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Politisk og administrativ organisering
1 danske kommuner:
Strukturreformens betydning’

Hvilken betydning har Strukturreformen haft for antallet af organisatoriske
enheder i kommunerne? Har de nye kommuner foretaget en samordning af
opgaver i sterre organisatoriske enheder? Eller er antallet af enheder i stedet
blevet aget for at sikre centrale aktorer attraktive administrative jobs og politi-
ske poster i de nye kommuner? Data om samtlige danske kommuners politiske
og administrative organisering i henholdsvis 2005 og 2007 viser, at antallet af
organisatoriske enheder steg markant mere i de 66 nydannede kommuner end
i de 32 kommuner, der ikke blev &ndret geografisk i forbindelse med reformen.
Analyserne viser, at stigningen i de nydannede kommuner delvist kan forklares
med tildelingen af nye opgaver i forbindelse med Strukturreformen samt med
en stigende opgavebyrde som folge af et stigende indbyggertal. En vasentlig del
af stigningen er imidlertid hverken et resultat af opgavemassige eller struktu-
relle forandringer men kan alene tilskrives politiske overvejelser i forbindelse
med sammenlegningsprocesserne.

Indledning
Politisk-administrative organisationer er som hovedregel opdelt i opgaveba-
serede sektorer pa bide administrativt og politisk niveau. Opdelingen anta-
ges ofte at sikre en effektiv opgavelosning, idet politikernes muligheder for
at skaffe sig en specialiseret viden om et omriade mé formodes at athaenge
negativt af antallet af omrédder, som de har ansvaret for (Gulick, 1937; Ham-
mond, 1990; Statskontoret, 2005: 89). Ligeledes vil administrationen i hajere
grad kunne foretage en effektiv servicering af sivel borgere som politikerne,
hvis de kan koncentrere sig om et afgrenset opgaveomrade.

Sektoropdelingen kan imidlertid ogsi have negative konsekvenser. I
sektoriseringslitteraturen (Damgaard, 1981; Hernes, 1984; Willoch, 1987;
Vabo, 2005) papeges, at en udpreget sektoropdeling af offentlige organi-
sationer kan medfore, at sektorinteresser tillegges storre vegt, end deres
demokratiske grundlag egentlig berettiger til, og at det samlede organi-
sationsbudget som konsekvens heraf bliver storre, end hver enkelt aktor i
organisationen onsker (Egeberg et al., 1978: 123; Hernes, 1984: 163; Hel-
land, 2000: 11). Arsagen hertil er, at medlemskab af en given sektor pavirker
medlemmernes forstielse af, hvad der er vigtige opgaver. De vil derfor agere
som udgiftsadvokater pd deres eget sektoromrade (Egeberg et al., 1978: 122;
Lundtorp, 2001: 316f).

Det er pd denne baggrund et interessant spergsmal, om og i givet fald
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hvilken betydning Strukturreformen med virkning fra 1. januar 2007 har
haft for den kommunale organisering. Har de nye kommuner med reformen
tundet anledning til at begrense sektoriseringen, som i denne artikel forstés
som antallet af politiske og administrative fagenheder, og oget samordningen
af opgaver i storre organisatoriske enheder? Eller er antallet af enheder i ste-
det blevet oget for at sikre centrale aktorer attraktive administrative jobs og
politiske poster i de nye kommuner?

Artiklen indledes med en teoretisk argumentation for Strukturreformens
betydning for organisatorisk forandring. Herefter folger en uddybning af de
to modsatrettede forventninger til udviklingen i den politiske og admini-
strative organisering, som Strukturreformen har givet anledning til, samt en
diskussion af betydningen af en @ndret opgaveportefolje for organisatorisk
forandring. I det efterfolgende afsnit prasenteres undersogelsens design og
data. Dernzst analyseres udviklingen i sektoriseringen pd henholdsvis poli-
tisk og administrativt niveau. I lyset af de foregdende afsnit foretages dernast
en diskussion af hvilke mekanismer der ligger bag den organisatoriske for-
andring i sammenla@gningskommunerne. Artiklen afsluttes med en konklu-
sion.

Kommunale organisatoriske endringsprocesser

Begrebsmassigt tager diskussionen om forandringer af organisationsstruk-
turer sit udgangspunkt i Paul Piersons teori om critical junctures (Pierson,
2000). Piersons argument er, at institutioner — i dette tilfelde antallet af po-
litiske og administrative organisatoriske enheder — kun vanskeligt lader sig
@ndre, fordi de udger rammer for fordeling af magt blandt de involverede
aktorer. Som papeget af Douglas North har institutioner desuden en tendens
til at vaere selvforsterkende over tid, fordi anvendelsen af de pigzldende in-
stitutioner medferer en gradvis tilpasning til det institutionelle setup over
tid. Der vil derfor for bide magtfulde og mindre magtfulde aktorer vere
betydelige omkostninger forbundet med at udskifte det pageldende setup
(North, 1990: 95). De mest magtfulde aktorer vil siledes forsage at opret-
holde de institutioner, der udger selve grundlaget for deres magt (Mahoney,
2000: 521; Pierson, 2000: 259; Ma, 2007: 65).

Hyvis der imidlertid pd grund af en eksogen pavirkning sker et brud med
de geldende strukturer, vil det ikke lengere pd samme made vere forbundet
med omkostninger for de involverede aktorer at foretage institutionelle &n-
dringer. I Piersonsk forstand vil der vare tale om et critical juncture, hvor der
pludselig opstir mulighed for forandring i en ellers stabil institutionel verden
(Pierson, 2000: 265f; Thelen, 1999).

Piersons beskrivelse af institutionel stabilitet over tid stemmer i vidt om-
fang overens med den udvikling, der har fundet sted med hensyn til de poli-
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tiske og administrative organisationsstrukturer i Danmark fra 1980’erne og
frem. Til trods for at der i flere omgange har varet fokus pa mulighederne
for at afprove nye organisationsformer, har den kommunale verden generelt
varet preget af begranset forandring. Dette ses i serdeleshed hvad angér den
politiske organisering, hvor selve styreformerne savel som antallet af organi-
satoriske enheder (dvs. stiende udvalg) kun varierer i meget begranset om-
fang over tid, til trods for at der flere gange er blevet sat spargsmaélstegn ved
maderne, hvorpd kommunerne organiserer sig, og til trods for, at den kom-
munale styrelseslov med ganske fi undtagelser giver mulighed for at variere
fx. den politiske styreform (Henrichsen, 2005). Organisationsstrukturerne
har altsé vist sig at veere ganske stabile til trods for de mange institutionelle
tiltag, som kommunerne ellers i gvrigt har undergéet i forbindelse med for
eksempel indferelse af nye styringsredskaber og oprettelse af brugerbestyrel-
ser (Ejersbo, 1998: 285).

Strukturreformen kan i denne forbindelse opfattes som et critical junc-
ture, der har skabt et opbrud i magt- og organisationsstrukturerne i de gamle
kommuner, hvorfor det institutionelle setup skal genforhandles. Struktur-
reformen giver siledes anledning til organisatorisk forandring i sammenlaeg-
ningskommunerne. Omvendt vil man péa baggrund af denne teori ikke for-
vente, at Strukturreformen har haft indflydelse pa organisationsstrukturerne
i de strukturelt uzendrede kommuner, idet disse kommuner ikke er blevet
udsat for et tilsvarende eksogent chok.

Politisk begrundede forandringer af organisationsstrukturer
Spergsmalet er da, pa hvilken made Strukturreformen har pavirket de sam-
menlagte kommuners politiske og administrative organisering. Valget af
politisk og administrativ organisationsform kan fores tilbage til de aktorer,
som primert har interesser involveret i den konkrete organisationsmodel, og
som samtidig besidder magten til aktivt at kunne forandre organiseringen
(Knight, 1992: 126; Knight, 1998: 107f). I dette tilfzlde vil det sige byrads-
politikerne og topembedsmandene.

Hvis der efter Strukturreformen bliver anvendt ca. det samme antal or-
ganisatoriske enheder i de sammenlagte kommuner, som der blev anvendt
i de nedlagte kommuner op til reformen, er det samlede antal politiske og
administrative lederposter faldet markant. En reduktion i det samlede antal
topembedsmandsposter har som konsekvens, at nogle topembedsmand ma
udskifte deres stilling med en mindre prestigefyldt og indflydelsesrig post
eller helt forlade kommunen. Tilsvarende vil en fastholdelse af et relativt be-
granset antal udvalg alt andet lige medfore et fald i antallet af udvalgsposter
i kommunernes stiende udvalg og ekonomiudvalget, idet kommunalbesty-
relserne vokser som folge af reformen. Desuden vil en reduktion i antallet af
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politiske udvalg ogsé betyde en reduktion i antallet af de attraktive udvalgs-
formandsposter.

En reduktion i antallet af politiske lederposter mé forventes at have ganske
store konsekvenser for de aktorer, der mister deres formandsposter. Politi-
kere antages i koalitionslitteraturen at vere motiveret af henholdsvis mu-
ligheden for at opnd private fordele og muligheden for at pavirke den forte
politik (Strem, 1990; Laver, 1998: 5ff). Pa denne baggrund er det rimeligt at
forvente, at besiddelsen af politiske lederposter spiller en stor rolle for dem.
Posten som udvalgsformand for et stdende udvalg er i dansk sammenhang
siledes forbundet med bade prestige, en konkret kontant belonning i form
af et formandsvederlag? samt formentlig ogsd ofte en storre mulighed for
at pavirke politikken pd det pdgzldende udvalgs ressortomride end de ov-
rige politikere i kommunalbestyrelsen, idet udvalgsformanden ,forbereder,
indkalder og leder” udvalgets moder. (Kommunestyrelsesloven, 2006: § 22;
Vederlagsbekendtgorelsen, 2005: § 9). Savel de politiske som de administra-
tive ledere har derfor en fellesinteresse i at skabe et stort antal topposter i de
nydannede kommuner.

I forhold til ovenstdende argumentation kan det indvendes, at gruppen af
politikere ikke blot har en felles interesse i et stort antal politiske topposter
men ogsé i hoj grad har konkurrerende interesser i fordelingen af poster pé
tveers af partiskel. Ifolge denne indvending har den parlamentariske situation
i kommunerne betydning for de enkelte politikeres og de enkelte partiers in-
teresser. Man kan fx. forestille sig en situation, hvor et parti er sikret én for-
mandspost for et udvalg og ved, at en opsplitning af udvalget i to vil medfore,
at formandsposten i det ekstra udvalg vil ga til et andet parti. I dette tilfelde
vil en opsplitning af udvalget derfor medfere relativt mindre indflydelse til
det pigeldende parti, hvorfor det i en rationel optik ber modseztte sig en
sddan opsplitning.

Dette argument relaterer sig imidlertid forholdsvis dédrligt til de erfarin-
ger, man i litteraturen har gjort sig om de kommunale konstitueringer. Kon-
stitueringerne er interessante, fordi det er i forbindelse med disse forhandlin-
ger, at borgmesteren, udvalgsmedlemmerne og udvalgsformandene valges.
I undersogelser af de danske kommuners konstitueringspraksis (Pedersen,
1997; Skjeveland et al., 2007) er det blevet pavist, at kommunerne generelt
konstituerer sig med langt starre koalitioner, end det egentlig er pikreavet for
at kunne opné flertal. Skjeveland et al. (2007) pépeger siledes, at mere end
to tredjedele af de kommunale koalitioner indeholder mindst et overflodigt
parti (p. 223f). De ovrige koalitionspartnere forzrer siledes magt bort til
partier, der ikke er en nodvendig del af koalitionen. Pedersens (1997) forkla-
ring pd dette fenomen er, at det er udtryk for en gensidig samarbejdsstrategi
partierne imellem (p. 325f). For at opné et godt arbejdsklima forarer selv par-
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tier med absolut flertal udvalgsformandsposter vak. Skjeveland et al. (2007)
papeger i stedet, at forklaringen lige sd vel kan vere, at politikerne adopterer
eksisterende normer blandt veelgerne om at sikre partierne en indflydelse sva-
rende til deres stemmetal.

Efter Strukturreformen vil sidanne normer formentlig fore til en stig-
ning i antallet af udvalg, idet der nu ikke blot skal tages reprasentationsmaes-
sige hensyn i forhold til den mandatmassige fordeling pa tvars af partier
men ogsé i forhold til politikernes geografiske tilhersforhold. Bide toppo-
litikernes interesser og den kommunale konstitueringspraksis peger altsd i
retning af, at toppolitikerne vil mindske reformulemperne ved at nedsatte
flere udvalg end det var tilfeldet i de gamle kommuner. Tilsvarende vil ogsé
de administrative ledere have interesse i at udvide antallet af administrative
enheder efter reformen.

Der kan pi denne baggrund udledes en hypotese om, at antallet af or-
ganisatoriske enheder er steget i sammenlegningskommunerne som folge
af Strukturreformen. Endvidere ma denne stigning forventes at vaere storre
end en eventuel stigning i antallet af organisatoriske enheder for ikke-sam-
menlegningskommunernes vedkommende, idet denne type kommuner ikke
er blevet udsat for et tilsvarende eksogent chok.

Det kan pa den anden side indvendes, at kommunerne i hoj grad opererer i
et miljo kendetegnet af sterke formelle og uformelle normer, som begranser
hvad der opfattes som legitim og passende adferd (Langhede & Klemmen-
sen, 2006: 137). Det er i den forbindelse interessant, at en hej grad af sektori-
sering tilsyneladende opfattes som et problem i den kommunale verden.

I 1989 @ndredes den kommunale styrelseslov netop med den begrundelse,
at man fra kommunernes side enskede at reducere antallet af stiende udvalg
for dermed at fremme en mere helhedspraget vurdering af de kommunale
opgaver (Le Maire & Preisler, 2000: 88). Ogsi i nyere tid har problemstillin-
gen veret i fokus. Bide Kommunernes Landsforening (KL) og enkeltkom-
muner har pdpeget problemer ved sterkt sektoropdelte organisationer (se for
eksempel KL, 2003; 2005: 25; Christensen et al., 2006: 62, 122; Lundtorp,
2001: 317), og omlegningen af de politiske styreformer i Kebenhavn, Frede-
riksberg og Odense kommune i 2001 blev blandt andet begrundet i et enske
om at begranse sektoriseringen (Berg & Petersen, 2001: 88f). Det vasentlige
er 1 denne forbindelse ikke si meget, om sektoriseringen udger et problem,
men snarere at der tilsyneladende hersker en fzlles kommunal forstdelse af,
at det er et problem.

KL’s aktive fokus pé problemerne ved sterkt sektoropdelte organisationer
er her et vegtigt argument, idet KL som kommunernes interesseorganisa-
tion ofte fungerer som primus motor for en sterk holdningsbearbejdning
kommunerne imellem (Ansbel, 2005: 22f). Der kan siledes udledes en kon-
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kurrerende hypotese om, at antallet af politiske og administrative enheder er
faldet i de ssmmenlagte kommuner, og at dette fald er storre end et eventuelt
fald i ikke-sammenlegningskommunerne.

Opgaverelaterede og strukturelt begrundede forandringer af
organisationsstrukturer

Undersogelsens problemstilling giver anledning til at overveje, hvilke effek-
ter der kan vere tale om, at Strukturreformen har haft pd de kommunale
organisatoriske strukturer. Foruden de rent strukturelle @ndringer af ho-
vedparten af kommunerne blev der ligeledes med virkning fra 1. januar 2007
gennemfort en opgavereform, som @ndrede pd fordelingen af opgaverne
mellem den statslige, regionale og kommunale sektor og altsd havde virkning
for alle kommuner (Indenrigsministeriet, 2006: 11). I udgangspunktet er det
nodvendigt at skelne mellem forandringer, der har en rent strukturel eller
opgavemassig arsag og forandringer, der, som de beskrevne i forrige afsnit,
er en folge af politiske overvejelser.

Hvad angér den @ndrede fordeling af offentlige opgaver mellem forskel-
lige offentlige instanser er bade sammenle®gningskommuner og ikke-sam-
menlegningskommuner blevet tilfort en rakke nye typer af opgaver inden
for blandt andet sundheds-, social- og beskaftigelsesomradet (Christensen
et al., 2006: 114f). Disse @ndringer i den kommunale opgaveportefolje kan
have péavirket den politiske og administrative struktur i kommunerne. En-
ten skal de nye opgaver placeres i allerede eksisterende enheder, eller ogsa
skal der oprettes et ekstra antal organisatoriske enheder, der kan varetage
de nye opgaver. Antallet af sektorer i kommunerne ma pa denne baggrund
forventes at have en tendens til at stige alene pd grund af den @ndrede op-
gaveportefolje.

En lignende effekt ma i sammenlegningskommunerne forventes som fol-
ge af de strukturelle forandringer, der gor, at de indbyggertalsmassigt bliver
starre. Dette skyldes, at sagsbehandlingsmaengden og dermed behovet for
organisatorisk udbygning og specialisering alt andet lige stiger med antallet
af indbyggere i hver enkelt kommune. En tidligere undersogelser har fundet
meget sterke positive sammenhange mellem kommunernes indbyggertals-
massige storrelse og antallet af politiske og administrative organisatoriske
enheder (Byskov-Nielsen, 2006: 129f). Begge disse argumenter bygger pd en
pramis om, at en @ndring i vilkdrene for den kommunale opgavevaretagelse
automatisk medforer en tilpasning af de organisationsstrukturer, der fast-
legger rammerne for opgavevaretagelsen. Hvorvidt denne pramis er korrekt
eller ¢j er i denne forbindelse imidlertid ikke si afgorende. Argumentet er
imidlertid, at det er nodvendigt at tage hejde for denne type mulige effekter
i form af statistisk kontrol for at kunne udskille den effekt af Strukturrefor-
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men pi organisationsstrukturerne, som er et resultat af politiske overvejelser
i forbindelse med sammenlaegningsprocesserne.

Design og data

En detaljeret forstielse af effekten af strukturforandringer kan altsa ikke
opnids ved blot at sammenligne antallet af organisatoriske enheder i sam-
menlaegningskommunerne for og efter reformen. Antallet af organisatoriske
enheder i ikke-sammenle®gningskommunerne inddrages derfor i analysen,
siledes at der fokuseres pd, i hvor hej grad udviklingen 1 antallet af organi-
satoriske enheder er forskellig i sammenlegningskommuner og ikke-sam-
menlegningskommuner. P4 denne médde kan der sondres mellem effekterne
af politiske overvejelser og effekten af @ndringer i den kommunale opgave-
portefolje. Derefter foretages statistisk kontrol for det kommunale indbyg-
gertals betydning for pa denne made ogsd at udskille effekten af strukturelt
betingede forandringer af organisationsstrukturen.

Designmeassigt lader analysen sig folgelig styre af to underspergsmal. For
det forste undersoges, om der er sket en @ndring i antallet af organisatori-
ske enheder. Herefter undersoges, om denne @®ndring kan forklares som en
naturlig konsekvens af @ndrede opgavemassige og strukturelle forhold, el-
ler om forandringen alene sker som folge af, at kommunerne gennemgar en
reform, og dermed kan fortolkes som politisk motiveret.

Pi det politiske niveau miles sektoriseringen som summen af de stiende
udvalg samt skonomiudvalget.’ Det vil sige som antallet af udvalg med umid-
delbart forvaltningsansvar i den kommunale styrelseslovs forstand (Kom-
munestyrelsesloven, 2006: § 17 stk. 1), hvilket skal forstds som myndigheden
til at traeffe afgorelse i enkeltsager, som er underlagt udvalgenes ressort. Kod-
ningen af hvorvidt der er tale om udvalg med umiddelbart forvaltningsansvar
eller ¢j er baseret pd de kommunale styrelsesvedtaegter.

P3i det administrative niveau ses der forst pa, hvorvidt en given kommune i
det hele taget anvender forvaltninger. Hvis dette er tilfeldet, anvendes antal-
let af fagforvaltninger i kommunen som mal for sektorisering. Da der ikke
findes nogen pracis definition for, hvilke organisatoriske enheder, der kan
betragtes som forvaltninger, er opgerelsen af fagforvaltninger i stedet ba-
seret pa tre kriterier, som alle skal veere opfyldt, for at en forvaltning kodes
som en fagforvaltning. For det forste skal der vare tale om den overst place-
rede administrative fagenhed® i det administrative hierarki. Der ma altsé ikke
forekomme enheder med samme fagomridetilknytning, der er overordnet
den pigeldende administrative enhed. For det andet skal enheden vare op-
delt i afdelinger, kontorer eller lignende, siledes at der internt i forvaltnin-
gen er tale om et hierarki. Dette kriterium adskiller forvaltningerne fra for
eksempel centre og institutioner, som i nogle kommuner kan vere de overst
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placerede administrative fagenheder, sifremt der ikke anvendes egentlige
forvaltninger i kommunen. For det tredje skal der vare tale om, at forvaltnin-
gen ledes af en enkelt fagchef eller direktor med det overordnede driftsansvar
for enheden som helhed.

Kodningen af fagforvaltninger er for de nye kommuners vedkommende
baseret pd oplysninger pd de kommunale hjemmesider. Kodningen adskil-
ler sig pa denne mdde fra tidligere kodninger (Byskov-Nielsen, 2006), hvor
oplysninger i Kommunalhandbogen er lagt til grund for kodningen. Den
anvendte metode giver formentlig en mere valid kodning, da der ikke findes
nogen ensartet praksis for indberetning af oplysninger til Kommunalhand-
bogen. For de tidligere kommuners vedkommende har det ikke vaeret muligt
at skaffe oplysninger fra deres hjemmesider, hvorfor Kommunalhindbogen
2005 her er lagt til grund for kodningen.’ Dette betyder i flere tilfelde, at
kommuner er blevet udeladt af analysen, fordi det ikke har veret muligt at
fastlegge de administrative organisationsforhold alene pd baggrund af Kom-
munalhindbogen. I tabel 1 er de kommuner, hvor det ikke har veret muligt
at afklare de administrative organisationsforhold, blevet sammenlignet pa en
raekke parametre med henholdsvis de kommuner, der anvender forvaltninger
og de kommuner, der ikke anvender forvaltninger:

Tubel 1. Sammenligning af kommuner hvor den administrative organisation i
2005 kan afklares og kommuner, hvor den ikke kan afklares. Gennemsnit og
standardafvigelse angivet.

Indbyg- Befolknings- Areal (kvm? Senere Antal udvalg i
gertal tethed sammenlagt kommunen
Kan afklares:  21.188 249,59 159,69 0,89 4,40 209
Anvender [44.035]  [584,19] [104,85] [0,314] [1,061]
forvaltninger
Kan afklares:  17.492 185,72 150,70 0,83 4,62 29
Anvender ikke [13.241]  [200,29] [112,48] [0,384] [1,293]
forvaltninger
Kan ikke 14.906 443,91 162,18 0,88 4,61 33
afklares: [16.639]  [1817,81] [89,16] [0,331] [1,116]
Tale 20.027 266,42 159,03 0,88 4,45 271
[39.367]  [814,54] [103,59] [0,323] [1,094]

Kilde: Indenrigsministeriets kommunale negletal; Kommunalhindbogen 2005.
Noter: Standardafvigelser er angivet i skarpe parenteser.

Tabel 1 viser, at der ikke umiddelbart kan findes signifikante forskelle pa de

tre grupper af kommuner. Der synes dog at vare en tendens til, at de indbyg-
gertalsmeassigt mindre og forholdsvis tet befolkede kommuner er underre-
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prasenteret blandt de kommuner, hvor de administrative organisationsfor-
hold har kunnet afklares. For befolkningstethedens vedkommende skyldes
dette, at én bestemt kommune (Frederiksberg) har landets klart hojeste be-
folkningstethed og trakker gennemsnittet kraftigt i vejret for de kommuner,
hvor organisationsforholdene ikke har kunnet afklares. Frafaldet begrenser
sig derfor primert til at have konsekvenser i forhold til konklusioner pa ef-
tekter af kommunernes indbyggertalsmeassige storrelse.

En analyse af indbyggertallets betydning for antallet af forvaltninger i
2005 viser, at antallet af forvaltninger stiger monotont med indbyggertallet.
Man kan formode, at noget tilsvarende gor sig gzldende for de kommuner,
der placerer sig i frafaldsgruppen i det omfang, de rent faktisk anvender en
organisation med forvaltninger. I sd fald overvurderes gennemsnittene for an-
tallet af kommunale forvaltninger i 2005, hvorfor den pigaldende opgerelse
kan betragtes som en konservativ test af tesen om, at antallet af forvaltninger
vil blive foraget. Frafaldet er dog under alle omstendigheder sa begranset, at
det neppe har afgerende betydning for de konklusioner, der drages.

Udviklingen i antallet af stdende udvalg og fagforvaltninger

I Danmark er den dominerende politiske styreform pd kommunalt plan ud-
valgsstyret, idet 94 af de 98 kommuner anvender forskellige varianter af ud-
valgsstyret i 2007. Den kommunale styrelseslov palegger disse kommuner at
nedsztte et skonomiudvalg samt desuden mindst et stdende udvalg (Kom-
munestyrelsesloven, 2006: § 17.1).

Fem kommuner gives i lovgivningen mulighed for at anvende magistrats-
styreformen. Dette benytter Arhus Kommune sig af som den eneste pa nu-
varende tidspunkt. Endelig har tre kommuner sogt og fiet godkendelse til at
fravige Kommunestyrelseslovens krav om, at der skal nedszttes udvalg med
umiddelbart forvaltningsansvar. Udvalgene har i disse kommuner kun som
opgave at skabe overordnet politikformulering, mens mere administrativt
betonede beslutninger overlades til administrationen eller endog til enkel-
tinstitutioner. Denne styreform implicerer siledes en hoj grad af delegation
til de administrative og udferende niveauer.®

Qua udvalgsstyrets store udbredelse og udvalgenes centrale rolle i forbin-
delse med savel politikformulering som politikimplementering, er det inte-
ressant at undersoge, i hvor hej grad der finder en oget sektorisering sted
i forbindelse med opdelingen i forskellige typer af udvalg. Politikerne som
gruppe betragtet har haft direkte adkomst til at @ndre pé antallet af stdende
udvalg.

Ligeledes kan der argumenteres for, at de har haft incitament hertil, idet
posterne som udvalgsformand som navnt mé antages at vere meget attrak-
tive. I tabel 2 analyseres udviklingen:
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Tabel 2. Gennemsnitligt antal udvalg for og efter Strukturreformen fordelt
pa kommunetype.

2005 2007
Ikke-sammenlegningskommuner 5,581 6,226
(gennemsnitligt antal udvalg) [1,587] [1,910]

(N=31) (N=31)
Sammenlegningskommuner 4,300 7,424
(gennemsnitligt antal udvalg) [0,916] [1,789]

(N=239) (N=66)
Forskel pa gennemsnit 1,281 -1,198%*
N® 270 97

Kilde: Kommunalhindbogen 2005; Kommunale hjemmesider og styrelsesvedtegter.
Noter: *: p<0.1, **: p<0.05; *** p<0.01. Standardafvigelser er angivet i skarpe parenteser.
(1): Arhus Kommune er udeladt for begge dr, da kommunen anvender magistratsstyre.

Tabel 2 viser, at der fra 2005 til 2007 er sket en markant udvikling i antallet
af udvalg. For begge kommunetyper stiger antallet af udvalg. Mere interes-
sant er det, at stigningen er markant sterre i sammenlegningskommunerne
end i de kommuner, der ikke har gennemgdet strukturelle forandringer. En
analyse af forskellen pa udviklingen i antallet af udvalg viser, at udviklingen
er signifikant forskellig pa de to kommunetyper (t=8,114; p<0,001). Der synes
med andre ord at have fundet en udvikling sted i de sammenlagte kommuner,
som ikke blot kan tilskrives @ndringer i opgaveportefeljen, men som enten i
stedet kan fortolkes som en konsekvens af en kraftigt aget sagsbehandlings-
mangde i sammenlegningskommunerne eller alene som en konsekvens af, at
disse kommuner har gennemgéet en sammenlegningsproces.

Pi det administrative omride har kommunerne traditionelt organiseret sig
efter et sektorprincip, hvor hierarkisk strukturerede fagforvaltninger udgor
den organisatoriske kerne pa hvert fagomride. I spidsen for forvaltningerne
star en forvaltningschef, som typisk har en vis faglig kompetence pa det pi-
geldende omride. Op gennem 90’erne er der i stigende grad blevet eksperi-
menteret med andre organisationsformer (Larsen, 1993; Ejersbo, 1998). Det
er i denne sammenheang serligt veerd at legge merke til, at en del kommuner
har forladt den traditionelle anvendelse af fagforvaltninger for i stedet at op-
dele de administrative enheder efter deres funktionsomréide eller for s vidt
muligt at henlegge de administrative beslutninger pa decentralt niveau. I
2007 anvendes sektorforvaltninger i en eller anden form i ca. 2/3 af kommu-
nerne (se tabel 3 nedenfor).

Nir netop kommunernes organisering i fagforvaltningsenheder har under-
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sogelsens interesse, skyldes det tre ting. For det forste er fagforvaltningernes
arbejdsopgaver ligesom udvalgenes afgraenset til et specifikt fagomride. Det-
te giver anledning til at forvente przcis de ssmme konsekvenser, som sektori-
seringslitteraturen peger pd, hvad angdr den politiske organisering. For det
andet har ansatte i de tidligere kommunale administrationer i et vist omfang
selv haft mulighed for at pavirke den fremtidige administrative struktur. I
forbindelse med Strukturreformen nedsatte sammenlaegningskommunerne
siledes en rekke administrative styregrupper bestdende af fortrinsvis admi-
nistrative ledere, som blandt andet havde til opgave at udarbejde oplag til en
ny administrativ styreform. For det tredje md de administrative ledere i de
tidligere kommuner antages at have haft incitament til at forsege at bibeholde
eller endog oge antallet af chefstillinger i de nydannede kommuner for ikke
at risikere at blive degraderet til lavere stillinger i det administrative hierarki.
Resultaterne af analysen er gengivet i tabel 3:

Tabel 3. Gennemsnitligt antal fagforvaltninger for og efter Strukturrefor-
men fordelt pd kommunetype.

2005 2007
Ikke-sammenlegningskommuner 3,348 3,682
(gennemsnitligt antal fagforvaltninger) [0,935] [1,129]

(N=23) (N=22)
Sammenlagningskommuner 2,602 4,439
(gennemsnitligt antal fagforvaltninger) [0,794] [1,097]

(N=186) (N=41)
Forskel pd gennemsnit 0,746*** -0,757**
N 209 63

Kilde: Kommunalhindbogen 2005; Kommunale hjemmesider.
Noter: *: p<0.1, **: p<0.05; ***: p<0.01. Standardafvigelser er angivet i skarpe parenteser.

Som det fremgir af tabellen, svarer udviklingen i antallet af administrative
organisatoriske enheder meget godt til udviklingen i antallet af politiske or-
ganisatoriske enheder illustreret i tabel 2. Mens antallet af fagforvaltninger
var storst i ikke-sammenlegningskommunerne for reformen, er det omvendt
tilsvarende storre i de sammenlagte kommuner efter reformen. Denne ud-
vikling skal primert tilskrives en markant udvikling for de sammenlagte
kommuners vedkommende, hvor det gennemsnitlige antal fagforvaltninger
er steget knap 71 pct. i forhold til 2005.

Sporgsmalet er da, om den forskellige udvikling i antallet af politiske og
administrative organisatoriske enheder i henholdsvis ssmmenlegningskom-
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muner og ikke-sammenlegningskommuner er et resultat af en politisk mo-
tiveret udvikling, som kun har fundet sted i sammenlegningskommunerne,
eller om forskellen snarere dekker over strukturelle forandringer og dermed
forandringer i opgavebyrden i sammenlegningskommunerne i forbindelse
med reformen.

Dette sporgsmal er belyst nermere i tabel 4 (se nedenfor). For bade den
politiske og den administrative organiserings vedkommende kontrolleres ef-
tekten af sammenhzngsvariablen pa kommunernes antal af udvalg for kom-
munernes indbyggertalsmassige storrelse, idet storrelsesvariablen som tidli-
gere nazvnt opfattes som et mal for opgavebyrden i kommunerne.

Desuden kontrolleres der for den politiske organiserings vedkommende
ogsa for det gennemsnitlige antal af udvalg i de foregdende valgperioder. Ar-
gumentet for at medtage denne variabel er, at kommunernes organisering i
en given periode formentlig til en vis grad vil athenge af kommunens tid-
ligere erfaringer med at nedswtte udvalg. Datasettet rummer desvarre ikke
muligheder for at konstruere en tilsvarende variabel i analysen af den admi-
nistrative organisering, idet det for ganske mange kommuner er umuligt at
opgore antallet af forvaltninger i arene for kommunalreformen.

Endvidere inddrages et mal i analysen af den politiske organisering, der
relaterer sig til den politiske konkurrence i kommunerne. Antallet af partier
i byradet er medtaget udfra en antagelse om, at antallet af udvalg alt andet
lige stiger med antallet af partier i byrddet. Argumentet er, at tildeling af
udvalgsformandsposter til andre partiers ledende politikere ofte vil veere ma-
den, hvorpa partier vil kunne skaffe sig borgmesterposten i forbindelse med
konstitueringsforhandlingerne. Ogsa traditionen for at konstituere sig meget
bredt taler for denne sammenhang.

Tillige er det et gennemgaende trak i dansk kommunalpolitik, at alle med-
lemmer af kommunalbestyrelserne tildeles mindst én udvalgspost (Kommu-
nalhiandbogen 2001; 2005). Da udvalgene af effektivitetsmassige hensyn ty-
pisk begrenser sig til at have 5-9 medlemmer (Kommunalhidndbogen, 2001;
2005), kan en stigning i antallet af udvalg vere en mide, hvorpa alle med-
lemmer af byrddet kan blive tilgodeset med en udvalgspost. Der kontrolleres
derfor endelig for antallet af medlemmer i byradet. Analysen giver folgende
resultater:
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Tubel 4. Sammenhangen mellem kommunetype og antallet af udvalg (OLS).
Ustandardiserede betakoefficienter og signifikansniveauer

Model 1: Model 2: Model 3: Model 4:
Antal udvalg Antal udvalg Antal fag- Antal fag-
2007 (In) ® 2005 (In) forvaltninger forvaltninger
2007 (In) 2005 (In)
Intercept -0,619* -0,104 -0,800 -0,552
Sammenlaegningskommune 0,286** 0,001 0,148* -0,064
Indbyggertal (In) 0,052 0,045* 0,195** 0,163**
Gnms. antal udvalg - -
2005/2001 (In) 0,803 0,736
Antal partier i byraddet (In)  -0,023 0,035
Antal byridsmedlemmer (In) 0,186 0,001
Adj. R? 0,617 0,795 0,359 0,140
N 97 @ 270 @ 63 208

Kilde: Kommunalhindbogen 2005; Kommunale hjemmesider og styrelsesvedtaegter, Indenrigs-

ministeriet (div. drgange)

Noter: *: p<0.05; ** p<0.01.

(1): Denne og en rekke andre variabler i regressionerne er logaritmetransformerede af hensyn til
linearitetsforudsetningen i OLS-regression.

(2): Arhus Kommune er udeladt i analysen, da kommunen anvender magistratsstyre.

Hvis sammenlaegningsprocessen og de heri involverede politikeres motiver
i sig selv har haft betydning for antallet af organisatoriske enheder i de nye
kommuner, md man forvente, at der kan findes en signifikant forskel pa sam-
menlegningskommuner og ikke-sammenlegningskommuner i 2007 men
ikke 1 2005. Dette viser sig faktisk at vere tilfzeldet for bade den politiske og
den administrative organiserings vedkommende.

Hvad angér den politiske organisering er antallet af udvalg signifikant he-
jere i sammenlegningskommuner end i ikke-sammenlegningskommuner i
2007, selvom der foretages statistisk kontrol for kommunernes indbygger-
talsmaessige storrelse og de tre variabler relateret til politiske forhold i kom-
munerne. Foretages der i stedet en regression, hvor der ikke anvendes en
distinktion mellem sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner, ses, at
den justerede forklarede varians falder til 0,549. Nir sammenlagningsvari-
ablen inddrages, stiger den forklarede varians med andre ord med ca. 12 pct..
Tilsvarende stiger den forklarede varians med godt 16 pct. fra 0,309 til 0,359
nér der sondres mellem sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner, hvad
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angdr regressionen med antallet af fagforvaltninger i 2007 som ath@ngig va-
riabel (model 3).

Resultaterne underbygges af, at de tilsvarende regressioner for 2005 (mo-
del 2 og 4) ikke viser tegn pd, at ssmmenl@gningsvariablen har betydning for
antallet af udvalg i kommunerne. Effekten af ssmmenlegningsvariablen pa
antallet af politiske udvalg i 2007 synes derfor alene at kunne tilskrives det
faktum, at nogle kommuner har varet involveret i en politisk sammenlaeg-
ningsproces og andre ikke. I forbindelse med analyserne i tabel 4 er det end-
videre vaerd at bemzerke, at antallet af udvalg i svel 2007 som 2005 afhenger
signifikant af antallet af udvalg i den tidligere periode. Der synes siledes at
vare en betragtelig inerti i kommunernes made at organisere sig pa over tid.
Inddragelsen af denne variabel i analyserne udger den primere drsag til de
uszdvanligt heje verdier for R? i model 1 og 2.

I relation til de opstillede hypoteser om Strukturreformens effekt pa den
administrative organisering er sektoriseringen altsé rent faktisk blevet storre
pa bade det politiske og det administrative omrade forstdet pa den made, at
sektoriseringen stiger mere i sammenlegningskommunerne, end hvad der
kan forklares af storrelsesmassige og opgavemassige forandringer. Sporgs-
malet er imidlertid, om stigningen i sektoriseringen skyldes politisk interes-
sevaretagelse fra centralt placerede aktorers side i form af en minimering af
de ulemper, som Strukturreformen kan have palagt dem som gruppe i form
af ferre lokalpolitiske topposter. Dette diskuteres i naste afsnit.

En diskussion af mekanismerne bag den stigende sektorisering
Dataszttet rummer desvarre ikke mulighed for at foretage en endegyldig
test af de mekanismer, der ligger bag den stigende sektorisering i sammen-
legningskommunerne. En sidan test ville fx. krave data, der kunne sondre
mellem egennyttebaserede og normbaserede forklaringer. Desuden ville der
vare behov for data pa individniveau omhandlende blandt andet de enkelte
aktarers geografiske tilhorsforhold og besiddelse af udvalgsposter. Givet den
stigende sektorisering er det imidlertid interessant at undersoge, om politisk
interessevaretagelse i forbindelse med sammenlaegningsprocesserne som tid-
ligere skitseret kan vaere en mulig medvirkende arsag hertil. Diskussionen
afgraenser sig til at beskaeftige sig med mekanismerne bag udviklingen i den
politiske organisering, idet de foreliggende data ikke giver mulighed for en
nzrmere undersogelse af mekanismerne bag udviklingen i den administra-
tive organisering.

Hvis politisk interessevaretagelse pa toppolitikerniveau har fundet sted i
form af en minimering af reformulemperne, vil der eksistere en positiv sam-
menhang mellem antallet af politiske topposter i den enkelte sammenleg-
ningskommune for reformen og antallet af stdende udvalg og dermed antallet
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af politiske topposter efter reformen. Pistanden om politisk interessevareta-
gelse kan med andre ord afvises, hvis denne sammenhang ikke findes.

Dette er blevet undersogt i tabel 5, hvor det samlede antal af stdende ud-
valg 12005 er anvendt som et mal for antallet af politiske topposter for refor-
men. Analysen er altsd baseret pd en antagelse om, at udvalgsformandene i de
gamle kommuner kan betragtes som toppolitikere i en lokalpolitisk forstand.
I analysen kontrolleres der tillige som i tabel 4 for sammenlegningskom-
munernes opgavebyrde efter reformen malt ved deres indbyggertalsmessige
storrelse, det gennemsnitlige antal udvalg for reformen samt for antallet af
medlemmer og partier i byradet efter reformens implementering. Begrundel-
sen for at inddrage disse kontrolvariabler er de samme som i tabel 4.

Tabel 5. Sammenhangen mellem det samlede antal udvalg i de sammenlagte
kommuner i 2005 og 2007 (OLS). Ustandardiserede betakoefficienter og sig-

nifikansniveauer.

Antal udvalg 2007 (In) ® Antal udvalg 2007 (In)
(model 1) (model 2)

Intercept -3,026** -0,934

Antal udvalg i alt 2005 (In) -0,029 0,060

Indbyggertal (In) -0,058 0,169**

Gnms. antal udvalg 2005 (In) 0,833** 0,727**

Antal partier i byrddet (In) -0,018 -0,070

Antal byridsmedlemmer (In) 1,358**
Adj. R? 0,514 0,404
N 66 66

Kilde: Kommunalhidndbogen 2005; Kommunale hjemmesider og styrelsesvedtegter, Indenrigs-
ministeriet (div. drgange)

Noter: *: p<0.05; **: p<0.01.

(1): Denne og en rekke andre variabler i regressionerne er logaritmetransformerede af hensyn til
linearitetsforudsztningen i OLS-regression.

Analyseresultaterne tyder umiddelbart p4, at pdstanden om politisk interes-
sevaretagelse kan afvises, idet ssmmenhangen mellem det samlede antal af
udvalg i 2005 og antallet af udvalg i 2007 er sterkt insignifikant i model
1. Resultaterne udger imidlertid ikke et tilstrekkeligt grundlag til at afvise
hypotesen om politisk interessevaretagelse. Af tabellen ses det siledes ogsa,
at antallet af byrddsmedlemmer har en sterkt signifikant og positiv effekt pé
antallet af udvalg i 2007.
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Resultaterne kan skyldes, at toppolitikerne har reduceret ulemperne ved
reformen af to omgange. Forst ved at maksimere byrddets storrelse efter re-
formen for at sikre sig de bedst mulige chancer for genvalg. Den politiske
aftale om Strukturreformen dbnede op for denne mulighed, idet antallet af
byridsmedlemmer i de nye kommuner dog skulle veere mindst 25 og hejst 31
(Indenrigsministeriet, 2004: 13). Herefter ved at maksimere antallet af udvalg
i forbindelse med konstitueringen for at sikre sig topposter til et stort antal
af de valgte politikere i de nydannede kommuner. Antallet af udvalg i 2005
kan altsd ifolge en sidan fortolkning forstis som en bagvedliggende variabel,
der pévirker antallet af byradsmedlemmer i 2007 og derigennem indirekte
antallet af udvalg i 2007. For at denne fortolkning kan vare korrekt skal an-
tallet af udvalg 1 2005 felgelig have en signifikant effekt pa antallet af udvalg
i 2007, hvis den mellemkommende variabel, dvs. antallet af byrddsmedlem-
mer i 2007, udelades af regressionen. Som det fremgéar af model 2 i tabel 5 er
dette imidlertid ikke tilfzeldet. Pistanden om at toppolitikerne kollektivt har
minimeret reformulemperne ved at oge antallet af politiske topposter efter
Strukturreformen ma altsa afvises.

Hvad angir den positive og hejsignifikante effekt af antallet af byradsmed-
lemmer i 2007 pé antallet af nedsatte udvalg, er det interessant, at en tilsva-
rende effekt ikke kan findes i analyserne i tabel 4, hvor samtlige kommuner
inddrages. For de sammenlagte kommuner gelder siledes alt andet lige, at
kommuner med mange byrddspolitikere ogsd nedsztter mange udvalg. Imid-
lertid er det heller ikke for denne effekts vedkommende muligt at komme
med en sikker forklaring pd mekanismerne bag sammenhangen.

En mulig fortolkning relaterer sig til de foromtalte samarbejds- og re-
praesentationsnormer i kommunerne. Givet at der findes en norm om, at alle
politikere skal reprazsenteres i mindst et udvalg, kan den markant stigende
sektorisering i de sammenlagte kommunerne i virkeligheden vere et udtryk
for et forhandlet kompromis, der skal sikre samtlige byridsmedlemmer re-
praesentation.

Denne fortolkning underbygges af, at antallet af byrddsmedlemmer er sig-
nifikant hgjere i de sammenlagte kommuner end i de uendrede kommuner,
uanset om det szttes i forhold til det kommunale indbyggertal eller ej. I for-
leengelse heraf er det gennemsnitlige antal udvalgsposter pr. byradspolitiker
en anelse hojere i de u@ndrede kommuner med 1,88 udvalgsposter pr. politi-
ker i de uzndrede kommuner i forhold til 1,70 i de sammenlagte kommuner.
Sifremt man i de sammenlagte kommuner havde valgt at nedsatte ferre ud-
valg, ville man pa samme tid have veret tvunget til at oge antallet af udvalgs-
medlemmer i hvert enkelt udvalg for at sikre samtlige byradsmedlemmer
medlemskab af mindst et udvalg. I denne optik kan den markante stigning i
antallet af udvalg i de sammenlagte kommuner altsi ses som en nedvendig
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konsekvens af normerne for tildeling af udvalgsmedlemskaber kombineret
med, at antallet af byrddsmedlemmer er markant storre i de sammenlagte
kommuner end i ikke-sammenlegningskommunerne.

Selv hvis denne fortolkning er korrekt, vil en dybere forstielse af kau-
salmekanismerne bag nedszttelsen af udvalg i de sammenlagte kommuner
imidlertid krave en analyse af, hvorfor mange kommuner i forste omgang
har valgt at nedsztte kommunalbestyrelser med den maksimalt tilladte stor-
relse pd 31 medlemmer. Det foreliggende datamateriale giver heller ikke her
mulighed for at sondre mellem fx normbaserede og interessebaserede forkla-
ringer.

Konklusion
Denne artikel har vist, at sektoriseringen er steget som folge at Struktur-
reformen. Artiklen har dermed sat fokus pa et aspekt af Strukturreformens
konsekvenser, som ikke tidligere er blevet belyst. Tendensen til aget sektori-
sering kan spores bide med hensyn til den administrative og den politiske
organisering og sivel i ssmmenlagte kommuner som i uzndrede kommuner.

Analyserne viser endvidere at sektoriseringen er steget mere i sam-
menlegningskommunerne end i ikke-sammenlegningskommunerne og
mere, end hvad der kan forklares af storrelsesmassige og opgavemassige for-
andringer. De foreliggende data giver desvarre ikke mulighed for at give et
sikkert svar pd, hvad dette mere dekker over, udover at det har en klar forbin-
delse til den sammenlaegningsproces, som de 66 nye kommuner er blevet til i.
Det kan pa denne baggrund konstateres, at Strukturreformen i hvert fald pé
kort sigt har haft ganske utilsigtede og — hvis man skal tage den gangse ar-
gumentation om sektorisering til troende — uhensigtsmassige konsekvenser
for organiseringen i ssmmenlagningskommunerne

Artiklens resultater tilskynder til videre forskning i de processer, der
i mange af de sammenlagte kommuner har ledt til nedswttelsen af meget sto-
re kommunalbestyrelser og dermed til mange stiende udvalg, og ikke mindst
til forskning i de normer, der gzlder for samarbejdet i de danske kommunal-
bestyrelser.

Noter

1 Forfatteren takker to anonyme referees, Afdelingen for Offentlig Forvaltning
ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet samt deltagere ved den XI
Nordiska Kommunforskarkonferensen for kommentarer og kritik pa tidligere
versioner af denne artikel.

2 Kommunerne har ikke pligt til at give udvalgsformzndene et forhejet vederlag
(Vederlagsbekendtgorelsen, 2005: § 9). En gennemgang af de kommunale styrel-
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sesvedtagter viser dog, at dette er praksis. En udvalgsformands vederlag udger
typisk 20-25 pct. af borgmesterens vederlag.

3 Dog ses der bort fra eventuelle havneudvalg som er at ssmmenligne med havne-
bestyrelser og kun har et meget begrenset ressortomride.

4 Fagenheder defineres negativt, idet der hverken mi vere tale om enheder med
stabsopgaver eller eventuelle skonomiforvaltninger. P4 denne made opnis et ud-
tryk for antallet af fagforvaltninger, der er sammenligneligt pa tvars af kommu-
nerne.

5 Der er ikke udkommet en Kommunalhindbog for 2006, hvorfor sammenlignin-
gen af politiske og administrative organisationsstrukturer for og efter reformen
af praktiske grunde tager udgangspunket i drene 2005 og 2007.

6 Da det umiddelbare forvaltningsansvar i Arhus Kommune er placeret hos rad-
mand, er kommunen udeladt af alle analyser af sektorisering pa det politiske
niveau. Bornholm, Skanderborg og den nye Faaborg-Midtfyn Kommune er
derimod alle inddraget i analyserne, selvom udvalgene her udelukkende helli-
ger sig overordnet politikformulering. Argumentet er, at ogsd disse udvalg er
underlagt en faglig specialisering, som har betydning for politikformuleringen
i kommunerne. Antallet af stdende udvalg i disse kommuner er folgelig opgjort
som antallet af udvalg med ansvar for kommunal politikformulering. Analyserne
er forsagsvis lavet bade med og uden de tre kommuner. Dette har vist sig kun at
have meget begrznset betydning for de opniede resultater.
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