UDKAST 
Redegørelse om Københavns Kommunes styreform

August 2007
INDHOLDSFORTEGNELSE
31. Indledning





’
     

3A. Kommissoriet for arbejdet med kommunens styreform
 

4B. Arbejdet med redegørelsen
 

52. Resumé






     

93. Grundlaget for kommunens nuværende styreform samt fordele og ulemper
     

93.1 Organiseringen af den politiske og administrative ledelse i det danske kommunestyre
 

123.2 Fuldtidslønnede politikere i de enkelte styreformer, vederlag til borgmestre mv.


143.3 Baggrunden for mellemformstyret med delt administrativ ledelse i Københavns Kommune


143.4 Fordele og ulemper ved Københavns nuværende styreform


183.5 Konklusion


194. Omkostninger og barrierer ved ikke at have en enhedsforvaltning
                      

215. Fire alternative styreformer
                                                                                

215.1 Styreformerne i KSL og fire alternative modeller


225.2 Om parlamentarisme i kommunestyret


235.3 Skematisk overblik (”4 tabel”)
 

236. Muligheder for sikring af nærdemokratiet i relation til en evt. ny styreform.
  

237. Proces og muligheder for at ændre styreformen
                                         

258. Behov for ny styreform?
                                                                                

26BILAG
                                                                                                             



1. Indledning
A. Kommissoriet for arbejdet med kommunens styreform

Den 13. juni 2006 vedtog Økonomiudvalget at igangsætte et arbejde om Københavns Kommunes styreform. Udvalget besluttede følgende kommissorium for arbejdet:  

	Baggrund

Kommunens styreform og organiseringen af den politiske og administrative ledelse i kommunen har væsentlig indflydelse på styringen af den kommunale virksomhed og på borgernes / vælgernes mulighed for i praksis at vurdere politikernes handlinger i valgperioden – og dermed opfyldelse af et centralt element i det repræsentative demokrati.

Københavns Kommunes styreform er - både fra flere sider i Borgerrepræsentationen og i den offentlige debat – blevet kritiseret for ikke at give mulighed for en klar og effektiv politisk styring og planlægning og for uklarhed om det forvaltningsmæssige ansvar i forhold til det politiske niveau samt for ikke at give borgerne en klar opfattelse af, hvem og hvilket politisk flertal, der har ansvaret for den kommunale virksomhed.

Borgerrepræsentationen tiltrådte efter behandlingen af Økonomiforvaltningens redegørelse om kommunale styreformer, april 2004, i mødet den 9. juni 2004 (BR 292/04 og BR 294/04) Økonomiudvalgets beslutning om, at arbejdet med ny styreform skulle stilles i bero til efter valget i 2005 til Borgerrepræsentationen. 

Efter valget har det nyvalgte Økonomiudvalg på et temamøde den 4. april 2006 om kommunens styreform af lektor Rikke Berg, Syddansk Universitet, fået en kort introduktion om fordele og ulemper ved kommunens nuværende styreform samt en præsentation af indholdet i tre alternative udenlandske styreformer. På baggrund heraf ønsker Økonomiudvalget en redegørelse dels om fordele og ulemper ved kommunens nuværende styreform dels en afklaring af alternative muligheder til kommunens nuværende styreform med henblik på eventuel ændring af kommunens styreform med virkning fra den kommende kommunale valgperiode.

Formål 

Formålet med redegørelsen er at skabe et kvalificeret grundlag for en politisk vurdering af behovet og ønsket om en ændring af Københavns Kommunes styreform med virkning for den kommende kommunale valgperiode.


Indhold

Redegørelsen skal indeholde:

· En redegørelse om fordele og ulemper ved kommunens nuværende styreform, herunder i relation til synligt ansvar/ gennemsigtighed, effektiv politisk styring og planlægning, effektiv organisering af den kommunale opgaveløsning, klarhed om forvaltningens ansvar i forhold til det politiske niveau, mindretallets medindflydelse og endelig klarhed om BR medlemmernes rolle samt om kontrollen med den umiddelbare forvaltning og i den forbindelse muligheden for varetagelse af rollen som ”kritisk opposition”.

· En redegørelse for mindst to alternative styreformer, herunder for fordele og ulemper i relation til de ovennævnte syv forhold vedr. kommunens nuværende styreform

· Beskrivelse af mulighederne for sikring af nærdemokratiet i relation til de alternative styreformer

· Eventuelt forslag til en ændret styreform for Københavns Kommune med virkning fra den kommende kommunale valgperiode, og herunder en beskrivelse af mulighederne for beslutning herom med eller uden ændring af gældende lovgivning mv.

· Forslag til den videre proces    

Organisering af arbejdet med redegørelsen

Økonomiudvalget er politisk styregruppe for udarbejdelse af redegørelsen og holder løbende møder med sekretariatet om arbejdet hermed.

Begrundelsen for forslaget om en politisk sammensat styregruppe for arbejdet med redegørelsen er det forhold, at kommunens styreform er et helt centralt og afgørende vilkår for de kommunalpolitikere, der vælges til at styre den kommunale virksomhed. Det er derfor væsentligt af hensyn til den videre beslutningsproces, at udarbejdelsen af redegørelsen sker i tæt kontakt til en bredt sammensat politisk styregruppe.  

Sekretariatsbetjeningen varetages af Økonomiforvaltningen.

Der kan i relation til arbejdet foretages studiebesøg i andre større udenlandske byer med henblik på indhentelse af erfaringer med alternative styreformer, ligesom der kan anvendes forskellige former for inddragelse af fokusgrupper eller lign. samt tages kontakt til Indenrigs- og Sundhedsministeriet om lovgrundlaget for eventuelle alternative styreformer. 

Redegørelsen skal forelægges med en indstilling fra Økonomiforvaltningen til Økonomiudvalget og Borgerrepræsentationen i november /december måned 2006.”


B. Arbejdet med redegørelsen
Økonomiforvaltningen har haft ansvaret for sekretariatsbetjeningen af styregruppen /Økonomiudvalget. Dette arbejde er blevet varetaget af en gruppe bestående af

Adm. dir. Claus Juhl, Økonomiforvaltningen

Direktør Paul Sax Møller, Økonomiforvaltningen

Chefjurist Vibeke Iversen, Økonomiforvaltningen

Chefkonsulent Klaus Vollstedt, Kultur- og Fritidsforvaltningen

Specialkonsulent Tina Wahl, Borgerrepræsentationens Sekretariat, tidl. Sundheds- og Omsorgsforvaltningen

Direktionssekretær Lisa Lindberg, Økonomiforvaltningen, sekretær for gruppen. 
På et temamøde den 28. november 2006 drøftede Økonomiudvalget som led i arbejdet med redegørelsen 3 modeller for en eventuel ny styreform for Københavns Kommune. Modellerne er beskrevet nedenfor i afsnit 5. 
2. Resumé
Kommunens nuværende styreform
Købehavns Kommune fik 1. januar 1998 mellemformstyre med delt administrativ ledelse som afløsning for det tidligere magistratsstyre. Styreformen, der nu har været rammen om det kommunalpolitiske arbejde i snart 10 år, er fra flere sider både i Borgerrepræsentationen og i den offentlige debat blevet kritiseret for 
· ikke at give tilstrækkelig mulighed for en effektiv politisk planlægning og økonomisk styring af de kommunale serviceydelser til borgerne,   
· at begrænse mulighederne for helhedstænkning på tværs af forvaltningerne og en effektiv drift af den kommunale virksomhed, 
· at være uklar i relation til det forvaltningsmæssige ansvar i forhold til det politiske niveau og 
· for ikke at give borgerne en klar opfattelse af, hvem og hvilket politisk flertal, der har ansvaret for den kommunale virksomhed.

På baggrund af et temamøde den 4. april 2006 om kommunens nuværende styreform og eventuelle alternativer hertil har Økonomiudvalget bedt om en skriftlig redegørelse dels om fordele og ulemper ved kommunens nuværende styreform, dels om en afklaring af alternative muligheder til kommunens nuværende styreform med henblik på eventuel ændring af kommunens styreform.
Kommunalreformen
Kommunalreformen, som trådte i kraft 1. januar 2007, sætter en ny dagsorden for alle parter i den offentlige sektor. Den offentlige sektor skal samlet set gøres mere enkel og sammenhængende for borgerne og for virksomhederne. Københavns Kommune er samtidig blevet en del af Region Hovedstaden og medlem af KL. Endvidere har udviklingen i styringen af den offentlige sektor generelt betydet en ændring af politikernes rolle i forholdet til borgerne - både i lands- og kommunalpolitik og i samspillet mellem den politiske ledelse og embedsværket. Endelig stiller konkurrenceudsættelsen af flere af de kommunale institutioner ændrede krav til den politiske ledelse.  
For at kunne indfri kravene i det nye kommunale landkort og sikre en moderne og dynamisk kommunal virksomhed, herunder helhed og sammenhæng i den kommunale service til borgerne og virksomhederne, har Københavns Kommune brug for en styreform og en organisering af opgaverne, som understøtter muligheden for helhedstænkning og en sammenhængende kommunalpolitisk strategi og opgaveløsning på tværs af de kommunale forvaltninger. 

Fordele og ulemper ved kommunens nuværende styreform
Gennemgangen af fordele og ulemper ved kommunens nuværende styreform på baggrund af den fremførte kritik sammenholdt med erfaringerne med styreformen gennem de sidste mere end 9 år viser, 
· at kommunens styreform sikrer mindretallet en betydelig indflydelse på den politiske og daglige økonomiske styring af den kommunale virksomhed, men
· at det i vidt omfang sker på bekostning af synligt ansvar og gennemsigtighed og dermed på bekostning af borgernes mulighed for at vurdere hvem og hvilket politisk flertal, der har ansvaret for den kommunale virksomhed i København. Det er et grundlæggende demokratisk problem.

· at styreformen indeholder væsentlige barrierer for en effektiv, dynamisk og tidssvarende politisk planlægning og økonomisk styring af den kommunale virksomhed.

· at styreformen med den indbyggede deling af ansvaret for den politiske og forvaltningsmæssige ledelse og organisering vanskeliggør helhedstænkning samt mulighed for omstilling og omprioritering som led i udviklingen og forbedringen af den kommunale service til borgerne.

· at styreformen indebærer uklarhed om kompetencefordelingen mellem udvalg, overborgmester/borgmestre og forvaltningen og vanskeliggør et effektivt, dynamisk og tidssvarende samspil,  

· at styreformen indeholder uklarhed om BR medlemmernes rolle og kontrollen med den umiddelbare forvaltning og den økonomiske styring, samt

· at styreformen med mindretallets del i ansvaret for den administrative ledelse og den daglige økonomiske styring kan indebære risici i relation til forvaltningens efterlevelse af Borgerrepræsentationens beslutninger, og giver samtidig ikke mulighed for, at mindretallet kan varetage rollen som ”kritisk opposition”. 

Styreformerne generelt i det danske kommunestyre
Styreformerne i loven om kommunernes styrelse (KSL) bygger alle på de samme grundlæggende principper for organiseringen af den politiske ledelse, herunder 
at der tillægges de politiske mindretal i kommunalbestyrelsen en betydelig indflydelse, herunder del i ansvaret for den umiddelbare forvaltning 
at borgmesteren er formand for kommunalbestyrelsen, født formand for økonomiudvalget og øverste ansvarlige for ledelsen af den kommunale administration, mens ansvaret for økonomistyringen og indholdet i den kommunale opgaveløsning (den umiddelbare forvaltning) i udvalgsstyret ligger hos udvalgene  
at borgmesteren er så godt som uafsættelig i perioden 

Valgene til kommunalbestyrelsen og dens udvalg er bindende for hele den kommunale funktionsperiode. Der kan ikke udskrives nyvalg i perioden, og et udvalgsmedlem, der fortsat opfylder valgbarhedskravene, kan ikke mod sin vilje tvinges til at udtræde af udvalget. Det danske kommunestyre indeholder ikke mulighed for at stille mistillidsvotum til den politiske ledelse. Konstitueringsaftalerne er ikke retligt bindende. Flertals- og mindretalsgrupperne kan således ændre sig gennem hele den kommunale funktionsperiode.  

Et andet grundlæggende princip er, 
at det er kommunalpolitikere, der styrer den kommunale virksomhed 
at forvaltningen ikke har nogen selvstændig kompetence, men handler efter udtrykkelig eller stiltiende delegation fra den politiske ledelse 
Det almindelige udvalgsstyre, som er styreformen i langt hovedparten af landets kommuner, indeholder ikke de samme ulemper og barrierer for en hensigtsmæssig organisering af den politiske og administrative ledelse som Københavns Kommunes mellemformstyre med delt administrativ ledelse. Det følger af, at borgmesteren og udvalgsformændene i det almindelige udvalgsstyre er valgt ved flertalsvalg af henholdsvis kommunalbestyrelsen og udvalgene og dermed udgår af det samme flertal, samt at kommunerne i det almindelige udvalgsstyre har enhedsforvaltning med ansvaret for den administrative ledelse samlet hos borgmesteren. Det medfører en betydelig grad af sikkerhed for, at den umiddelbare forvaltning udøves i overensstemmelse med kommunalbestyrelsens flertals ønsker og skaber grundlag for organisering af den kommunale opgaveløsning på tværs af forvaltningen og uafhængig af udvalgsstrukturen. 
Det almindelige udvalgsstyre indfrier imidlertid ikke flere af de krav, som under henvisning til gennemgangen nedenfor må vægtes som centrale for styrelsen af Københavns Kommune, herunder – på grund af kommunens størrelse - flere fuldtidspolitikere. I en almindelig udvalgsstyret kommune er kun borgmesteren fuldtidspolitiker.
Udviklingen i kommunestyret generelt.

Udviklingen i kommunestyret og i styringen af den offentlige forvaltning generelt har medført væsentlige ændringer i politikernes rolle i forholdet til borgerne og i samspillet mellem den politiske ledelse og forvaltningen. Den politiske ledelse har i valgkampen forpligtet sig på at realisere en politisk dagsorden og står hver dag til ansvar herfor over for vælgerne og i pressen. Borgerne har en forventning om, at borgmestrene har en væsentlig indflydelse og dermed et særligt ansvar for realisering af den politiske dagsorden. Det harmonerer ikke med, at borgmestrene formelt set ikke har indflydelse på indholdet i de indstillinger, som forvaltningen forelægger udvalgene og Borgerrepræsentationen til beslutning. 
I dag forventes det endvidere, at forvaltningens øverste ledelse indgår i en tæt sparring med forvaltningens politiske ledelse om strategien og politikken for kommunens udvikling på de enkelte forvaltningsområder. Det harmonerer ikke med, at flere af borgmestrene er mindretalsborgmestre. Udviklingen er således løbet fra den grundlæggende kompetencefordeling i de gældende danske styreformsmodeller og skaber ofte nogle pseudosituationer. 
Behov for ny styreform?
Der findes ikke én idealmodel, når det handler om politisk organisering. Alle styreformer og måder at organisere sig på politisk har såvel styrker som svagheder, men det betyder ikke, at alt er lige godt – tværtimod. 

De forskellige måder at organisere sig på tilgodeser forskellige hensyn. Det er afgørende, at der foretages et politisk valg – en politisk vægtning – mellem forskellige hensyn, der tilsammen giver indholdet i den styreform, der for Københavns Kommune er den bedste for styringen af den kommunale virksomhed. Det er også vigtigt, at valget af politisk organisering fremstår som resultatet af en åben og kvalificeret dialogproces, der inddrager alle aspekter af de politiske valg, der skal træffes, så de kan begrundes – både indadtil og udadtil.

I redegørelsen er – foruden en vurdering af fordelene og ulemperne ved kommunens nuværende styreform, jf. ovenfor – redegjort for de øvrige styreformer i KSL og fire alternative modeller, som i dag ligger uden for rammerne i KSL, uden dermed at gå på kompromis med de grundlæggende principper i det danske kommunestyre om sikring af nærdemokratiet og om borgernes indflydelse og retssikkerhed. Redegørelsen indeholder tillige en vurdering af fordele og ulemper ved modellerne i relation til kommunens nuværende styreform.
KSL indeholder følgende styreformer:

· udvalgsstyre, KSL kap. 3

· magistratsstyre, KSL § 64

· mellemformstyre, KSL § 65

· udvalgsstyre med delt administrativ ledelse, KSL § 64 a, stk. 1 og 2  

· mellemformstyre med delt administrativ ledelse, KSL § 64 a, stk. 3 

· udvalgsløst styre, KSL § 65 a

De fire alternative modeller, som er beskrevet og som i givet fald vil forudsætte lovændring eller dispensation fra KSL, er:

· Model 2 for mellemformstyre med delt administrative ledelse og flertalsvalgte borgmestre 
· Model for mellemformstyre med enhedsforvaltning og flertalsvalgte borgmestre 
· ”Økonomiudvalgsstyre” – model 
· Model for parlamentarisk styreform i Københavns Kommune 

Som nævnt viser gennemgangen, at kommunens nuværende styreform indeholder væsentlige ulemper, herunder blandt andet barrierer for en effektiv økonomisk styring og politisk planlægning samt organisering af den kommunale opgaveløsning. De seneste erfaringer med økonomistyringen inden for Børne- og Ungdomsudvalgets område bekræfter endvidere, at styreformen indeholder en betydelig risiko for, at problemerne ikke afdækkes i tide.  

Konklusionen er derfor, at der er behov for at se nærmere på den politiske organisering i Københavns Kommune.  

Inden næste skridt vurderes der imidlertid at være behov for en åben politisk debat. Debatten kan tage afsæt i beskrivelserne og analysen i denne redegørelse. 
Anbefaling
Det anbefales, at Økonomiudvalget tager redegørelsen om Københavns Kommunes styreform, august 2007, til efterretning og sender den til Borgerrepræsentationens medlemmer som grundlag for en åben debat om kommunens styreform.
3. Grundlaget for kommunens nuværende styreform samt fordele og ulemper
3.1 Organiseringen af den politiske og administrative ledelse i det danske kommunestyre

Styreformerne i loven om kommunernes styrelse (KSL) bygger alle på de samme grundlæggende principper for organiseringen af den politiske ledelse af de danske kommuner, blandt andet 
at der tillægges de politiske mindretal i kommunalbestyrelsen en betydelig indflydelse, herunder del i den umiddelbare forvaltning
at borgmesteren er formand for kommunalbestyrelsen, født formand for økonomiudvalget og øverste ansvarlige for ledelsen af den kommunale forvaltning, mens ansvaret for økonomistyringen og indholdet i den kommunale opgaveløsning (den umiddelbare forvaltning) i udvalgsstyret ligger hos udvalgene  
at borgmesteren er så godt som uafsættelig i perioden 
Valgene til kommunalbestyrelsen og dens udvalg er bindende for hele den kommunale funktionsperiode. Der kan ikke udskrives nyvalg i perioden, og et udvalgsmedlem, der fortsat opfylder valgbarhedskravene, kan ikke mod sin vilje tvinges til at udtræde af udvalget. Det danske kommunestyre indeholder ikke mulighed for at stille mistillidsvotum til den politiske ledelse. Konstitueringsaftalerne er ikke retligt bindende. Flertals- og mindretalsgrupperne kan således ændre sig gennem den kommunale funktionsperiode.  
Et andet grundlæggende princip er, 
at det er kommunalpolitikere, der styrer de kommunale anliggender. 
at forvaltningen ikke har nogen selvstændig af de kommunalpolitiske organer uafhængig kompetence, men handler efter udtrykkelig eller stiltiende delegation fra den politiske ledelse, fastlagt gennem den administrative praksis.
Den kommunale forvaltning er en enhedsforvaltning typisk med én borgmester og én kommunaldirektør som øverste ansvarlige leder på henholdsvis det politiske og administrative niveau, og forvaltningen kan indrettes uafhængigt af kommunens udvalgsstruktur. 

I styreformerne med delt administrativ ledelse modificeres enhedsforvaltningen noget, idet den øverste administrative ledelse både på det politiske og administrative niveau er delt mellem flere sideordnede (overborgmesteren/ borgmesteren og borgmestrene /rådmændene) på det politiske niveau og flere adm. direktører på det administrative niveau). Det indebærer samtidig, at forvaltningens indretning er bundet af udvalgsstrukturen.

Efter KSL er kommunalbestyrelsen kommunens højeste myndighed og styrer kommunens anliggender. Kommunalbestyrelsen kan træffe beslutning om stort set alt indenfor dens område, forudsat det vedrører ”kommunale anliggender”. Kommunalbestyrelsens kerneopgaver er

· overordnede strategier, beslutninger og prioriteringer 
· overordnede beslutninger om indretningen af den kommunale administration

· tilsyn med at dens beslutninger bliver ført ud i livet

· kontrol med forvaltningen 
· handle økonomisk forsvarligt

· sikre åbenhed og gennemsigtighed i forhold til borgerne

I almindeligt udvalgsstyrede kommuner, som med få undtagelser, jf. nedenfor, er den styreform, som anvendes i alle landets kommuner, har de stående udvalg og økonomiudvalget ansvaret for den umiddelbare forvaltning af kommunens anliggender inden for de rammer, der er fastsat i de kommunale budgetter, kommuneplaner mv., dvs. den egentlige beslutningsmyndighed og træffer i praksis en lang række beslutninger. Borgmesteren har ansvaret for den administrative ledelse. De koordinerende funktioner (samordning, prioritering og samlet styring af hele den kommunale virksomhed) varetages af økonomiudvalget og borgmesteren. 
Borgmesteren har ansvaret for den administrative ledelse af hele den kommunale forvaltning, men det er forvaltningen, der inden for udvalgenes områder forbereder de sager, som forelægges udvalgene og kommunalbestyrelsen til beslutning. Borgmesteren har ikke formelt indflydelse herpå.  
Mindretallene tillægges i det almindelige udvalgsstyre indflydelse ved, at valgene til økonomiudvalget og de stående udvalg foretages ved forholdstalsvalg. Mindretallenes indflydelse består først og fremmest i en ret til at komme til orde i udvalgene, der som nævnt træffer en lang række af de kommunale afgørelser. Endvidere har ethvert medlem af udvalget ret til uden særlig begrundelse at indbringe enhver af udvalgtes beslutninger med få undtagelser for kommunalbestyrelsen (standsningsretten).  
Formændene for de stående udvalg vælges af udvalgene ved et flertalsvalg, og dermed typisk af det samme flertal, som i kommunalbestyrelsen har valgt borgmesteren. Udvalgsformændene er ikke som borgmesteren valgt for hele den kommunale funktionsperiode. Udvalget kan derfor til enhver tid beslutte at vælge en anden af udvalgets medlemmer til formand.
Det almindelige udvalgsstyre medfører en betydelig grad af ”indbygget” sikkerhed for, at den umiddelbare forvaltning udøves i overensstemmelse med kommunalbestyrelsens flertals ønsker. Det giver en vis ro i beslutningssystemet. Med ansvaret for den administrative ledelse samlet centralt hos borgmesteren bidrager endvidere til stabilitet i det daglige og evne til at tale med ”én stemme” og giver samtidig mulighed for en hensigtsmæssig og effektiv indretning af forvaltningen.    

Delingen af ansvaret for den umiddelbare forvaltning og for den administrative ledelse mellem henholdsvis udvalgene og borgmesteren indebærer imidlertid uklarhed om forvaltningens ansvar i forhold til det politiske niveau, og med mindretallenes betydelige andel i ansvaret for den umiddelbare forvaltning tillige uklarhed om politikernes roller, herunder som ansvarlige for kontrollen med den kommunale forvaltning og som ”kritisk opposition”. 
Blandt de fem kommuner (Frederiksberg, København, Odense, Aalborg og Århus Kommuner) som efter KSL §§ 64 og 64a har mulighed for at vælge styreformer med delt administrativ ledelse og dermed flere fuldtidspolitikere, har alene Frederiksberg Kommune valgt at have almindeligt udvalgsstyre med kun én fuldtidslønnet politiker (borgmesteren).

Et almindeligt udvalgsstyre i København med kun én fuldtidslønnet borgmester vil – herunder med kommunens mangesidede opgaver som landets hovedstad - betyde en meget stor arbejdsbelastning for overborgmesteren. Endvidere har erfaringen vist, at det kommunalpolitiske arbejde i København, der med sin størrelse og historiske ”tradition” for en landspolitisk kultur med en betydelig medieovervågning, er meget tidskrævende for de politiske grupper i Borgerrepræsentationen.  
Mellemformstyrede kommuner adskiller sig fra det almindelige udvalgsstyre ved, at udvalgsformændene vælges af kommunalbestyrelsen ved forholdstalsvalg og er fødte medlemmer af økonomiudvalget. Udvalgsformændene er som borgmesteren valgt for hele den kommunale funktionsperiode. Esbjerg, Randers og Aabenraa Kommuner har valgt at have almindeligt mellemformstyre. København, Odense og Aalborg Kommuner har valgt mellemformstyre med delt administrativt ledelse. 
Den administrative ledelse af den kommunale forvaltning varetages i de almindeligt mellemformstyrede kommuner uden delt administrativ ledelse af borgmesteren. 
I mellemformstyrede kommuner med delt administrative ledelse er varetagelsen heraf delt mellem overborgmesteren / borgmesteren og borgmestrene / rådmændene, således at de inden for hver deres udvalgsområde har ansvaret for den administrative ledelse. Forvaltningen forbereder de sager, som forelægges udvalgene og kommunalbestyrelsen til beslutning.

Ved retten til at få del i udvalgsformandsposterne har mindretallene i mellemformstyret større indflydelse end i det almindelige udvalgsstyre. 
I de mellemformstyrede kommuner med delt administrativ ledelse har mindretallene endvidere med retten til at få del i den administrative ledelse ved besættelse af en eller flere af de fuldtidslønnede borgmester / rådmandsposter tillige en betydelig platform.
I Københavns Kommunes styreform er mindretallene herudover - i forhold til landets øvrige kommuner - sikret yderligere indsigt og indflydelse ved pladser dels i kommunens Revisionsudvalg (et særligt udvalg, der er nedsat i henhold til KSL § 17, stk. 4, som følge af kommunens særlige revisionsordning, jf. KSL § 42 a) samt i kommunens Borgerrådgiverudvalg (et særligt udvalg, der er nedsat i henhold til KSL § 17, stk. 4, som følge af kommunens af forvaltningen uafhængige borgerrådgiverfunktion). 
Borgerrådgiveren bistår på samme måde som Folketingets Ombudsmand Borgerrepræsentationens medlemmer med kontrollen af forvaltningen. 

Endelig har Københavns Kommune etableret en særlig medlemssekretærordning bestående 6 medlemssekretærer, der yder hjælp til medlemmerne af de politiske grupper i Borgerrepræsentationen.
Det almindelige udvalgsstyre kan også kombineres med delt administrativ ledelse. KSL giver således Frederiksberg, København, Odense, Aalborg og Århus Kommuner mulighed for at vælge almindeligt udvalgsstyre med delt administrative ledelse. I denne styreform er den daglige administrative ledelse på samme måde som i mellemformstyret delt mellem borgmesteren og udvalgsformændene, således at de inden for hver deres udvalgsområde varetager den daglige administrative ledelse. Borgmesteren og udvalgsformændene vælges imidlertid på samme måde som i det almindelige udvalgsstyre ved flertalsvalg af henholdsvis kommunalbestyrelsen og udvalgene. Udvalgsformændene er således ikke valgt for hele den kommunale funktionsperiode, men kan til enhver tid blive udskiftet ved udvalgets beslutning om besættelse af formandsposten med en anden af udvalgets medlemmer. Styreformen indeholder ikke mulighed for enhedsforvaltning og indebærer en betydelig risiko for en ustabil daglig politisk ledelse. Ingen af de fem kommuner har valgt udvalgsstyreformen med delt administrativ ledelse.         
Magistratsstyret, som i dag alene findes i Århus Kommune, adskiller sig fra de almindeligt udvalgsstyrede og mellemformstyrede kommuner ved, at den umiddelbare forvaltning ikke varetages af udvalg, men af et antal enkeltpersoner (borgmesteren og rådmændene), som tilsammen udgør magistraten. 
Borgmesteren og rådmændene har inden for hver deres område ansvaret både for den umiddelbare forvaltning og for den administrative ledelse. Styreformen indeholder ikke mulighed for enhedsforvaltning. Borgmesteren og rådmændene er fuldtidslønnede politikere. 
Borgmesteren og rådmændene vælges af kommunalbestyrelsen ved forholdstalsvalg. Valgene er bindende for hele den kommunale funktionsperiode. De koordinerende funktioner varetages af magistraten og borgmesteren. Borgmestrene og rådmændene forbereder de sager, som forelægges magistraten og kommunalbestyrelsen til beslutning. 
De faste udvalg i magistratsstyret, der sammensættes ved forholdstalsvalg, har ikke del i den umiddelbare forvaltning, men er alene rådgivende. Udvalgene har særligt til opgave at afgive betænkninger i sager, som henvises til dem af kommunalbestyrelsen.
I magistratsstyret, hvor den umiddelbare forvaltning varetages af magistratens medlemmer, sikres mindretallene indflydelse ved, at magistraten vælges ved forholdstalsvalg. Indflydelsen er imidlertid væsentlig anderledes end i de almindeligt udvalgs – og mellemformstyrede kommuner i og med, at det kun er de større mindretal, der har mulighed for at udpege magistratsmedlemmer, medens alle mindretal normalt bliver repræsenteret i udvalgene i de almindeligt udvalgs- og mellemformstyrede kommuner – med eller uden delt administrativ ledelse.
3.2 Fuldtidslønnede politikere i de enkelte styreformer, vederlag til borgmestre mv.

I det almindelige udvalgsstyre samt i det almindelige mellemformstyre er der i vederlagsbestemmelserne (KSL §§ 16 og 34 samt Vederlagsbekendtgørelsen) alene hjemmel til én fuldtidslønnet politiker – borgmesteren.

I styreformerne med delt administrativ ledelse er der mulighed for flere fuldtidslønnede politikere – overborgmesteren, borgmestre og rådmænd. Begrundelsen herfor er, at hvervet vedrørende den administrative ledelsesfunktion betragtes som en fuldtidsbeskæftigelse.
I Københavns Kommune oppebærer overborgmesteren et årligt vederlag på 829.599,84 kr., og borgmestrene oppebærer et årligt vederlag på 663.649,08 kr. (beløbene bliver reguleret i takt med lønsatsreguleringen i staten).

Overborgmesterens og borgmestrenes vederlag svarer til lønramme 40 (skala trin 53) i staten. Hertil kommer, at overborgmesteren får udbetalt et særligt tillægsvederlag på 165.950 kr. 
I et almindeligt udvalgsstyre og et almindeligt mellemformstyre kan en formand for et stående udvalg oppebære op til 40 pct. af vederlaget til borgmesteren. Den samlede sum af vederlagene til formændene for de stående udvalg, formanden for børn og ungeudvalget, næstformanden for børn og ungeudvalget, formanden for folkeoplysningsudvalget og formanden for et eventuelt beskæftigelsesudvalg kan højst udgøre en procentdel af borgmesterens vederlag. Denne procentdel er reguleret efter kommunernes størrelse. I Københavns Kommune udgør den samlede vederlagssum 240 pct. af overborgmesterens vederlag, jf. vederlagsbekendtgørelsens § 9. 

Der ydes efterløn til en borgmester for hvert påbegyndt hele år for borgmesterens sammenhængende funktionstid, svarende til 1 ½ gange det sidst ydede månedlige borgmestervederlag, dog højst svarende til 12 gange det sidst ydede månedlige vederlag. Efterløn svarende til indtil 6 gange det sidst ydede månedlige borgmestervederlag forfalder den 1. i måneden efter, at hvervet fratrædes. Eventuel efterløn herudover udbetales månedsvis forud fra den 1. i måneden efter, at engangsbeløbet er udbetalt. Hver udbetaling af denne del af efterlønnen svarer til det sidst ydede månedlige borgmestervederlag.

I et almindeligt udvalgsstyre eller mellemformstyre ydes der også efterløn til udvalgsformænd. Der ydes efterløn til en formand, der ophører med hvervet efter mindst ét års uafbrudt vederlæggelse. Efterlønnen udgør et beløb, der for hvert påbegyndt år svarer til 1 gang det sidst ydede månedlige udvalgsformandsvederlag. Efterlønnen forfalder til udbetaling den 1. i måneden efter, at hvervet fratrædes, og kan højst udgøre 3 gange det sidst ydede månedlige vederlag
Derudover findes der bestemmelser om egenpension til borgmestre.

I en betænkning fra 1987 om Københavns Kommunes styrelse (betænkning nr. 1114 /1987), afgivet af et af indenrigsministeren nedsat udvalg, havde udvalget overvejelser om, hvad der burde være hjemmel til at yde af vederlag, såfremt Københavns Kommune valgte at være en almindeligt udvalgsstyret kommune. (Det skal i den forbindelse bemærkes, at i 1987 var menige medlemmer af landets kommunalbestyrelser alene aflønnet med diæter, jf. nedenfor).

Udvalget konkluderede, at der burde være hjemmel til at yde vederlag, efterløn og pension til borgmesteren (overborgmesteren) i et udvalgsstyret Københavns Kommune. Desuden burde der være hjemmel til at udbetale vederlag til første viceborgmesteren. Størrelsen af dette vederlag måtte afhænge af arbejdsbyrden. Udvalget fandt videre, at Københavns Kommune som hovedstad havde repræsentative forpligtelser, som ikke findes i landets øvrige kommuner. Udvalget fandt det derfor velbegrundet at opretholde udbetaling af repræsentationsgodtgørelse i Københavns Kommune. Hvem der skulle være berettiget hertil, måtte afhænge af, hvem der varetog de repræsentative opgaver. I øvrigt fandt udvalget ikke grundlag for at foreslå særregler for vederlæggelsen af politikere i et almindeligt udvalgsstyret Københavns Kommune.
Udviklingen i reglerne om vederlæggelse af kommunalbestyrelsesmedlemmer har kort været følgende:

Oprindeligt blev hvervet som kommunalbestyrelsesmedlem betragtet som et ulønnet æreshverv.

I 1950 blev der indføjet hjemmel til at yde diæter.

I 1970 blev der indført hjemmel til, at det enkelte medlem i stedet for diæter kunne vælge erstatning for tabt arbejdsfortjeneste.

I 1979 blev det bestemt, at erstatning for tabt arbejdsfortjeneste skulle ydes ved siden af diæterne.
I 1980 indførtes et fast vederlag til alle kommunalbestyrelsesmedlemmer ud over diæterne. Et medlem kunne vælge i stedet for vederlaget at få erstatning for tabt arbejdsfortjeneste.

I 1989 blev der indført regler om faste vederlag som alternativ til den hidtidige vederlæggelsesform med diæter. Medlemmerne skulle vederlægges enten efter diætordningen eller efter vederlagsordningen. Det var kommunalbestyrelsen, som - bindende for mindst ét regnskabsår - traf beslutning om, hvilken vederlagsform der skulle finde anvendelse.

I 1995 blev kommunalbestyrelsens mulighed for at vælge vederlagsform afskaffet. Herefter aflønnes kommunalbestyrelsesmedlemmer med faste vederlag, dog med mulighed for at vælge erstatning for tabt arbejdsfortjeneste. Der kan ikke ydes kommunalbestyrelsesmedlemmer diæter, bortset fra diæter for det konstituerende møde og diæter som led i særskilt vederlæggelse, der på andet grundlag er fastsat for kommunale hverv. Endvidere indeholder KSL bestemmelser om godtgørelse af diverse udgifter i forbindelse med varetagelsen af kommunale hverv. 

3.3 Baggrunden for mellemformstyret med delt administrativ ledelse i Københavns Kommune

I 1997 besluttede Københavns Kommune at ændre styreformen fra magistratsstyre til mellemformstyre med delt administrativ ledelse. Hensigten hermed var at forbedre informationen til de menige medlemmer af Borgerrepræsentationen og i videre omfang inddrage dem i beslutningsprocessen samt at styrke den tværgående ledelse af kommunen.

Undersøgelser havde vist, at der ikke foregik den fornødne politiske drøftelse af sagerne i den samlede magistrat og i de faste udvalg, og at det tillige medførte et stort tidsforbrug for Borgerrepræsentationen.   

Københavns Kommune havde tidligere sin egen styrelseslov, som blev ophævet ved en ændring af KSL i 1997, hvorved styrelsen af Københavns Kommune blev inddraget i KSL. Københavns Kommunes magistratsstyre adskilte sig på flere områder fra et magistratsstyre efter principperne i KSL og vil ikke kunne genindføres uden ændring af KSL. 
3.4 Fordele og ulemper ved Københavns nuværende styreform

Indførelsen af mellemformstyret med delt administrativ ledelse i København, Odense og Aalborg Kommuner er evalueret af professor Poul Erik Mouritzen m.fl. i rapporten ”Fra små kongedømmer til moderne republik? af 4. april 2001 fra Syddansk Universitet.

Af rapportens konklusioner fremgår det, at de små kongedømmer er væk, at de menige politikere og de små mindretal har fået større indflydelse på den politiske beslutningsproces, men at reformen ikke har medført en styrkelse af den tværgående koordination og prioritering. Selvom samspillet i Økonomiudvalget har ændret sig ganske markant i forhold til samarbejdet i samlet magistrat, har det ikke været muligt at finde mange eksempler på tværgående prioriteringer mellem forskellige opgaver og områder.
På Økonomiudvalgets temamøde den 4. april 2006 om kommunens styreform, herunder kommunale styreformer i ind - og udland, redegjorde lektor Rikke Berg, Syddansk Universitet, for mellemformstyrets styrker og svagheder og påpegede i den forbindelse følgende:
Styrker

· magtspredning
· stor inddragelse af alle folkevalgte

· konsensus og stabilitet

Svagheder

· uklar ansvarsfordeling

· uklart politisk lederskab

· uigennemsigtighed

· ineffektiv politisk kontrol
· sektorisme

I det følgende er på baggrund af gennemgangen ovenfor og erfaringerne generelt med styreformen redegjort for fordele og ulemper med styreformen ud fra de i kommissoriet nævnte syv hensyn. 
Synligt ansvar /gennemsigtighed

Mindretallenes deltagelse i udvalgenes ansvar for den umiddelbare forvaltning samt mindretallenes andel i ansvaret for den administrative ledelse gennem borgmesterposterne giver - også i forhold til de almindeligt udvalgs- og mellemformstyrede kommuner - mindretallene stor indflydelse og en betydelig platform i den daglige politiske ledelse af kommunen.

Det sker imidlertid på bekostning af borgernes mulighed for klart at kunne vurdere hvem og hvilket politisk flertal, der har ansvaret for den kommunale virksomhed i København. Det er samtidig en hindring for gennemsigtighed i styrelsen af den kommunale virksomhed og en hindring for, at borgerne i praksis kan vurdere politikernes handlinger i valgperioden.  

Det er et grundlæggende demokratisk problem.

Kommunernes centrale og udvidede rolle efter kommunalreformen sætter yderligere fokus på dette problem. Kommunen er efter 1. januar 2007 københavnernes hovedindgang til den offentlige sektor og umiddelbart ansvarlig både overfor staten og overfor borgerne for den offentlige service, der leveres på det kommunale område.

Endvidere indebærer udviklingen i politikernes rolle i forhold til borgerne, at politikerne i hele den kommunale funktionsperiode holdes ansvarlige for deres politik og ikke kun i valgkampen forud for næste valg. Det stiller betydelige krav til synlighed om, hvem der har ansvaret for den kommunale service og opgaveløsning.
Effektiv politisk og økonomisk styring og planlægning

I styreformen er overborgmesteren og borgmestrene fødte medlemmer af Økonomiudvalget med henblik på at styrke den tværgående ledelse og planlægning i kommunen. Erfaringen har imidlertid vist, at selvom samarbejdet mellem borgmestrene har ændret sig markant i forhold til samarbejdet i samlet magistrat i det tidligere magistratsstyre, er det ikke lykkedes at kompensere for sektorismen /silokulturen, som ligger som en indbygget risiko i styreformen på grund af den delte administrative ledelse mellem flertals- og mindretalsborgmestre.   

Mindretallenes indflydelse indebærer en betydelig andel i ansvaret for den politiske og daglige økonomiske styring og planlægning af den kommunale opgaveløsning, herunder også på indretningen af den kommunale administration centralt og lokalt i bydelene.  
Det forhold - sammenholdt med at konstitueringsaftalerne i kommunestyret ikke er retligt bindende - indebærer, at der ikke på samme måde som i et parlamentarisk styre med mulighed for mistillidsvotum kan indgås flerårige aftaler om kommunens generelle udvikling og styring, som flertallet kan fastholdes på. De generelle aftaler er i praksis begrænset til de årlige budgetforhandlinger. 
Styreformen indebærer videre, at mindretalsborgmestre bliver administrativt ansvarlige for forvaltningens efterlevelse af Borgerrepræsentationens beslutninger, herunder for den daglige økonomiske styring og implementering af politiske strategier, som de ikke nødvendigvis er enige i – måske endda tværtimod. Det stiller store krav til kontrollen med forvaltningen, som imidlertid – jf. nedenfor – kan være svær at udøve, når alle grupper – flertal og mindretal - har del i ansvaret for opgaveløsningen. Det sætter også fokus på uklarheden vedrørende forvaltningens rolle i forholdet til det politiske niveau, jf. nedenfor. 
Fordelingen af den politiske ledelse på flertals - og mindretalsgrupper gør det endvidere vanskeligt for kommunen i forhold til eksterne parter, herunder i samarbejdet med regionen og de øvrige kommuner i regionen, at tale med én stemme. Det harmonerer ikke med forudsætningerne i kommunalreformen blandt andet på trafikområdet og erhvervsudviklingsområdet og kan få konsekvenser for en effektiv politisk og økonomisk styring og planlægning af opgaverne. 
Delingen af ansvaret mellem flertals- og mindretalsborgmestre kan samtidig give anledning til disharmoni i kommunens markeringer udadtil og i indretningen af den kommunale forvaltning på områder, hvor borgere og virksomheder med rette kan forvente entydighed. Differentieringen i indretningen af den kommunale forvaltning har blandt andet givet anledning til problemer i forbindelse med kommunens implementering af lovgivningen om frit valg på hjemmehjælpsområdet, hvor opgaveløsningen på henholdsvis det sociale område og sundhedsområdet ikke er tilrettelagt ens.    
Effektiv organisering af den kommunale opgaveløsning
Delingen af den administrative ledelse mellem flere sideordnede borgmestre indebærer, at kommunen - i modsætning til en almindeligt udvalgsstyret kommune - ikke kan have en egentlig enhedsforvaltning med mulighed for indretning af den kommunale forvaltning uafhængig af udvalgsstrukturen. 

Styreformen indebærer således væsentlige barrierer for en effektiv og hensigtsmæssig tilrettelæggelse af den kommunale opgaveløsning ved indretningen af den kommunale forvaltning. Endvidere vanskeliggør styreformen mulighed for omstilling og omprioritering som led i udviklingen og forbedringen af den kommunale service til borgerne. Et eksempel herpå er tilrettelæggelsen af opgaveløsningen i kommunens borgerservicecentre. Problemet er nu delvist løst ved en dispensation fra KSL. Et andet eksempel er barriererne i forbindelse med etableringen af Center for Koncernservice. 
Nedenfor i afsnit 4 er nærmere redegjort omkostningerne og barrierne ved ikke at kunne have en egentlig enhedsforvaltning.   

Klarhed om forvaltningens ansvar i forhold til det politiske niveau

Kompetencefordelingen i styreformen mellem udvalg, overborgmester/borgmestre og forvaltningen, jf. ovenfor, er i teorien klar, men giver i praksis anledning til en uklar grænsedragning mellem den politiske ledelse og forvaltningen og giver ofte anledning til tvivl. 

Kompetencefordelingen er med de udfordringer og de krav, der i dag stilles til den politiske ledelse i kommunestyret, problematisk, fordi den vanskeliggør et effektivt, dynamisk og tidssvarende samspil mellem den politiske ledelse og forvaltningen.   

En ansvarlig politisk ledelse med en politisk dagsorden, som politikerne i dialogen med borgerne i valgkampen har forpligtet sig på at arbejde for at realisere, er ikke forenelig med, at overborgmesteren og borgmestrene er uden formel indflydelse på indholdet i de sager, som forelægges udvalg og Borgerrepræsentationen til beslutning. Det skaber en pseudosituation for forvaltningen i forhold til det politiske niveau og signalforvirring i forhold til borgerne. Det vil uanset den formelle kompetencefordeling altid være kommunens politiske ledelse, der forventes at præsentere offentligheden for nye forslag om udviklingen af den kommunale virksomhed.   

Rollefordelingen tager endvidere ikke højde for den udvikling i embedsmandsrollen, som er sket gennem de seneste 10 – 15 år. I dag forventes forvaltningens øverste ledelse – på samme måde som i staten - at indgå i en tæt sparring med den politiske ledelse om strategien og politikken for kommunens udvikling. Det giver derfor ikke mening i praksis at fastholde illusionen i det kommunale udvalgsstyre om, at borgmesteren ikke deltager i forberedelsen af de beslutningsgrundlag, som forelægges udvalgene og kommunalbestyrelsen til beslutning.  

Rollefordelingen er heller ikke i overensstemmelse med borgernes generelle forståelse af, hvem der ”bestemmer” i deres kommune. Flere undersøgelser har vist, at borgere på spørgsmålet om, hvem der bestemmer i deres kommune? som alt overvejende hovedregel svarer: borgmesteren.

Mindretallenes indflydelse 
Med udvalgenes ansvar for den umiddelbare forvaltning har de menige medlemmer af Borgerrepræsentationen og herunder mindretalsgrupperne efter overgangen fra magistratsstyret til mellemformstyret fået en betydelig større indsigt i og indflydelse på den kommunale opgaveløsning. Mindretallenes indflydelse er tillige sikret ved standsningsretten, jf. ovenfor.
Mindretallene har endvidere ved pligten til offentliggørelse af udvalgenes dagsordner fået væsentlig større information om styringen af den kommunale virksomhed. Denne ret er ikke tilsvarende sikret i magistratsstyret i og med, at bestemmelserne i KSL § 20, stk. 6 og 7, om offentliggørelse af udvalgenes dagsordner ikke omfatter magistratsstyreformen.     

Borgerrepræsentationens valg af udvalgsformændene / borgmestrene ved forholdstalsvalg giver endelig mindretallene i Københavns styreform en betydelig større indflydelse og bedre platform end mindretallene i almindeligt udvalgsstyrede kommuner, hvor udvalgsformændene er valgt af udvalgene ved flertalsvalg, og hvor den flertalsvalgte borgmester har ansvaret for hele den kommunale administration.

I modsætning til i magistratsstyret (Århus Kommune), hvor den umiddelbare forvaltning er fordelt på en lille kreds af personer, giver mellemformstyret med delt administrativ ledelse alle mindretallene del i udvalgenes ansvar for den umiddelbare forvaltning.   

I Københavns Kommunes styreform har mindretallene i forhold til mindretallene i de andre kommuner med mellemformstyre med delt administrativ ledelse (Odense og Aalborg Kommuner) yderligere indflydelse ved udvalgspladserne i Revisionsudvalget og Borgerrådgiverudvalget, jf. ovenfor.

Endelig skal her også nævnes den særlige medlemssekretærordning, jf. tillige ovenfor. 

Ulemperne ved mindretallenes betydelige indflydelse er gennemgået ovenfor.

Klarhed om BR medlemmernes rolle og
Kontrollen med den umiddelbare forvaltning og i den forbindelse muligheden for at varetage rollen som ”kritisk opposition”

BR medlemmerne har som medlemmer af Borgerrepræsentationen ansvaret for styrelsen af den kommunale virksomhed, herunder for overordnede beslutninger og prioriteringer, men også for på borgernes vegne at føre tilsyn med den kommunale administration og økonomistyring og kontrollere, at Borgerrepræsentationens beslutninger bliver ført ud i livet.

I mellemformstyret med delt administrativ ledelse har både flertallet og mindretallene andel i ansvaret for den umiddelbare forvaltning og for den administrative ledelse. Mindretallene har i den forbindelse som udvalgsmedlemmer og som administrativt ansvarlige borgmestre ansvar for dele af den kommunale forvaltning tillige ansvar for at implementere overordnede politiske strategier om kommunens udvikling mv., som de ikke nødvendigvis er enige i. Måske tværtimod.
Styreformen indebærer, at BR medlemmerne – flertal som mindretal – i realiteten skal føre kontrol med sig selv. Det skaber uklarhed om BR medlemmernes rolle og uklarhed om uafhængigheden i kontrollen med forvaltningen. 
Styreformen indeholder med mindretallets del i ansvaret for den administrative ledelse risici i relation til forvaltningens efterlevelse af Borgerrepræsentationens beslutninger, og giver samtidig ikke mulighed for, at mindretallet kan varetage rollen som ”kritisk opposition” og over for borgerne / vælgerne fremstå som et klart politisk alternativ til det siddende flertal.

Det grundlæggende princip i det danske kommunestyre om mindretallenes betydelige indflydelse forudsætter og indebærer, at mindretallet er viklet ind i flertallets beslutninger. 

Dette - sammenholdt med at der ikke indenfor den kommunale funktionsperiode er mulighed for at ændre på sammensætningen af den politiske ledelse, herunder ved mistillidsvotum til de siddende borgmestre - skaber begrænsninger for en dynamisk politisk styring med reel mulighed for oppositionen til at udfordre den politiske ledelse, fordi den selv er en del af ledelsen.  
3.5 Konklusion
Gennemgangen ovenfor viser, at kommunens styreform sikrer mindretallet en betydelig indflydelse, men at det i vidt omfang sker på bekostning af borgernes mulighed for at vurdere hvem og hvilket politisk flertal, der har ansvaret for den kommunale virksomhed i København. Det er et grundlæggende demokratisk problem.

Gennemgangen viser samtidig, at sammensætningen af økonomiudvalget ikke har løst problemet med sektorisme, men at styreformen indeholder væsentlige barrierer for en effektiv og tidssvarende politisk og økonomisk styring og planlægning af den kommunale virksomhed. Endvidere vanskeliggør styreformen med de indbyggede snævre rammer for forvaltningens indretning mulighederne for omstilling og omprioritering som led i udviklingen og forbedringen af den kommunale service til borgerne.

Styreformen indebærer videre uklarhed om kompetencefordelingen mellem udvalg, overborgmester/borgmestre og forvaltningen. Kompetencefordelingen er med de udfordringer og de krav, der i dag stilles til den politiske ledelse i kommunestyret, problematisk, fordi den vanskeliggør et effektivt, dynamisk og tidssvarende samspil mellem den politiske ledelse og forvaltningen. 

Endelig indeholder styreformen uklarhed om BR medlemmernes rolle og kontrollen med den umiddelbare forvaltning. Styreformen indeholder således ikke mulighed for, at mindretallet kan varetage rollen som ”kritisk opposition”. 

Det almindelige udvalgsstyre, som er styreformen i langt hovedparten af landets kommuner, indeholder ikke de samme ulemper og barrierer for en hensigtsmæssig organisering af den politiske og administrative ledelse som mellemformstyret med delt administrativ ledelse.  

Det følger af, at borgmesteren og udvalgsformændene i det almindelige udvalgsstyre er valgt ved flertalsvalg af henholdsvis kommunalbestyrelsen og udvalgene, og at kommunerne i det almindelige udvalgsstyre har enhedsforvaltning. Det medfører en betydelig grad af sikkerhed for, at den umiddelbare forvaltning udøves i overensstemmelse med kommunalbestyrelsens flertals ønsker og skaber grundlag for organisering af den kommunale opgaveløsning på tværs af forvaltningen. 

Det almindelige udvalgsstyre indfrier imidlertid ikke flere af de krav, som under henvisning til gennemgangen ovenfor må vægtes som centrale for styrelsen af Københavns Kommune.

Det må konstateres, at disse forhold gør sig gældende for alle de seks styreformer, som i dag er indeholdt i den kommunale styrelseslov.

4. Omkostninger og barrierer ved ikke at have en enhedsforvaltning
Københavns Kommunes delte administrative ledelse indebærer, at forvaltningens indretning er bundet til den valgte udvalgsstruktur, og at der ikke kan delegeres på tværs af den kommunale forvaltning. Endvidere indebærer styreformen, at kommunen har syv sideordnede forvaltninger med syv sideordnede borgmestre (overborgmesteren og borgmestrene) og syv sideordnede adm. direktører med hver deres centralforvaltning (økonomi, IT, løn - og personalefunktion mv.) 

Dette forhold indebærer, dels udgifter til syv i realiteten parallelle centralforvaltninger, dels at tilrettelæggelsen af en entydig og hensigtsmæssig opgaveløsning på områder, der berører flere udvalgsområder, er afhængig af, om borgmestrene og de adm. direktører for de berørte forvaltninger kan blive enige herom. Der er ingen af de involverede parter, som har kompetence til ”at skære igennem”. Det betyder, at det i sidste ende er Økonomiudvalget og Borgerrepræsentationen, der i givet fald kan blive tvunget til at træffe beslutninger om indretningen af forvaltningen på områder, som i andre og meget mindre kommuner løses af borgmesteren og kommunaldirektøren.

Det forhold, at der ikke kan delegeres på tværs af forvaltningerne, indebærer betydelige barrierer for en hensigtsmæssig tilrettelæggelse af opgaveløsningen i forhold til borgerne. 
Med målsætningen i den nye kommunalreform om, at der ved indretningen af den offentlige sektor skal tages udgangspunkt i borgernes og virksomhedernes situation vil disse barrierer kun blive mere synlige og begrænsende for en effektiv og fornuftig opgaveløsning i Københavns Kommune. 
Senest har det vist sig ved organiseringen af Københavns Kommunes Borgerservice, hvor kommunen har været tvunget til at anmode Indenrigs- og Sundhedsministeriet om dispensation fra KSL for at få mulighed for at gennemføre en hensigtsmæssig daglig arbejdstilrettelæggelse i borgerservicecentrene med kun én personaleansvarlig leder i modsætning til syv.    
Styreformen indeholder endvidere barrierer i forhold til gennemførelse af entydige og fælles løsninger på den lokale organisering af den kommunale opgavevaretagelse.

En ensartet lokalcenterstruktur bliver således med de sideordnede forvaltninger en vanskelig opgave i og med, at styreformen som udgangspunkt giver hver forvaltning adgang til at indrette sig, som det bedst passer i forhold det pågældende udvalgs opgaver uden hensyn til andre udvalgs / forvaltningers behov.   
Det giver problemer, såfremt målsætningen om indretning af den offentlige sektor ud fra borgernes og virksomhedernes samlede behov skal opfyldes. Men det giver også problemer i relation til opfyldelse af krav i sektorlovgivningen, eksempelvis ved kommunens udbud af opgaver på områder, som vedrører flere udvalgsområder.
Et eksempel herpå er hjemmehjælpsområdet, hvor både Socialudvalgets og Sundheds- og Omsorgsudvalget varetager opgaver i relation til henholdsvis psykisk syge og handicappede og ældre. Strukturen i de to forvaltninger og dermed grundlaget for indretningen af opgaveløsningen i relation til de to målgrupper er forskellige. Lovgivningen om frit valg forudsætter imidlertid af hensyn til de private leverandører en ensartet organisering. Med to sideordnede udvalg / forvaltninger giver det nogle udfordringer, som ikke findes i kommuner med enhedsforvaltning, hvor opgaveløsningen kan indrettes uafhængig af udvalgsstrukturen. Et andet eksempel er opgaven vedrørende visitation til botilbud af borgere, der på grund af alder eller nedsat funktionsevne kan henhøre under både Socialudvalgets og Sundheds- og Omsorgsudvalgets område. En central visitation i forvaltningen for begge udvalgsområder ville indebære større klarhed for borgerne og en mere effektiv opgaveløsning.   
Som nævnt indebærer styreformen, at kommunen i realiteten har syv parallelle kommunale centralforvaltninger med hver sine økonomi- IT - og personaleafdelinger samt borgmesterforvaltning. Det kræver meget velvilje fra alle involverede parter, hvis kommunen udenom eksisterende barrierer skal etablere fælles administrationsløsninger og - som enhver anden stor virksomhed – skabe mulighed for at indhøste effektiviseringsgevinster ved at samle flere af disse opgaver i koncernløsninger. 
Borgmestrene og kredsen af adm. direktører har taget initiativ hertil med aftalen om etablering af Center for Koncernservice i Økonomiforvaltningen. En egentlig enhedsforvaltning vil imidlertid være et betydeligt bedre grundlag for udvikling af centrets opgaver og effektivisering af sagsbehandlingen på administrationsområdet.

Københavns Kommunes samlede udgifter til administration er på ca. 2,4 mia. kr. Der er således tale om en meget stor udgiftspost, som der - uden de eksisterende barrierer - vil kunne ske effektiviseringer indenfor. Hvor store besparelserne vil kunne forventes at blive er det usikkert at sige noget præcist om, men til belysning heraf kan det nævnes, at Centret for Koncernservice er født med et effektiviseringskrav på 5 % om året.
5. Fire alternative styreformer
5.1 Styreformerne i KSL og fire alternative modeller
Der findes ikke én idealmodel, når det handler om politisk styring og organisering. Alle styreformer og måder at organisere sig på politisk har såvel styrker som svagheder, men ikke alle styreformer er lige gode.   

Efter KSL har Borgerrepræsentationen i dag mulighed for at vælge én af følgende styreformer:

· udvalgsstyre, KSL kap. 3

· magistratsstyre, KSL § 64

· mellemformstyre, KSL § 65

· udvalgsstyre med delt administrativ ledelse, KSL § 64 a, stk. 1 og 2  

· mellemformstyre med delt administrativ ledelse, KSL § 64 a, stk. 3 

· udvalgsløst styre, KSL § 65 a

Grundprincipperne i styreformerne er gennemgået ovenfor i afsnit 3.1 og hovedtrækkene i de seks styreformer fremgår af bilag 1.

På Økonomiudvalgets temamøde den 4. april 2006 gennemgik lektor Rikke Berg, Syddansk Universitet, hovedtrækkene i følgende styreformer, som er kendt fra udlandet:
· Kommunaldirektørstyre (USA, Finland og Irland)

· Borgmesterstyre (Italien, Spanien, Tyskland og Frankrig)

· Kabinetsstyre (England, Belgien, Holland og Oslo, der har parlamentarisme knyttet til modellen)

Kommunaldirektørstyreformen og borgmesterstyreformen er på baggrund af struktur- og opgavefordelingen i den offentlige sektor i Danmark, der bygger på en meget vid udlægning af opgaver og kompetence til kommunerne, ikke umiddelbart anvendelige.    

I Bilag 2, 3, 4 og 5 er beskrevet fire alternative styreformsmodeller, som efter deres indhold i givet fald ville kunne være anvendelige, og som hver især i forskelligt omfang indeholder løsning på flere af de rejste problemer med kommunens nuværende styreform. 
Styreformerne er ikke indeholdt i KSL, og vil derfor forudsætte indenrigs- og sundhedsministerens godkendelse, jf. KSL § 65c, stk. 2 og 3, eller ændring af KSL, jf. nedenfor i afsnit 7 om proces og muligheder for at ændre styreformen. 
Ingen af modellerne er bundet til, at Borgerrepræsentationens medlemstal er 55.  Medlemstallet kan i alle modellerne - ligesom i kommunens nuværende styreform – reduceres til f.eks. 31 medlemmer. Det kan overvejes i en kombination med forhøjet vederlag til Borgerrepræsentationens medlemmer.  

De fire alternative modeller, som er beskrevet, er:

· Model 2 for mellemformstyre med delt administrative ledelse og flertalsvalgte borgmestre (Bilag 2)
· Model for mellemformstyre med enhedsforvaltning og flertalsvalgte borgmestre (Bilag 3)
· ”Økonomiudvalgsstyre” –model (Bilag 4)
· Model for parlamentarisk styreform i Københavns Kommune (Bilag 5)
5.2 Om parlamentarisme i kommunestyret
Parlamentarisme er et ukendt begreb i dansk kommunestyre. På det statslige plan er parlamentarismen lovfæstet i grundlovens § 15, der har følgende indhold:

”§ 15. Stk.1. Ingen minister kan forblive i sit embede, efter at folketinget har udtalt sin mistillid til ham.

Stk. 2. Udtaler folketinget sin mistillid til statsministeren, skal denne begære ministeriets afsked, medmindre nyvalg udskrives. Et ministerium, som har fået et mistillidsvotum, eller som har begæret sin afsked, fungerer, indtil et nyt ministerium er udnævnt. Fungerende ministre kan i deres embede kun foretage sig, hvad der er fornødent til embedsforretningernes uforstyrrede førelse.” 
Grundloven sikrer med bestemmelsen i § 82 om det kommunale selvstyre, at de anliggender, der vedrører kommunerne, skal overlades til demokratisk valgte kommunalbestyrelser. Grundloven indeholder ingen hindring for, at kommunalbestyrelser kan styre deres anliggender indenfor rammerne af en parlamentarisk styreform.    
Den norske kommunelov
Den norske kommunelov giver kommunerne og amterne (fylkeskommunerne) fri adgang til vælge imellem en formandskabsstyremodel (i hovedtræk svarende til det danske udvalgsstyre, men med det øverste administrative ledelsesansvar placeret hos kommunaldirektøren) og en parlamentarisk styreformsmodel. 

Kernen i den norske parlamentariske kommunale styreform er, at det øverste administrative ledelsesansvar og ansvaret for den umiddelbare forvaltning af de kommunale opgaver varetages af et flertalsvalgt kollegialt politisk organ, by - eller kommunerådet, der fungerer som en kommuneregering med ansvar over for bystyret (kommunalbestyrelsen). Den kommunale forvaltning er placeret under byrådet.
Byrådslederen har ansvaret for at sammensætte byrådet og kan i den forbindelse også vælge personer, som ikke er medlemmer af bystyret. Bystyret kan afgive mistillidsvotum overfor byrådet som helhed eller enkeltmedlemmer med den virkning, at rådet / det enkelte medlem er forpligtet til at fratræde. Der kan ikke udskrives nyvalg i den fireårige kommunale funktionsperiode.
Oslo Kommune

I 1986 indførte Oslo som den første kommune i Norge en parlamentarisk styreform. Styreformen blev først etableret som en forsøgsordning. En ny kommunelov i 1992 åbnede op for, at norske kommuner kan vælge mellem formannskapsmodellen eller den parlamentariske model. 

Baggrunden for at Oslo Kommune indførte styreformen var en alvorlig økonomisk krise samt en manglende helhedsstyring af kommunen. 

Målene for indførelse af en parlamentarisk styreform var at:

· Skabe klarere politiske ansvarsforhold

· Øge de folkevalgtes indflydelse

· Forbedre servicen overfor byens indbyggere

· Øge de kommunalt ansattes medbestemmelse

· Øge decentraliseringen af politiske og forvaltningsmæssige funktioner

Både ved indførelsen og i dag er der er stor konsensus om den parlamentariske styreform i Bystyret og Byrådet i Oslo. Der er ingen debat om styreformsændringer i Oslo. 

5.3 Skematisk overblik (”4 tabel”)
Et skematisk overblik over den politiske ledelse og forvaltningen i de fire alternative styreformsmodeller er vedlagt i Bilag 6.  

6. Muligheder for sikring af nærdemokratiet i relation til en evt. ny styreform.
Borgerrepræsentationen godkendte i sit møde den 13. oktober 2005 (BR 545/05), at der til sikring af nærdemokratiet i Københavns Kommune skal etableres lokaludvalg i alle bydele. Lokaludvalgene er etableret med hjemmel i KSL § 65 d. 

Medlemmerne af lokaludvalgene udpeges af Borgerrepræsentationen. Lokaludvalgene sammensættes dels af repræsentanter for kandidatlisterne i Borgerrepræsentationen dels af repræsentanter for lokale foreninger, frivillige organisationer, brugerbestyrelser på skole-, idræts-, ældre- og daginstitutionsområdet eller lignende, som har virke i bydelen.
Lokaludvalgene kan være rådgivende og kan tildeles en begrænset beslutnings-kompetence inden for et nærmere angivet område.
Borgerrepræsentationen fastsætter i et kommissorium og et regulativ for hvert enkelt lokaludvalg udvalgets opgaver og rammerne for deres arbejde. 

Uanset hvilken styreform kommunen måtte vælge, vil der være mulighed for fortsættelse af strukturen med lokaludvalg og dermed sikring af nærdemokratiet.
7. Proces og muligheder for at ændre styreformen
Proces for ændring af styreformen

De nærmere regler om kommunens styrelse, herunder kommunens styreform, fastsættes i kommunens styrelsesvedtægt, der vedtages af kommunalbestyrelsen, jf. den kommunale styrelseslov (KSL) § 2, stk. 2.

Forslag til styrelsesvedtægt eller til ændringer i vedtægten skal undergives 2 behandlinger i kommunalbestyrelsen med mindst 6 dages mellemrum.

Styrelsesvedtægten eller vedtægtsændringer skal ikke, med undtagelse af kommuner med magistratsordning, stadfæstes af indenrigs- og sundhedsministeren. Kommunalbestyrelsen skal imidlertid underrette vedkommende statsamtmand om vedtagne styrelsesvedtægter eller vedtægtsændringer, og vedtægten skal være tilgængelig for kommunens borgere. 

Sager om ændring af kommunens styrelsesvedtægt henhører som udgangspunkt ikke under noget udvalg, men forberedes og forelægges for kommunalbestyrelsen af borgmesteren (overborgmesteren) som formand for kommunalbestyrelsen. Hvis et forslag til ændring af styrelsesvedtægten vedrører kommunens økonomiske eller almindelige administrative forhold, skal forslaget dog forelægges for økonomiudvalget, inden det forelægges for kommunalbestyrelsen til beslutning.

Forslag om ændring af kommunens styreform skal under henvisning hertil forelægges af overborgmesteren med en indstilling til Økonomiudvalget og Borgerrepræsentationen.

Muligheder for ændring af styreformen

Kommunalbestyrelsen beslutter selv indenfor rammerne af den kommunale styrelseslov, hvilken styreform, kommunen ønsker skal danne grundlaget for kommunens styrelse og organiseringen af den politiske og administrative ledelse af den kommunale virksomhed.

Ovenfor i afsnit 5 og i bilag 1 er nærmere beskrevet de styreformer, som i dag er indeholdt i KSL, og som Borgerrepræsentationen derfor i dag har mulighed for umiddelbart at vælge. 
Indførelse af en styreform, der ikke er indeholdt i KSL, eller fravigelser af styrelseslovens regler skal godkendes af indenrigs- og sundhedsministeren, jf. KSL § 65c, og dispensationerne kan højst gælde for en valgperiode. Der er dog ikke noget til hinder for, at der kan meddeles fornyet dispensation, når valgperioden er udløbet. 

Godkendelseskravet er begrundet i, dels at der er tale om en fravigelse af lovens regler, dels at det må sikres, at der er taget de nødvendige hensyn til mindretallene og til en klar opgave- og kompetenceafgrænsning.

Beslutning / dispensation om ændring af styreformen kan ske både forud for kommunalbestyrelsens valgperiode gældende for hele valgperioden, eller i løbet af kommunalbestyrelsens valgperiode gældende for den resterende del af valgperioden.

Indførelse af en styreform, som på væsentlige områder fraviger de grundprincipper, som er indeholdt i styrelseslovens regler, og dermed lagt til grund af Folketinget ved vedtagelsen af KSL, vil ikke kunne gennemføres med indenrigs- og sundhedsministerens godkendelse (dispensation), men vil forudsætte en ændring af KSL og dermed inddragelse af Folketinget. 
Indførelse af ”Økonomiudvalgsstyre”- model med flertalsvalgte borgmestre eller en parlamentarisk styreform, jf. ovenfor under afsnit 5, vil forudsætte en (væsentlig) ændring af den kommunale styrelseslov.

På baggrund af regeringens seneste tilkendegivelser i forbindelse med drøftelserne om kommunernes økonomi efter kommunalreformen, herunder tilkendegivelser om vilje til i videst muligt omfang at give kommunerne frihed til selv at styre den kommunale opgaveløsning, kan det imidlertid ikke udelukkes, at indenrigs- og sundhedsministeren / regeringen vil være positiv overfor et lovforslag om en forsøgsordning for Købehavns Kommune med en flertalsstyreform.
Såfremt der ønskes en beslutning om ændring af Københavns Kommunes styreform med begrænsede fravigelser fra styrelseslovens gældende styreformer, men som rækker ud over én valgperiode, vil det forudsætte en ændring af KSL. 

8. Behov for ny styreform?
Som nævnt findes der ikke én idealmodel, når det handler om politisk organisering.
De forskellige måder at organisere sig på tilgodeser forskellige hensyn. Det er afgørende, at der foretages et politisk valg – en politisk vægtning – mellem forskellige hensyn, der tilsammen giver indholdet i den styreform, der for Københavns Kommune er den bedste for styringen af den kommunale virksomhed. Det er også vigtigt, at valget af politisk organisering fremstår som resultatet af en kvalificeret dialogproces, der inddrager alle aspekter af de politiske valg, der skal træffes, så de kan begrundes – både indadtil og udadtil.

Gennemgangen ovenfor i afsnit 3, 4 og 5 viser, at kommunens nuværende styreform indeholder væsentlige ulemper herunder blandt andet barrierer for en effektiv økonomisk styring og politisk planlægning samt organisering af den kommunale opgaveløsning. De seneste erfaringer med økonomistyringen inden for Børne- og Ungdomsudvalgets område bekræfter endvidere, at styreformen indeholder en betydelig risiko for, at problemerne ikke afdækkes i tide.  
Konklusionen er derfor, at der er behov for at se nærmere på den politiske organisering i Københavns Kommune.  

Inden næste skridt vurderes der imidlertid at være behov for en åben politisk debat. Debatten kan tage afsæt i beskrivelserne og analysen i denne redegørelse. 
Anbefaling
Det anbefales, at Økonomiudvalget tager redegørelsen om Københavns Kommunes styreform, august 2007, til efterretning og sender den til Borgerrepræsentationens medlemmer som grundlag for en åben debat om kommunens styreform.
BILAG

· Bilag 1 Oversigt over styreformer i KSL
· Bilag 2 Model 2 for mellemformstyre med delt adm. ledelse og flertalsvalgte
                  borgmestre med tilhørende organisationsdiagram

· Bilag 3 Model for mellemformstyre med enhedsforvaltning og flertalsvalgte 

                  borgmestre med tilhørende organisationsdiagram
· Bilag 4 ”Økonomiudvalgsstyre”- model med tilhørende organisationsdiagram
· Bilag 5 Parlamentarisk styreform for Københavns 

                  Kommune med tilhørende organisationsdiagram
· Bilag 6 Skematisk oversigt ”4-tabel”
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