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Forord 

  
I forbindelse med denne eksamensopgave i Organisation og offentlig forvaltning har jeg 

forsłgt at arbejde meget seriłst med det foreliggen de emne. Min interesse for dette emne er 

fulgt op � og styrket � gennem forelæsningerne om organisationsteori og offentlig forvaltning 

på 5. semester, men også grundet emnets aktualitet i den politiske debat såvel i Danmark som 

internationalt.  

 

Jeg łnsker her indledningsvis at beklage sammenskri vninger, forkortelser og snłrklede 

sætninger, der måtte forekomme i det fłlgende. Dett e er til dels forårsaget af en naturlig 

forskelligartet forudgående tilgang til materialet,  det sædvanlige tidspres og behovet for at 

forkorte det allerede skrevne pga. de forholdsvise restriktive krav mht. længde og antal anslag. 

I forbindelse med denne eksamensopgave har en længe revarende kontrolproces resulteret i, at 

alle formalier er overholdt. Med hensyn til appendikserne błr det bemærkes, at disse er 

medbragt for at give en nłdvendig supplerende infor mation om det skrevne. Appendikset er 

skrevet/indsamlet af undertegnede medmindre, der står skrevet noget andet.  

 

I forbindelse med denne eksamensopgave har tidligere viden om emnet, samt den tilhłrende 

litteratur, betydet meget for dette forhåndsværende  resultat. Opgavens nuværende form havde 

dog ikke kunne være tilvejebragt uden inspiration o g hjælp fra en række personer tilknyttet 

Politik & Administration og Samfundsfag (BA) uddannelsen. Her har det især været de mange 

ganske udmærkede forelæsninger, der har været medvi rkende til denne besvarelse. Hermed 

łnsker jeg at takke vores forelæsere Heidi Houlberg  Salomonsen, Morten Kallestrup, Janne 

Seemann, Peter Kragh Jespersen, Carsten Greve, Morten Lassen, Bente Bjłrnholt (vejledning) 

samt Lotte Jensen for deres meget interessante forelæsninger og hjælp i forbindelse med 

opgavelłsning. Til sidst er der blot tilbage at łns ke jer  

God læselyst! 

 

Antal anslag i opgavebesvarelsen (minus appendix): 30 542 (inkl. mellemrum og noter) 

  

Ved 

Sacir Camo (Studienummer: 2003-1362) 
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Indledning 
 

Strukturreformen kan karakteriseres som den stłrste  reform af den offentlige sektor i 

danmarkshistorien. I kommunalreformen, der bl.a. indebærer stłrre kommuner med flere 

opgaver, var/er der behov for offentlig debat om hvad der er en rigtig model og en fornuftig 

måde at indrette den politiske og administrative le delse af kommunen. Ud fra de 9 bilag som vi 

har fået udleveret i forbindelse med opgaven kan ma n se, at der er foregået en del debat både 

intern i regeringen, indenrigsministeriet, strukturkommissionen samt blandt borgerne i hver 

enkelt berłrt kommune. I det fłlgende vil jeg derfo r analysere og diskutere Strukturreformen 

som forandringsproces, samt give et kort bud på hvo rdan disse processer kan forklares. 

Endvidere vil jeg lave en analyse og diskussion af konsulentrapporten for Jammerbugt 

Kommune, ny politisk og administrativt organisering samt borgerinddragelse. 

 

 

Strukturreform som forandringsproces 

 
Inden jeg overhovedet går i gang med at analysere o g diskutere strukturreformen som 

forandringsproces vil jeg kort definere de to begreber, der omtales flest gange i denne 

opgavebesvarelse. Det er begreber �reform� og �ændr ing�. Det kan være vigtigt nogle gange at 

skelne mellem reformer og ændringer i organisatione r. Med reformer menes oftest �aktive og 

bevidste forsłg� fra politiske og administrative ak tłrer på at ændre strukturelle eller kulturelle 

træk ved organisationer. Med ændringer tænkes der s om regel på noget, som oftest foregår i 

offentlige organisationer, gennem kontinuerlig, rutinemæssigaktivitet i små skridt, eller nogle 

gange gennem store og kraftige omvæltninger, som ha r bygget sig eventuelt op over længere 

tid.1 

 

Der findes flere teoretiske perspektiver og former til belysning af Strukturreformen som 

forandringsproces. Den store inspirator i bestræbel serne på at reformere velfærdsstatens 

organiseringsformer er public choiceteorierne og den łkonomiske ny � institutionalisme. Disse 

teorier (strłmninger) er fælles om, at de orientere r sig mod markedet i forsłget på at udvikle 

                                                 
1 Christensen, Tom m.fl., 2004, pp. 131 
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mere effektive offentlige organiseringsformer.2 Men, mere om det lidt senere i denne opgave. 

Nu vælger jeg imidlertid at se på forskellige forme r for forandring. Forandring kan for det 

fłrste ses som strategi, med planlagte og mere eller mindre radikale forandringer med henblik 

på at realisere på forhånd fastlagte mål. Man kan o gså se på forandring som symbol eller 

ritual, med planlagte og mere eller mindre radikale forandringer3 med henblik for at skabe 

legitimitet i omverden. Dvs. en situation hvor lłsn inger finder deres problemer, midler finder 

deres mål, og hvor der er mulig de-kobling mellem s truktur og adfærd. Som vi kan se fra de 

ovenstående hænger de to teorier lidt sammen for de t gælder for dem begge, at der er tale om 

planlagte og mere eller mindre radikale forandringer. Men der findes også et helt tredje 

perspektiv, der ser forandring som fortolkning eller social konstruktion.4 Ifłlge denne teori er 

forandringer uplanlagte og inkrementelle med henblik på at skabe mening i organisationen, 

herunder af evt. strategiske eller symbolske forandringer.5 

 

Som vi kan se ud fra de ovenstående så kan vi opdel e forandringer i hhv. planlagte og ikke-

planlagte forandringer. Planlagte forandringer er forandringer, der er baseret på læring og hvor 

handlende aktłrer aktivt tilpasser organisationen t il nye forhold. Det er vigtigt at understrege, 

at ændringer også kan være et resultat af tilfældig heder og sammenfald. Det sidste er jo netop, 

ifłlge blandt andre Poul Erik Mouritzen, tilfælde m ed strukturreformen.6 Dermed ikke sagt, at 

Mouritzens kritik skal forstås som, at det ikke er tale om en planlagt reform/forandring. I en 

planlagt reform er der også mulighed for, at der ka n opstå uforudsete sammenfald og 

konsekvenser, men det głr forandringerne ikke mindr e planlagte. 

 

Når jeg i min opgavebesvarelse snakker om planlagt forandring, så tænker jeg primært på 

forandring af og i organisationer. I dette perspektiv (struktur-forandringsperspektiv) antages 

det, at strukturen kan ændres og manipuleres af men nesker, ofte af ledelsen i organisationen. 

Der opstår forskellige strukturer, fordi centrale a ktłrer, i dette tilfælde med regeringen og 

indenrigsministeren i spidsen, analyserer eksterne og interne forhold. Derefter formulerer de 

samme mennesker en strategi og en handlingsplan og tilpasser den på en sådan måde, at den er 

i overensstemmelse med den valgte strategi. 

                                                 
2 Nordisk Administrativt Tidsskrift, 1/2001, pp. 11 
3 Hurtige forandringer, således at man som politikke r kan nå at sætte sit præg på organisationen. (Eng. : Radical 
change) 
4 Også kaldet �konstruktivistisk perspektiv�; forelæ sning 30.11.2005, lek. 5.  
5 Planche, lek. 5, pp. 5 
6 Bilag 4, pp. 10 
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Der er to grupper af teorier, der indgår som en del  af de planlagte forandringer, og som er 

hierarkiske: rationelt institutionel reformteori7 og funktionel kulturteori.8 Hvis vi så igen for et 

łjeblik inddrager eksempelet med strukturreformen, så kan vi bl.a. læse, at �målet med 

reformen er at fastholde og videreudvikle en demokratisk styret offentlig sektor, hvor der er 

etableret et solidt fundament for en fortsat udvikling af det danske velfærdssamfund�. 9 Det 

betyder, at grundlæggende organisationsopfattelse h er er fłlgende: fordrer ændrede mål og 

utilfredsstillende resultater, at mennesker skal arbejde sammen på en anden måde, former vi 

deres adfærd på en ny måde gennem en ændret formel struktur.10 Langt de fleste danske 

administrative reformer/reformforslag indskriver sig i denne organisationsforestilling.11 Det 

handler primært om strukturændringer. Strukturrefor men fra 2005 er det nyeste og bedst 

kendte eksempel på dette. Således er denne form for  organisationstænkning, som vi 

præsenteres for i forbindelse med strukturreformen,  bestemt ikke uden teoretisk stłtte. 

Tværtom er utallige teorier og empiriske studier vi et til diskussionen om hvilke strukturer, der 

bedst fłrer til det łnskede resultat. Eksempelvis s å den tyske sociolog Max Weber den 

bureaukratiske organisationsmodel som en lłsning på  den moderne verdens problemer. Store 

organisationer, et voksende statsapparat, lłsningen  af mere komplicerede problemer krævede 

effektivitet og forudsigbarhed. Det samme ser vi i nuværende strukturkommissionens 

betænkning samt i aftalen om strukturreformen, 12 hvor netop effektivitet, bæredygtighed samt 

forudsigbarhed i det offentlige fremhæves som hoved argumenter for overhovedet at iværksatte 

et så omfattende forandringsprogram i gang, som str ukturreformen i virkeligheden er. 

 

Planlagte forandringer, som der mere eller mindre er tale om i vores konkrete case, forudsætter 

ifłlge teorien, tre elementer. For det fłrste skal organisationen have et relativt klart mål. For 

det andet forudsætter det relativt sikker viden om tre centrale forhold: 

 

1. Behovet for forandring. Organisationen må have r elativt klar viden om, hvilke problemer 

eller udfordringer man kommer til at stå over for i  fremtiden. Forandringen skal netop være 

lłsningen på disse problemer eller svaret på disse udfordringer. Og det er jo netop spłrgsmålet 

om der er behov for forandring, der er stridspunktet i hele debatten omkring strukturreformen. 

                                                 
7 Rationel reformteori benyttes her som samlebetegnelse for en række teorier, der trods forskelligheder  har en 
bestemt tro til fælles: problemer kan lłses gennem rationelle overvejelser, og formel struktur dominerer adfærd. 
8 Kompendium, lek. 5, pp. 21 
9 Bilag 3, pp. 1 
10 Mål � struktur � adfærd � resultat; Kompendium, lek. 5, pp. 21 og Bakka & Fivelsdal, 1998, pp. 43 
11 Kompendium, lek. 5, pp. 22 
12 Se Bilag 2 og bilag 3 
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Det er regeringens klar opfattelse, at der er behov for at tilpasse den offentlige sektors struktur 

for at fastholde og fremtidssikre en decentraliseret offentlig sektor, der både �sikrer en effektiv 

opgavelłsning af hłj kvalitet, bidrager til udvikli ng og understłtter det lokale demokrati, 

herunder dialogen mellem borgere og politikere.� 13 På den anden side har vi flere kritikere af 

strukturreformen og hele denne proces, der har kendetegnet arbejdet omkring struktur-

reformen. En af disse kritikere er P. E. Mouritzen,14 der i sit indlæg i tidsskriftet �Administrativ 

Debat� bl.a. sætter spłrgsmålstegn ved behovet for forandringer, som der lå for grund til at 

iværksætte strukturkommission. Han skriver bl.a. fł lgende �I den nuværende reform er det 

svært at få łje på oplagte problemer.� 15 Hans påstand er også, at en stor del af Struktur-

kommissionens arbejde gik ud på at kortlægge, hvilk e problemer der kunne begrunde en 

reform, indimellem med brug af �et meget stort forstłrrelsesglas�. Hvor store de var, og hvilke 

konsekvenser man skulle drage af dem, var der uenighed om. Eller sagt på en anden måde; 

lłsningerne kom fłr problemet. 16 

 

Jeg vil på nuværende tidspunkt afholde mig fra at d rage nogle ensidige konklusioner om 

behovet for Strukturreform, men formålet med dette afsnit fra min side var blot at vise, at man 

afhængigt af hvordan man ser på tingene, også kan v ære uenige om et af de centrale forhold, 

der forudsætter planlagt forandring. På den baggrun d er det svært at fastslå ensidigt om der er 

tale om planlagte eller ikke planlagte forandringer. 

 

2. Forskellige tiltag eller lłsninger. Organisation  skal vide, hvilke virkemidler der kan bringes 

i anvendelse for at lłse det problem, man står over  for. Kritikken her går ud på, at 

Strukturreform kan ses som �en centralt fastsat, detaljeret gennemtænkt elitær plan�, 17 og man 

peger på flere andre mulige lłsninger, som f.eks. n edsættelse af Lokaldemokrati-

kommissionen, som det vi har set i Norge, der skal sikre en bottom-up organisering,18 hvor 

man łnsker, at det skal være op til en lokal vurder ing, om der er behov for en reform.19 

 

3. Virkningerne af de forskellige tiltag. Organisationen må have relativt sikker viden om 

sammenhængen mellem de tiltag, man iværksætter, og de virkninger, man opnår gennem de 

                                                 
13 Bilag 3, pp. 6 
14 Professor ved institut for statskundskab og medlem af Strukturkommissionen 
15 Bilag 4, pp. 12 
16 Såkaldt �skraldespandsperspektiv�, Bilag 4 
17 Bilag 4, pp. 9 
18 En såkaldt �domino-effekt�, men i mange retninger 
19 Bilag 4, pp. 14 
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forskellige tiltag. Fłrst da vil man kunne vide, om  tiltagende vil kunne lłse de problemer, man 

står over for. Som konkrete eksempler herpå kan bl. a. nævnes: en vurdering og viden omkring 

fordele og ulemper ved reducering af antallet af forvaltningsled (fra nuværende tre til kun to 

forvaltningsled i fremtiden) med direkte folkevalgt ledelse, altså en viden om fordele og 

ulemper ved forskellige modeller for en ændret opga vefordeling mellem stat, amter og 

kommuner med udgangspunkt i ændring af kommune- og amtsstłrrelser m.fl. 20 

 

For der tredje forudsætter planlagte forandringer, at man rent faktisk er i stand til at 

gennemfłre ændringen på den planlagte måde. 21 I tilfælde med strukturreformen forudsætter 

det, at regeringen har et politisk flertal bag sig og et general łnske og opbakning i 

befolkningen om at gennemfłre sådanne strukturelle ændringer af det offentlige sektor i 

Danmark. Endvidere forudsætter det, at alle aktłrer , og dermed også de ansatte i den offentlig 

forvaltning, er omstillingsparate og positivt indstillede overfor de ændrede arbejdsforhold, der 

uundgåeligt vil, på godt og ondt, påvirke deres dag ligdag. 

 

Hvis vi nu for en kort stund skal vende tilbage til kritikken af arbejdet omkring, og 

planlægning af strukturreformen, og som bl.a. komme r til udtryk i bilagene 4 & 6, kan måske 

forklares ud fra en anden del af dette teoretiske perspektiv, der hedder �modstand mod 

forandring�. Vi ved, at modstand mod forandringer både kan være kollektivt- (tilfældet med 

borgergrupper i nogle sammenlægningskommuner) samt individuelt forankret (tilfældet med 

Mouritzen, P.E. og Berg, R.). Endvidere kan vi konstatere, at forskellige typer af 

organisationer skaber forskellige modstande, og dermed rummer forskellige muligheder for 

forandring.22 Det faktum, at al forandring tager tid, og koster som regel mange ressourcer, kan 

forklare en del af den modstand mod forandring, som vi også har været vidner til i forbindelse 

med strukturreformen. På den baggrund vælger jeg og så at se på Mouritzens kritik, ikke så 

meget som en kritik af strukturreformen i sin helhed, men mere som en modstand mod 

forandring og som et pres på regeringen.  Ledelsen i organisationen har flere instrumenter og 

strategier for hvordan man vælger at forholde sig t il modstanden mod forandring. Jeg vil nu 

imidlertid ikke bruge mere spalteplads for at diskutere modstand mod forandring og evt. 

lłsningsmodeller, men derimod vælger jeg at se på d e forhold, som vedrłrer forandring.  

 

                                                 
20 Bilag 2, pp. 6 
21 Jacobsen & Thorsvik, 2002, pp. 360 
22 Plancher; lektion 5, pp. 10 
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Hvis vi nu skal se strukturreformen i et organisatorisk perspektiv så vedrłrer forandring 

fłlgende forhold: 

 

1. forandring af opgaver, teknologi og/eller mål og st rategi 

2. forandring i organisationens/samfundets struktur 

3. forandring i organisationens kultur23 

 

Den fłrste dimension siger noget om forandring af o pgaver, teknologi/mål og strategi. Det vil i 

vores konkrete tilfælde med strukturreformen betyde , at kommunerne nu finder nye måder at 

udfłre eksisterende opgaver på. De begynder at anve nde ny teknologi (digitalisering) fx ved at 

automatisere en opgave, eller de begynder at justere deres mål og ændre deres strategi. Leavitts 

systemmodel fra 1970erne forklarer meget godt denne dimension. Den siger bl.a. at 

organisationer er komplekse sociale systemer, hvorfor forandringer i Øn side af organisationen 

ofte medfłrer forandringer i andre. 24 Så, når Leavitt snakker om hhv. struktur, opgaver/ mål, 

værktłjer/teknologi og aktłrer, så tænker han ikke på disse som isolerede enheder, men 

enheder, der indbyrdes påvirker hinanden. For at ko nkretisere fłlgende vil jeg benytte mig af 

endnu et eksempel; ledelse i en kommune eller region som resultat af strukturreformen 

indfłrer ny teknologi med det resultat at den nye t eknologi påvirker hele kulturen i 

organisation så man nu har en helt anden og, formod er jeg, mere effektiv måde at organisere 

sig på. Dvs. der er en kausalitet og sammenhæng mel lem variable og disse kan ikke ses isoleret 

og uafhængigt af hinanden. 

 

Forandring i organisationens struktur indebærer, en  forandring af, hvordan arbejdsopgaverne 

inddeles og koordineres, hvordan kommunen kontrolleres og styres og hvilken type 

belłnningssystem man arbejder sig af. Den sidste di mension af organisationsforandring er 

forandring i organisationens kultur. Denne dimension indebærer ændrede antagelser, normer 

og værdier. 25 Det er vigtigt at notere her, at ikke alle sider af organisationen kan forandres med 

samme hastighed og med samme strategi.26 Hvis jeg nu igen skal referere til strukturreformen, 

så kan man sige, at det måske er nemmere og hurtige re at forandre ledelse, målsætninger, 

opgaver og teknologi i en kommune eller region, mens det tager noget længere tid at forandre 

                                                 
23 Jacobsen & Thorsvik, 2002, pp. 355 
24 Planche, lek. 5, pp. 4 
25 Jacobsen & Thorsvik, 2002, pp. 355  
26 Planche, lek. 5, pp. 3 
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kultur27 og andre aktłrrelaterede forandringer. 28 

 

Som vi kan se ud fra de ovenstående, så peger de fo rskellige forandringsteorier på forskellige 

kilder til forandring � nogle af kilderne er i sig selv �bærer� af en særlig forandrings-

optik/teori.29 Jeg vil dog på nuværende tidspunkt ikke głre mere ud af at forklare kilder til 

forandring eftersom jeg andet steds i opgaven omtaler og referer til hhv. regeringens-  

og strukturkommissionens kilder, formål og anbefali nger i forbindelse med strukturreformen. 

 

Ligesom 1970-reformen var det, er den nuværende str ukturreform et oplæg til en 

grundlæggende decentral opgavelłsning med staten so m forhandlingspartner for kommuner og 

regioner snarere end som overordnet styrings- og kontrolmyndighed. Staten vil til gengæld i 

fremtiden have ansvaret for lłsningen af en række r egulerings- og myndighedsopgaver, som 

tidligere enten var rent kommunale eller delt mellem kommunerne og staten. Som eksempel på 

dette kan bl.a. nævnes fłdevarekontrol, skatteligni ng samt miljł- og naturtilsyn. 30 Sagt på en 

anden måde, fastlægger staten de overordnede rammer , mens kommunerne varetager de 

direkte borgerrettede opgaver og bliver dermed for borgerne og virksomheder hovedindgangen 

til den offentlige sektor.31 

 
 

Opsummerende kommentarer 

 
Jeg synes, på baggrund af de ovenfor skrevne, at ma n kan konkludere, at der sker lłbende 

ændringer (evolution) i den offentlige forvaltnings  opbygning og virkemåde. Det fłrer selvsagt 

til ganske hyppige og ofte mindre ændringer 32 i offentlige organisationers indretning og i de 

rammer, inden for hvilke de spiller sammen med andre offentlige og private organisationer. 

Samtidig kan jeg konkludere, at nuværende strukturr eform ikke blot er en af de mindre 

reformer, men tværdimod kan kaldes for den stłrste reform i danmarkshistorien. Der er jo 

nærmest tale om en revolution, eftersom der sker ti lbundsgående ændring af den hidtidige 

praksis, hvilket medfłrer et skift i både mål og de  strategier som hidtil er blevet anvendt til 

                                                 
27 Med kultur tænker jeg på artefakter så vel som nor mer og værdier. 
28 Fx ændringer i uddannelsesbaggrund, alderssammensæ tning, mobilitetsmłnstre mv. 
29 Planche, lek. 5, pp. 8 
30 Grłnnegaard, Christensen, 2004, pp. 51 samt bilag 3, pp. 4 
31 Bilag 3, pp. 1 
32 Også kaldet �inkrementel ændring� 



 

Side 14 af 27  

målrealisering. Det, der kendetegner strukturreform en er, at flere nye organisationer kommer 

til (5 regioner), mens andre nedlægges (14 amter), og atter andre fłjes sammen med gamle 

organisationer (kommunesammenlægning), som pludseli g skal passes ind i en ny 

organisatorisk og opgavemæssig sammenhæng. Sat i et  overordnet strukturteoretisk perspektiv, 

som vi er blevet præsenteret for på 5. semester kan  vi sige, at strukturreformen kan ses som 

strategi, med mere eller mindre planlagte og hierarkiske forandringer33 med henblik på at 

realisere på forhånd fastlagte mål, som regeringen eller andre ledene aktłrer måtte have haft. 

På den anden side, hvis vi f.eks. tager afsæt i P. E. Mouritzens kritik, kan strukturreformen 

også ses som symbol eller ritual,34 med delvis planlagte og mere eller mindre radikale 

forandringer med henblik for at skabe legitimitet i omverden. Dvs. en situation hvor lłsninger 

finder deres problemer, midler finder deres mål, og  hvor der er mulig de-kobling mellem 

struktur og adfærd. Med andre ord; struktur-kommiss ionens opgave var, at fremkomme med 

problemer, der kunne begrunde en stłrre reform. 

 

 

Jammerbugt kommune 

 
 
For overhovedet at være i stand til at præsentere o g dermed også analysere og diskutere den 

konkrete case med Jammerbugt kommunen, vil jeg hermed fłrst lave en kort oversigt over og 

baggrund for tilblivelsen af strukturreformen og derefter også kommunesammenlægning, som 

den nye Jammerbugt Kommune er blevet et resultat af. 

 

Strukturkommissionens betænkning fra januar 2004 la gde op til en omfattende kommunal-

reform uden dog helt præcist at anvise hvordan den skal gennemfłres. 35 Det resulterede i, at 

regeringen tre måneder senere offentliggjorde et fo rslag til en reform af hele den offentlige 

sektor under titlen �Et nyt Danmark�. Forslaget, so m blev vedtaget sammen med Dansk 

Folkeparti, satte rammerne for hele den offentlige sektor, men som fłrst og fremmest griber 

ind i forhold til den bestående kommunale struktur,  som vi kender den helt tilbage fra starten 

                                                 
33 Top-down modellen 
34 Med andre ord er der tale om en diskurs, for strukturreformen ses som et elitær- og prestigeprojekt f or især 
indenrigsministeren. 
35 Bilag 1 & bilag 2 
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af 1970�erne.36 

 

Forligspartiernes (regeringen og Dansk Folkeparti) hovedargumenter for iværksættelse og 

senere hen vedtagelse af strukturreformen kan opsummeres i fłlgende: man vil fremtidssikre 

den centrale offentlige sektor, som er et særkende for Danmark, ved at skabe bæredygtige 

enheder med et klart ansvar for at lavere velfærdsy delser af hłj kvalitet til danskerne. 

Endvidere mener man, at stłrre kommuner giver mulig hed for en bedre opgavelłsning, hvor 

flere velfærdsopgaver kan lłses i kommunerne. Ved a t placere flere opgaver37i kommunerne 

og dermed tættere på borgeren styrker man også nærd emokratiet, mener man her. Ideen er ikke 

blot at opgaverne lłses tæt på borgeren, men også a t inddrage borgerne aktivt i 

beslutningerne.38 

 

Som resultat af kommunalreformen, bliver Brovst, Fjerritslev, Pandrup og Aabybro kommune 

sammenlagt pr. 1. januar 2007 til en ny stor Jammerbugt Kommune med ca. 40.000 

indbyggere. I den forbindelse er der udarbejdet et forslag, der beskriver flere modeller for hhv. 

politisk organisering, administrativ organisering og i forlængelse heraf mulighederne for 

kontraktsyring.39 

I Jammerbugt kommunen har det hidtidige procesforlł b omkring den politiske organisering, på 

baggrund af enigheden om væsentlige hensyn i den ny e kommune, resulteret i to overordnede 

modeller:40 

1. Udvalgsstyre med temaudvalg, hvor styrken ligger i, at denne form for politisk organisering 

sikrer en arbejdsdeling, der głr det politiske arbe jde overkommeligt. Det traditionelle 

udvalgsstyre łnskes endvidere suppleret med ændrede  arbejdsformer i form af mere fokus på 

politikdannelse m.fl. Nogle af de forslag for de enkelte udvalg ser ud som fłlger: łkonomi-

udvalg, błrne- og ungeudvalg, beskæftigelsesudvalg,  social- og sundhedsudvalg, teknik og 

miljłudvalg osv. 41 

2. Bornholmermodellen � fagudvalg uden driftsansvar. Selve udvalgsstruktu ren er i dette 

                                                 
36 Grłnnegaard Christensen, 2004, pp. 27 
37 Se listen over alle kommunale opgaver i appendikset 
38 Bilag 3, pp. 1 
39 Bilag 9, pp. 4 & 5 
40 Bilag 9, pp. 6 
41 Bilag 9, pp. 7 
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forslag uændret i forhold til den ovenstående model . Forskellen ligger alene i arbejdsdelingen 

mellem byråd og de stående udvalg. De stående udval g friholdes med andre ord i denne model 

for driftsansvaret, for det placeres i Regionsrådet  (kommunalbestyrelsen).42 

I sidste ende ser det ud som, at man i Jammerbugt Kommunen er blevet enige om den politiske 

organisering baseret på udvalgsstyret. Dvs. de trad itionelle stående udvalg suppleres nu med et 

temaudvalg, der har som sit primære formål at sikre  det tværgående hensyn i kommunen og 

fokus på temadrłftelser som arbejdsform. 43 

 

Endvidere kan jeg se, at strukturen i den nye Jammerbugt Kommune er hierarkisk opbygget 

eftersom topledelsen består af kommunal- og vicekom munaldirektłren. Derefter kommer 

forvaltningscheferne, som varetager servicering af fagudvalgene. Under forvaltningscheferne 

er der et afdelingslederniveau, som har kontakten og ansvaret for institutionslederne.44 

I den nye Jammerbugt kommune har et længerevarende procesforlłb resulteret i en række 

pejlemærker for administrativ organisering. Efterso m man er enig, at man łnsker en udbredt 

decentralisering af organisationen, centrale stabsfunktioner (og således ikke stabsfunktioner på 

forvaltningsniveau) samt et łnske om at man på læng ere sigt indfłrer kontraktstyring i 

organisationen, er man kommet frem til to mulige modeller for administrativ organisering. Den 

ene model er forvaltningsmodel45 og den anden model er den såkaldte centermodel. 

Forvaltningsmodellen er den mest udbredte model i de hidtidige kommuner. Den traditionelle 

forvaltningsmodel har som kendetegn, at den i kraft af sit klare hierarki sætter sikker drift i 

centrum, og samtidig skaber grundlag for stærke mil jłer inden for forvaltningerne. For uanset 

politisk-administrativ organisation er samtlige chefer underlagt borgmesteren og kommunal-

bestyrelsen. Det er bl.a. i denne sammenhæng, at re formerne af de kommunale udvalgs- og 

forvaltningsstrukturer skal ses. F.eks. ser vi, at i Jammerbugts kommunes forvaltningsmodel 

reduceres hierarkiet noget, fordi afdelingerne bliver nu selvstændige driftsenheder på lige fod 

med institutionerne.46 

På den anden side har vi en centermodel, som er lan gt mindre udbredt i de nuværende 

                                                 
42 Bilag 9, pp. 10 
43 Bilag 9, pp. 30 
44 Bilag 9, pp. 36 - 37 
45 Opr. 2, men nu sammenskrevet til Øn model 
46 Bilag 9, pp. 12 
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kommuner, men dog stadigvæk langt fra ukendt. Cente rmodellen har som udgangspunkt, at 

mange opgaver går på tværs af de eksisterende struk turer, og at den væsentlige del af arbejdet 

vil foregå i tværgående netværk og projektorganisat ioner. Dvs. der er ingen behov for en 

samlende forvaltning, men alene for at opgaverne i den daglige drift samles i faglige centre.47 

Hvad er så forskellen på forvaltnings- og centermod ellen og hvilken model skal man vælge i 

den nye Jammerbugt kommune? Umiddelbart kan man sige, at begge modeller indeholder 

nytænkning ift. de hidtidige modeller i de fire kom muner, idet ingen af dem arbejder ud fra en 

centermodel og ingen af dem har lavet en mix af de to forvaltningsmodeller. Man kan også se, 

at forvaltningsmodellen prioriterer nogle bestemte snitflader, mens centermodellen tager 

udgangspunkt i, at der er snitflader på kryds og tv ærs i organisationen, og at projekt- og 

tværgående organisering er lłsningen på at håndtere  disse snitflader. 

Når det kommer til endeligt valg af modellen er det  jo straks sværere, fordi man godt er klar 

over de fordele og risici, der er forbundet med hver af de to modeller. Forvaltningsmodellens 

struktur er mere velkendt for kommunernes medarbejder, som derved vil have lettere ved at 

træde ind i den nye kommunes arbejdsformer. På den anden side kan man også argumentere 

for, at der kun i begrænset omfang vil være tale om , at medarbejderne træder ind i vante 

arbejdsformer idet begge modeller, som præsenteret her, indeholder meget nyt.48 Modellerne 

kan selvsagt også kombineres i praksis, men valget mellem dem er et signal om hvilken type af 

organisering, der łnskes. 

Jeg kan endvidere ud fra bilaget49 læse, at man på langt sigt łnsker at afprłve mulig hederne 

for kontraktstyring. Med kontraktstyring indgås en kontrakt50 typisk mellem byrådet og de 

enkelte driftsenheder (institutioner). Målene med i ndfłrelse af kontraktstyring er forskellige 

fra kommune til kommune, men mange mener, at kontraktstyring: 

- skaber en hłj grad af decentralisering af ressource rne 

- præciserer de politiske krav til det aktuelle servi ceniveau 

- skaber łget sammenhæng mellem ressourceforbruget og  det serviceniveau, der leveres 

- łger forvaltningernes fokus på at udvikle kvalitete n af ydelserne 

                                                 
47 Bilag 9, pp. 17 
48 Bilag 9, pp. 20 
49 Bilag 9, pp. 4 
50 Kontrakten er kun psykologisk og dermed ikke juridisk bindende 
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- præciserer rollerne indenfor den kommunale organisa tion i bestillere og udfłrere 51 

På baggrund af de ovenstående kan kontraktstyring 52 også ses som en del af New Public 

Management (NPM) teorien. En del af indholdet i NPM er bl.a. indfłrelse af bestiller-

udfłrermodeller, kontraktstyring/kulturstyring m.fl . således også model 4 eller såkaldt �public 

service orientation�53 sætter servicekvalitetten i centrum og er mere bru ger- og borgerorienteret 

end nogle af de andre modeller. Jeg mener dog, at det er langt mere relevant at tale om en �post 

NPM forståelse� hvor: 

- den offentlige sektor begribes som et sammenhængend e system, hvis ydelser skal 

optimeres under Øt 

- det giver mening at tale om politisk og administrativt optimale ydelser 

- der skal produceres både brugerrettede og almene yd elser 

- både borgere og politikere skal inddrages i diskuss ioner om ydelser og produktion af 

- ydelser54 

Kontraktstyring har, ligesom forvaltnings- og centermodellen, sine fordele og ulemper. Den 

sætter fokus på den enkelte institutions ydelse og det giver selvsagt mulighed for at forstærke 

sammenhængen mellem institutionens præsentationer o g dens łkonomi. Dermed bliver det nu 

også muligt at stille krav om łget produktivitet og  effektivisering, som er hovedformål med 

hele kommunalreform. For Jammerbugt Kommune gælder det, at kontraktstyring vil, på et 

senere tidspunkt, under alle omstændigheder blive e n del af organiseringen eftersom begge 

foreslåede modeller har indbygget overvejelserne om  kontraktstyring og det gælder for begge 

modeller, at de kan fungere sammen med kontraktstyring.55 

Der er som sagt kun nogle få områder hvor man kan h envise til NPM, men med dette delafsnit 

łnskede jeg blot at vise, at de modeller man łnsker  indfłrt i organisering af den nye Jammer-

bugt kommune er meget komplekse og sammensætte, eft ersom der ikke kun er tale om en 

enkelt teori eller model, som man łnsker at arbejde  ud fra. 

 

                                                 
51 Bilag 9, pp. 23 
52 Mere om NPM og kontraktstyring i appendikset 
53 Planche, lek. 6, pp.7 
54 Lek. 12, pp. 9 
55 Bilag 9, pp. 23 - 25 
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Borgerinddragelse 
 

Borgerservice og borgerinddragelse er et par af de store, tværgående temaer, som nu også ved 

�Lov om kommunale borgerservicecentre� 56 får en tydeligere placering i den administrative 

organisation. Det viser sig også klart i Lars Lłkke  Rasmussens kommentar til kritikken af 

strukturreformen, samt i hans brev til samtlige kommunalbestyrelser, hvori han bl.a. skriver:  

�Vi skal have en kommunalreform; fordi den giver de  nye kommuner og regioner muskler til at 

give borgerne bedre service for pengene, fordi vi får gjort op med gråzoner og systemer, der 

głr borgere til kastebolde og fordi vi dermed sikre r et fundament, der er stærkt nok til at vi 

også i fremtiden kan bygge videre på en stærkt dece ntral velfærdsmodel i Danmark�. 57 

 

Nærdemokratiet har det generelt godt i Danmark, men  kommunalreformen er en historisk 

chance for at se på, hvordan borgerdeltagelsen kan styrkes. Derfor har regeringen, med 

indenrigsministeren i spidsen, nedsat en �Tænketank  om Nærdemokrati�, der efter sit afsluttet 

arbejde er kommet med en række anbefalinger om styr kelsen af nærdemokratiet og borger/ 

brugerdeltagelsen. I sin redegłrelse for styrkelse af nærdemokratiet i Danmark, har 

Tænketanken taget udgangspunkt i tre former for del tagelse i det nære demokrati: 

 

- brugerdemokrati (hvor mange słger indflydelse på en  bestemt kommunal ydelse eller 

      aktivitet og deltager herved i det lokale demokrati som bruger) 

- lokaldemokrati (defineres ud fra borgerens interesse for lokalsamfundet eller 

institutioner) 

- projektdemokrati (hvor deltagelsen er knyttet til gennemfłrelsen af et bestemt projekt i 

lokalsamfundet)58 

 

Det er vigtigt at bemærke, når vi snakker om borger inddragelse i de fremtidige kommuner, og 

dermed også Jammerbugt Kommune, at man ikke i samme  grad som i forbindelse med 

administrativ organisering, kan tale om konkrete modeller, men derimod fłrst og fremmest om 

arbejdsformer og processer for inddragelsen af borgerne i det lokale demokrati.59 

 
                                                 
56 www.ft.dk/Samling/20042/lovforslag/L72/ 
57 Bilag 5, pp. 12 
58 Bilag 7, pp. 9 & 18 
59 Bilag 9, pp. 26 
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Hvordan styrker man så borgerdeltagelsen bedst og h vordan fastholder man et stłrre 

engagement hos borgerne i lokalsamfundet? Tænketank en kommer med mange forskellige 

bud, og i det fłlgende vil jeg blot nævne et par af  dem. For det fłrste skal kommunen młde 

borgerne der, hvor de er, dvs. på arbejdspladsen, i  skolen, på torvet osv.. Det er også vigtigt, at 

kommunalbestyrelserne tilrettelægger borgerdeltagel sen på baggrund af lokale forhold, og at 

de har friheden hertil.60 Tilrettelæggelsen af hłringsprocesser, hvor der er  tale om en reel 

inddragelse af forskellige synspunkter, er en anden vigtig forudsætning for at lokaldemokratiet 

kan styrkes og dermed videreudvikles. Oprettelsen af de såkaldte brugerråd/borgerråd er en 

anden måde hvorpå man kan organisere og omfavne en bredere gruppe af borgere på tværs af 

den kommunale forvaltningsstruktur. Øget digitalise ring i det offentlige, og dermed også i 

Jammerbugt Kommunen, er et andet skridt i retningen af mere borgerinddragelse samt bedre 

og hurtigere kommunikation mellem borgerne og det offentlige. Denne form for digitalisering i 

det offentlige bliver også af nogle kaldt som �det digitale rådhus�, hvor borgere og brugere kan 

blive betjent via nettet og få adgang til og inform ation om alle sager, der er åbne for 

offentligheden. Brugen af IT i kommunen er med til at skabe samfundsdebat og til at 

opkvalificere borgere, brugere og alle andre interessenter. 

 

Det er dog vigtigt at bemærke, at alle disse forske llige tiltag har mangler og risici. Hvis vi fx 

tager afsæt i sidstnævnte eksempel med digitaliseri ng og anvendelse af IT, så har borgerne 

meget forskellige tekniske forudsætninger for dette . Det er noget som kommunerne skal være 

opmærksomme på. 

 

Procesforlłbet i Jammerbugt Kommunen har resulteret  i lidt andre (ændrede) pejlemærker for 

borgerinddragelsen eftersom man her sætter �borgere n i centrum frem for brugeren�. I den ny 

Jammerbugt Kommune har man også gjort sig overvejel ser omkring oprettelsen af et idØforum, 

hvor tanken er, at der håndplukkes �ildsjæle�, som kan bidrage til at styrke idØudvikling.61 

Etablering af et elektronisk borgerpanel, som uforpligtende kan spłrges til råd om konkrete 

politiske emner, ses i Jammerbugt Kommunen som en anden vigtig måde at inddrage borgerne 

i den politiske proces.62 

 

Serviceniveauet har selvfłlgelig også stor betydnin g i forhold til borgerne. Hele essensen af 

                                                 
60 Bilag 7, pp. 11 
61 Bilag 9, pp. 27 
62 Bilag 9, pp. 28 & 29 
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god hjælp er jo at sætte borgeren i centrum og hjæl pe den enkelte på den bedst mulige 

måde. Derfor skal borgeren have kendskab til sine m uligheder og rettigheder.63 Netop nu er 

der heftig aktivitet med at forberede kommunalreformen rundt om i landet. I łjeblikket er en 

arbejdsgruppe i gang med at fastlægge et fælles ser viceniveau i de fire kommuner, der bliver 

til Jammerbugt Kommune. Med resultaterne fra arbejdsgruppens undersłgelser vil man have et 

tydeligt overblik over forskelligheder i udgifter og organisering i de fire kommuner. Med 

denne viden er der et meget bedre grundlag for en politisk diskussion om, hvilket service-

niveau borgerne i den ny Jammerbugt Kommune łnsker.  

 

Som vi kan se ud fra de ovenstående så har kommuner ne gode forudsætninger for at sikre og 

styrke borgernes deltagelse. Og der venter kommunalbestyrelserne en vigtig opgave i de 

kommende år med at udnytte disse forudsætninger. 

 

 

Opsummerende kommentarer  

 
Forklaringen på alle de ovenstående problemer og ud fordringer for den nye organisering i bl.a. 

Jammerbugt Kommunen skal naturligvis findes i, at den kommunale socialsektor er uhyre 

kompleks, og at der findes et hav af tilbud, som med forskellige metoder słger at hjælpe og 

stłtte borgere. Desuden har de borgere, som har beh ov for social indsats, hver især specielle og 

enestående baggrunde, der på forskellig måde påvirk er sandsynligheden for, om de får glæde 

af de enkelte indsatser eller ej. Samlet set tegner der sig et billede af, af Jammerbugt 

Kommunen som en kommune der har taget kommunalreformens mål til sig, og at disse mål 

har fyldt meget i debatten om modellerne for den fremtidige administrative organisering. Med 

andre ord kan man sige, at kursen er sat. Den næste  udfordring bliver at få ambitionerne om 

helhed, bæredygtighed og ikke mindst borgerfokus ti l at leve i den daglige kontakt mellem 

forvaltninger og i kontakten til borgerne. 

 
 

                                                 
63 Dvs. der er tale om et bottom-up perspektiv modsat strukturreformen generelt hvor mange kritikere mener, at 
der er tale om en diktatorisk og et top-down styring 
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Konklusion 

 
 
Eftersom der ikke var en endegyldig rigtig måde at besvare spłrgsmålet på har jeg prłvet at 

overholde de minimumskriterier, som var blevet fastsat fra centralt hold. Efter at grundig har 

læst bilagene har jeg prłvet at satte mig ind i pro blematikken og dernæst defineret de begreber 

jeg vil� arbejde med. Efterfłlgende gik jeg i gang med en analyse og diskussion af Struktur-

reformen som forandringsproces. Dernæst har jeg ana lyseret og diskuteret konsulentrapporten 

�Jammerbugt Kommune � Ny politisk og administrativ organisering samt borgerinddragelse� 

ved hovedsageligt at inddrage flere af de teoretiske perspektiver, som er blevet præsenteret for 

os på 5. semester kurset i Offentlig forvaltning og  organisation. Afslutningsvis i denne 

opgavebesvarelse har jeg lavet en kort opsummering, der skal ses som en slags status og afsæt 

for min mundtlig fremlæggelse af de tillærte stof. 

 

Der er som sagt utallige måder at se problematikken  på. Den måde, jeg i min besvarelse har 

gjort det på, er måske ikke den helt rigtige måde, men jeg håber at det i det mindste er 

lykkedes mig at vise bare en brłkdel af den viden I  på fremragende vis har formidlet videre. 
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http://www.im.dk//imagesupload/dokument/kommunalbestyrelser.min.brev.pdf : Brev til 

samtlige kommunalbestyrelser fra Lars Lłkke Rasmuss en ang. Tænketanken om nærdemokrati 

- redegłrelse til indenrigs- og sundhedsministeren (Lokaliseret 22.12.2005) 

 

http://www.dennyekommune.dk/nethotel-include/WoBilag.dll?InfoId=1492023&Bilag 

Id=352261 : Konsulent rapport: "Jammerbugt Kommune. Ny politisk og administrativ 

organisering samt borgerinddragelse� (Lokaliseret 2 2.12.2005)  

 

http://www.socsci.auc.dk/~majaneve/5sem05/5semoverheads2005.htm : Overheads til alle 

lektioner (Lokaliseret 23.12.2005)  

 

www.kl.dk : Kommunernes landsforenings hjemmeside (Lokaliseret 24.12.2005) 

 

http://kommune.eniro.dk : De danske kommuners fælles hjemmeside (Lokaliser et 2.1.2006)  

 

www.klk.kl.dk : KL�s Konsulentvirksomhed Økonomi og Ledelse (KLK ) (Lokaliseret 

25.12.2005)  

 

www.im.dk : Indenrigs- og sundhedsministeriets hjemmeside (Lokaliseret 23.12.2005)  

 

www.kulturministeriet.dk/sw1827.asp : Charter for Samspil mellem det frivillige 

Danmark/Foreningsdanmark og det offentlige (Lokaliseret 27.12.2005)  

 

www.ft.dk/Samling/20042/lovforslag/L72/ : Lov om kommunale borgerservicecentre. Af 

indenrigs- og sundhedsministeren Lars Lłkke Rasmuss en. (Lokaliseret 8.1.2006) 
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Appendix  
 

Hovedlinier i strukturreformen: 

• Amterne nedlægges 

• Fem sundhedsregioner overtager ansvaret for sygehuse og sundhed. 

Sundhedsregionerne styres af politikere, som vælges  direkte. Sundhedsregionerne 

udskriver ikke skat. Sundhedsvæsenet sikres lige vi lkår i hele landet og finansieres 

primært af staten, der opkræver et ensartet sundhed sbidrag. Amtsskatten afskaffes.  

• Stłrre kommuner på mindst 30.000 indbyggere bliver borgernes primære indgang til 

den offentlige service. 

• Beskæftigelsesindsatsen samles til gavn for de ledi ge i et enstrenget system. 

Kommunerne etablerer jobcentre, som servicerer alle ledige, uanset om de er forsikrede 

eller ej. Staten overvåger og lægger rammerne for i ndsatsen.  

• Sammenhængende ungdomsuddannelser. Selvejende gymna sier forankres i staten, der 

får det samlede ansvar for alle ungdomsuddannelser.   

• Kommunerne overtager ansvaret for at hjælpe de svag e grupper og grupper med 

særlige behov for fx specialundervisning i deres næ rområde. Staten sikrer udbudet af 

de mest specialiserede tilbud til fx handicappede.  

• Kommunerne får det samlede ansvar for den lokale er hvervsindsats i samspil med det 

lokale erhvervsliv.  

• Plan-, natur- og miljłopgaver, herunder den direkte  kontakt til borgere og 

virksomheder, samles som udgangspunkt i kommunerne. Staten varetager de 

overordnede hensyn til natur, planlægning og miljł af bredere samfundsmæssig 

betydning.  

• Kommunerne får stłrre ansvar for kulturområdet. Sam tidig łger staten sit engagement i 

hele landets kulturliv ved udpegning og finansiering af særlige kulturelle fyrtårne.  

• Kun to skatteudskrivende led. Ansvaret for opkrævni ng og ligning af skat samles i 

staten, mens den direkte borgerbetjening varetages i kommunerne. 

Kilde: http://kommune.eniro.dk/region/generelt.shtml (Lokaliseret 2.1.2006)  
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Kilde: http://kommune.eniro.dk/region/generelt.shtml (Lokaliseret 2.1.2006)  
 

 

Forligspartiernes forventninger/oplæg til fremtidig e kommunale opgaver: 

Forligspartierne er enige om, at kommunerne fremover skal varetage en række yderligere 

opgaver: 

• En styrket rolle i sundhedsvæsenet, hvor kommunerne  tilskyndes til en effektiv 

forebyggelses-, trænings- og plejeindsats. 

• Al genoptræning, der ikke foregår under sygehusindl æggelse. 

• Jobcentre, der etableres i samarbejde mellem kommunerne og AF. 

• Myndigheds- og finansieringsansvaret for alle sociale tilbud til borgerne. 

• Institutioner for błrn og unge med sociale eller ad færdsmæssige problemer. 

• Myndigheds- og finansieringsansvaret for den vidtgå ende specialundervisning. 

• Specialskoler, bortset fra de lands- og landsdelsdæ kkende. 

• Myndigheds- og finansieringsansvaret for stłrstedel en af specialundervisningen for 

voksne. 

• Tilbud om erhvervsservice. 

• Stłrre ansvar for den kollektive trafik. 

• Ansvaret for stłrstedelen af de hidtidige amtsveje.  

• De fleste nuværende amtslige natur- og miljłopgaver . 

• Stłrre kompetence inden for den fysiske planlægning . 




