om det er en
»neutral og objektiv« iagttager, der skriver.

Kritikken skal ikke skjule veerdien af Hen-
ning Stroms arbejde for eftertiden. Men en
reekke spergsmal, som en udenforstaende
analytiker kunne have stillet, er altsa ikke
stillet; det angar specielt forklaringer af poli-
tiske og administrationspolitiske handlinger
i lobet af arbejdsprocessen. Her ligger en
stor opgave tilbage.

I bind 3 er det sldende, hvor meget Kommu-
nernes Landsforenings analyser igennem
1970erne og 80erne betyder for den forhen-
vaerende direktors fremstilling. Nu er analy-
serne n&ppe angribelige i sig selv, de er ud-
meerket handvaerk. Men problemstillinger-
neer nuengangisin tid valgt men henblik pa

at pavirke en igangveerende politisk/admini-
strativ proces mellem staten og kommuner-
ne, og derfor er genanvendelsen af materialet
i denne bog ikke neutral. I det hele taget ma
man stille spergsmalet, hvad analysegrund-
laget for bogen i grunden bestér i. Nar en
reekke kritiske synspunkter pa regionplan-
laegningen citeres - sker det da pa grundlag
af en systematisk analyse af samtlige regi-
onplaners godkendelse? Hvis det er tilfzl-
det, fremgar det ikke af fremstillingen. Lze-
serens konklusion ma da blive, at de udvalgte
kommentarer nok isig selv er rigtige, men ik-
ke er udtryk for en samlet, videnskabelig
analyse.

6. Bliver vi klogere?

Er der nogen helhed at fa ud af disse seneste
skud pa kommunalforskningens grene? Ikke
uden vanskeligheder!

Det er vasentligt at sammenholde Mourit-
zen og Flyvbjerg. Steerkt generaliseret siger
Mouritzen, at partipolitik er af mindre be-
tydning i kommunalpolitik. Flyvbjerg viser i
detaillen, hvorledes lokale interesser steerkt
pavirker udformningen af planbeslutninger.
I begge tilfeelde er altsa partifarven af min-
dre betydning; samfundsforhold og -interes-
ser slar igennem. Men det er maske ikke sa
meerkeligt, hvis man betragter kommunal-
politikkens indhold. Formalet er jo forst og
fremmest at sorge for, at lokalsamfundene
fungerer i deres infrastruktur samt at sikre
befolkningens velfzerd. Nar man tager den
danske befolknings homogene sammensaet-
ning og konsensus-pragede tradition i be-
tragtning, og nar man dertil fojer, at den
statslige regulering af de kommunale beslut-
ningers indhold er ganske omfattende, sa er
det vel ikke sa meerkeligt, at partipolitik far
en begraenset rolle lokalt. Det har den forev-
rigt ogsa pa nationalt plan - den nuvarende
regering har jo indfert en parlamentarisk
skik, som er at administrere enhver beslut-
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ning, som Folketinget vedtager, ogsa nar det
er imod regeringens egen policy.

Det er ikke helt forkert at konkludere, at ana-
lyser, der kun er partipolitisk baserede, ikke
vil fore til mange interessante resultater. Be-
slutningsmensteret i det danske politisk/ad-
ministrative system er betydelig mere kom-
pliceret, og teorierne herom betaenkeligt
simple.

Men teorierne er nedvendige for at man kan
vurdere og diskutere de foretagne analyser.
Hvis man sammenholder Mouritzen og veer-
ket om kommunalreformerne, vil de veere
uenige fx. om den rigtige kommunestorrelse.
Her kommer Mouritzen ud som vinder, i
hvert fald s& laenge vi holder os til det viden-
skabelige. Vurderingskriteriet er klart, fx.
vaelgertilfredshed, og analysen gennemfores
til bunds. Interessant nok bliver konklusio-
nen si, at de store kommuner skal gores min-
dre, til omkring 30.000 indbyggere, og at
mindre kommuner ikke er til speciel skade.
Ingvartsen og Mikkelsen laegger op til kom-
muner pa 50.000 indbyggere i gennemsnit pa
et andet og ikke gennemanalyseret grundlag.

Det @endrer ikke noget ved, at det i sidste in-
stans vil blive politikere, som skal foretage
beslutningen, hvis kommunesterrelsen skal
zndres. Men alle bagerne viser, omend pa
forskellig made, at den beslutning foretages
ikke suveraent partipolitisk, og ikke uden et
omfattende forarbejde med inddragelse af
mange interesser — og nar beslutningen er ta-
get, vil dens implementering ske med store
muligheder for drejninger i forlebet, igen via
et kompliceret samspil mellem politikere, ad-
ministratorer og diverse samfundsinteresser.
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