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Forord

Gennem arbejdet med dette ph.d.-projekt har jeg nydt godt af stette og
kommentarer fra en raekke personer. Deres indsats har uden tvivl gavnet
kvaliteten af det fcerdige produkt vaesentligt, og jeg er taknemmelig herfor.
Mine vejledere, Seren Serritzlew og Thomas Pallesen, skal have en scerlig tak
for deres store engagement i projektet og for altid at vaere parate til at scette
tid af, ndr jeg havde behov for at diskutere store og smd spergsmal. De har
ageret kritiske men konstruktive sparringspartnere i idéudviklingsfasen og
lcert mig, hvad der krceves for at skrive en artikel, der kan publiceres interna-
tionalt. Desuden er det deres fortjeneste, at afhandlingens enkeltdele i dag
ikke stritter i alt for mange forskellige retninger men udger et samlet hele.
Bedre vejledning fds ikke.

Jeg har ogsd haft veeret begunstiget af de mange kommentarer, som jeg
har féet fra de avrige kolleger pd Institut for Statskundskab, Aarhus Universi-
tet. Scerlig stor gavn har jeg haft af de kommentarer, jeg har f&et i forbindel-
se med prcesentationer af mit arbejde i afdeling for Offentlig Forvaltning.
Kvaliteten af de kommentarer man far i dette forum er altid hgj, og det er
flere gange sket, at projektet har taget en lidt ny drejning efter en proesenta-
tion. Jeg ville meget nadig have vceret disse kommentarer foruden. Ncevnes
skal ogs& mine kolleger i ph.d.-gruppen som foruden faglig stette ogsé har
hjulpet med at holde humeret oppe | de perioder, hvor jeg ikke folte, at pro-
jektet rigtig rykkede sig. Peter Thisted Dinesen skal have en scerlig kommen-
tar med pd vejen, fordi han gjorde mig opmcerksom pd, at der fandtes et
datascet fra 2004 med malinger af lokalpolitikernes praeferencer. Dette hav-
de stor betydning for, hvordan projektet kom til at udvikle sig efterfelgende.
Min kontormakker, Else Marie Holm, fortjener ogsd at blive ncevnt for mange
hyggelige og qivtige diskussioner samt for hendes hjcelp med at afklare
sproglige spargsmail.

Det har ogsé veeret af stor betydning, at der pd IFSK er mulighed for at f&
kompetent hjcelp til opscetning og sprogkorrektur. Else Lavdal Nielsen og An-
ja Dalsgaard har ydet en uvurderlig indsats med at gere mit ubehjcelpsom-
me engelsk forstéeligt, og Annette B. Andersen har gjort sammenfatningen
klar til trykning.

Jeg skylder ogsé Jim Svara en stor tak for hans store gcestfrined og kvali-
ficeret faglig sparring i forbindelse med mit ophold ved School of Public Af-
fairs, Arizona State University i efterdret 2008. Foruden at sikre sig, at de prak-
tiske rammer for opholdet var til stede, hjalp Jim ogsd med at introducere
mig for de ansatte pd instituttet og sergede for, at jeg kunne deltage aktivt i



faglige begivenheder pd lige fod med de fastansatte pd instituttet. | forbin-
delse med opholdet i Arizona er det ogsd oplagt at ncevne Yushim Kim.
Yushim afholdt et meget inspirerende kursus kaldet 'Complexity in Public Po-
licy and Management’, som p& mange mdder har cendret min méde at
tcenke om politologiske problemistillinger. Det vil uden tvivl ogséd komme mig
til gavn i fremtiden.

Det har selvfolgelige ogsd haft enorm betydning, at mine undersagelses-
objekter, politikere og embedsmcend i de danske kommuner, ville afscette
tid til at medvirke i projektet. Uden deres medvirken havde projektet selvsagt
féet et ganske andet indhold. Thomas Thorgaard, Seren Teglgaard Jakob-
sen, Jens Blom-Hansen og Seren Serritzlew var desuden sé& venlige at stille
data til rddighed, som bdde har fundet anvendelse i en af afhandlingens
artikler og i denne sammenfatning.

Endelig skal den starste tak lyde til min kcereste Anine, som har stottet
mig gennem hele processen, og som gjorde opholdet i Arizona til en fanta-
stisk fcelles oplevelse.

Ingen af ovenncevnte personer kan naturligvis holdes ansvarlige for for-
tolkninger, udeladelser eller fejl i afhandlingen. Ansvaret herfor er alene mit.

Arhus, august 2010.

Martin Bcekgaard



Kapitel |
INndledning

Denne sammenfatning er en del af ph.d.-projektet ‘Udvalgsmedlemskab,
organisering og prceferencer: Analyser af sektorisering i danske kommuner
ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet. | tillceg til sasnmenfatningen
bestar afhandlingen af to rapporter (Baekgaard 2008a, 2010a), i hvilke der
redegeres for dataindsamlingen og syv artikler, som enten er publicerede
eller er blevet udarbejdet med henblik pd& publicering i peer-reviewede tids-
skrifter. Disse er i kronologisk rcekkefglge:

1.  Bcekgaard, Martin (2008a). ‘Undersagelse af kommunale politikeres og
embedsmcaends udgiftspraeferencer samt af kommunale organisations-
forhold. Dokumentation og svarfordelinger’. Arhus: Institut for Statskund-
skab, Aarhus Universitet.

2.  Bcekgaard, Martin (2008b). ‘Politisk og administrativ organisering i dan-
ske kommuner: Strukturreformens betydning’, Politica, 40(3): 349-68.

3. Beekgaard, Martin, Thomas Frank & Seren Serritzlew (2009). ‘Ceremoni
eller strategi? Reformers formal og sideformal’, Politica, 41(2): 215-30.

4. Bcekgaard, Martin (2010a). ‘Undersegelse af byrddskandidater ved
kommunalvalget 2009 med fokus p& motiver bag opstillingen, lokal til-
knytning og @nskede udvalgsposter. Dokumentation og svarfordelinger’.
Arhus: Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet.

5. Baekgaard, Martin (2010b). ‘Within-Party allocation of committee seats:
Evidence from the Danish 2009 municipal election’, Revideret version af
paper prcesenteret ved Western Polical Science Association’s drlige
konference i San Francisco, 1.-3. april 2010.

6. Baekgaard, Martin (2010c). ‘Committee bias in legislatures with a high
degree of party cohesion: Evidence from Danish municipalities’, Euro-
pean Journal of Political Research. Under udqgivelse.

7. Bcekgaard, Martin (2010d). ‘Self-selection or Socialization? A Dynamic
Analysis of Committee Member Preferences’, Legislative Studies Quar-
terly 35(3): 337-59.

8. Baekgaard, Martin (2010e). ‘The impact of formal organizational struc-
ture on politico-administrative interaction. Evidence from a natural ex-
periment’. Public Administration. Under udgivelse.

9.  Beekgaard, Martin (2010f). ‘Geographical representation in local gov-
ernment: Evidence from Danish city councils’. Under review.



Afhandlingen tager udgangspunkt i en ofte fremfert pdstand om, at med-
lemmer af de st&ende udvalg i s& forskellige politiske forsamlinger som Kon-
gressen i USA, Europa-Parlamentet, Det Norske Storting, Folketinget og
kommunalbestyrelserne i danske og norske kommuner er udgiftsadvokater i
sporgsmal, der vedrerer deres udvalgs opgaver. Hermed menes, at med-
lemmerne af et givet udvalg i hejere grad end de politikere, som ikke er
medlemmer af udvalget, har prceferencer for en stigende tilfersel af ressour-
cer til at lese opgaver pd udvalgets jurisdiktionsomrade (jf. Wildavsky 1974;
Skovsgaard 1984). Dette forventes ydermere at have betydning for den sam-
lede organisations funktionsmdde. Udvalgsmedlemmer nyder qua deres ud-
valgsmedlemskab en informationsfordel i forhold til ikke-medlemmer og har
desuden i mange sammenhcenge ogsd dagsordensfastscettende magt. De
vil derfor kunne prcege de beslutninger, der traeffes, med en uhensigtsmaes-
sig allokering af ressourcer pd tvcers af udvalgsomrédder som konsekvens
(Helland 2000b: 1). Begreber som sektorisering (Nielsen 1985: 69f; Jensen
1995; Lundtorp 2001; Statskontoret 2005; Monkerud 2006), sektorisme (Lar-
sen 1993: 17; Berg & Petersen 2001; Mouritzen 2001; KL 2005b) og segmen-
tering (Egeberg, Olsen & Scetren 1978; Hernes 1984; Helland 2000b; Serritz-
lew 2003) er blevet anvendt om dette feenomen, som her vil blive kaldt sek-
toriseringstesen.

Som eksempel bliver danske kommunalpolitikere efter kommunalvalget
tildelt medlemskaber af de stdende fagudvalg. Disse udvalg er i vidt omfang
ansvarlige for opgavefelter, som modsvarer de samfundsmaessige sektorer.’
Sdledes anvender de danske kommuner typisk et skoleudvalg, et celdre- og
handicapudvalg, et kulturudvalg, et miljg- og teknikudvalg osv. Ifalge sektori-
seringstesen vil man pd f.eks. skoleomrddet forvente, at medlemmerne af
skoleudvalget og i scerdeleshed skoleudvalgsformanden har prceferencer,
der afviger fra de e@vrige medlemmer af kommmunalbestyrelsen, hvad angdr
skolepolitiske spargsmdl. Desuden vil man forvente, at skoleudvalgsmed-
lemmerne pd grund af deres starre viden om omrddet end andre politikere

1 Begreberne udvalgstilhgrsforhold og sektortilharsforhold anvendes derfor synonymt
i afhandlingen. Nér der i afhandlingen tales om akterer, som arbejder inden for
samme sektor, menes der akterer, som arbejder inden for det samme opgavefelt.
Med sektortilknytning menes, at akterer er tilknyttet et afgreenset organisatorisk fag-
felt inden for organisationen. For politikeres vedkommende tcenkes her pd stéende
udvalg, mens der for embedsmaendene tcenkes pd tilknytningen til en specifik for-
valtning. Endelig defineres sektoradvokater som aktaerer, der i scerlig hgj grad har
prceferencer for tilfarsel af ressourcer til en afgraenset del af den kormmunale organi-
sation.
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vil have relativt bedre chancer for at praege beslutninger af relevans for om-
rédet.

Formdlet med projektet er at belyse to aspekter af sektoriseringstesen,
som ikke hidtil er blevet undersagt. Dette er for det farste, Avad der genererer
sammenhaengen mellem politikeres sektortilhgrsforhold og deres prceferen-
cer og for det andet, om oqg i givet fald Avordan den formelle organisatoriske
kontekst har betydning for graden af sektorisering i danske kommuner. Fokus
er pd den politiske del af de danske kommunale organisationer. Dvs. p& op-
delingen af de kommunale organisationer i en rcekke stdende udvalg, som
hver iscer med Kommunestyrelseslovens ord har ansvaret for den 'umiddel-
bare forvaltning’ af deres del af den kommunale opgaveportefolje (Kom-
munestyrelsesloven 2009: § 17). Sammenfatningen indeholder en diskussion
af de to aspekter, idet den samler teoretiske argumenter fra de syv artikler
samt opsummerer de empiriske hovedresultater herfra. Undervejs praesente-
res desuden resultaterne fra supplerende analyser, som ikke findes i artikler-
ne. Endelig diskuteres spargsmdl vedrerende projektets motivation, underse-
gelsens design og implikationerne af projektets resultater for fremtidig forsk-
ning.

Vedrerende det forste aspekt foresldr projektet, at sammenhcengen mel-
lem udvalgstilhersforhold og prcoeferencer fra en teoretisk synsvinkel kan
skyldes bdde selvselektion, og at prceferencerne formes endogent i udval-
gene. Et af projektets empiriske hovedfund er, at sammenhcengen primcert
skal tilskrives endogene mekanismer, selvom de empiriske analyser indike-
rer, at kommmunalpolitikerne faktisk i ret hej grad har mulighed for at selvse-
lektere til koommunalbestyrelsernes stdende udvalg. Det md sdledes konsta-
teres, at politikerne tilsyneladende ikke selvselekterer til udvalgene pd bag-
grund af deres prceferencer, som det ellers ofte antages i litteraturen.

Med hensyn til det andet aspekt sandsynligger afhandlingen, at graden
af specialisering er positivt forbundet med graden af sektorisering, idet der
findes en positiv sammenhceng mellem antallet af hhv. udvalg og forvalt-
ninger i kommunerne pd& den ene side og graden af oplevet sektorisering pd
den anden side. Desuden findes en tendens til, at sammenhcengen mellem
udvalgstilhersforhold og prceferencer er stcerkere for politikere i kommuner
med mange udvalg og forvaltninger. Endelig sandsynligger afhandlingens
analyser, at organiseringen af den administrative ledelse har betydning for
interaktionsmoanstrene mellem politikere og embedsmaend. Anvendelsen af
direktionsmodeller styrker sdledes borgmesterens position i interaktionsnet-
veerkene, mens en mindre del af interaktionen forekommer mellem politike-
re og embedsmaend, som har et dagligt driftsansvar. Konklusionen er der-
med, at det organisatoriske design pd& forskellig vis har betydning for bdde
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politikernes prceferencer og for faktisk adfcerd, om end forklaringskraften i
de fleste tilfcelde er lav sammenlignet med andre typer af forklaringer.

Forskning | sektorisering - relevant og interessant”

Der er gode argumenter for, at det i forskningsmaessig sammenhaceng bdde
er relevant og interessant at beskceftige sig med sektorisering i danske
kommuner. For det farste er der flere indikatorer pd, at interesser knyttet til
specifikke sektorer séisom de stédende udvalg og deres medlemmer har en
reel indflydelse pd de beslutninger, som trceffes i danske kommunalbestyrel-
ser. | modscetning til andre veesentlige interessenter i dansk kommunalpolitik
sdsom borgmesteren (Berg & Kjcer 2005, 2007) og kommunaldirekteren
(Hansen 1997; Ejersbo, Hansen & Mouritzen 1998) har udvalgene og deres
medlemmer veaeret genstand for begraenset forskningsmaessig opmeaerksom-
hed. Dog finder Berg & Petersen (2001) i forbindelse med en evaluering af
mellemformstyret i Kebenhavn, Odense og Aalborg, at ekonomiudvalgene
kun i meget f& tilfcelde underkender de stdende udvalgs dispositioner. Det
konkluderes sdledes, at fagudvalgene i udstrakt grad har indflydelse p& den
forte politik (pp. 7 9ff).

Desuden findes der i forskellige kvantitative undersagelser en rcekke re-
sultater som kunne indikere, at sektorreprcesentanter har en vis indflydelse |
danske kommuner. | en undersagelse foretaget i 2004 erklcerede 77,6 pct. af
en stikprove bestdende af 1787 kommunalpolitikere sig helt eller delvist
uenige i, at det /kke har den store betydning for ens partis indflydelse i byrd-
det, om partiet har en formandspost i et fagudvalg eller ej (Blom-Hansen,
Serritzlew & Skjceveland 2004: 12). En mulig fortolkning er, at fagudvalgs-
formandsposter har stor betydning for, om partierne kan opnd indflydelse. P&
den anden side kan det ikke fuldstcendig udelukkes, at nogle af responden-
terne har erklceret sig uenige i udsagnet, fordi de mener, at formandsposten
har decideret neqgativ betydning for partiers indflydelse. | en spgrgeskema-
undersggelse foretaget blandt danske kommunalpolitikere i 2008 angav
90,2 pct. af respondenterne endvidere, at fagudvalgsmedlemmer typisk har
sterre indsigt i deres udvalgs arbejdsomrdde end de @vrige medlemmer af
kommunalbestyrelsen (Bcekgaard 2008a: 24). Undersegelsen giver imidler-
tid ikke noget direkte svar pd&, om dette s& ogsd har betydning for udvalge-
nes/udvalgsmedlemmernes indflydelse. Man kan imidlertid i nogen grad f&
et indtryk heraf ved at kigge p& de angivne vecerdier for forskellige kommu-
nalpolitiske akterers indflydelse p& den ferte politik (se Tabel 1.1).
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Tabel 1.1: Kommunale akterers indflydelse

Kilde: Kjeer & Berg Baekgaard Baekgaard ~ Dahlgaard et al.
' (2008) (2008a) (2008a) (2009: 91)
Respondenter: Politikere Politikere Embedsmaend Politikere

Type indflydelse Indflydelse pa  Indflydelse p&  Indflydelse p&

der sparges fil: kom.m‘unen]s kommunezns kommunezns . Generel 3
aktiviteter budget budget indflydelse

Borgmesteren 4,66 4,48 4,68 8,77
Udvalgsformaend 4,10 3,69 3,92 8,18
Flertallet i staende udvalg - 3,66 3,60
Flertallet i skonomiudvalget 4,17 4,19 4,33
Gruppeformaend 3,38 - - 6,37
Forvaltningsdirektarer 3,72 3,44 3,50
Kommunaldirekteren 4,10 3,74 3,83
Menige kommunalbestyrelses- 2,95
medlemmer
Medlemmer aof - - - 7,48
gkonomiudvalget
Medlemmer af st&ende udvalg - - - 6,17
Medlemmer af konstitueringen - - - 7,12
bag borgmesteren
N 966-982 1300-1312 482-487 1288-1302

Anm.: Tallene i tabellen angiver den gennemsnitlige indflydelse for forskellige kommunalpo-
litiske akterer pa tvaers af samtlige respondenter, som har besvaret spargsmalet.

1. Spergsmalet blev formuleret: ‘Du bedes, p& baggrund af din erfaring som politiker, give
din personlige vurdering af, hvor megen indflydelse de felgende akterer har p& kommunens
aktiviteter (du bedes afkrydse p& nedenstéende skala, der gar fra ingen indflydelse til stor
indflydelse).” Veerdien 5 svarer til starst mulig angivet indflydelse, mens vaerdien 1 svarer til
lavest mulig angivet indflydelse.

2. Spergsmalet blev formuleret: ‘Mange forskellige akterer pavirker politikudformningen i
kommunen. Angiv hvor stor betydning felgende akterer har p& kommunens BUDGET. Kryds
venligst af pd en skala fra 1 (meget stor indflydelse) til 5 (ingen indflydelse).” Spergsmalet er
vendt, saledes at det hgjst kan f& vaerdien 5 for meget stor indflydelse og mindst vaerdien 1
svarende til ingen indflydelse.

3. Spergsmalet blev formuleret: ‘Hvor vigtige er felgende forhold for at f& indflydelse p&
beslutningerne i din kommunalbestyrelse?’ Spergsmdlet blev stillet p& en skala fra O (ingen
indflydelse) til 10 (meget vigtigt).
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Som det ses i Tabel 1.1, vurderes udvalgsformcendenes indflydelse at vcere
ganske hgj i absolut forstand, idet de gennemsnitlige vcerdier i alle underse-
gelser ligger klart over spergsmdlenes midterkategori. Ogsd i relativ forstand
er udvalgsformcendenes rapporterede indflydelse hgj. Kun borgmesteren
samt flertallet i skonomivalget som helhed vurderes at have mere indflydel-
se, mens udvalgsformcendenes indflydelse vurderes at vcere nogenlunde pd
niveau med kommunaldirektarens. Tabellen giver sdledes indtryk af, at sek-
torreprcesentanter har indflydelse i den kommmunale verden. Det er dog ikke
givet, at der er en sammenhceng mellem udvalgsformcendenes indflydelse
og pd, hvor indflydelsesrige udvalgene er som helhed.

En anden grund til at beskceftige sig med sektoriseringstesen er, at em-
net de senere &r har veeret genstand for betydelig opmaerksomhed. Fra for-
skerside er der i flere tilfcelde gjort forseg pd at scette spargsmdlene om
kommunernes styreform p& dagsordenen. Mouritzen (2001: 364ff) argumen-
terer for, at en bieffekt ved udvalgsstyret er, at udvalgsmedlemmerne identi-
ficerer sig med deres udvalgsomréde, hvorfor de over tid i stigende grad vil
komme til at agere som udgiftsadvokater p&d omré&det. Tilsvarende anferer
Lundtorp (2001: 316f), at specialiseringen af kommunalpolitikerne i udvalg
medferer, at kommunalpolitikerne fér starre indsigt og viden om deres eget
udvalgs omrdde end om andre omrdder, hvilket igen kan betyde, at udval-
gene de facto kommer til at fungere som lobbyer for sektorinteresser.?

Ogsd blandt praktikere er emnet lebende blevet debatteret. | 1989 blev
kommunestyrelseslovens bestemmelse om, at kommunerne kan eksperi-
mentere med varianter af udvalgsstyret indfert, fordi man enskede at gere
op med, hvad der blev opfattet som et alt for stift udvalgsstyre, der fremme-
de sektorinteresser pd bekostning af en mere helhedsorienteret politik (Le
Maire & Preisler 2000: 88; Henrichsen 2005: 5). Og i 1990’erne eksperimente-
rede kommunerne med at indfere nye udvalgs- og forvaltningsformer med
henblik p& at opnd sterre sammenhceng mellem og en mere effektiv priori-
tering af de kommunale opgaver (Larsen 1993; Ejersbo 1998; Lundtorp 2001:
314).

Op til Kommmunalreformen i 2007 fik debatten desuden ny aktualitet for-
anlediget scerligt af Kommunernes Landsforening, som i en raekke artikler
(KL 2003; 2005a: 25, 2005b, 2006, 2007) argumenterede for, at man burde
benytte anledningen til at overveje opbygningen af de kommunale organi-
sationer med henblik pd bl.a. at begrcense sektoriseringen og styrke den

2 For andre nyere diskussioner af det danske udvalgsstyre og dets konsekvenser se
Berg (2004a, 2004b); Berg et al. (2005); Blom-Hansen (2004); Hansen (2008).
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tvcergdende koordinering pd tveers af sektorer® Disse artikler indeholder
desuden en rcekke konkrete anbefalinger, der som bemcerket af Jespersen
(2008: 96) har udgjort en vaesentlig kilde til inspiration i mange kommuner.
Argumentet er derfor, at der er tale om et emne, som har tiltrukket sig bety-
delig og stigende opmcerksomhed, og som er vcesentligt, fordi det vedrarer
grundlaget for politiske beslutninger i danske kommuner. Antagelserne og
forventningerne i sektoriseringstesen fortjener derfor at blive gjort til gen-
stand for en systematisk efterpravning.

% Se Jespersen (2008: 97-99) for en mere udferlig gennemgang af KL's artikler om
organisationsmodeller og deres betydning op til Kommunalreformen.
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Kapitel 2
En diskussion af sektoriseringstesen

Formdlet med dette kapitel er at diskutere de centrale antagelser og for-
ventninger i sektoriseringstesen for p&d baggrund heraf at identificere centra-
le punkter i tesen, som er uundersagte, eller som ikke i tilstrcekkelig grad er
klare og entydige fra et teoretisk standpunkt. Kapitlet bidrager séledes med
en diskussion, som gdr pd tvcers af, samler og begrunder indholdet i de en-
kelte artikeludkast. Det fungerer desuden ogsd& som oversigt over opbygnin-
gen af den resterende del af sammenfatningen.

Sektoriseringstesens antagelser og forventninger

Sektoriseringstesen findes i bdde simple og mere komplekse varianter. Tradi-
tionelt inddrages bdde de stdende politiske udvalg, interesseorganisationer
og forvaltningen i modeller af sektorisering, idet der antages at eksistere in-
teressefcellesskaber, sdkaldte jerntrekanter, mellem disse tre typer akterer (se
f.eks. Damgaard 1981; Hernes 1984). | nyere amerikanske og skandinaviske
bidrag fokuseres i stedet udelukkende p& de st&ende udvalg, idet sammen-
scetningen af disse, hvad angdr forskellige mdal for policyprceferencer, sam-
menlignes med sammenscetningen af den politiske forsamling som helhed
(se f.eks. Groseclose 1994b; Sprague 2008). Denne mere simple version af
tesen danner baggrund for afhandlingen, hvor sektoriseringstesen derfor
primecert behandles med fokus pd aktererne i den politiske organisation i
form af kommunalbestyrelsesmedlemmerne.

| sin simpleste version pdstdr sektoriseringstesen, at politikere er udgifts-
advokater i spargsmal, der vedrerer deres egne udvalgs opgaver. Der anta-
ges altsd at veere en sammenhaeng mellem politikeres udvalgstilhersforhold,
deres policyprceferencer og deres handlinger. Der er her grund til at dvcele
lidt ved den formodede sammenhceng mellem udvalgstilhersforhold og po-
licypraeferencer, idet denne sammenhceng udger kernen i sektoriseringste-
sen. Der findes flere forskellige typer antagelser om, hvorfor denne sammen-
hcaeng skulle findes. Den dominerende tradition betoner, at sammenhcengen
skyldes, at politikerne selvselekterer til deres foretrukne udvalg pd baggrund
af deres praeferencer. Ifelge en variant af selvselektionsargumentet, den di-
stributive teori, som i scerlig hej grad har fundet anvendelse i forbindelse
med studier af udvalgssammenscetningen | den amerikanske kongres, er
politikere ferst og fremmest motiveret af ensket om genvalq. De forseger der-
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for at blive medlem af de udvalg, hvor mulighederne for at varetage centra-
le veelgerinteresser er bedst (Overby, Kazee & Prince 2004: 81f; Shepsle &
Weingast 1984). Da veelgerne typisk har praeferencer for stigende frem for
faldende ressourceallokering, fordi de undervurderer de omkostninger, der
er forbundet med bedre service (se f.eks. Winter & Mouritzen 2001), vil politi-
kerne ligeledes have prceferencer for stigende ressourceallokering til deres
udvalgs jurisdiktionsomréde.

En anden variant af selvselektionsargumentet, som bl.a. er blevet an-
vendt i flere skandinaviske parlamentsstudier, betoner, at politikerne selvse-
lekterer til bestemte udvalg, fordi de har en stcerkere interesse i disse udvalgs
arbejdsomrdder end i andres. Da politikernes interessefelter formodentlig til
en vis grad haenger sammen med centrale baggrundskarakteristika sédsom
uddannelse og job (Serritzlew 2003: 329f), sammenholder forskere inden for
denne tradition ofte fordelingen pd& disse variabler i den politiske forsamling
som helhed med fordelingen i udvalgene. Igen er antagelsen, at udvalgs-
medlemmer i sterre grad end de evrige politikere har prceferencer for sti-
gende ressourceallokering til deres udvalgs jurisdiktionsomrédde. Argumentet
er, at udvalgsmedlemmer pga. deres uddannelses- eller jobmaessige bag-
grund inden for feltet har starre kendskab til og forstéelse for problemstillin-
ger relateret til deres udvalgs arbejdsomrédde end for andre typer af pro-
blemstillinger. De er derfor tilbgjelige til i hajere grad at acceptere og bifalde
lasninger af ressourcekrcevende problemstillinger inden for udvalgets ar-
bejdsomrédde end uden for udvalgets arbejdsomréde.

Sektoriseringstesen pdpeger, at forudsat at politikerne faktisk er i stand til
at selvselektere til deres foretrukne udvalg, vil udvalgene som helhed vcere
homogene prceferenceoutliers (Krehbiel 1990: 151f). Hermed menes, at
fagudvalgene bestdr af medlemmer, som i sammenligning med den reste-
rende del af den politiske forsamling advokerer for en sterre tilfarsel af midler
til udvalgets arbejdsomrdde, og som derfor har forholdsvis homogene prce-
ferencer. | det omfang der er sammenhceng mellem politikernes prcoeferen-
cer og deres faktiske adfcerd, kan tilstedevcerelsen af homogene prceferen-
ceoutliers have betydning for de beslutninger, som trceffes i organisationen.

“ Mortensens (2006) studie af sammenhcengen mellem den offentlige opinion og
den forte politik viser, at der scerligt tilferes midler til omréder, der bdde er pd den
politiske dagsorden og er populcere blandt vcelgerne. Studiet sandsynligger dermed,
at politikerne forsager at efterkomme veelgernes prcoeferencer. Serensen & Hagens
studie fra 1995 demonstrerer en positiv sammenhceng mellem borgeres prceferen-
cer og de valgte politikeres praeferencer. En mulig fortolkning er her ligeledes, at po-
litikerne tilpasser deres praeferencer til vaelgernes.
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Begrebet sektorisering anvendes her som samlebegreb for sddanne konse-
kvenser. En mulig konsekvens er, at hensynet til en samlet prioritering p&
tvcers af sektoromr&der har svcere vilkdr, fordi udvalgene besidder en infor-
mationsfordel i forhold til den resterende forsamling af politikere, hvad angér
opgaver og problemstillinger inden for udvalgets arbejdsomréde, og fordi
stdende udvalg i mange tilfcelde desuden er i besiddelse af dagsordensfast-
scettende magt (Vabo 2005: 563). En anden mulig konsekvens er, at forsam-
lingen af politikere vil acceptere situationen som del af et magtbytte, hvor
hvert udvalg f&r r&deret over deres politikomrdde mod til gengceld at afstd
rGderetten over andre politikomrdader til andre udvalg (Helland 2000b: 1;
Hernes 1984: 157). En variant af dette argument lyder, at medlemmer fra
forskellige udvalg indgér i koalitioner, som stemmer for hinandens forslag for
pd den mdde at skabe sikkerhed for, at de f&r deres politikforslag vedtaget
(Overby, Kazee & Prince 2004: 82; Vabo 2005: 567). Konsekvensen df tilste-
devcerelsen af homogene prceferenceoutliers kan derfor i sidste ende vcere
en politik karakteriseret af ineffektiv ressourceallokering pd tveers af sektorer
og et budget, som samlet set er starre, end hvad et flertal i forsamlingen af
politikere som helhed ansker (Egeberg, Olsen & Scetren 1978: 123; Helland
2000b: 1; Monkerud 2006: 3).

Forholdet mellem udvalgstilhersforhold og
Nhv. preeferencer og adfcerd - et review

Antagelsen om en sammenhceng mellem politikeres udvalgstilhersforhold
og deres prceferencer stdr helt centralt i sektoriseringstesen. Det er derfor og-
s& denne sammenhceng, som de skandinaviske studier af sektorisering pri-
mecert har koncentreret sig om. Hensigten med dette afsnit er ikke at give en
udtemmende oplistning af samtlige bidrag p& omrddet men at give en over-
sigt over nogle af de centrale bidrag, som har beskceftiget sig med sam-
menhaengen mellem politikernes udvalgstilhersfornold og hhv. deres praefe-
rencer og adfcerd for derigennem at give et indtryk af de hyppigst anvendte
mal herfor samt de centrale fund i den skandinaviske litteratur.”

® Afsnittet er afgraenset til kun at omhandle den skandinaviske litteratur. Det skal her
bemcerkes, at sektoriseringsargumentet i nogen grad er tilpasset den skandinaviske
kontekst og altsé ikke nedvendigvis i samme udformning kan overferes til andre insti-
tutionelle samnmenhcenge. Institutionelle forskelle har antageligt betydning for bade
centrale madl og resultater, hvorfor et review, som inkluderer undersagelser uden for
den skandinaviske litteratur, ville stille ganske andre og sterre krav. At problematik-
ken ogsd har interesse uden for den skandinaviske kontekst ses dog af f.eks. den sto-

19



Damgaard (1977, 1981) konkluderer p& baggrund af studier af det dan-
ske Folketing, at udvalgsmedlemmerne er sektorspecialiserede, idet de std-
ende udvalg i markant grad indeholder en overreprcesentation af medlem-
mer med tilknytning til de samfundsmcessige sektorer, der bergres af lovgiv-
ningen pd de pdgceldende udvalgsomrdder. Desuden praeger sektorspecia-
liseringen ogs&d medlemmernes aktiviteter i folketingssalen. Ligeledes finder
Jensen (1995), at kommunikationen mellem udvalgsmedlemmer og akterer i
erhvervslivet bevceger sig i sektorbaner (pp. 41-54). Samtidig argumenterer
Jensen imidlertid for, at udvalgene i vidt omfang fungerer som arenaer for
partiaktiviteter og debat pd tveers af partierne og sdledes ikke bar anskues
som enhedsakterer.

Der findes ogsd studier, som undersager sektorisering i andre politiske for-
samlinger end Folketinget. Nielsen konkluderer i et studie af organiseringen i
danske kommuner, at 'som hovedregel mad sektortilhersforhold dog tillcegges
en afgerende veegt ved kommunalpolitikernes stillingtagen. @get kendskab
til et sagsomrdades lovgrundlag og problemer er tilsyneladende knyttet snce-
vert sammen med en starre velvilje over for den pdgceldende sektorforvalt-
ning (1985: 71). | Hernes’ (1971) analyser af det norske Storting findes en
stcerk tendens til overproportional repraesentation af scerinteresser i de std-
ende udvalg (se ogsd Hernes 1984: 156f). Politikere med en uddannelses- el-
ler erhvervsmeessig baggrund inden for landbruget er f.eks. overreprcesente-
rede i landbrugsudvalget. Endvidere finder Hernes (1984), at udvalgsmed-
lemmer har en sterre kontakthyppighed med samfundsinteresser, der har en
specifik udvalgsrelateret interesse, end de @vrige stortingsmedlemmer (p.
156). Desuden dbnes op for, at sektorisering som feenomen ber betragtes
som en variabel, idet der findes betydelige forskelle i sektorrelateret interak-
tion pd tvecers af forskellige typer sektorer (p. 159). Spergsmalet er dog, om
Hernes' analyser i realiteten fortceller noget om sektorisering som empirisk
feenomen. Stor kontakthyppighed afspejler mdéske blot, at udvalgsmedlem-
merne som folge af deres institutionelle position har kontakt til relevante
samfundsinteresser for at kunne indhente ngdvendig information til brug i
deres politiske arbejde. Der er altsd ikke nogen nedvendig sammenhaeng
mellem politikernes kontakthyppighed med disse interesser og deres prcefe-
rencer i forbindelse med deres udvalgsarbejde.

Nyere analyser af det norske Storting scetter pd denne baggrund
spergsmdlstegn ved Hernes’ fund og fortolkninger. Rasch (1997) og Helland

re amerikanske litteratur pd omrdadet (se feks. Parker et al. 2004; Schaffner 2007;
Richman 2008) og den voksende litteratur om udvalgstilhersforholds betydning i Eu-
ropa-Parlamentet (se f.eks. Scully 2002; McElroy 2006; Yordanova 2009).
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(2000b) argumenterer endvidere for, at det er diskutabelt, om Stortingets ud-
valg er homogene prceferenceoutliers som konkluderet i den hidtidige forsk-
ning. Desuden scettes spargsmdalstegn ved, hvad forekomsten af homogene
prceferenceoutliers skyldes. En kritik gdr pd, at en given forskel i praeferencer
mellem Stortinget som helhed og udvalgene simpelthen kan skyldes, at ud-
valgsmedlemmerne har bedre adgang til information om de opgaver, som
deres udvalg varetager end ikke-udvalgsmedlemmer. Selv hvis der findes en
sammenhaceng mellem udvalgsmedlemskab og prceferencer, er det med
andre ord pd ingen mdde givet, at det skyldes selvselektion. Forklaringen
kan lige s& vel ligge i et lcerings-, informations- eller specialiseringsargument.

En anden kritik vedrerer den pdstdede sammenhceng mellem udvalgs-
medlemskab og proeferencer malt ved politikernes erhvervsmaessige bag-
grund. Anvendelsen af biografiske data om politikernes uddannelsesmcessi-
ge og erhvervsmaeessige baggrund er ifelge Helland ikke egnede til at under-
soge de hypoteser, der kan udledes af sektoriseringstesen (Helland 2000b:
24f). Kritikken lyder, at den erhvervsmaessige og uddannelsesmaessige bag-
grund ikke nedvendigvis er udtryk for faktiske prceferencer. Sammenhcen-
gen mellem udvalgsmedlemskab og erhvervsmaessig baggrund kan i stedet
simpelthen skyldes, at relevant erhvervsmcaessig erfaring @ger sandsynlighe-
den for at sidde i et stdende udvalg. Rasch (1997) og Helland (2000b) prce-
senterer derfor nogle alternative analyser, hvor praeferencerne er malt ved at
sperge stortingsmedlemmerne, i hvor hgj grad de sympatiserer med fem for-
skellige navngivne sektororganisationer. Disse analyser giver samlet set ikke
belceq for at konkludere, at udvalgsmedlemmerne er sektorentusiaster.

| tillceqg til ovenstdiende single-casestudier indeholder litteraturen ogsd en
rcekke komparative studier pd tveers af organisationer. | modscetning til sing-
le-casestudierne giver disse studier mulighed for at undersege, om der er en
sammenhaceng mellem forskellige organisatoriske karakteristika og graden
af sektorisering. Potentialet herfor synes imidlertid langt fra at vcere blevet
udnyttet til fulde. Helland (2000a) finder i det eneste tvaernationale studie pd
omrddet, at lande med parlamenter med stcerke udvalgssystemer, forstéet
som systemer hvor udvalgene spiller en scerlig betydningsfuld rolle i lovgiv-
ningsprocessen, ogsd har stcerkest budgetdisciplin. Analysen er foretaget pd
baggrund af data fra ni OECD-lande. Graden af sektorisering synes altsd
modsat forventningen ikke at have negativ indflydelse p& outcome. Tilsva-
rende finder Hagen & Vabo (2005), at det blandt de norske kommuner er de,
der har de stcerkeste udvalgssystemer, som ogsd har den stcerkeste okono-
miske disciplin. Ogsd her er fundet altséd modsat, hvad man skulle forvente.
Selvom ingen af disse output-studier finder stette for den forventede sam-
menhceng mellem graden af sektorisering og den farte politik, er dette ikke
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ensbetydende med, at sektoriseringsargumentet som helhed kan afvises.
F.eks. er det sandsynligt, at transformationen af politikerprceferencer over i et
konkret politisk output er betinget af bdade institutionelle, skonomiske og poli-
tiske forhold. Hvad angdr resultaterne af de pdgceldende undersegelser, er
det ligeledes muligt, at man fra det samlede parlaments side er ekstra op-
maerksom pad risikoen for, at udvalgene agerer som sektoradvokater, hvorfor
man strategisk vcelger at sammenscette dem af de medlemmer, som afviger
mindst muligt fra de evrige medlemmer af den politiske forsamling. Et lig-
nende argument fremfaeres af Krehbiel (1990, 1992) som begrundelse for, at
der i Kongressen i USA kun i begrcenset omfang kan observeres udvalg, hvis
prceferencer afviger fra den gvrige forsamlings.

Fra og med begyndelsen af 1990’erne er der Igbende blevet lavet en
rcekke studier af sammenhcengen mellem udvalgsmedlemskab, partimed-
lemskab, individuelle baggrundskarakteristika og prceferencer i hhv. danske
og norske kommuner. Praeferencerne bliver i disse undersggelser malt ved et
batteri af spergsmal, som handler om, hvorvidt politikerne eansker at bruge
flere eller fcerre ressourcer pd en raekke sektoromréder i det kommmende dr i
forhold til, hvad der er budgetteret med i det indevcerende dr. | Serensens
undersagelse af norske kommunalpolitikere (1995) findes en sammenhceng
mellem udvalgsmedlemskab og prceferencer for forbrug pd udvalgets om-
rade. Tilsvarende fund gares i Serritzlew (2003) (danske kommuner) og Vabo
(2005) (norske kommuner). For begge disse undersegelser gcelder imidlertid,
at partimedlemskab er en langt mere vaesentlig forklaring p& udgiftspreefe-
rencerne end politikernes udvalgstilknytning. Endelig viser Jacobsens (2006)
studie af 30 norske kommuner klare sammenhcenge mellem kommunale
politikeres og embedsmcaends hovedopgaver og deres udgiftspraeferencer.

To underbelyste spargsmdl

Som det fremgdr af det ovenstdende review, har de fleste studier kunnet pa-
vise en sammenhaeng mellem politikernes udvalgstilhersforhold p& den ene
side og deres prcaeferencer og/eller adfcerd p& den anden. To spargsmdl er
imidlertid underbelyst i den skandinaviske litteratur. Sektoriseringstesens an-
tagelser synes p& denne baggrund at hvile pd et usikkert fundament bade i
empirisk og teoretisk henseende. For det farste er spargsmdlet, hvorfor der
kan pdvises en sammenhaeng mellem politikernes udvalgstilhersforhold og
deres prceferencer eller formuleret pd& en lidt anden mdéde: hvilke mekanis-
mer der driver sammenhcengen. For det andet er spargsmdlet, om sektorise-
ring er et faenomen, der forekommer oftere under nogle omstcendigheder
end andre og i scerdeleshed, om det varierer pd tvcers af organisatoriske
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kontekster, og derfor kan mindskes ved at cendre p& de formelle organisati-
onsstrukturer. Dette sporgsmdl er ikke mindst relevant fra en praksis-
synsvinkel, idet der i den danske kommunalpolitiske debat synes at eksistere
en klar forestilling om, at nogle organisatoriske tiltag i scerlig hej grad er for-
bundet med sektorisering, mens spargsmdlet pd den anden side ikke er ble-
vet belyst fra forskningsmaessig side. Dette danner baggrund for to delpro-
jekter, som tilsammen udger kernen i afhandlingen. Disse specificeres ne-
denfor:

Delprojekt 1. Forholdet mellem udvalgsmedlemskab og
praeferencer

Ifelge den traditionelle sektoriseringstese antages sammenhcengen mellem
politikernes udvalgsmedlemskab og deres prceferencer at vcere et resultat af
selvselektion til de pdgceldende udvalg pd baggrund af faste og eksogene
prceferencer. Dette er imidlertid en antagelse, der kan diskuteres. Den forud-
scetter for det farste, at selvselektion til udvalgene i det hele taget er muligt.
Dette spargsmal er ikke hidtil blevet belyst i de danske kommuner. For det
andet forudscetter den, at politikerne har mulighed for at varetage deres
egeninteresse i udvalgene. Det er tvivisomt, hvorvidt denne sidste antagelse
holder. | hvert fald hvad angdr den version af sektoriseringstesen, der pdstar,
at politikerne seger medlemskab af udvalg for at optimere deres muligheder
for genvalg. Ifelge genvalgsperspektivet selvselekterer politikerne sdledes til
de udvalg, hvor de har bedst mulighed for at varetage deres vcelgeres prce-
ferencer. Vabo (2005) argumenterer i denne forbindelse for, at norske ud-
valgsmedlemmers adfcerd kun i begrcenset grad er synlig for veelgerne. No-
get tilsvarende gcelder formentlig i en dansk sammenhceng, hvorfor politi-
kerne i elektoral henseende nceppe har meget at vinde ved at selvselektere
til bestemte udvala.

Et tredje spargsmal vedrerer retningen pd kausaliteten. Det er karakteri-
stisk for b&de skandinaviske og amerikanske studier, at der ikke findes nogen
systematiske undersaqgelser heraf, hvilket formentlig skyldes, at de for langt
de flestes vedkommmende er baseret pd tvcersnitsdata. Spergsmdlet er imid-
lertid scerdeles relevant, idet der teoretisk kan argumenteres for, at det er
sandsynligt, at politikernes praeferencer formes inden for den organisatoriske
kontekst, som de indgdr i (her kaldet endogene forandringer). At det kan
fremprovokere holdningscendringer at blive medlem af en ny organisatorisk
kontekst er noget, der finder stcerk stgtte | den organisationspsykologiske lit-
teratur (se f.eks. Falcione & Wilson 1988; March 1991; Ostroff & Kozlowski
1992; Settoon & Adkins 1997). Ifalge van Maanen & Schein gcelder det sdle-
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des, at research has yet to discover a work setting which leaves people un-
marked by their participation’ (1979: 210 som gengivet i Scully 2002: 115).

Holdningscendringer blandt politikere, der bliver medlem af stdende ud-
valg, kan fordrsages af flere ting. En mulig &rsag er, at udvalgsmedlemmerne
gradvis udvikler bestemte holdninger gennem en socialiseringsproces, hvor
de som led i deres arbejde kontinuerligt er i kontakt med og pdvirkes af an-
dre akterer, som har interesser og viden inden for feltet (se f.eks. Krackhardt
1998) sdsom medlemmer af det samme udvalg, embedsmaend, kommuna-
le institutioner og brugerorganisationer. Hvis disse andre aktarer fortrinsvis har
prceferencer for en udvidelse af aktiviteterne pd de pdgceldende udvalgs
omrdde, vil politikerne gradvis udvikle sympati for opgaver, som harer under
deres udvalgs arbejdsomréde.

En anden mulig &rsag er, at nye udvalgsmedlemmer gradbvis tilpasser sig
det opgavefelt, som de primcert har at gere med. De vil sdledes i stigende
grad fokusere pd og udvikle forstéelse for de problemer, som de ofte arbej-
der med, mens betydningen af andre problemer bevidsthedsmcaessigt vil
trcede i baggrunden. Det at vcere medlem af et bestemt organisatorisk seg-
ment kan derfor have betydning for, hvordan politikere oplever og afvejer
forskellige problemer (March & Olsen 1996: 252).° Teoretisk kan man forestil-
le sig tre mulige forklaringer p& sammenhacengen mellem prcaeferencer og
udvalgsmedlemskab pd& individniveau. Dette er illustreret i Figur 2.1:

Figur 2.1: Sammenhaengen mellem udvalgsmedlemskab og praeferencer

Praeferencer
F
Endogen forandring
E
B D
Selvselektion Endogen forandring
A C
Tid

¢ Se Beekgaard (2010d) for en uddybende diskussion af endogene mekanismer, der
kan pavirke sammenhcengen mellem politikernes udvalgstilhersforhold og deres
prceferencer.
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For det ferste kan man opstille en hypotese om, at sammenhcengen skyldes,
at medlemmer af udvalgene selvselekterer p& baggrund af deres proeferen-
cer. Dette er i figuren illustreret ved forskellen mellem punktet A, som illustre-
rer ikke-udvalgsmedlemmernes udgangsposition, og punktet B, som illustre-
rer udvalgsmedlemmernes position. Ifelge en sddan hypotese er praeferen-
cerne faste og uforanderlige, hvorfor der over tid vil vedblive at vcere den
samme prceferenceforskel mellem udvalgsmedlemmer og ikke-udvalgs-
medlemmer som illustreret ved den vertikale forskel mellem punkterne C og
D. For det andet er det muligt, at sammenhcengen skyldes endogen foran-
dring, mens selvselektion ikke forekommer. Alle politikere har altsd i ud-
gangspunktet samme prceferencer som illustreret ved punktet A. Herefter
udvikler udvalgsmedlemmernes prceferencer sig imidlertid, hvorfor der over
tid vil opstd divergens mellem udvalgsmedlemmers og ikke-udvalgsmed-
lemmers praeferencer. Denne divergens er illustreret ved den vertikale forskel
mellem punkterne C og E. Endelig kan man forestille sig, at sammenhacengen
bdde skyldes selvselektion og endogen forandring. Der er altsd i udgangs-
punktet en prceferenceforskel mellem udvalgsmedlemmer og ikke-udvalgs-
medlemmer som illustreret ved afstanden mellem punkterne A og B. Denne
vokser imidlertid over tid som illustreret ved afstanden mellem punkterne C
og F. Et godt design til at undersege sammenhacengen mellem prceferencer
og udvalgsmedlemskab krcever derfor, at man er i besiddelse af data om
fremtidige udvalgsmedlemmers og ikke-udvalgsmedlemmers prceferencer i
udgangspositionen, dvs. fer udvalgsmedlemmerne bliver medlem af deres
respektive udvalg, samt data for forandringer i udvalgsmedlemmers og ikke-
udvalgsmedlemmers prceferencer over tid.

Endelig er spargsmdlet, om scerlige karakteristika ved udvalgenes opga-
ver har betydning for, om og i hvor hgj grad de er homogene prceferen-
ceoutliers. Nogle politikomr&der er sandsynligvis mere saliente for vcelgerne
end andre, hvorfor man med udgangspunkt i et genvalgsperspektiv mé for-
vente, at selvselektion til udvalg, der har at gere med netop disse opgaver, |
udgangspunktet er mere sandsynligt end selvselektion til udvalg, som har
ansvaret for den umiddelbare forvaltning pd mindre saliente omrader (Hall
& Grofman 1990: 1163). En sddan hypotese krcever imidlertid en ncermere
diskussion af partipreeferencer i forhold til enkeltpolitikeres prceferencer. En
mulig modhypotese er, at udvalgsmedlemmernes prceferencer netop pd de
meget saliente politikomr&der afspejler deres partifcellers. Dels fordi politike-
re mdske i hgjere grad vcelger deres partitilhersforhold p& baggrund af sa-
liente issues; dels fordi partierne mdske er mere opmcerksomme pd, at ud-
valgsmedlemmernes holdninger skal afspejle partilinjen, hvad angdr de
scerligt saliente policy issues.
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Til trods for eksisterende viden om bl.a. de lokale partiorganisationer i
dansk kommunalpolitik (Jensen 2000) og den relative forklaringskraft af par-
timedlemskab, udvalgsmedlemskab og individuelle karakteristika p& politi-
kernes udgiftspraeferencer (Serritzlew 2003), er ingen af ovenstdende spargs-
mal hidtil blevet belyst i en dansk kontekst. Delprojektet bidrager pd denne
baggrund med en undersggelse af, om kommunalpolitikerne har mulighed
for, og om de rent faktisk ogsé i praksis selvselekterer til de st&ende udvalg. |
tillceg hertil underseges sammenhcengen mellem udvalgsmedlemskaber og
prceferencer i et dynamisk perspektiv, idet formdlet er at afklare, om prcefe-
rencerne er eksogent og/eller endogent bestemt. Endelig underseges sam-
menhcengen mellem policy issue saliens, og i hvor hej grad udvalg er ho-
mogene praeferenceoutliers.

Delprojekt 2: Organisationsstrukturers betydning
for sektorisering

Formdlet med delprojektet er at undersage, i hvor hgj grad der er en sam-
menhaeng mellem kommunernes mdde at organisere sig pd og forekom-
sten af sektorisering. Sektorisering betragtes dermed som et gradsspargsmadal.
Den underliggende antagelse er, at formelle organisationsstrukturer kan an-
vendes instrumentelt til at forfalge bestemte mal (Egeberg 1984, 1999: Ham-
mond 1990).

Projektet undersager effekten af tre typer organisationskarakteristika. Det
forste af disse karakteristika er graden af specialisering. Hovedformodningen
er her, at institutioner er styrende for politikernes opmcerksomhed (Gulick
1937; Hammond 1990), hvorfor politikernes opmcerksomhed pd bestemte
problemstillinger bliver mindre specialiseret i takt med, at antallet af politik-
omrdder, som de har koordineringsansvar for, vokser (Vabo 2005: 565). Sek-
torisering forudscetter ifelge dette argument, at fagudvalgene gives ansvar

” Denne antagelse kan naturligvis diskuteres. Pga. anvendelsen af en forkert eller
mangelfuld teori om kausale sammenhcenge mellem drsager og effekter fejler
mange reformer sdledes og producerer ikke de forventede resultater, hvis ikke de da
ligefrem genererer effekter, der er i direkte modstrid med det enskede (Pollitt &
Bouckart 2004: 7; Nannestad 2009: 99). Ifalge et symbolsk perspektiv pd organisati-
onsforandringer er cendringer af organisationsstrukturer desuden i mange tilfcelde
udtryk for organisatorisk tilpasning til omgivelsernes pres (March & Olsen 1989; Di-
Maggio & Powell 1991). Nye strukturer risikerer derfor at blive afkoblet fra den reelle
adfcerd, fordi organisationen gennem en sddan strategi kan sikre sig legitimitet, sam-
tidig med at omkostningsfulde og besvcerlige forandringer undgds (Meyer & Rowan
1977; Brunsson 1989).
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for en velafgreenset maengde sager (Hall & Grofman 1990: 1163). Hvis et
udvalg scettes til at varetage et bredt udsnit af sager inden for mange for-
skellige omrdder, vil der ikke p& samme mdade som i et udvalg med en mere
sncever opgaveportefglje vcere tendens til, at medlemmerne specialiserer
sig inden for et sncevert opgavefelt. Desuden vil udvalg med meget brede
opgaveportefaljer vaere attraktive at sidde i for politikere med meget forskel-
lig baggrund. Det er derfor alt andet lige mindre sandsynligt, at udvalg med
brede opgaveportefaljer vil komme til at bestd af udgiftsadvokater fra en
bestemt sektor end udvalg med smallere portefaljer. Beslutninger i udvalg
med brede portefaljer trceffes derfor i hojere grad af medlemmer med bag-
grund i forskellige sektorer, hvorfor helhedshensyn vil f& sterre betydning
(Helland 2000b: 8).

Tilsvarende pd&peger Greenwood (1983), at rationelle specialiserede
fagforvaltninger er tilbgjelige til at sortere i den information, som politikerne
proesenteres for, séledes at deres argumenter samlet set fremstdr sé& overbe-
visende som muligt. Da forvaltningerne samtidig formodes at have prcefe-
rencer for en stigende tildeling af midler til deres omrdde, vil der derfor vcere
en tendens til, at udgiftsdrivende argumenter far forrang i forhold til arqu-
menter, som ikke pd samme mdde er forbundet med en stigende tildeling af
midler til forvaltningens omrdade (p. 162ff). Bureaukraternes praeferencer vil i
denne forbindelse formodentlig ligesom politikernes afhcenge af, hvor spe-
cialiseret et felt de arbejder med. Der kan derfor argumenteres for, at en gget
specialisering af den administrative organisation medferer en stigning i gra-
den af sektorisering.

Et andet karakteristikum vedrgrer relationen mellem opbygningen af den
politiske og den administrative del af organisationen. Flere kilder antager, at
der eksisterer en scerlig relationel sektoriseringssproblematik, s&fremt hvert
enkelt politisk fagudvalg modsvares af prcecis én fagforvaltning (Niskanen
1971: 195; Lundtorp 2001: 316f; Serritzlew 2005: 418f, Vabo 2005: 565f; Ja-
cobsen 2006: 189). Baseret pd Niskanens antagelser om egennyttemaksi-
merende politikere og embedsmcend er argumentet, at der i parallelle or-
ganisationer vil vcere tendens til praeferencesammenfald og felgelig ogsd
faglige udgqiftsalliancer mellem bureaukrater og politikere inden for samme
sektor (Niskanen 1971: 195ff; Lundtorp 2001; Byskov-Nielsen 2006: 123f: Ja-
cobsen 2006). Dette skyldes, at bade politikere og embedsmaend har inte-
resse | at udbygge det organisatoriske felt, som de er tilknyttet. Politikerne af
elektorale hensyn, embedsmaendene fordi det giver mulighed for at opnd
personlige goder i form af f.eks. en hajere lan og sterre jobsikkerhed (Jacob-
sen 2006: 186).
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Greenwood & Stewart (1986) samt Serritzlew (2005) angiver i stedet ud-
giftsadvokerende bureaukraters direkte og udelte adgang til det politiske
niveau som en kilde til @get sektorisering. Hvis den administrative og den po-
litiske organisation er parallelt opbygqget, vil hvert udvalg primcert modtage
information fra én bestemt fagforvaltning. Hvis det omvendt forholder sig s&-
dan, at mere end én fagforvaltning er tilknyttet hvert udvalg, vil udvalget
formentlig stadig modtage biased information, men information som stritter i
forskellige retninger (Serritzlew 2005: 419). Forventningen er sdledes, at an-
vendelsen af parallelle organisationer eger sandsynligheden for sektorise-
ring og dermed risikoen for uhensigtsmaessig ekonomisk adfcerd. En under-
liggende antagelse er her, at formelle organisationsgraenser udger barrierer
for informationsudveksling (Egeberg 1984: 239).

Det tredje karakteristikum vedrgrer anvendelsen af mekanismer, som har
til formdl at skabe koordination pd tvcers af forvaltninger. Afhandlingen foku-
serer her p& anvendelsen af forskellige typer administrative ledelsesmodeller
og i scerdeleshed pd forskelle mellem kommuner, der anvender enten en
direktionsmodel, en mere traditionel forvaltningsmodel eller en mellemting
mellem de to. | den rene version af forvaltningsmodellen bestdr den admini-
strative ledelse af kommunaldirekteren og en rcekke fagforvaltningschefer,
som tillige med at veere en del af chefgruppen ogsd er ansvarlige for bdde
den driftsmeaessige og den strategiske ledelse af hvert deres forvaltningsom-
réide. Desuden er forvaltningscheferne hver iscer hovedansvarlige for at ser-
vicere et eller flere fagudvalg. P& grund af fagforvaltningschefernes tcette
tilknytning til et bestemt sektoromrdde er der antageligt risiko for, at de age-
rer som udgiftsadvokater p& dette omrédde (Nielsen 1985). Omvendt skulle
direktionsmodellen kunne medvirke til at nedbryde barriererne p& tvcers af
sektorer (Lundtorp 2004: 225). Den rene version af direktionsmodellen er ka-
rakteriseret ved, at den gverste administrative ledelse ikke bestér af fagfor-
valtningschefer men i stedet af en raekke direktarer, som har et kollektivt stra-
tegisk ledelsesansvar og et ansvar for koordination pd tvcers af fagforvalt-
ninger (Christensen, Christiansen & lbsen 2007: 62, 122; Jespersen 2008: 104f).
Desuden forestds serviceringen af de politiske udvalg ogsd som udgangs-
punkt af medlemmer af direktionen. Sammenlignet med forvaltningsmodel-
len antages direktionsmodellen at kunne begrcense sektoriseringen, fordi
organisationen i kraft af direktionen er i besiddelse af et centralt organ, som
eksplicit har til opgave at sikre, at tveerg&ende hensyn prioriteres, og hvor
samtlige medlemmer er uafhcengige af sektorinteresser (Baekgaard, Frank &
Serritzlew 2009: 224). Ligeledes md det antages, at en mindre del af kom-
munikationen mellem den politiske og den administrative del af organisatio-
nen foregdr mellem politikere og embedsmaend, som er tilknyttet samme
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sektor, da direktionen jo bestar af medlemmer uden en fast sektortilknytning.
Der er sdledes mindre sandsynlighed for, at politikerne p&virkes af sektorad-
vokater fra den administrative del af organisationen.

Afhandlingens opbygning

Den resterende del af sammenfatningen er opbygget pd felgende mdade.
Kapitel 3 indeholder en diskussion af datakilder, overordnet design og me-
todevalg. Formdlet med dette kapitel er at give en oversigt over de anvend-
te datakilder i projektet samt at diskutere nogle vaesentlige metodoloqgiske
valg og fravalg pd tveers af de artikler, som indgdr i afhandlingen. | kapitel 4
0g 5 opsummeres og diskuteres hovedresultaterne fra de enkelte artikler tilli-
ge med resultaterne fra supplerende analyser. Tabel 2.1 indeholder en over-
sigt over, hvorledes de forskellige artikler i afhandlingen bidrager i forhold til
de aspekter, der underseges i afhandlingen.

Tabel 2.1: Sammenfatningens opbygning og artiklernes bidrag

Kapitel: ~ Fokus: Undersegt i:
4 Udviklingen i kommunernes udvalgs- og Backgaard (2008b)
forvaltningsstrukturer 2005-2010 Supplerende analyser
4 Effekten af organisatoriske variabler p& graden af Supplerende analyser

oplevet sektorisering

4 Effekten af administrative ledelsesmodeller p& Baekgaard, Frank & Serritzlew (2009)
interaktionsmgnstre mellem politikere og Baekgaard (2010e)
embedsmaend

4 Effekten af specialisering pé fagudvalgsmedlemmers ~ Supplerende analyser
sektorpraeferencer

5 Er fagudvalgene homogene praeferenceoutliers? Baekgaard (2010c¢)

5 Er rammerne til stede for at selvselektion og endogent Baekgaard (2010b)

skabte praeferencer kan forekomme?

5 Skyldes sammenhaengen mellem udvalgsmedlemskab  Baekgaard (2010d)
og praeferencer selvselektion, eller er den endogent  Supplerende analyser
skabte

5 Selvselekterer politikerne til fagudvalg p& baggrund ~ Baekgaard (2010f)
af deres geografiske tilharsforhold

| kapitel 4 undersages forst Kommunalreformens betydning for udviklingen i
to af de centrale uafhcengige variabler, nemlig kommunernes organisering
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pd udvalgs- og forvaltningsniveau. Desuden kobles disse og andre organisa-
toriske variabler til politikernes grad af oplevet sektorisering i kommunerne.
Dette udger sd vidt vides det farste forseg pd i en dansk sammenhceng at
undersege, hvordan variationer i den organisatoriske kontekst pévirker ople-
vet sektorisering i kommunerne. Herefter felger en diskussion af, hvorledes
variationer i anvendelsen af administrative ledelsesmodeller (hhv. direktions-
modellen, forvaltningsmodellen og en blandingsmodel) pdvirker interakti-
onsmegnstrene mellem politikere og embedsmcaend. Endelig indeholder ka-
pitlet en analyse af sammenhcengen mellem udvalgenes grad af specialise-
ring og fagudvalgsmedlemmernes proeferencer. Analysen fungerer som en
overgang mellem kapitel 4, hvor fokus er p& organisatoriske variabler, og
kapitel 5, hvor fokus er pd sammenhcengen mellem udvalgsmedlemskab og
prceferencer. Da kapitel 4, som det ses af Tabel 2.1, i vaesentligt starre om-
fang er baseret pd supplerende analyseresultater end kapitel 5, er det natur-
ligt, at dette kapitel volumenmcessigt fylder vcesentlig mere i sammenfatnin-
gen.

| kapitel 5 behandles nogle af de antagelser, som ligger til grund for sek-
toriseringstesen. Dette gcelder forst antagelsen om, at fagudvalg ikke blot
afviger fra den resterende politiske forsamling, hvad angdr deres gennem-
snitsprceferencer, men ogsd har mere homogene prceferencer. Herefter un-
derkastes dels antagelsen om, at politikerne kan selvselektere til deres fore-
trukne udvalg, dels de mekanismer, der genererer sammenhacengen mellem
udvalgsmedlemskab og prceferencer, en ncermere diskussion. Hovedspargs-
madlet er, om sektorprceferencer er endogene eller eksogene i forhold til poli-
tikernes udvalgstilhersforhold. Endelig indeholder kapitlet en diskussion af,
om politikerne selvselekterer til udvalgene pd baggrund af andre typer prce-
ferencer end deres udgiftspreeferencer. Sammenfatningen afsluttes med en
diskussion af afhandlingens resultater, de perspektiver, som de d&bner for
fremtidig forskning, og af policy-implikationerne.
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Kapitel 3
Designmaessige og
Metodologiske overvejelser

Formadlet med dette kapitel er at diskutere positive og negative konsekven-
ser af nogle generelle valg vedrerende forskningsdesignet samt fordele og
ulemper ved det anvendte mdl for prceferencer, som udger den mest cen-
trale variabel i projektet.

Danske kommuner som case

Afhandlingen er udelukkende baseret pd en undersagelse af sektorisering i
danske kommuner. Dette rejser spargsmadlet, hvilke fordele og ulemper der
kan vcere forbundet med et sddant single-casestudie. En ulempe er, at den
danske case ikke er reprcesentativ i international henseende. Her skal blot
ncevnes tre eksempler pd, at dette er tilfceldet. Et ferste eksempel er, at
Danmark er et ud af f& lande, som anvender udvalgsstyret som styreform p&
lokalt niveau (Berg 2004b). Et andet scerligt karakteristikum ved dansk kom-
munalpolitik er tilstedevcerelsen af flerpartisystemer. Dette kan have betyd-
ning, fordi politikerne p& grund af det sterre udbud af partier end i topartisy-
stemer formentlig har lettere ved at finde et parti, som de i hvert fald p& de
vaesentligste omrdader er enige med. Desuden er relationen mellem partierne
og deres valgte medlemmer af betydning for resultaterne, fordi partier i vari-
erende grad disciplinerer og socialiserer deres medlemmer (Hansen & Ejers-
bo 2002: 741; se dog Nielsen 2003), og fordi partiorganisationerne i nogle
men ikke alle systemer er aktive medspillere i forbindelse med, at udvalgs-
medlemskaberne skal fordeles blandt de valgte medlemmer (Damgaard
1995). | systemer hvor medlemmerne er tcet knyttede til deres partier, og
hvor partierne har et stoerkt fokus p& at kontrollere og disciplinere deres
medlemmer, kan man sdledes forestille sig, at sektorisering alt andet lige fo-
rekommer i mindre grad end i systemer, hvor bdndet mellem partierne og
deres medlemmer er knapt s& stcerkt. Sektoriseringstesen har af disse grunde
formentlig bedre muligheder for at blive bekrceftet i nogle systemer end i
andre, hvorfor resultaterne fra en institutionel sammenhceng ikke uden vide-
re kan overfgres til andre sammenhcenge. For det tredje er der ikke som i
f.eks. det amerikanske system (se f.eks. Shepsle & Weingast 1987) et stcerkt
bdand mellem udvalgsmedlemmer og eventuelle geografisk baserede inte-
resser, idet udvalgene generelt er ansvarlige for opgaver, som vedrgrer
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kommunen som helhed og ikke i scerlig hej grad enkeltomrdder inden for
kommunen. Incitamentet til at maksimere nytten for geografisk baserede
vcelgergrupper er sdledes formentlig ogsd tilsvarende lavere i det danske
system end i f.eks. det amerikanske. Der er med andre ord gode grunde til, at
afhandlingens fund ikke uden videre kan generaliseres til andre institutionel-
le kontekster. For s& vidt som afhandlingen primcert har til formdl at bidrage
med viden, der kan bidrage til den danske debat om sektorisering, er dette
dog ikke noget stort problem.

Der er imidlertid ogsé fordele forbundet med at fokusere pd den danske
case. For det farste kan der argumenteres for, at der netop pd& grund af
kommunalpolitikernes forholdsvis stcerke partitilknytning og den forholdsvis
begrcensede mulighed for at varetage geografisk interesser i de danske
kommunalbestyrelser er tale om en konservativ test af den traditionelle sek-
toriseringstese baseret pd et selvselektionsargument. Selvselektion mé séle-
des alt andet lige antages at vcere et mindre sandsynligt facenomen i syste-
mer som det danske, der er karakteriseret af stcerke partier, som kan kontrol-
lere i hvor hgj grad medlemmerne kan selvselektere til deres foretrukne ud-
valg og hvor det er uklart, i hvor hej grad politikerne faktisk kan forfalge elek-
torale mdl ved at selvselektere. For det andet er de danske kommuner me-
get eller helt ens pd en rcekke parametre. Blandt de mere veoesentlige para-
metre for dette projekt er, at alle kommuner har en borgmester og en kom-
munaldirektar, som i det mindste i formel henseende har samme ansvarsom-
réider pd tvcers af de kommunale grcenser, at alle kommuner har ansvaret
for den samme opgaveportefalje og faste firedrige valgperioder, og at styre-
formen i vid udtraekning er den samme, idet udvalgsstyret anvendes i langt
de fleste kommuner. Desuden er kommunerne del af den samme vertikale
relation mellem stat, regioner og kommuner. Samtidig overlader Kommune-
styrelsesloven imidlertid kommuner en udstrakt grad af frihed til at organisere
sig, som de @nsker (Byskov-Nielsen 2006: 121). Der kan derfor argumenteres
for, at de danske kommuner udger en form for politologisk laboratorium
(John 2007: 69ff), hvor det er muligt at holde en rcekke faktorer konstante,
samtidig med at der er stor variation pd centrale organisatoriske karakteristi-
ka, som udger de uafhcengige variabler i det ene delprojekt.

For det tredje giver Kommmunalreformen i 2007 mulighed for at underso-
ge nogle problemstillinger, som det ikke ellers ville have vceret mulighed for
at undersege. Med sammenlcegningerne af nogle men ikke alle kommuner
blev der skabt eksogen variation i variablen ‘organisering’, hvorfor det er mu-
ligt at tage hgjde for nogle af de endogenitetsproblemer, som man ellers
ofte oplever i analyser af organisatoriske forholds oprindelse og deres effek-
ter. Endogenitetsproblemerne opstdr, ndr den afhcengige variabel pdévirker
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den uafhcengige variabel (King, Keohane & Verba 1994: 185f). For at lgse
problemet er der behov for at kunne styre variationen i den uafhcengige va-
riabel (Serritzlew 2004: 31). Denne mulighed udnyttes i Beekgaard (2008b) i
et naturligt eksperiment (Campbell 1969; Meyer 1995), hvor sammenlceg-
ningskommuners og fortscetterkommuners horisontale opgavedeling pd
tvcers af udvalg og forvaltninger sammenlignes fer og efter reformen. | Boek-
gaard (2010e) anvendes muligheden mere subtilt til at minimere risikoen for,
at bestemte administrative organisatoriske modeller er valgt p& grund af util-
fredshed med, hvordan organisationen hidtil har fungeret. Ved kun at foku-
sere pd fortscetterkommuners organisering kort efter reformen i 2007, er det
sandsynligt, at den variation, der findes mellem kommuners anvendelse af
forskellige administrative modeller, er eksogent skabt qua reformen. Denne
mulighed er ligeledes anvendt i en rcekke af de supplerende analyser i kapi-
tel 4.

Dataindsamling og maling af praeferencer

Som det fremgdr af Tabel 3.1 (se nedenfor), er der anvendt tre forskellige
metoder i forbindelse med dataindsamlingen. Hovedparten af materialet er
indsamlet gennem seks surveyundersaqgelser, hvoraf fire er foretaget af for-
fatteren selv. En enkelt artikel er baseret pd kvalitative interviews, mens ind-
holdskodningen af organisationsstrukturer og af fordelingen af opgaver pd
tvcers af udvalg har fundet anvendelse i samtlige artikler pd ncer en enkelt
(Baekgaard, Frank & Serritzlew 2009). | tillceg til disse data er der i et bredt
udsnit af afhandlingens artikler blevet anvendt materiale fra offentligt til-
geengelige datakilder og databaser herunder bl.a. Danmarks Statistik (www.
dst.dk), Indenrigsministeriets Kommunale Nagletal (www.noegletal.dk), KMD’s
database over resultaterne ved danske kommunalvalg (www.kmdvalg.dk),
Kommunalh&ndbogen (diverse drgange) samt kommunale hjemmesider.

Et centralt spergsmdl vedrerer mdlingen af politikernes preeferencer. Som
det fremgik af diskussionen af den skandinaviske litteratur i kapitel 2, er poli-
tikeres praeferencer i en rcekke tidlige studier pd omrédet blevet mdlt indi-
rekte ved at kigge pd individbaserede baggrundskarakteristika sédsom ud-
dannelse og erhvervsmaessig tilknytning. Problemet er, at der ikke er nogen
nedvendig eller direkte sammenhceng mellem sddanne karakteristika og
politikernes sande prceferencer. Desuden mad i hvert fald politikernes uddan-
nelsesmeaessige baggrund antages at veaere forholdsvis invariant over tid,
hvorfor det ikke er muligt at teste hypoteser om forandringer i proeferencer
over tid ved hjcelp af s&danne data. Ofte anvendte alternativer i den ameri-
kanske litteratur pd omrddet er distriktskarakteristika og sdkaldte /nterest
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group rankings baseret pa roll call votes® Desvcerre findes sddanne data ik-
ke i Danmark. Der kan desuden argumenteres for, at distriktskarakteristika,
som beskriver centrale karakteristika og behov hos amerikanske kongres-
medlemmers hjemstater, ikke er et optimalt prceferencemdl, idet det er ba-
seret pd en streng antagelse om, at man kan scette lighedstegn mellem dis-
se strukturelle mdl og politikernes proeferencer. Heller ikke roll interest group
rankings, som udregnes ved at se pd, hvor ofte politikere stemmer péd linje
med deres parti, er et optimalt preeferencemdl, da det snarere er et udtryk
for adfcerd, som ud over at udtrykke politikernes prceferencer ogsd f.eks. kan
veere et udtryk for strategiske overvejelser som led i et starre forhandlingsspil.

| stedet mdles politikernes praeferencer ved at sperge til deres holdninger
til, hvordan udgifterne ber udvikle sig pd en rcekke forskellige sektoromrdder.
Denne metode er tidligere anvendt i den danske kommunalpolitiske littera-
tur af Mouritzen (1991), Blom-Hansen & Serritzlew (2000) og Jakobsen &
Thorgdrd (2004) samt i en rcekke norske studier (f.eks. Serensen 1995). En
vaesentlig fordel ved at anvende dette mdl er, at prceferencerne kan sam-
menlignes for de samme individer pd tvcers af undersegelser, hvilket giver
unikke muligheder for at teste den endogene hypotese. En anden fordel er,
at politikernes prceferencer kan kobles direkte til forskellige udvalgsomrader.

Omvendt er det en ulempe, at mdlet ikke tager hgjde for andre aspekter
af politikernes prceferencestruktur, som kan vcere lige s& vcesentlige, som
f.eks. hvorvidt deres prceferencer er knyttet til geografisk baserede vecelger-
gruppers prcaeferencer. Denne kritik forseges i et vist omfang imedegdet |
Baekgaard (2010f), hvor betydningen af politikernes geografiske tilharsfor-
hold for deres udvalgstilknytning mdles ved at se pd, i hvor hej grad der er en
sammenhaceng mellem forskellige strukturelle karakteristika ved politikernes
hjemkommuner og deres udvalgstilhgrsforhold.

8 Se Sprague (2008) for en diskussion af anvendelsen af disse mal i den amerikanske
litteratur.

34



181AIPISsanIdal Bo pipply

‘Towsbigdspwesisebiads "0 WO UsbuljuDSPUIDIDP SPUBIBIPSA [PWSDIads JO uoIssnysip epusgAppn ue 1o} (00 0g) pipbbyeog bo (pgpoz) pioobsieog oS g
‘(201 0g) piprbyseg | SOPUSAUD UMY JBINPINIS SALDISIUIWPD 3P Jo usbuiupoy
susw ‘(qQgOQZ) piopbyeeg 1 poib lay Bijises | pyisjpiwi sepusaupb saaobdo ssusBjoapn jo usBulissiioBbaioy (600) Me|ziiieg 9 Juply ‘piopbyeeg jo asjebopun
paw Japjiio aBIjwps | 8s|jopusAUD Jspuly DJj JaYy DOP IOJOAY ‘BulssA|pupsploypul jo punibBoq pd jebojeioy se seanBdo ssusbBipapn jo usbuliesiiobajoy |

600C Jeqwarou 400 +eBjpApUNWWOY AeisodsBjoapn auynuiyeioy
(9010Z) piopbyeeg  9'9g pioobyseg uipyy -139opIO PaA JejopIpuDY /787 pjopAaAINgG seJayyjod|punwwoy eysupq
aunwwoy
(6002) Ma|ziLeg 6002 @SIOW | pusewspaquia aUNWWOY| BSIOW |
9 Jupiy ‘pipobieeg - pioobyseg uiuoyy  Jonuol "0z-4|  Bo aseyyijod spusps| 0| SMBIAISJUI SADJIDAY  [SPOWSUOLSIIP US JO USs[aIZypy|
800C SMaIAJBJUIUOB|S} Anpjnys axsuojosiunbio
(2010Z) piopbyeeg 0’001 piopByeeg uiioyy  udo-1onige JauNWwWoy 4 Bo ojppAeaing 3[[oWIoy SI8UNWWOY asup(
Lleijodjpunwwoy
8002 paw uoipipisjul Bo Jsdusisseid
(20 10Z) pipobyeeg  ¥'6G pioobyseg uioyy  |do-1onige pusewspaqws {8 pjopAaAINg SpuUseWsSPaqWa 8|PUNWIWOY|
joloz puceWSpaqe B|DUNWIWOY pow
80102 ‘POL0OT 8002 uoippisjul Bo seduaiejeeidsyiBpn
2010Z) pipobyeeg  0'/S pioobyseg uioyy  |ldo-1onigey asouod gy e | pjopAaAINg seJayijod|punwwoy)
(‘610 “AIp) usbBoqpuny
-|ounwwioy Bo JsjBeejpan 010z Bo
(e0102 010 Jonupl (£00Z ! 216 Bo g00z  -sesjeihis uepisswwaly /00T ‘SOOT ! InpjnussBuluioaiog
‘9800¢) popbjeeg - pioobyseg uibyw /00T JRIeHT 1 0/Z) Jeunwwoy /4 jo esAjpupspoypu;  Bo -sBjpApn sieunwwoy exsupg
uasqoyof
pioob|Bs) usizg Jeouaisyeeid
(POLOZ) ploobyeeg 9’46 Bo pipbioy] sowoy) 002 asoyuod g 68 pjopABAING -s1Bpn sasexyyijod|punwiwioy|
MB|Z}1118G USIBS Jsouaiajeeld
(PO10OZ) pioobyeeg  O'v/ Bo ussubp-wolg susf 0002 asjyiod 98¢ | pjopAeAINg -s1Bpn sasxyiijodjpunwwoy)
I jpusAuy  “JodipAg Jo fo|wospu| | jo|wospy| 1epayug apojawsBuljwospuy :sNyjojpeAcH

131D susbuijpubyjo | 18sA|pUD | JpusAup djpLIBjWDlop japleqipaq Bo jejwpspul JaAo jBIsIBAQ 1| "€ [oqP]

35






Kapitel 4
Organisatorisk design
Og sektorisering

Dette kapitel beskceftiger sig for det ferste med den organisatoriske udvikling
I de danske kommuner i tiden omkring Kommmunalreformen 2007 og for det
andet med de organisatoriske strukturers betydning for graden af sektorise-
ring. | den ferste del af kapitlet unders@ges udviklingen i de organisatoriske
strukturer i perioden 2005-2010. Desuden prcesenteres et argument for, at
det er relevant at undersage effekterne af at anvende forskellige organisato-
riske tiltag. Denne del af kapitlet er fortrinsvis baseret p& en udvidelse af det
empiriske grundlag, der er anvendt i Becekgaard (2008b). | kapitlets anden
del diskuteres, hvilken betydning forskellige organisatoriske tiltag har for hhv.
politikernes oplevede grad af sektorisering, interaktionen mellem politikere
og embedsmaend og politikernes praeferencer. Kapitlets tredje del praesen-
terer empiriske resultater fra tests heraf foretaget i afhandlingens artikler
(scerligt Baekgaard, Frank & Serritzlew (2009) og Beekgaard (2010e)) og i
supplerende analyser.

Udviklingen | kormmunernes udvalgs- og
forvaltningsstruktur 2005-2010

Hovedhypotesen i dette kapitel er, at forskellige aspekter af kommunernes
organisatoriske design har betydning for graden af sektorisering i kommu-
nerne. Det er af forskellige grunde imidlertid relevant at begynde kapitlet
med en analyse af udviklingen i de kommmunale organisationsstrukturer op til
og lige efter Kommunalreformen i 2007. Dels fordi der sommetider scettes
lighedstegn mellem graden af funktionel differentiering i offentlige organisa-
tioner og graden af sektorisering (Statskontoret 2005: 20), dels fordi Kommu-
nalreformen i 2007, som pavist i Baekgaard (2008b), pd kort sigt afstedkom
en kraftig stigning i antallet af udvalg og forvaltninger. Stigningen var scerlig
stor i sammenlcegningskommunerne, som pd grund af reformen var nadt til
at skabe en ny organisation fra bunden. | modscetning til i 2005 var antallet
af sadvel udvalg som forvaltninger sdledes i 2007 signifikant hojere i sam-
menlcegningskommunerne end i fortscetterkommunerne. Dette rejser spargs-
mdlet om, hvorvidt der er blevet skabt en blivende forskel i sammenlceg-
ningskommuners og fortscetterkommuners organisationsstrukturer. Hvis dette
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er tilfceldet, og hvis der samtidig kan findes en sammenhceng mellem hhv.
antallet af udvalg og forvaltninger pd den ene side og graden af sektorise-
ring p& den anden, vil det kunne konstateres, at Kommmunalreformen har haft
konsekvenser for graden af sektorisering.

Der kan bdde argumenteres for og imod, at Kommunalreformen har af-
stedkommet en blivende forskel i antallet af udvalg og forvaltninger pd
sammenlaegningskommuner og fortscetterkommuner. Beekgaard (2008b)
argumenterer for, at en del af stigningen i antallet af organisatoriske enhe-
der for begge kommunetypers vedkommende formentlig skyldtes det fak-
tum, at primcerkommunerne blev tilfart en rcekke nye opgaver i forbindelse
med Kommunalreformen. Fra litteraturen ved vi, at organisationers starrelse
typisk er positivt forboundet med en sterre grad af intern arbejdsdeling. Empi-
risk kan der sdledes konstateres en positiv sammenhceng mellem organisa-
tioners sterrelse og antallet af organisatoriske enheder, som varetager orga-
nisationernes opgaver (Kubicek & Welter 1985). Den stigning, der i forbindel-
se med Kommunalreformen skete i sammenlcegningskommunernes ind-
byggertal og dermed formentlig ogsd i deres sagsbehandlingsmacengde, kan
derfor forklare en del af stigningen i antallet af organisatoriske enheder i dis-
se kommuner, mens det samme ikke er tilfceldet i fortscetterkommunerne,
som jo ikke var udsat for indbyggertalsmaessige forandringer i samme grad.
Na&r der derfor for 2007 kan konstateres signifikante forskelle i antallet af ud-
valg og forvaltninger, selv n&r der kontrolleres for kommunernes indbygger-
talsmeessige sterrelse, mé dette skyldes, at sammenlcegningskommunerne i
modscetning til fortscetterkommunerne har gennemagdet nogle meget mar-
kante reformprocesser som felge af kommunesammenlcegningerne. Spargs-
madlet er da, hvorfor man pd kort sigt har valgt at oprette et meget stort antal
udvalg og forvaltninger i sammenlcegningskommunerne. Svaret pd dette
sporgsmal har betydning for, hvilken udvikling man skal forvente med hen-
syn til sammenscetningen af de kommunale organisationer pd lcengere sigt.

Et muligt svar er, at kommmunesammenlcegningerne var forbundet med
potentielt alvorlige konsekvenser for centrale akterer i de tidligere kommu-
ner, fordi antallet af politiske og administrative topposter nu alt andet lige
blev mindre. Ved at nedscette et stort antal udvalg og forvaltninger kunne
disse akterer skabe flere topposter og dermed begrcense reformulemperne.
Ifelge dette argument kan man forvente en blivende effekt af reformen, da
toppolitikernes preeference for mange udvalg og forvaltninger ifelge et sa-
dant perspektiv formentlig ikke vil cendre sig pd langt sigt.

Et andet muligt svar er, at man i sammenlcegningskommunerne har ta-
get hensyn til politikernes og embedsmcendenes geografiske tilhgrsforhold i
forbindelse med fordelingen af topposter, sdledes at alle relevante interesser
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har fdet tildelt en betydende post i den nye kommune. Der er ifelge dette
argument blevet tilfgjet en ekstra geografisk dimension til kommunalpolitik-
ken, hvorfor antallet af b&de udvalg og forvaltninger er steget som en natur-
lig foelge heraf. P& embedsmandssiden kan en mulig forklaring desuden vece-
re, at man har ensket at fastholde kompetencer fra de nedlagte kommuner
for at f& reformprocessen til at glide s& let som muligt. P& lcengere sigt er det
imidlertid sandsynligt, at den geografiske dimension far mindre betydning i
takt med, at de nye sammenlcegningskommuner bliver et stadigt mere inte-
greret hele. Tilsvarende vil behovet for at have reprcesentanter fra alle tidli-
gere kommuner i embedsmandsapparatet formentlig ogsd falde, ndr sam-
menlcegningen er faldet pd plads. | et s&édant perspektiv mé man derfor for-
vente, at reformen kun har en effekt pd antallet af udvalg og forvaltninger
pd& kort sigt, hvorfor der efter et stykke tid ikke lcengere vil kunne konstateres
forskelle i antallet af udvalg og forvaltninger p& sammenlcegningskommu-
ner og fortscetterkommuner. Denne forventning underbygges desuden af, at
der foruden sektoriseringsproblematikker antagelig ogs& er andre ulemper
forbundet med at anvende et meget stort antal udvalg og forvaltninger.
Mens der pd& den ene side ofte argumenteres for, at der er fordele forbundet
med et stort antal enheder som felge af arbejdsdeling og specialisering
(Francis 1982: 822; Pelissero & Krebs 1997: 500), kan der ogsd vaere ulemper
forbundet hermed i form af, at nogle opgaver ikke naturligt lader sig lgse af
en enkelt organisatorisk enhed, men i stedet bear lases pd tveers af organisa-
toriske enheder. | sddanne tilfcelde vil behovet for koordination pd tvcers af
enheder vcere presserende. Hvis det antages, at sammenlcegningskommu-
nerne pd kort sigt har nedsat flere udvalg og forvaltninger, end der strengt
taget har vaeret behov for, kan der derfor argumenteres for, at det pd lcenge-
re sigt er ngdvendigt at mindske antallet af enheder for at styrke koordinati-
onen og dermed effektiviteten i opgavelesningen. De to modsatrettede for-
ventninger til reformens konsekvenser for kommunernes organisatoriske de-
sign pd lcengere sigt analyseres i Tabel 4.1 og 4.2.

Tabellerne viser nogle temmelig klare tendenser i, hvordan antallet af
udvalg og fagforvaltninger har udviklet sig i hhv. sammenlcegningskommu-
nerne og fortscetterkommunerne. | fortscetterkommunerne steg antallet af
bdde udvalg og forvaltninger ret kraftigt fra 2005 til 2007, hvilket formentlig
kan tilskrives de nye kommunale opgaver. Fra 2007 til 2010 er udviklingen i
antallet af udvalg og forvaltninger imidlertid nogenlunde konstant. Der er
sket en mindre stigning i antallet af fagforvaltninger, mens der p& udvalgssi-
den er sket et mindre fald. | sammenlcegningskommunerne steqg antallet af
s@vel udvalg som fagforvaltninger kraftigt fra 2005 til 2007 som pdvist i
Boekgaard (2008b).
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Tabel 4.1: Gennemsnitligt antal udvalg i 2005, 2007 og 2010 fordelt pd kommunetype

2005 2007 2010

Fortsaetterkommuner 5,581 6,226 6,194
(gennemsnitligt antal udvalg) [1,587] [1,910] [1,759]

(N=31) (N=31) (N=31)
Sammenlaegningskommuner 4,300 7,424 6,894
(gennemsnitligt antal udvalg) 0,916] [1,789] [1,345]

(N=239) (N=66) (N=66)
Forskel p& gennemsnit 1,281*** -1,198*** -0,700**
N 270 97 97

Anm.: *: p<0.1, **: p<0.05; ***: p<0.01. Standardafvigelser angivet i skarpe parenteser.
1. Arhus Kommune er udeladt for begge ar, da kommunen anvender magistratsstyre.
Kilde: Baekgaard (2008b); kommunale hjemmesider og styrelsesvedtaegter.

Tabel 4.2: Gennemsnitligt antal fagforvaltninger i 2005, 2007 og 2010 fordelt pé
kommunetype

2005 2007 2010

Fortsaetterkommuner 3,348 3,682 3,875
(gennemsnitligt antal fagforvaltninger) [0,935] [1,129] [1,296]

(N=23) (N=22) (N=24)
Sammenlaegningskommuner 2,602 4,439 4,050
(gennemsnitligt antal fagforvaltninger) [0,794] [1,097] [1,131]

(N=18¢) (N=41) (N=40)
Forskel p& gennemsnit 0,746*** -0,757** 0,175
N 209 63 64

Anm: *: p<0.1, **: p<0.05; ***: p<0.01. Standardafvigelser angivet i skarpe parenteser.
Kilde: Baekgaard (2008b); Kommunale hjemmesider.

Fra 2007 til 2010 er der imidlertid sket et temmelig kraftigt fald i antallet af
bdde udvalg og fagforvaltninger, sdledes at antallet af fagforvaltninger nu
stort set er det samme i sammenlcegningskommuner og fortscetterkommu-
ner, mens forskellen p& det gennemsnitlige antal af udvalg og fagforvaltnin-
ger er blevet ca. halveret. Spergsmdlet er da, om antallet af udvalg som i
2007 stadig er signifikant hgjere i sammenlcegningskommunerne end i fort-
scetterkommunerne i 2010. Dette spargsmdl er undersegt i Tabel 4.3. | analy-
sen er inddraget de kontrolvariabler, som viste sig at have betydning for an-
tallet af udvalg og fagforvaltninger i Beekgaard (2008b).
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Tabel 4.3: Antallet of udvalg og fagforvaltninger i 2010

Model 1: Model 2: Model 3: Model 4:
Antal Antal Antal Antal
fagudvalg fagudvalg  fagforvalininger fagforvaltninger
(In) (In) (In) (In)
Intercept 0,284 0,439 0,218 0,117
Sammenlaegningskommune 0,020 0,047 -0,088 0,009
Indbyggertal (In) 0,101** 0,214** 0,052 0,135**
Antal udvalg (2007) 0,573**
Antal forvaltninger (2007) 0,739**
Adj. R 0,670 0,425 0,669 0,126
N 97 97 60 64

Anm.: OLS-regression med ustandardiserede betakoefficienter og signifikansniveauer. *:
p<0,05; **: p<0,01. Negative koefficienter svarer til, at en stigning i variablen medferer et
fald i antallet af hhv. udvalg og forvaltninger.

1. Arhus Kommune er udeladt for begge ar, da kommunen anvender magistratsstyre.

Kilder: Kommunalhdndbogen 2005; Kommunale hjemmesider og styrelsesvedtaegter, Inden-

rigsministeriet (div. argange).

Analyserne kompliceres af, at variablen 'sammenlcegningskommune’ for-
mentlig har status som en bagvedliggende variabel, som b&de kan have en
direkte selvstcendig effekt pd antallet af udvalg og forvaltninger i 2010, men
som ogsd kan have en indirekte effekt gennem antallet af udvalg og forvalt-
ninger i 2007. Hvis der udelukkende er en indirekte effekt, vil variablen vcere
insignifikant i regressioner, der medtager bdde variablen 'sammenlcegnings-
kommune’ og variablerne ‘antal udvalg 2007" og 'antal forvaltninger 2007".
Regressionerne er derfor b&de blevet foretaget med og uden kontrol for de
sidstncevnte variabler. Omvendt er det ngdvendigt at kontrollere for kommu-
nernes indbyggertalsmcessige sterrelse i samtlige regressioner. Der mé& anta-
ges at vaere en sammenhceng mellem kommunernes indbyggertalsmaessi-
ge storrelse og deres sagsbehandlingsmcengde, og det kan derfor vcere
hensigtsmaessigt for store kormmuner at opdele forvaltningen af opgaverne i
flere specialiserede organisatoriske enheder end i indbyggertalsmaessigt
mindre kommuner for bedre at kunne varetage den sterre sagsbehand-
lingsmaengde. Det er derfor ngdvendigt at kontrollere for denne sammen-
hceng for at f& et retvisende indtryk af, om der er en forskel p& antallet af ud-
valg og forvaltninger i sammenlaegningskommuner og fortscetterkommuner.

Analyserne viser et entydigt billede. | samtlige regressioner er der en in-
signifikant sammenhceng mellem, hvorvidt der er tale om en sammenlceg-
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ningskommune eller en fortscetterkormmune og antallet af udvalg/fagfor-
valtninger. Konklusionen er, at Kommunalreformen bdde pd kort og pd lcen-
gere sigt har ledt til en stigning i antallet af udvalg og fagforvaltninger i
kommunerne som helhed. Der kan imidlertid ikke som pd kort sigt konstate-
res signifikante forskelle p&d sammenlcegningskommuner og fortscetterkom-
muner pd lcengere sigt, og sammenlcegningsprocesserne udger séledes kun
pd kort sigt (2007) en forklaring pd udviklingen. P& lcengere sigt skal stignin-
gen i antallet af udvalg og forvaltninger i stedet tilskrives cendringerne i
kommunernes indbyggertalsmacessige starrelse og i deres opgaveportefelje.

Indikatorer pa sektorisering

Sammenlcegningsprocesserne i forbindelse med Kommunalreformen har
altsd pa lidt leengere sigt ikke haft betydning for antallet af udvalg og fag-
forvaltninger. Scettes der lighedstegn mellem graden af sektorisering og an-
tallet af udvalg og/eller fagforvaltninger, er konklusionen derfor, at sektorise-
ringen pd lcengere sigt ikke er steget mere, end hvad man mdatte forvente
som folge af de storrelsesrelaterede og opgaverelaterede forandringer, som
reformen afstedkom. Det er imidlertid forbundet med betydelige problemer
at definere graden af sektorisering som antallet af organisatoriske enheder.
En sddan definition tager séledes ikke hojde for de vilkér, som organisatio-
nen arbejder under. Der kan, som der argumenteres for ovenfor, vaere gode
grunde til, at f.eks. sterre organisationer anvender flere organisatoriske en-
heder.

Men hvad er sektorisering da, og hvordan kan det mdles som faenomen,
hvis ikke det kan udtrykkes ved antallet af organisatoriske enheder? Ud-
gangspunktet er her, at sektorisering er et mangesidet fcenomen, som bdde
handler om prceferencer og adfcerd, og som desuden handler om konse-
kvenser p& organisationsniveau i form af bl.a. darlig koordination pd tvcers af
sektorer. P&standen er, at sektorisering som begreb ikke kan reduceres til kun
at vedrere et af disse aspekter, idet de alle indgdr som en del af sektorise-
ringstesen, og idet der kan argumenteres for, at de pd& forskellige mdder pd&-
virkes af det organisatoriske design. Sammenhcengen mellem organisatorisk
design og sektorisering undersgges derfor med tre forskellige afhcengige va-
riabler, som hver udtrykker et aspekt af sektorisering som faanomen.
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Organisatorisk design og graden
af oplevet sektorisering

Det forste spergsmdl, der undersages, er, om kommunernes organisatoriske
design pdvirker kommmunalpolitikernes grad af oplevet sektorisering. Graden
af oplevet sektorisering operationaliseres her ved et indeks, som antager
veerdier mellem 0 og 100, hvor veerdien 100 afspejler den maksimale grad
af oplevet sektorisering. Indekset er baseret pé tre variabler, som handler om,
I hvor hgj grad politikerne oplever, at aspekter ved det organisatoriske de-
sign pdvirker mulighederne for samordning pd& tvcers af sektorer og sektorin-
teressernes mulighed for at f& indflydelse i organisationen. Indekset mdler
altsd, i hvor hej grad politikerne oplever koordinationsproblemer pé tvcers af
sektorer som felge af det organisatoriske desiqn.9 Dette ligger i umiddelbar
forleengelse af den teoretiske definition af de konsekvenser, som sektorise-
ringstesen peger pd. Som skitseret i kapitel 2 kan flere forskellige aspekter af
det organisatoriske design tcenkes at have en direkte effekt pd graden af
sektorisering'®:

e Graden af specialisering pd politisk og administrativt niveau forventes at
have en positiv effekt, sGledes at starre specialisering leder til en storre
grad af oplevet sektorisering. P& politisk niveau mdles graden af speciali-
sering gennem en optcelling af antallet af stdende udvalg og ved det
gennemsnitlige antal udvalgsposter pr. politiker. Jo flere udvalg og jo
feerre udvalgsposter pr. politiker, jo mere specialiseret er den enkelte po-
litiker alt andet lige. Ideen er, at alle kommuner har samme opgavepor-
tefolje. Antallet af udvalg og det gennemsnitlige antal udvalgsposter ud-
ger derfor alt andet lige mal for, hvor stor en andel af den kommunale
opgaveportefglje den gennemsnitlige kommunalpolitiker har med at ge-
re. Tilsvarende mdles graden af specialisering p& det administrative ni-
veau ved antallet af fagforvaltninger.

e Den relationelle sektoriseringshypotese mdles ved en variabel, der anta-
ger veerdien 1, hvis kommunerne anvender en parallel udvalgs- og for-
valtningsstruktur. Dvs. en struktur hvor hvert fagudvalg serviceres af én og
kun én fagforvaltning. Variablen antager vcerdien 0, hvis dette ikke er til-
fceldet. Ogsd her er forventningen en positiv sammenhceng.

e Endelig mdles anvendelsen af administrative ledelsesmodeller ved to
dummyvariabler, som antager veerdien 1, hvis kommmunen ger brug af en

? Konsultér appendikset for en uddybning af, hvordan indekset er konstrueret, og
hvordan veerdierne fordeler sig p& indekset.
19 Disse operationaliseringer anvendes gennem resten af kapitlet.
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bestemt model for organisering af den administrative ledelse. Den ene
angiver, om kommunen anvender en direktion, hvor ingen af medlem-
merne ogsd er forvaltningschefer. Den anden antager vcerdien 1, hvis
kommunen ikke anvender en direktion. Formodningen er, at anvendel-
sen af en direktion, og i scerdeleshed anvendelsen af en direktion hvor
ingen af medlemmerne er forvaltningschefer, har en neqgativ effekt pd&
graden af oplevet sektorisering. Der forventes derfor en neqgativ effekt af
den forste dummy og en positiv effekt af den anden dummy i forhold til
referencekategorien, som bestdr af politikere fra koonmuner, som anven-
der en direktion, hvor et eller flere direktionsmedlemmer ved siden af de-
res post i direktionen ogsé er forvaltningschefer.

| tillceg til de organisatoriske variabler inddrages ogséd en raekke kontrolvari-
abler i analyserne. For det farste kan politikernes oplevelse af, i hvor hej grad
der er sektorisering i den kommunale organisation, til en vis grad afhcenge af
deres placering i organisationen. Der kontrolleres derfor for, om responden-
terne er borgmestre, udvalgsformcend eller skonomiudvalgsmedlemmer,
hvor mange udvalgsmedlemskaber de er i besiddelse af, og hvor lang tid de
har siddet i kommunalbestyrelsen. For det andet kontrolleres der for hhv.
kommunernes indbyggertalsmcessige starrelse og for, om der er tale om en
sammenlagt kommune eller gj. Hvis ikke der kontrolleres for disse variabler,
er risikoen, at sammenhcengen mellem de organisatoriske variabler og gra-
den af sektorisering er spurigs og fordrsaget af, at begge variabler pdvirkes
af kommunevariablerne. Resultaterne af analysen er vist i Tabel 4.4.

| Model 1 og 2 analyseres determinanter for politikernes grad af oplevet
sektorisering i samtlige kommmuner. Model 2 indeholder foruden de organisa-
toriske variabler ogsé& en raekke kontrolvariabler. Analyserne finder i begge
tilfcelde statte til de forventninger, der omhandler antallet af hhv. udvalg og
forvaltninger. Jo sterre et antal, jo sterre er graden af oplevet sektorisering.
Desuden findes der i Model 2 stette for hypotesen om, at graden af speciali-
sering 0gsd har betydning p& anden vis. Det gennemsnitlige antal udvalgs-
poster pr. politiker er s@ledes som forventet negativt korreleret med politiker-
nes grad af oplevet sektorisering. Samlet set kan disse fund fortolkes sdledes,
at jo feerre udvalg politikerne sidder i, 0g jo sncevrere portefgljer udvalgene
har, desto sterre er graden af oplevet sektorisering. Omvendt findes der
hverken i Model 1 eller 2 stette til hypotesen om, at anvendelsen af parallelle
administrative og politiske organisationer har en positiv effekt, eller til hypo-
tesen om, at anvendelsen af forskellige typer administrative ledelsesmodel-
ler pévirker graden af oplevet sektorisering. Hypotesen om de parallelle or-
ganisationers betydning er ogsd blevet testet i en model uden variablerne,
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som beskriver antallet af udvalg og antallet af forvaltninger i modellen. Uan-
set om disse variabler inddrages eller g}, er effekten af variablen ‘parallel or-
ganisation’ stadig insignifikant. Afvisningen af hypotesen er med andre ord
robust i forhold til, hvilke variabler der inddrages i analysen. Ligeledes kan
hypoteserne om, at graden af oplevet sektorisering kan mindskes ved at an-
vende en direktion, som har et koordinerende ansvar pé tveers af sektorom-
r&ider, og i hvilken sektorinteresserne ikke er repraesenteret, ogsd afvises.

Tabel 4.4: Den politiske og administrative organiserings betydning for graden af oplevet
sektorisering i 2008

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
(alle) (alle) (kun sml) (kun sml)

Intercept 33,332** 28,418 34,759** 29,775
Borgmester -7,059 7,073
Udvalgsformand -1,809 2,556
@konomiudvalgsmedlem 0,777 0,172
Antal udvalgsmedlemskaber -1,304 0,314
Antal &rs erfaring med 0,047 0,113
kommunalbestyrelsesarbejde
Indbyggertal (In) 1,108 0,734
Sammenlagt kommune -4,964 —
Organisatoriske variabler:
ﬁS:rthf::de udvalg i alti 1,958* 2,904** 3,184%* 3,441 %
Antal fagforvaltninger 2,467* 2,157* 3,013* 2,420*
Parallel organisation -4,567 3,185 -5,691 -4,505
Direktionsmodel 3,132 -4,095 4,716 5,146
Forvaltningsmodel 2,966 2,974 5911* 5,103
Sterste VIF-veerdi 3,28 5,13 5,66 6,31
R 0,046 0,058 0,064 0,070
N 700 672 540 519

Anm.: OLS-regression med klyngerobuste standardfejl p& kommuneniveau. Ustandardisere-

de betakoefficienter og signifikansniveauer. *: p<=0.05; **: p<0.01. Det anvendte dataszet

er baseret pd Baekgaard 2008a.
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Analyserne er blevet gentaget med forskellige kombinationer af dummyva-
riablerne for, hvilken administrativ ledelsesmodel der anvendes, uden at det-
te har betydning for resultaterne. Effekten af dummyen for anvendelsen af
en direktionsmodel er f.eks. heller ikke signifikant, selvom forvaltningsmodel-
dummyen udelades, sdledes at referencekategorien bestdr af kommuner,
der anvender b&de blandingsmodeller og forvaltningsmodeller.

| Model 3 og 4 gentages analyserne med de samme variabler, men den-
ne gang bestdr stikpreven kun af politikere fra sammenlagte kommuner. Ar-
gumentet for at foretage disse analyser er, at der er risiko for, at resultaterne i
Model 1 og 2 i et vist omfang pdavirkes af endogenitetsproblemer. | fortscet-
terkommunerne kan man derfor forestille sig, at valget af organisationsmo-
del i et vist omfang er pdvirket af de problemer, man har oplevet i forbindel-
se med anvendelsen af tidligere modeller. Den afhcengige variabel, oplevet
sektorisering, kan sdledes veere drsag til veerdien p& den uafhcengige varia-
bel. Dette problem findes ikke i tilsvarende grad blandt de sammenlagte
kommuner, idet valget af organisationsmodel her er fordrsaget af et ekso-
gent chok i form af de kommunale sammenlcegninger. Valget af organisati-
onsmodel er her altsd ikke alene fordrsaget af, at man i den eksisterende
kommunale organisation har responderet pd& problemer i forhold til, hvordan
den hidtidige organisation har fungeret. Analyserne i Model 3 og 4 bekrcefter
fundene i Model 1 og 2. Der synes derfor at vcere belceqg for at konkludere, at
politikernes oplevelse af graden af sektorisering afhcenger positivt af, hvor
mange udvalg og forvaltninger kommunen anvender, og negativt af, hvor
mange udvalg politikerne gennemsnitligt sidder i. Det er dog samtidig vecerd
at bemcerke, at de organisatoriske variabler i modellen kun forklarer en me-
get begreenset del af variationen i den afhcengige variabel. Der findes sdle-
des formentlig andre og vaesentligere drsager til politikernes grad af oplevet
sektorisering end de, der er inkluderet i modellen.

Organisatorisk design og
politisk-administrativ interaktion

Sektorisering handler ikke blot om koordinationsproblemer pd tvcers af sek-
torer. Det er ogsd et spergsmadl om, at politikere og embedsmcend, som er
tilknyttet samme sektor, i meget hgj grad kommunikerer med hinanden. Det-
te behever ikke nedvendigvis at fere til konflikter p& tveers af sektorer. Men
der kan argumenteres for, at interaktionsmenstrene i organisationer i hgj
grad har betydning for, hvilke akterer der har indflydelse p& de beslutninger,
der treeffes. Det er s@ledes et ofte fremfart synspunkt blandt forskere, der an-
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vender social netvcerksanalyse, at der er en sammenhceng mellem indivi-
duelle akterers placering i interaktionsnetvaerk og deres indflydelse (Wald-
strom 2001: 14f). Ligeledes argumenteres der sommmetider for, at interaktions-
menstre er afgerende for, hvordan ideer spredes i og mellem organisationer
(Waldstrem 2001: 14f; Villadsen 2010: 216f). Endelig kan der argumenteres
for, at individprceferencer netop formes gennem interaktionen med andre
mennesker (Berger & Luckman 1966). Det er pd denne baggrund interessant
at undersege, om politikere og embedsmaend, som er tilknyttet samme sek-
tor, i hejere grad kommunikerer i nogle typer organisationer end i andre.

Interaktionen mellem forskellige grupper af politikere og embedsmcend
reguleres formelt ved, hvordan den administrative ledelse er organiseret, idet
det primcert er den administrative ledelse, der forestér kontakten til politiker-
ne (Mouritzen & Svara 2002). Der kan derfor skelnes mellem direktionsmo-
deller og forvaltningsmodeller, hvor den vaesentligste forskel i denne forbin-
delse er, at de driftsansvarlige ma forventes at have mindre kontakt til politi-
kerne i kommuner, der anvender en direktionsmodel, end i kommuner, der
anvender en forvaltningsmodel. Direktionen har sdledes bl.a. som formdl at
fungere som bindeled mellem politikere og embedsmcaend, idet direktions-
medlemmerne er ansvarlige for den primcere servicering af politikerne uden
imidlertid at vcere indblandet i den daglige drift. Analysen i Baekgaard, Frank
& Serritzlew (2009: 224-29) viser, at direktionsmodellen i hvert fald i nogle
tilfcelde indferes for at forfelge dette formdl og ikke blot er udtryk for symbol-
politik. Effekten af at anvende direktionsmodellen er imidlertid ikke tidligere
blevet undersagt i starre kvantitative studier, og der kan scettes spargsmails-
tegn ved, i hvor hgj grad formelle organisationstiltag i det hele taget har be-
tydning for interaktionsmenstrene i organisationer. Organisationsteoretikere
har ofte argumenteret for, at der er betydelige forskelle pd, hvordan organi-
sationer er opbygget ifelge deres formelle organisationsdiagram, og pé& den
faktiske adfcerd i organisationerne (Meyer & Rowan 1977: Brunsson 1989).
Desuden argumenteres der sommetider for, at intraorganisatorisk adfcerd er
medyvirkende til at pdvirke udformningen af det formelle organisatoriske de-
sign (Barnard 1982: 116), hvorfor det kan vaere forbundet med ganske store
problemer at drage kausalslutninger om sammenhcengene mellem organi-
satorisk design og faktisk intraorganisatorisk adfcerd.

Spergsmalet om, hvordan forskellige administrative ledelsesmodeller pd-
virker interaktionen mellem politikere og embedsmaend, der har et dagligt
driftsansvar er undersegt i Baekgaard (2010e). Analyserne stetter forventnin-
gen om, at anvendelsen af direktioner begraenser interaktionshyppigheden
mellem politikere og de driftsansvarlige embedsmaend. Det er imidlertid vee-
sentligt at vaere opmceerksom pd, at medlemmer af den administrative ledel-
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se 0gsd kan opleve en tilknytning til bestemte sektoromréder i kommuner,
der anvender en direktionsmodel. Beekgaard, Frank & Serritzlews (2009) ek-
sempel fra Morse Kommune viser séledes, at der i praksis kan opstd behov
for en vis specialisering i direktioner, hvilket betyder, at direktionsmedlem-
merne i realiteten er gverste ansvarlige for hvert deres omrdde, selvom dette
ikke er i overensstemmelse med ideen bag den rene version af direktions-
modellen. | praksis kan det nceppe heller helt undgds, at direktionsmedlem-
merne involveres i driftsmaessige spargsmal, da der nok ofte vil opstd behov
for at diskutere konkrete emner pd tvcers af direktionen og forvaltningerne
(Baekgaard, Frank & Serritzlew 2009: 225). Det kan derfor konkluderes, at
anvendelsen af forskellige typer administrative ledelsesmodeller har en klar
effekt pd den sektorbaserede interaktion, men at dette ikke nedvendigvis
betyder, at centrale akterers grad af tilknytning til sektoromrédder ogsé af-
hcenger heraf.

Organisatorisk design og prceferencer

Det er en hovedforventning i teorien, at graden af specialisering pd et givet
sektoromréde har betydning for politikernes praeferencer for forbrug pd sek-
toromr&det, s&fremt de er medlemmer af den pdgceldende sektor. Denne
forudsigelse kan imidlertid som skitseret i kapitel 2 bade udledes af et selvse-
lektionsperspektiv og et endogent perspektiv. Hvis der findes en sammen-
haeng mellem specialisering og preeferencer, kan der derfor ikke siges noget
om retningen pd& kausaliteten. Blot at der er tale om en samvariation mellem
de to variabler. Omvendt forventes politikere, der ikke er medlemmer af sek-
toromr&det, at veere updvirkede af graden af specialisering pd det pdgcel-
dende omrdde.

Der kan p& baggrund af disse overvejelser opstilles en analysemodel,
hvor sammenhcengen mellem udvalgsmedlemskab og praeferencer pd det
pdgceldende udvalgs omrdde er betinget af graden af specialisering. For-
ventningen er, at kun udvalgsmedlemmers prcaeferencer pévirkes af, om ud-
valget er specialiseret, og at medlemmer af meget specialiserede udvalg i
endnu hgjere grad end medlemmer af mindre specialiserede udvalg har
prceferencer for stigende tilfarsel af ressourcer til deres udvalgs omréde.
Denne model er tegnet i Figur 4.1, hvor de forventede sammenhacenge er
angivet med fuldt optrukne pile. | tillceg til disse indeholder modellen en
rcekke kontrolvariabler, som har det til fcelles, at de alle potentielt kan vcere
korreleret med sével en af de forklarende variabler som med den afhcengi-
ge variabel. Der ber derfor kontrolleres herfor for at tage hgjde for eventuelle
spurigse sammenhcenge.
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Figur 4.1: Sammenhaengen mellem udvalgsmedlemskab, specialiseringsgrad og

praeferencer
Kontrolvariabler:
Grad af specialisering * Ny kommune
& vdvalasomrade e Kommunesterrelse
P 9 e Kommunens gkonomiske situation
o
Udvalgsmedlemskab h Praeferencer

Kontrolvariabler:

e Keon

e Alder

e Anciennitet i kommunalbestyrelsen
e Uddannelse (l=engde)

e Uddannelse p& sektoromradet?

o Offentlig eller privat ansat

e Partimedlemskab

o  konomiudvalgsmedlem?

e Formand for sektorudvalg

e Udvalgserfaring med sektorudvalgsomréde
e Partikonkurrence

e Partistyrke (andel mandater)

P& kommuneniveau inddrages tre variabler, som alle b&de kan tcenkes at
pdvirke udvalgenes specialiseringsgrad (den interagerende variabel) og po-
litikernes prceferencer (den afhcengige variabel). Fra det forste afsnit i dette
kapitel ved vi, at der findes en positiv sammmenhceng mellem kommunester-
relse og antallet af udvalg i kommunerne. Desuden ved vi, at der i 2007 blev
anvendt signifikant flere udvalg i sammenlagte kommuner end i fortscetter-
kommunerne. Samtidig kan det ikke udelukkes, at der er en sammenhceng
mellem kommunernes starrelse, og om de er sammenlagte pd den ene side
og politikernes preeferencer p& den anden side. Tilsvarende kan kommuner-
nes gkonomiske situation tcenkes at vcere korreleret med bdde specialise-
ringsgraden og politikernes prceferencer. Sektoriseringstesen indeholder jo
en forventning om, at stigende sektorisering medfaerer stigende koordinati-
onsproblemer og dermed eventuelt ogsd et stigende ressourceforbrug. Lige-
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ledes er det plausibelt, at der er en sammenhceng mellem kommunalpoliti-
kernes holdninger til forbrug af ressourcer og kommunens faktiske akonomi-
ske situation (Serritzlew 2003: 334f). Der inddrages derfor to variabler i analy-
serne for kommunernes skonomiske situation i form af det kommunale ud-
giftsniveau og beskatningsgrundlag.

P& kommune- og partiniveau inddrages desuden to variabler, som kan
teenkes b&de at veere korreleret med, om politikerne er medlemmer af et
givet udvalg og med deres proeferencer, hvad angdr ressourceforbrug pd
det pdgceldende udvalgs omrdde. | Beekgaard (2010b) findes delvist belceg
for, at partiernes andel af de samlede mandater har en positiv effekt pd, om
partimedlemmerne opndr en plads i deres foretrukne udvalg. Desuden er
det muligt, at partier, som er i besiddelse af en begrcenset andel af manda-
terne, vil forsege at erobre en sterre andel af mandaterne ved fremtidige
valg ved at appellere til et starre ressourceforbrug i fremtiden. Dette kan de
gere risikofrit, da de ikke pd samme mdde som de sterre partier, som reelt
har magten over den farte politik, vil kunne blive straffet for at fere en uan-
svarlig politik. Endvidere kan graden af konkurrence partierne imellem have
en positiv effekt pd politikernes proeferencer, fordi det i en situation med en
hoj grad af konkurrence bliver vigtigere for partierne at kunne overbyde hin-
anden. Samtidig kan variablen ogsd taenkes at pdvirke, i hvor hej grad politi-
kerne bliver medlemmer af deres foretrukne udvalg, idet der i en situation
med en hgj grad af konkurrence formentlig vil vcere mere rift om pladserne i
de udvalg, der arbejder med scerligt saliente emner.

Desuden korrelerer politikernes besiddelse af scerlige institutionelle po-
ster formentlig i et vist omfang med, om de samtidig har et scede i et givet
udvalg. Besiddelsen af sddanne institutionelle poster kan samtidig have be-
tydning for udvalgsmedlemmernes praeferencer. Der argumenteres sdledes
ofte for, at medlemmer af skonomiudvalget er udgiftsvogtere (se f.eks. Ser-
ritzlew 2003: 332). @konomiudvalget er ansvarligt for kommunens samlede
okonomiske politik og for prioritering pd tvcers af sektoromréder. Desuden
bliver medlemmer af gkonomiudvalget i langt hgjere grad eksponeret for
problemstillinger fra vidt forskellige fagomrdder end ordincere udvalgsmed-
lemmer, hvorfor der fra en socialiseringssynsvinkel kan argumenteres for, at
de vil vcere mere balancerede i deres afvejning af problemstillinger pé tvcers
af sektorer end de ovrige politikere. Serritzlew (2003) finder imidlertid ikke
belceqg for, at der skulle vcere en negativ sammenhceng mellem medlem-
skab af ekonomiudvalget og politikernes udgiftspreeferencer pd forskellige
sektoromrdder. Berg & Petersen (2001) finder desuden, at gkonomiudvalgs-
medlemmerne i praksis kun sjceldent underkender de stdende udvalgs di-
spositioner. Dette kan dog eventuelt skyldes, at de stdende udvalg i mange
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tilfcelde er i stand til at anticipere gkonomiudvalgets handlinger og agere
derefter. Der er derfor stadig argumenter, der taler for at kontrollere for vari-
ablen. Ogsd besiddelsen af fagudvalgsformandsposter kan tcenkes at have
betydning for politikernes prceferencer. Fagudvalgsformanden er den per-
son, som mest direkte kan holdes ansvarlig for udferelsen af de opgaver, der
herer under udvalgets arbejdsomréide. Desuden er det formentlig ofte ud-
valgsformanden, som er synlig i medierne i forbindelse med diskussioner af
politikken p& udvalgets omrédde. Ser man bort fra borgmesteren, er fagud-
valgsformanden derfor nok den kommmunalpolitiker, som har bedst mulighed
for at forfelge personlige karrieremdl gennem sin institutionelle position.
Endelig inddrages der pd individniveau en rcekke andre variabler, som i
litteraturen bdde har f&et opmaerksomhed som potentielle forklaringer pd
politikernes praeferencer (Serritzlew 2003; Vabo 2005; Jacobsen 2006) og
pd, hvilke udvalg de er medlemmer af (Baekgaard 2010f). Disse variabler
beskriver politikernes kan, alder, uddannelse, partitilhgrsforhold, anscettelses-
forhold og anciennitet i kommunalbestyrelsen. En tabel med en ncermere
beskrivelse af operationaliseringer, vcerdier og en oversigt over centrale de-
skriptive mal for disse kontrolvariabler kan findes i appendikset i Tabel A.3.
Graden af specialisering operationaliseres som tidligere i kapitlet ved an-
tallet af udvalg. Hvor analysen af determinanterne for graden af oplevet sek-
torisering beskceftigede sig med effekterne af graden af specialisering i den
kommunale organisation som helhed, er fokus her imidlertid p& graden af
specialisering pd individniveau. Der inddrages derfor desuden inddrages et
mal for den enkelte politikers antal udvalgsposter. Dette er her et bedre mdl
end det gennemsnitlige antal udvalgsposter pr. politiker, som blev anvendt
tidligere i kapitlet, fordi det tager hgjde for, i hvor hej grad hvert enkelt individ
er knyttet til andre udvalg, og séledes i hvor hej grad vedkommende er spe-
cialiseret inden for et afgraenset udvalgsomréde. | forlcengelse af et endo-
gent perspektiv kan man sdéledes argumentere for, at graden af specialise-
ring pd individuelt niveau har betydning pd den mdde, at politikere, som er
medlem af mange udvalg, og som derfor beskceftiger sig med en bred vifte
af opgaver, ikke pd samme mdde mere specialiserede politikere udvikler
afvigende prceferencer. Ligeledes kan der argumenteres for, at det er mere
attraktivt for politikerne at selvselektere til meget specialiserede udvalg, fordi
det her vil vcere lettere at gere sine proeferencer geeldende end | udvalg
med brede portefaljer, som bestdr af politikere med mange forskellige bag-
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grunde og synspunkter. Lige praecis hvor specialiseret hver enkelt udvalg op-
fanges dogq ikke scerlig godt af variablen ‘antal udvalgsposter’."!

Ud over de to variabler, der omhandler specialisering i den politiske or-
ganisation, kan man ogs& argumentere for, at den administrative specialise-
ring malt ved antal fagforvaltninger og eksistensen af parallelle politiske og
administrative organisationer kan have betydning for politikernes prceferen-
cer, om end forventningerne ikke er s& stcerke som til variablerne, der om-
handler graden af specialisering i den politiske organisation. Jeg har derfor i
analyserne forsegt mig med ogs& at medtage disse variabler. | begge tilfcel-
de er dette imidlertid forbundet med store ulemper, da antallet af responden-
ter, der kan inddrages i analysen, falder markant, og da det indebcerer pro-
blemer med multikollinearitet mellem scerligt variablerne 'antal udvalg’ og
‘antal fagforvaltninger’. Variablerne er derfor udeladt i denne praesentation.

Analyserne er foretaget som en ordnet logistisk regression pd tre centrale
velfcerdsomrdder: skoleomrddet, daginstitutionsomréidet og celdreomrddet.
Forventningen om, at specialisering har betydning for politikeres praeferen-
cer, sGfremt de er udvalgsmedlemmer, testes ved hjcelp af to interaktionsled
mellem, hvorvidt politikerne er medlemmer af det udvalg, der er ansvarligt
for det sektoromrdde, der analyseres pd, og specialiseringsvariablerne. Re-
sultaterne af analysen kan ses i Tabel 4.5.

P& alle sektoromrdder viser en simpel analyse, i hvilken der kun inddra-
ges hovedeffekterne af udvalgsmedlemskab og specialisering (modellerne
1a. 2a og 3a), at udvalgsmedlemmer i overensstemmelse med forventnin-
gerne har preeferencer for et signifikant hejere forbrug pd deres udvalgs om-
réide end andre politikere. Derimod er effekten af specialiseringsvariablerne
kun signifikant i nogle af regressionerne, hvilket ikke er overraskende, da ef-
fekten af disse variabler jo netop kun antages at gcelde for udvalgsmed-
lemmer.

| modellerne 2a, 2b og 2c inddrages interaktionsleddene, som har vores
egentlige interesse. | samtlige regressioner findes de forventede effekter. Jo
flere udvalg kommunerne anvender, jo mere sandsynligt er det, at udvalgs-
medlemmerne har preeferencer for hgje udgifter p& udvalgets omrdade, og jo

"] teorien kunne der skabes et endnu bedre mal for hver enkelt udvalgs grad af
specialisering gennem en indholdskodning af udvalgenes portefaljer. En sédan kod-
ning er imidlertid forbundet med betydelige afvejningsmaessige og kodningsrelate-
rede problemer, nér bredden af udvalgenes portefaljer skal sammenlignes pd tveers
af kommunerne. Har et skole- og daginstitutionsudvalg f.eks. en bredere portefalje
end et skole, kultur- og fritidsudvalg? Og har et udvalg for bern og voksne en bredere
portefelje end et udvalg for voksne, celdre og handicappede?
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flere udvalg politikerne er medlem af, jo mindre sandsynligt er det, at de har
prceferencer for hoje udgifter. Bade p& kommunalt og individuelt niveau vi-
ser regressionerne sdledes tegn pd, at specialisering er forbundet med, at
udvalgsmedlemmerne har prceferencer for hojere udgifter. Kigges der pd
den forklarede varians som udtrykt ved Nagelkerkes R? er det imidlertid sld-
ende, at hovedleddene og interaktionsleddene tilsammen ikke bidrager til at
forklare mere end mellem 2,1 og 4,1 pct. af den forklarede variation i den af-
hcengige variabel. Selvom effekterne af interaktionsleddene er hgjsignifikan-
te og har det forventede fortegn, og selvom yderligere tests viser, at den for-
klarede varians stiger signifikant, ndr de inddrages, er der altsd tale om for-
holdsvis marginale forhold. Politikernes prceferencer skyldes andre og vece-
sentligere forhold end dem, der er inddraget i analysemodellerne.

| modellerne 3a, 3b og 3c inddrages kontrolvariablerne. Effekterne af in-
teraktionsleddene har stadig det forventede fortegn i alle regressioner men
bliver i flere tilfcelde svagere og er i et enkelt tilfeelde endog insignifikant pd&
et 10%-niveau. Dette skyldes farst og fremmest inddragelsen af variablen
kaldet ‘udvalgserfaring med sektoromrdde’, som maler politikernes selvrap-
porterede erfaring med at arbejde med det pdgceldende sektoromrdde i et
udvalg. Variablen opfanger dermed formentlig den variation i den afhcengi-
ge variabel, som skyldes, at politikerne har varierende kendskab til opgaver-
ne pd sektoromrddet og derfor ifelge en endogen forklaring ogsd i varieren-
de grad har forstéelse for de scerlige problematikker, der ger sig geeldende
pd sektoromrddet. Der er derfor tale om en forholdsvis hérd test af sammen-
hcengen mellem udvalgstilhersforhold og prceferencer. Nér der kan findes
signifikante effekter af interaktionsleddene p& daginstitutions- og skoleomra-
det, selv ndr der testes for denne variabel, er det sdledes et ret klart udtryk
for, at specialisering faktisk har betydning for politikernes prceferencer pd
sektoromréderne.

Variablen ‘udvalgserfaring med sektoromrddet’ viser sig i samtlige mo-
deller i @vrigt at have en positiv indflydelse pd politikernes proeferencer for
forbrug pd omrédet. En mulig fortolkning heraf er, at politikere over tid udvik-
ler sterre kendskab til et omrdde og dermed ogsé fér forstdelse for de pro-
blemer valg og prioriteringer, der er nedvendige pd det pdgceldende omrd-
de, mens de ikke har tilsvarende forstdelse for behovet p& andre omré&der.
Denne forklaring stemmer godt overens med et endogent perspektiv. Sam-
menhcengen kan dog ogsd skyldes, at politikere med scerlige praeferencer
for forbrug pd et givet omrdde vedbliver at selvselektere til udvalg, der er
ansvarlige for omrdadet. Den positive korrelation er sdledes forventelig ifelge
begge perspektiver men danner ikke i sig selv grundlag for at skelne mellem
de to perspektiver.
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Ogsd for andre kontrolvariablers vedkommende findes der stotte til forvent-
ningerne. Blandt de mere interessante fund er, at gkonomiudvalgsmedlem-
mer i to af de tre regressioner med kontrolvariabler som forventet har signifi-
kant lavere prceferencer for forbrug pé sektoromrédderne end andre politike-
re. @konomiudvalgsmedlemmerne har sdledes i hvert fald potentiale for at
agere som udqgiftsvogtere, om end der ikke er nogen ngdvendig sammen-
haeng mellem deres prceferencer og deres faktiske adfcerd.

Sammenfatning af resultaterne

Antallet af udvalg og forvaltninger steg p& kort sigt markant i iscer de sam-
menlagte kommuner som en direkte felge af Kommunalreformen. P& lidt
lcengere sigt er antallet imidlertid faldet igen i de sammenlagte kommuner,
s@ledes at der i 2010 ikke lcengere kan pdvises signifikante forskelle p& an-
tallet af udvalg og forvaltninger i sammenlagte kommuner og fortscetter-
kommuner. Analyserne viser desuden, at kommunernes anvendelse af for-
skellige typer organisationstiltag i et vist omfang synes at vaere forbundet
med graden af sektorisering. | denne forbindelse byder kapitlet pd& to centra-
le resultater:

For det faerste er der en positiv sammenhceng mellem graden af speciali-
sering i udvalgene og graden af sektorisering. Dette ses dels af de analyser,
der viser en positiv sammenhceng effekt af antallet af udvalg og forvaltnin-
ger og en negativ effekt af det gennemsnitlige antal udvalgsposter pr. politi-
ker i kommunerne pd politikernes grad af oplevet sektorisering. | jo hojere
grad kommunerne anvender specialiserede udvalg og forvaltninger, som er
ansvarlige for sncevert afgrcensede sektoromrdder, og i jo feerre udvalg poli-
tikerne sidder, jo starre er tendensen til, at man oplever sektorisering. Disse
fund bekrceftes i kapitlets afsluttende analyse, hvor der findes tendenser til,
at udvalgsmedlemmer fra kommmuner med mange og dermed mere specia-
liserede udvalg og udvalgsmedlemmer, som har poster i feerre udvalg, | ha-
jere grad har prceferencer for et stort forbrug pd deres udvalgs omréade.
Selvom der altsé i vidt omfang findes de forventede effekter af organisatorisk
og individuel specialisering pa forskellige mal for sektorisering, er det samti-
dig veesentligt at sld fast, at forklaringskraften af specialiseringen i alle analy-
ser er forholdsvis beskeden. Der kan derfor pd ingen mdde scettes ligheds-
tegn mellem specialisering og sektorisering.

For det andet byder de analyser, hvor administrative ledelsesmodeller
anvendes som forklarende variabel, umiddelbart pd resultater, der peger i
forskellige retninger. P& den ene side er der ikke nogen sammenhceng mel-
lem anvendelsen af sddanne modeller og politikernes grad af oplevet sekto-
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risering. P& den anden side er der klare tegn pd, at anvendelsen af sddanne
ledelsesmodeller pdvirker interaktionen mellem politikerne og embeds-
maendene pd den mdde, at politikere og embedsmaend med et dagligt
driftsansvar, i hgjere grad kommunikerer sammen i kommuner, der anvender
en forvaltningsmodel, end i kommmuner, der anvender en direktionsmodel. En
fortolkning af fundene er, at interaktionsmenstrene i offentlige organisationer
rent faktisk kan cendres grundlceggende gennem en reform af de admini-
strative ledelsesstrukturer. Derimod pdvirkes opfattelsen af, at forskellige sek-
torer er i kamp mod hinanden, ikke grundlceggende heraf. M&ske fordi den-
ne kamp blot skubbes ned under det absolutte topniveau i organisationen,
ndr der indferes en direktion. Sektorkonflikterne kan stadig findes i organisa-
tionen. En anden mulig fortolkning er, at respondenterne simpelthen ikke
forbinder oplevet sektorisering med interaktionsmenstre, og at der er tale om
grundlceggende forskellige fcenomener. Endelig er en tredje plausibel og
lignende forklaring, at spergsmdlene i indekset for oplevet sektorisering pri-
meert fokuserer p& konflikter og fordelingsmaessige problemer mellem for-
skellige fagudvalg, og at der ikke er nogen umiddelbar forbindelse mellem,
hvordan disse konflikter udspiller sig, og pd, hvordan de administrative ledel-
sesstrukturer er sammensat. Uanset fortolkning stér det samlet set fast, at der
er en sammenhceng mellem de administrative ledelsesstrukturer og interak-
tionsmegnstrene mellem politikere og embedsmcaend, som er tilknyttet samme
sektor. Hvor stor en relevans dette har for diskussionen om organisering og
sektorisering, beror imidlertid p& en vurdering af, om sektorisering har noget
at gere med interaktionsmenstre, og af, hvordan de centrale variabler er
blevet mdilt.
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Kapitel 5
Sektortilharsforhold
0g preeferencer

Analyserne i kapitel 4 pdviste en sammenhaeng mellem politikernes ud-
valgstilhgrsforhold og deres policypraeferencer. Denne sammenhceng gares
til genstand for ncermere diskussion | dette kapitel. Farst diskuteres sektorise-
ringstesens forventninger p& udvalgsniveau. | tillceg til forventningen om, at
udvalgsmedlemmer har prceeferencer for sterre udqifter end ikke-udvalgs-
medlemmer, som der fandtes empirisk belceg for | kapitel 4, er en anden
central forventning, at udvalgsmedlemmers proeferencer er mere homoge-
ne end ikke-udvalgsmedlemmer. Dette findes der belceg for i afhandlingens
analyser af danske kommunalpolitikere. Herefter dissekeres for det andet
sammenhacengen mellem udvalgstilhgrsforhold og praeferencer med henblik
pd at afdcekke kausalitetsforholdet mellem de to variabler. Selvom det fin-
des, at de danske kommunalbestyrelsesmedlemmer i vidt omfang kan selv-
selektere til deres foretrukne udvalg, er hovedkonklusionen, at sammen-
hcengen i hgjere grad skyldes endogene dynamikker end selvselektion. En-
delig diskuteres for det tredje, om politikerne selvselekterer til bestemte ud-
valg p& baggrund af andre typer af praeferencer end deres policyprceferen-
cer. Diskussionen kredser om, hvorvidt der kan observeres geografiske men-
stre i politikernes selektion til bestemte udvalqg. Dette udger et hovedfokus i
store dele af den amerikanske litteratur p& omrédet. Der synes faktisk at vae-
re en tendens til, at politikere, som kommer fra tidligere kommuner med en
lav relativ befolkningstcethed, har en sterre sandsynlighed for at veere med-
lemmer af skoleudvalget end andre politikere. Hypotesen om, at politikerne
selvselekterer til bestemte udvalg p& baggrund af overvejelser om deres
geografisk afgreensede vcelgerkorps’ praeferencer, kan derfor ikke afvises.
Kapitlet er primecert baseret pd Baekgaard (2010b, 2010¢, 2010d og 2010f).

Bestar udvalg af homogene preeferenceoutliers?

| kapitel 4 blev det konstateret, at der er en sammenhceng mellem, hvilke
udvalg politikerne er medlem af og deres policypreeferencer pd den mdéde,
at udvalgsmedlemmerne gennemsnitligt har praeferencer for hgjere forbrug
pd deres udvalgs omrdde end andre politikere. | tillceg til denne gennem-
snitlige betragtning felger det imidlertid ogsd af sektoriseringsargumentet, at
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udvalgsmedlemmerne har relativt mere homogene prceferencer end de ov-
rige politikere (Krehbiel 1990: 151).

Spergsmadalet er blevet undersegt i Baekgaard (2010c¢). Undersagelsen gi-
ver i nogen grad stette til formodningen om, at prceferencerne blandt med-
lemmer af fagudvalg er homogene. En sammenligning af variationen i prce-
ferencer internt i partier og udvalg viser séledes, at variationen i udvalgene
faktisk i mange tilfcelde er lavere eller p& niveau med variationen blandt
partiernes valgte medlemmer. Dog er dette betinget af, hvilke policy issues
udvalgene er ansvarlige for. Der findes sdledes en tendens til, at udvalg, der
arbejder med mindre saliente policy issues, i hgjere grad er homogene, end
udvalg, der arbejder med mere saliente policy issues. Dette gcelder dels i
absolut forstand, idet prceferencerne generelt varierer mindre i udvalg, der er
ansvarlige for mindre saliente policy issues. Dels gcelder fundet i relativ for-
stand pd den mdde, at udvalg, som er ansvarlige for mindre saliente issues,
generelt er mere homogene i forhold til partier, hvad angdr proeferencerne
for forbrug pd udvalgenes omrédder end udvalg, som er ansvarlige for mere
saliente issues.

En mulig fortolkning er, at partierne i scerdeleshed udger holdningsfcel-
lesskaber p& de mere saliente policy issues, mens sandsynligheden for, at
politikernes prceferencer afviger fra partilinjen, generelt er starre pd mindre
saliente policy issues. Dette kan bdde skyldes, at politikerne i hoj grad veelger
deres partier pd baggrund af de hgjsaliente emner, men ogsé at partierne i
mindre grad accepterer afvigelser fra partilinjen p&d de hojsaliente issues,
fordi det netop er p& disse, at partiet skal tegne en samlet profil udadtil. Be-
mcerk at denne fortolkning hverken er i modstrid med den litteratur, der ar-
gumenterer for, at politikere selvselekterer til udvalg, eller den litteratur, der
betoner, at prceferencerne skabes endogent, idet den ikke siger noget om,
hvorfor der er en sammenhceng mellem politikernes udvalgsmedlemskaber
og deres prceferencer. | stedet argumenteres for, at partimedlemskab i hoje-
re grad er knyttet til politikernes prceferencer pd de mere saliente issues,
hvorfor det i scerlig hej grad er udvalg, som er ansvarlige for mindre saliente
policy issues, der er homogene prceferenceoutliers.

Er betingelserne for selvselektion og
endogene prceferencer til stede”

Der findes alts& empirisk belceqg for, at i hvert fald nogle af de st&dende ud-
valg i danske kommunalbestyrelser er sammensat af medlemmer, der gen-
nemsnitligt har praeferencer for sterre udgifter p& deres udvalgs omréde end
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de ovrige kommunalbestyrelsesmedlemmer, og som samtidig har mere ho-
mogene preeferencer, hvad angdr udgiftsudviklingen pd deres udvalgs ar-
bejdsomrdde. Eksisterende litteratur peger pd, at sammenhcengen mellem
udvalgsmedlemskab og prceferencer enten kan skyldes, at politikerne selv-
selekterer til udvalgene pd baggrund af deres praeferencer, eller at proefe-
rencerne formes endogent, efter at politikerne er blevet medlemmer af de-
res udvalg.

For at disse to forslag potentielt kan udgere forklaringer i den danske
kontekst krceves, at rammerne er til stede herfor. For at selvselektion kan vae-
re en mulig forklaring, er det en forudscetning, at politikerne de facto kan
selvselektere til de stdende udvalg pd baggrund af deres praeferencer. Dette
er imidlertid ikke qgivet. | dele af den amerikanske litteratur argumenteres for,
at en rationel politisk forsamling vil forsege at sammenscette udvalgene sa-
ledes, at udvalgsmedlemmernes prceferencer, hvad angdr udvalgenes ar-
bejdsomrdde, afviger mindst muligt fra de evrige politikeres (Gilligan &
Krehbiel 1990; Krehbiel 1990, 1992). Argumentet er, at udvalgsmedlemmer-
ne i s& fald formentlig vil treeffe beslutninger, som i sterst mulig grad er i
overensstemmelse med, hvad forsamlingen matte enske, og at Kongressen i
sterst mulig grad vil kunne stole pd den information, som kanaliseres til dem
fra udvalgene vedrerende de sager, som udvalgene arbejder med. Ifalge en
anden teori ger noget lignende sig geeldende pd partiniveau. Liebowitz &
Tollison (1980) og Cox & McCubbins (1993) argumenterer for, at rationelle
partier og i scerdeleshed rationelle flertalspartier vil forsege at sikre, at deres
udvalgsmedlemmers proeferencer, hvad angdr deres udvalgs arbejdsopga-
ver, er reprcesentative i forhold til partiet som helhed (se ogsd Groseclose
1994a).'? Hvis noget tilsvarende ger sig gceldende i de danske kommunal-
bestyrelser, vil politikerne kun have begrcensede muligheder for at selvselek-
tere til deres foretrukne udvalg pé& baggrund af deres praeferencer.

Spergsmdlet om kommunalpolitikernes muligheder for at selvselektere til
stdende udvalg under kommunalbestyrelserne behandles i Boekgaard
(2010b). Undersagelsen viser, at godt 57 pct. af de valgte kandidater ved
kommunalvalget i 2009 fik en plads i deres foretrukne udvalg. Dette er en
forholdsvis stor andel, ndr det tages i betragtning, at nogle udvalg (dette
gcelder i scerdeleshed gkonomiudvalget) er sé& populcere, at det ikke er mu-
ligt at im@dekomme alles gnsker. Ydermere viser analyserne imidlertid, at de
valgte kandidaters praeferenceafvigelse fra deres partifceller udger en signi-

12 Som pdpeget af Schaffner (2007) betyder dette imidlertid ikke, at man kan slutte
fra, at udvalg er reprcesentative, til, at partierne aktivt forsgger at skabe reproesenta-
tive udvalg.
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fikant forklaring pd, hvilke kandidater der opndr et scede i deres foretrukne
udvalg. Kandidater, som har prceferencer, der ligger scerlig teet p& deres par-
tifcellers, opndr i hgjere grad end andre medlemskab af deres foretrukne ud-
valg. Det skal dog bemcerkes, at variablen blot er signifikant pd et 10 pct.
niveau, og at den kun forklarer en forholdsvis beskeden del af variationen i
den afhcengige variabel. Fortolkningen er derfor, at partierne - om end i be-
skedent omfang - lcegger begreensninger pd, i hvor hej grad politikerne kan
selvselektere til udvalg p& baggrund af deres proeferencer. Desuden viser
analyserne, at politikere, som opndr en stor andel af deres partis personlige
stemmer, eller som har erfaring med at arbejde i et udvalg med lignende
opgaver i den foregdende valgperiode, i scerlig hgj grad har sandsynlighed
for at opnd& en plads i deres foretrukne udvalg. For ekonomiudvalgsmed-
lemmerne gcelder endvidere, at sandsynligheden er sterre, hvis ens parti er |
besiddelse af en stor andel af mandaterne i kommunalbestyrelsen. Mulighe-
derne for selvselektion er séledes i hgjere grad forbeholdt politikere, som op-
ndr elektoral succes, eller som besidder relevant udvalgsrelateret erfaring.

For at endogenitet kan vcere en mulig forklaring p&d sammenhacengen
mellem udvalgsmedlemskab og prceferencer, er det et krav, at politikerne er
medlemmer af det samme udvalg i tilpas lang tid til, at det har betydning for
deres prceferencer, at de er medlemmer af denne kontekst. Langt de fleste
kommunalpolitikere forbliver medlemmer af de samme udvalg i de fire ér,
der udger en valgperiode. Det antages imidlertid ofte, at den endogene
formning af prceferencer i kraft af f.eks. socialisering gennem interaktion
med andre medlemmer af samme organisatoriske felt og gennem den
gradvise tillcering af normer er en fortlebende proces (Asher 1973: 499, 508;
Krackhardt 1998: 241ff), og det er uklart, om en valgperiodes udvalgsmed-
lemskab er nok til, at der opstdr mdlbare preeferenceforandringer. Der er
imidlertid gode grunde til at formode, at der ogsd pd tvecers af valgperioder
er en ret hgj grad af stabilitet i kommunalpolitikernes udvalgsmedlemskaber.
Kjcer (2007: 138-40) viser, at der er tydelige anciennitetseffekter i valgfasen
til danske kommunalbestyrelser, hvor f.eks. hele 61 pct. af de siddende politi-
kere, som valgte at genopstille ved valget i 2005, blev genvalagt.

Ogsé& pd udvalgsniveau ger anciennitetseffekter sig gceldende. | Boek-
gaard (2010b) pavises en positiv effekt af at have siddet i et udvalg med til-
svarende opgaver i den foregdende valgperiode pd, om man fdr sit enske
om at sidde i sit foretrukne udvalg opfyldt i den efterfelgende periode. Sand-
synligheden for, at en politiker fér en plads i vedkommendes foretrukne ud-
valg, er séledes omkring tre gange sd& stor, hvis vedkommende har siddet i et
udvalg med tilsvarende opgaver i den foregéende valgperiode. | Beekgaard
(2010f) demonstreres, at sandsynligheden for at sidde i et udvalg, som er an-
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svarligt for et givet policy issue i 2008, stiger til mindst det tredobbelte, hvis
man har siddet i et udvalg, der var hovedansvarligt for samme policy issue i
den foregdende valgperiode. Samlet set kan det derfor konkluderes, at
rammerne i hej grad bd&de er til stede for at blive genvalgt og for at havne i
et udvalg, der arbejder med opgaver svarende til dem, som man tidligere
har arbejdet med i et udvalg. Betingelserne for endogene prceferencer i
form af fortlebende medlemskab af det samme udvalg synes sdledes at vce-
re opfyldt.

Endogene og/eller eksogene preeferencer?

Afklaringen af spergsmdlet om, hvorvidt politikernes prceferencer er endo-
gene eller eksogene i forhold til den udvalgskontekst, som de indgdr i, stiller
store krav til tilgceengeligheden af anvendelige data. En ofte anvendt Igsning
pd problemet er at foretage en analyse pd tvcersnitsdata, hvor der ses pd
sammenhcengen mellem, hvor lang tid politikerne har siddet i et bestemt
udvalg og deres prceferencer for forbrug p& det pdgceldende udvalgs om-
rdde (se f.eks. Payne 1991). Dette giver imidlertid ikke et endeligt svar p&
spergsmdlet. Sammenhcengen kan nemlig enten skyldes, at politikerne gen-
tagne gange selvselekterer til det samme udvalg pd baggrund af deres
praeferencer, eller at politikernes prceferencer gradvis formes i udvalget i takt
med, at deres anciennitet i udvalget stiger. Der kan derfor ikke drages nogen
sikre konklusioner vedregrende dette spergsmdl alene pd baggrund af tvcer-
snitsdata.

Lesningen pd problemet er at anvende et datascet, som indeholder vari-
ation i politikernes proeferencer og udvalgstilhgrsforhold over tid. Hvis preefe-
rencerne formes endogent, md det forventes, at udvalgsmedlemmernes
prceferencer for forbrug p& deres udvalgs omrdde stiger over tid, nar der
sammenlignes med de politikere, som ikke er medlemmer af udvalget. Den-
ne forventning finder statte i Baekgaard (2010d). Hovedfundet er, at preefe-
rencerne for forbrug pd et givet sektoromrdde stiger fra en valgperiode il
den nceste for de politikere, der sidder i et udvalg, der arbejder med de pa-
gceldende sektoropgaver i begge valgperioder, nér der sammenlignes med
referencegruppen, som bestdr af politikere, der ikke er medlemmer af et s&-
dant udvalg i nogen af valgperioderne. Dette fund kan ikke forklares af selv-
selektionsteorien, hvorfor det bidrager med solid statte til den endogene for-
klaring.

Desuden giver analyserne en indikation af, hvilken type endogen foran-
dring der er tale om. Analyserne viser nemlig, at der ogsd sker forandringer i
prceferencerne fra 2004 til 2008 for de udvalgsmedlemmer, som kommer fra
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sammenlcegningskommuner. Dette fund passer darligt med et socialise-
ringsperspektiv, ifelge hvilket prceferencerne gradvist formes gennem den
kontinuerlige kontakt med de samme akterer i feltet. Udvalgsstrukturerne og
de involverede aktgrer har jo i de fleste sammenlcegningskommuner under-
gdet store forandringer som felge af kommunesammenlcegningerne i 2007,
hvorfor udvalgsmedlemmerne netop ikke har veceret i kontakt med de sam-
me akterer over tid. Derimod passer fundet fint med et specialiserings- eller
tilpasningsperspektiv, som i stedet peger pd, at det er tilpasningen til specia-
liseringen i at arbejde med et afgrcenset opgavefelt, der har betydning. En
ncermere test af de forskellige typer endogene forklaringer er desvcerre ikke
mulig pd det foreliggende datagrundlag. Endelig er der en tendens til, at
prceferencerne ogsé - men i knap sé stor grad - stiger for de politikere, som
forst bliver medlemmer af et udvalg, som er ansvarligt for sektoromrddet, i
den anden valgperiode. Dette fund kan bdde forklares med selvselektion og
endogenitet.

Men skyldes sammenhcengen mellem udvalgsmedlemskab og prcefe-
rencer da blot, at prceferencerne formes endogent, eller udger selvselektion
en supplerende forklaring? For at komme ncermere et svar pd dette sporgs-
mal er der p& baggrund af det samme datascet, som anvendes i Beekgaard
(2010c). lavet en analyse med udgangspunkt i de politikere, som ikke var
medlem af et givet udvalg i den ferste af to pd hinanden felgende valgperi-
oder. Her sammenlignes de politikere, som bliver medlem af et udvalg, som
er ansvarligt for de pdgceldende sektoropgaver i den efterfelgende valgpe-
riode, med de politikere, som ikke bliver det. Hvis politikere med hgjere ud-
giftsprceferencer selvselekterer til bestemte udvalg, skulle vi forvente, at de
politikere, der bliver medlem af de pdgceldende udvalg i anden valgperio-
de, har hgjere udqiftspreeferencer i den ferste valgperiode, end de politikere,
der ikke bliver medlemmer af udvalgene. Analysen er prcesenteret i Tabel
5.1, hvor der kontrolleres for politikernes kan, alder og byrddsanciennitet. Ar-
gumenterne for at inddrage netop disse kontrolvariabler er, at sddanne indi-
viduelle karakteristika i nogen grad kan have betydning for b&de politiker-
nes interesse i bestemte omréder og deres mulighed for at blive medlemmer
af bestemte udvalg.
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Analyserne viser ikke tegn pd, at politikerne selvselekterer til udvalg pé& bag-
grund af deres prceferencer. Tvcertimod kan der i ingen af de ti regressioner
konstateres signifikante praeferenceforskelle i den ferste valgperiode mellem
de politikere, der bliver, og de politikere, der ikke bliver medlem af det pa-
gceldende udvalg i anden valgperiode. Dette fund er stcerkt robust, idet kon-
klusionerne ikke cendrer sig, uanset om alle, nogle eller ingen af de kontrol-
variabler, der vises i preesentationen, anvendes i analyserne. Det md& sdledes
konstateres, at politikerne tilsyneladende ikke selvselekterer til udvalgene pd
baggrund af deres prceferencer, som det ellers ofte antages i litteraturen.
Samlet set er konklusionen derfor, at sammenhcengen mellem udvalgsmed-
lemskab og prceferencer skyldes, at praeferencerne formes endogent, efter
at politikerne er blevet medlem af de pdgceldende udvalg.

Geografisk baseret selvselektion?

De foregdende analyser indikerer, at politikernes udgiftspreeferencer ikke
udger en forklaring pd deres udvalgsmedlemskab. Dette betyder dog ikke,
at prcaeferencebaseret selvselektion til udvalg fuldstcendig kan udelukkes
som fcenomen. | den eksisterende amerikanske litteratur argumenteres der
ofte for, at politikerne selvselekterer til udvalg pd baggrund af deres veelge-
res praeferencer snarere end pd baggrund af deres egne praeferencer (se
f.eks. Adler & Lapinski 1997). Spergsmdlet er imidlertid, hvordan vcelgernes
prceferencer kan males, ndr man ikke er i besiddelse af et direkte mdl herfor.
Der kan i denne sammenhceng argumenteres for, at politikernes udgiftsprce-
ferencer ikke udger et helt godt og i hvert fald ikke et komplet mdl for veel-
gernes prceferencer, fordi anvendelsen heraf er baseret pd en ikke uproble-
matisk antagelse om, at udgiftspreeferencerne afspejler prcoeferencerne
blandt distinkte vcelgergrupper i samfundet.

Fenno (1978) forstar veelgergruppebegrebet som sammensat af en rcek-
ke i hinanden indlejrede cirkler, hvor den yderste cirkel udgeres af det distrikt,
som politikerne kommer fra. Politikerne er nadt til at forholde sig til veelgerne
| dette distrikt, fordi det netop er her, politikerne veelges. | modscetning hertil
veelges politikerne i de danske kommuner ved et samlet valg i hver enkelt
kommune og ikke ved en rcekke forskellige distriktsvalg. Alligevel kan der for
de sammenlagte kommuners vedkommende drages en parallel til Fennos
argument, idet politikerne i disse kommuner - som pdvist af Jakobsen (2009)
- pd kort sigt i udprceget grad henter deres stemmer blandt veelgere fra de-
res tidligere kommune.

Beekgaard (2010f) undersager derfor med basis i de sammenlagte
kommuner sammenhcengen mellem politikernes udvalgsposter og deres
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tilhersforhold til de tidligere kommmuner i 2008. Undersagelsen er baseret p&
en antagelse om, at veelgerkorpset i et vist omfang kan opdeles geografisk,
s@ledes at praeferencerne for den forte politik varierer som folge af de scerli-
ge vilkér, der ger sig gceldende i vcelgernes nceromrdder. Forventningen er,
at politikerne forseger at tilgodese deres vcelgeres interesser ved at sege
medlemskab af de udvalg, hvor de i scerlig hgj grad har mulighed for at va-
retage vcelgernes interesser.

Analyserne viser en tendens til, at de politikere, som kommer fra sam-
menlcegningskommuner med en lav befolkningstcethed i forhold til deres
sammenlcegningspartnere, har signifikant sterre sandsynlighed for at vcere
medlemmer af skoleudvalg og daginstitutionsudvalg. Befolkningstcetheds-
variablen forklarer dog kun en temmelig begrcenset andel af variationen |
politikernes udvalgsmedlemskaber. En mulig fortolkning er, at tidligere
kommuner med sddanne karakteristika er i storre fare for at opleve instituti-
onsnedlceggelser, og at borgerne i disse kommuner som udgangspunkt er
modstandere heraf. Politikere fra sdédanne kommuner forseger derfor at blive
medlemmer af udvalg, der er ansvarlige for de pdgceldende institutionsom-
réder, séledes at de bedst muligt kan varetage deres primcere vcelgeres in-
teresser.

Analyserne viser sdledes, at selvselektion ikke kan afvises som faanomen.
Mens der ikke kan findes belceqg for, at selvselektion sker p& baggrund af po-
litikernes udgiftsprceferencer, tyder analyserne pd, at der er en vis sammen-
haeng mellem geografiske karakteristika ved politikernes tidligere kommune
og deres efterfelgende udvalgsmedlemskaber. Der er dog ikke tale om no-
gen scerlig stcerk sammenhceng, og det er i hgj grad uklart, om man vil kun-
ne finde et lignende meonster i fremtiden, i takt med at Kommunalreformen
kommer mere pd afstand. Bdde fordi tilknytningen til et geografisk baseret
vcelgerkorps mdske bliver mindre over tid, men ogsé fordi man i kommunal-
bestyrelserne mdske vil tage mindre hensyn til at fordele udvalgsposterne
sdledes, at reprcesentanter for samtlige tidligere kommuner er reprcesenteret
I samtlige udvalg. Det er derfor uklart, om effekterne af geografisk selvselek-
tion er et faenomen, der udelukkende kan dokumenteres pd& grund af Kom-
munalreformen, og om effekterne som falge heraf vil klinge af over tid.
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Kapitel 6
Afsluttende diskussion

Hensigten med dette kapitel er for det ferste at give en kort oversigt over de
vaesentligste fund i afhandlingen og for det andet at diskutere, hvilke impli-
kationer disse fund har for den eksisterende forskning i sammenhcengen
mellem udvalgstilhgrsforhold og praeferencer. Desuden diskuteres implikati-
oner for dansk kommunalforskning og for de policy-anbefalinger, der kan
gives pd baggrund af afhandlingen. Undervejs i diskussionen ncevnes |o-
bende forslag til fremtidig forskning.

Sektorisering har som feenomen veeret genstand for betydelig opmaerk-
somhed fra bdde praktikere og forskere. Et centralt aspekt af diskussionen
om sektorisering omhandler sammenhacengen mellem politikeres udvalgstil-
hersforhold og deres praeferencer. Bdde i og uden for Skandinavien er en
lang rcekke artikler og beger udkommet, som beskceftiger sig med forholdet
mellem fordelingen af praeferencer mellem udvalgsmedlemmer og ikke-
udvalgsmedlemmer. Den eksisterende litteratur giver imidlertid ikke svar pdé,
hvorfor der empirisk kan konstateres en sammenhceng mellem politikeres
praeferencer og deres udvalgstilhgrsforhold, og for det andet under Avilke
omstaendigheder sektorisering iscer forekommer. Afhandlingen forsgger at
lukke disse huller i den eksisterende litteratur.

Afhandlingens analyser viser for det ferste, at sammenhcengen mellem
politikeres praeferencer og deres sektortilharsforhold skyldes endogene me-
kanismer i de stdende udvalg. Ndar politikerne er blevet medlemmer af et
givet st&ende udvalg, cendrer deres preeferencer sig over tid, sdledes at de i
stigende grad foretrcekker et hojere udgiftsniveau pé& deres udvalgs jurisdik-
tionsomrdde (Baekgaard 2010d). For det andet viser analyserne, at sam-
menhcengen er betinget af det formelle organisatoriske design, eftersom
sammenhaengen er stcerkere i kommuner med mere specialiserede udvalg
og politikere. Dette fund ligger fint i forlcengelse af de analyser, der viser, at
prceferencerne er endogene. En samlet fortolkning af fundene kunne vcere,
at politikernes prceferencer for et givet opgavefelt cendrer sig over tid, i takt
med at de fér sterre kendskab til opgavefeltet. Politikernes tilegnelse af viden
om opgavefeltet og om konkurrerende felter afhcenger imidlertid af, i hvor
hej grad de specialiserer sig inden for det pdgceldende opgavefelt. Sam-
menhcengen mellem udvalgsmedlemskab og prceeferencer er derfor betin-
get af graden af specialisering.
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Endvidere viser analyserne, at det organisatoriske design ogsd pavirker
evnen til at koordinere pd tvcers af udvalgsomrdder p&d den mdde, at politi-
kere fra kommuner med flere og dermed mere specialiserede udvalg i hgje-
re grad oplever koordinationsproblemer pd tvcers af udvalg. Udvalgsspecia-
lisering har dermed ikke kun betydning for politikerprceferencer, men ogsé
for hvad der faktisk foregdr i politiske organisationer. Endelig yder afhandlin-
gen et bidrag til debatten om, hvorvidt den kommmunale organisering pévir-
ker graden af sektorisering. Anvendelsen af direktioner som en mdde at or-
ganisere de gverste administrative ledelseslag pé er som forventet forbundet
med en mere central rolle for borgmesteren, og de reducerer graden af kon-
takt mellem politikere og administrative ledere, som har et dagligt driftsan-
svar. Omvendt kan der modsat forventningen ikke pdvises nogen effekt af at
anvende direktioner pd graden af oplevet sektorisering.

Implikationer for forskningen om
udvalg og prceferencer

Afhandlingens argumenter og analyser bidrager pé& forskellig vis til den eksi-
sterende (og iscer amerikanske) litteratur om sammenhcengen mellem ud-
valgstilhgrsforhold og proeferencer. For det farste er det dominerende syns-
punkt i litteraturen, at sammenhcengen mellem politikeres udvalgstilhgrsfor-
hold og deres prceferencer ferst og fremmest skyldes, at politikerne selvse-
lekterer til deres foretrukne udvalg p& baggrund af deres prcaeferencer (se
f.eks. Weingast & Marshall 1988: 137, 149ff; Sprague 2008: 310). Dette er imid-
lertid en antagelse, som ber underkastes empirisk testning. Jeg har derfor p&
baggrund af et datamateriale, som indeholder oplysninger om forandringer i
politikeres praeferencer over tre valgperioder, foretaget en empiriske analyse
af, hvordan udvalgsmedlemmers og ikke-udvalgsmedlemmers praeferencer
udvikler sig over tid. | modscetning til det dominerende synspunkt viser ana-
lysen, at sammenhcengen skyldes endogene forandringer i udvalgsmed-
lemmers prceferencer, og jeg har givet forskellige teoretiske bud pd, hvorfor
dette er s&dan. Blandt disse bud er socialisering og forskellige former for
specialisering. Analyserne viser, at den sidste af disse forklaringer er den
mest sandsynlige (Baekgaard 2010d). Det er imidlertid en oplagt opgave for
fremtidige forskningsprojekter at komme ncermere et svar pd, hvorfor og
hvordan politikeres prceferencer formes over tid. Sddanne projekter kunne
f.eks. felge udviklingen i nyindvalgte politikeres prceferencer og fokusomrd-
der over tid.
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For det andet tager mange eksisterende studier udgangspunkt i en for-
ventning om, at alle udvalg har samme potentiale for at blive homogene
prceferenceoutliers (jf. Overby & Kazee 2000). | modscetning hertil falger af-
handlingen Hall & Grofmans (1990) anbefaling om at undersege, under
hvilke omstaendigheder udvalgsmedlemmers prceferencer afviger fra de
avrige politikeres (p. 1163f). Udgangspunktet er, at det folger naturligt af an-
tagelserne om hhv. selvselektion og endogenitet, at udvalgsmedlemmers
prceferencer afviger mere fra de avrige politikeres under nogle omstcendig-
heder end under andre. Eksisterende studier argumenterer for, at forskelle pd&
tvcers af parlamenter i forhold til f.eks. graden af partikonkurrence og graden
af professionalisering kan have betydning for variationen i, hvor meget ud-
valgsmedlemmers praeferencer afviger (Overby & Kazee 2000: 716ff; Bat-
tista 2006: 48ff). Afhandlingen skriver sig ind i denne tradition ved at teste
betydningen af organisatoriske valg og viser i modscetning til hidtidige un-
dersegelser af betydningen af specialisering (Overby & Kazee 2000), at ud-
valgsmedlemmer i kommuner med mere specialiserede udvalg i hgjere
grad har afvigende preoeferencer. Bdde dette fund og de analyser, som viser,
at der en sammenhceng mellem, hvilke administrative ledelsesmodeller
kommunerne anvender og interaktionsmanstrene mellem ledende politikere
og embedsmecend (Baekgaard 2010e), skriver sig desuden ind i den litteratur,
der argumenterer for, at den formelle organisation kan bruges som et instru-
ment til at forfelge bestemte organisatoriske mal (se f.eks. Hammond 1986;
Hammond & Thomas 1989; Egeberg 1999; Whitford 2006). Som bemcerket
af Egeberg (1984) er viden om, hvilken betydning cendringer i formelle or-
ganisationsstrukturer har for, hvad der foregdr i organisationer, en nedvendig
forudscetning for faktisk at kunne anvende formelle organisatoriske karakte-
ristika som organisatorisk virkemiddel (p. 238).

| Beekgaard (2010c) forseges for det tredje at overfere nogle af de logik-
ker, som Hall og Grofman peger pd, fra en amerikansk institutionel kontekst
til den danske kommunalpolitiske arena. Bidraget til litteraturen er at teste
Hall og Grofmans hypoteser i en markant anderledes institutionel kontekst
end den amerikanske. Tidligere studier har argumenteret for, at udvalg, der
beskceftiger sig med saliente policy issues, i hojere grad er homogene prce-
ferenceoutliers, end udvalg, der beskceftiger sig med mindre saliente issues
(Weingast & Marshall 1988; Hall & Grofman 1990; Maltzman 1997). Analy-
serne indikerer imidlertid, at den institutionelle kontekst er af afgerende be-
tydning for, hvilke udvalg der er homogene prceferenceoutliers. Hvor man |
den amerikanske kontekst md forvente, at udvalg som i scerlig hej grad er
ansvarlige for policy issues, der appellerer til vaelgerne, er de mest homoge-
ne, gor det modsatte sig geeldende i den danske kontekst. Her er de udvalg,
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der beskceftiger sig med de mindst saliente emner, ogs& de mest homoge-
ne. En mulig forklaring er, at partierne i Danmark i modscetning til partierne i
USA i ret hej grad er homogene holdningsfcellesskaber, men at dette iscer
ger sig gceldende for saliente emner. Der er derfor sterst rum for, at udvalg,
som er ansvarlige for de mindre saliente emner, kan udvikle sig til at vcere
homogene praeferenceoutliers.

Samlet set tegner analyserne dermed et mere nuanceret billede end
hidtil af udvalgstilhersforholdets betydning for politikeres prceferencer, lige-
som det pdvises, at logikkerne i hgj grad afhcenger af den institutionelle kon-
tekst. Afhandlingen er med disse analyser ndet et lille skridt i retning af at
specificere, i hvilken grad sddanne logikker kan overferes pd tveers af lande.
Der er imidlertid en vcesentlig fremtidig opgave i forhold til mere systematisk
at undersege, hvordan forskellige typer politiske institutioner sdsom partisy-
stemet, partiernes sammenhcengskraft og udvalgenes styrke pdvirker, hvilke
og i hvor hgj grad udvalgsmedlemmernes prceferencer afviger fra de @vrige
valgte politikeres. Et vcesentligt spergsmadl, som ikke umiddelbart lader sig
afklare her, er i forlcengelse heraf ogsd, i hvor hej grad konklusionerne fra det
lokale niveau er overferbare til nationale parlamenter.

Policy-Implikationer

Tillige med at bidrage til den eksisterende litteratur ber god samfundsforsk-
ning beskceftige sig med spergsmdl, der er vaesentlige i den ‘virkelige' ver-
den (King, Keohane & Verba 1994: 16). Jeqg vil p&d baggrund af afhandlin-
gens resultater afslutte med en diskussion af, hvorfor ogs& praktikere og folk
med scerlig interesse for dansk kommunalforskning ber interessere sig for re-
sultaterne og herunder, hvilke policy-implikationer der felger af afhandlin-
gens konklusioner.

Afhandlingen koncentrerer sig ferst og fremmest om sammenhcengen
mellem lokalpolitikeres udvalgstilhersforhold og deres prceferencer, og det
er i denne forbindelse relevant at sperge, om disse prceferencer udmenter
sig i en bestemt adfcerd eller et bestemt output. Hvis dette ikke er tilfceldet, er
der alt andet lige mindre grund til at interessere sig for afhandlingens resulta-
ter. Det er en central hypotese i litteraturen, at det har en udqgiftsdrivende ef-
fekt, at udvalgsmedlemmernes praeferencer afviger fra de gvrige politikeres.
Umiddelbart skulle denne hypotese kunne testes ved at analysere sammen-
hceengen mellem udvalgsmedlemmernes praeferenceafvigelser og centrale
mal for den kommmunale skonomi i form af f.eks. budget- og regnskabstal.
Alligevel er hypotesen ikke blevet belyst i afhandlingen, hvilket skyldes at det
af flere grunde ikke er sé let i praksis. En grund er, at rationelle akterer pé kort
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sigt kan opnd fordele ved at agere strategisk for pd lang sigt at opnd en hoe-
jere grad af praeferenceopfyldelse (se f.eks. Denzau & Mackay 1983: 751;
Riker 1986: 103-105; Shepsle & Bonchek 1997: 137ff). Dette betyder, at man
i hvert fald pd kort sigt ikke kan vcere sikker pd, at der er overensstemmelse
mellem politikernes prceferencer og deres adfcerd, selvom dette er tilfceldet
pd lcengere sigt. Og selv hvis politikerne pd kort sigt agerer i overensstem-
melse med deres prceferencer, er det méaske umuligt at observere en sam-
menhaeng mellem preeferencer og adfcerd pd kollektivt niveau, fordi der er
bindinger pd, i hvor hej grad udvalgene kan agere uafhcengigt af kommu-
nalbestyrelsen og de enkelte partier. Dette kan f.eks. vcere i form af, at gko-
nomiudvalget fungerer som en budgetvogter, der monitorerer fagudvalge-
nes adfcerd og mdske endda lcegger begrcensninger pd udgiftsveeksten pd
udvalgte sektoromréder. Det kan ogsé vcere pd den mdde, at partigrupper-
ne forud for kommunalbestyrelses- og udvalgsmaeder afstemmer partiets
fcelles holdning til centrale spergsmal. Flere studier har pdvist, at det rege-
rende partis farve har betydning for den ferte politik (se f.eks. Blom-Hansen,
Monkerud & Serensen 2006), men dette er ikke ensbetydende med, at prae-
ferencer p& individuelt niveau har betydning for individernes adfcerd. Under-
sogelsen i Baekgaard (2010c) viser saledes, at der ogsd internt i partierne er
betydelig variation i medlemmernes prceferencer. Alene af denne grund kan
der argumenteres for, at politikernes individuelle prceferencer ikke automa-
tisk transformeres til et bestemt output. Der kan derfor heller ikke scettes lig-
hedstegn mellem partiernes kollektive adfcerd og deres enkeltmedlemmers
prceferencer.

Selvom der af ovenncevnte grunde ikke er foretaget analyser af, om og
hvordan prceferencerne udmenter sig i en bestemt adfcerd og et bestemt
output, er der indikatorer, der peger i retning af, at tilstedevcerelsen af udvalg
og sammenscetningen heraf faktisk har betydning for adfcerden og for den
forte politik i en dansk sammenhceng. Analyserne i kapitel 4 viser séledes, at
en stigende grad af specialisering betyder, at kommunalpolitikerne i stigen-
de grad oplever koordinationsproblemer pd tvcers af sektoromréder. P&
denne baggrund synes der at vcere bedre belceg for at sige, at fagudvalge-
ne faktisk er en betydningsfuld institution frem for det modsatte. Tilsvarende
viser analyserne, at indretningen af den administrative ledelse har vaesentlig
betydning for kommunikationen i den kommunale organisation (Beekgaard
2010e). Indretningen af den administrative organisation synes sdledes ogsd
at pévirke adfcerden i de danske kommuner. Den ovenstdende diskussion
danner baggrund for tre forslag til en fremtidig kommunalpolitisk forsknings-
dagsorden vedrgrende de stdende udvalgs rolle og forekomsten af sektori-
sering i de danske kommuner.
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For det ferste ber det afklares, hvor stor indflydelse udvalgene reelt har
pd de beslutninger, der traeffes, hvor ofte der er konflikt mellem fagudvalg
og okonomiudvalg, og hvordan sddanne konflikter i givet fald leses. For det
andet har afhandlingen beskceftiget sig med forholdet mellem partimed-
lemskab, udvalgsmedlemskab og prceferencer (iscer Baekgaard 2010b,
2010c). Men der star stadig spergsmdal tilbage, som krcever svar. F.eks.
spargsmal som hvorfor kommunalpolitikere i s& haj grad, som det er pdvist i
afhandlingen, beskceftiger sig med det samme opgavefelt over tid i fagud-
valgene, herunder om det primcert er pd foranledning af deres parti eller ef-
ter eget onske. | forleengelse heraf er hele spergsmdlet om lokalpolitikernes
relation til deres parti ogsd et spergsmdal, som i hvert fald i dansk sammen-
haeng fortjener en ncermere behandling. Dette gcelder ikke mindst spargs-
madlet om, hvorndr og i hvor hej grad politikerne kan tillade sig at agere pd
en anden mdde, end deres lokale partifceller ansker, og i hvor hej grad der
overhovedet kan siges at eksistere faste lokale partilinjer. For det tredje er
det et dbent spargsmal, om formelle organisatoriske tiltag tillige med at pa-
virke politikernes prceferencer og i hvor hej grad de oplever sektorisering og-
s& har betydning for den faktisk ferte politik. En hypotese kunne her f.eks.
veere, at anvendelsen af direktionsmodellen er forbundet med fcerre bud-
getoverskridelser, fordi direktioner fungerer som koordinerende organer pd
tvcers af sektoromrader.

Endelig danner afhandlingen baggrund for nogle anbefalinger, som po-
litikere og embedsmcend vil kunne gere brug af, hvis de opfatter sektorise-
ring som et problem, der bar tages hdnd om. For det forste er det ikke lige-
gyldigt, at prceferencer skabes endogent. Implikationen heraf er, at sektori-
sering kan begreenses ved at indfere begrcensninger pd, hvor mange gange
politikere kan blive medlemmer af samme udvalg eller ved at indfere en
mere generel begraensning pd, hvor mange gange de samme politikere kan
blive valgt til kommunalbestyrelsen, som det f.eks. er tilfceldet i flere ameri-
kanske staters politiske forsamlinger (Carey, Niemi & Powell 2000; Erler
2007). Sddanne lgsninger ville ikke vcere effektive, hvis sammenhaengen
mellem udvalgstilhersforhold og preeferencer var fordrsaget af selvselektion.
| s& fald ville tiltagene nemlig ikke kunne cendre pd, at politikere med afvi-
gende prceferencer ville kunne selvselektere til deres foretrukne udvalg og
dermed skabe udvalg, der som helhed ville vcere homogene prceferen-
ceoutliers i forhold til den resterende del af den politiske forsamling. | tillceqg til
at begraense sektoriseringen argumenteres der desuden sommetider for, at
begrcensninger pd, hvor mange gange man kan sidde i kommunalbestyrel-
sen eller i udvalgene, ogsd er forbundet med den positive sideeffekt, at de
politiske beslutninger i hgjere grad vil blive truffet af politikere, som udger et
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repraesentativt udsnit i forhold til vaelgerne (jf. Schraufnagel og Halperin
2006: 448).

For det andet er det heller ikke uden betydning, hvordan kommunerne
indretter sig organisatorisk. Bade analyserne af, i hvor hej grad kommunalpo-
litikerne oplever koordinationsproblemer pd tvcers af sektoromrdder i deres
kommune, og analyserne af, i hvor hej grad udvalgsmedlemmernes prcefe-
rencer afviger fra de avrige politikeres, indikerer, at graden af sektorisering
stiger med graden af specialisering pd individuelt niveau og pd organisati-
onsniveau. Dette betyder, at sektoriseringen vil kunne begrcenses ved at an-
vende sterre og faerre udvalg, sdledes at politikerne i hojere grad beskeefti-
ger sig med et bredere og mere forskelligartet opgavefelt. Endelig kunne
man som i de danske regioner vcelge en mere radikal lasning og helt forby-
de anvendelsen af stdende udvalg (Krogh 2009).

Det skal dog tilfajes, at der naturligvis ogsé er problemer forbundet med
at felge sddanne anbefalinger. | litteraturen peges pd, at der pd flere méder
er oplagte fordele knyttet til specialisering og arbejdsdeling (se f.eks. Becker
& Murphy 1992). Man kan i forleengelse heraf pege pd. at graden af specia-
lisering formentlig ikke blot hcenger sammen med politikernes prceferencer
men ogsd har betydning for det kendskab, som politikerne har til et givet
opgavefelt, og dermed mdske ogsd for kvaliteten af det arbejde, som de er i
stand til at udfere. Altsé er det ikke blot politikernes praeferencer, der cendrer
sig over tid, men ogsd deres kendskab til deres udvalgs arbejdsomrdde. Ind-
ferer man nogle af ovenncevnte institutionelle tiltag, risikerer man med andre
ord, at fordelene ved specialisering i et vist omfang gdr tabt. Desuden ville
det i hvert fald i den danske kommunale kontekst vcere et problem, at antal-
let af kandidater til kommunalvalgene gennem en lcengere drrcekke har
veeret drastisk faldende (Buch 2007: 49). Indferelsen af generelle begrcens-
ninger pd, hvor mange gange politikerne kan genvcelges til byrddene, vil
formentlig blot forstcerke denne tendens. Resultatet vil vaere mindre konkur-
rence ved kommunalvalgene.

Endelig kan afhandlingens analyseresultater ogsé fortolkes i et mere po-
sitivt lys. Det at udvalgsmedlemmernes praeferencer cendrer sig over tid i takt
med at de specialiserer sig kan sdledes ses som et udtryk for en scerlig dedi-
kation til det omrdde, de arbejder med. Hvis man i en kommune gnsker at
prioritere et givet omrdade, kan man derfor ifelge denne fortolkning med for-
del nedscette et udvalg, som har fokus pd dette specifikke omréade.

Hvorvidt man vecelger at begrcense sektoriseringen gennem nogle af
ovenncevnte institutionelle tiltag afhcenger sdledes af en afvejning af forde-
lene ved at begraense sektoriseringen i forhold til de ulemper, der kan vecere
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forbundet hermed i form af tab af specialiseret viden, erfaring, dedikation og
konkurrence ved kommunalvalgene.'®

13 | tillceg hertil er institutionelle valg som de ncevnte ofte forbundet med oplagte
ulemper for nogle akterer. Man kan forestille sig, at disse ulemper under tiden bliver
sd store, at aktererne vil modarbejde og forhindre indferelsen af de institutionelle
tiltag selv i situationer, hvor der er udbredt enighed om, at sektorisering faktisk udger
et problem, som ber hdndteres. Et eksempel herpd er de nye regionsrdd, som valgte
at fastholde centrale dele af udvalgsstyret ved i vidt omfang at anvende midlertidige
udvalg til trods for at reformfcedrene netop havde forsegt at gere op med amternes
traditionelle udvalgsstyre (Glavind & Kirkegaard 2006: 193).
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Appendiks

Appendikset indeholder supplerende information til analyserne i kapitel 4. Af
Tabel A.1 fremgdér, hvilke spargsmdl der danner grundlaget for det anvendte
sektoriseringsindeks, og hvordan items loader med hinanden i en principal
component analyse.

Tabel A.1: ltems i refleksivt indeks for sektorisering

Loadings i
Spergsmélsformulering principal component analyse

De politiske fagudvalg har en s& dominerende rolle i forhold
til kommunalbestyrelsen som helhed, at hensynet til helhed og 0,799
samordning er svaekket

De nuvzerende politiske og administrative
organisationsstrukturer i kommunen tilskynder til, at 0,763
sekforinteresser tilgodeses

Der er mange konflikter vedrarende prioritering aof
fagomrader mellem forskellige stdende politiske udvalg i 0,638
kommunen

Sektoriseringsindekset er konstrueret ved at summere vcerdierne pd de tre
items og omskalere indekset, sdledes at det gér fra 0-100, hvor veerdien 100
reprcesenterer maksimal grad af oplevet sektorisering. Vcerdierne p& indek-
set er tilncermelsesvis normalfordelte. Indekset har en Cronbachs Alpha-
veerdi pd 0,569. | Tabel A.2 og A.3 praesenteres centrale mal for de variabler,
der blev anvendt i de analyser, som er preesenteret i Tabel 4.4 og 4.5."

' For deskriptiv statistik anvendt i de @vrige supplerende analyser i sammenfatnin-
gen henvises til afhandlingens avrige publikationer.
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Summary

Research has shown that committee members in political assemblies in
many cases have preferences regarding the policy issues under the commit-
tees’ jurisdictions that differ from those of noncommittee members. As com-
mittees will often be able to use their informational advantage to shape the
decisions of the floor in a certain direction, decisions taken by the assembly
may not reflect the aggregate opinion by the floor but instead the aggreqgate
opinion of the committee members and hence coordination across commit-
tee portfolios may suffer. This may not be desirable, neither from a democ-
ratic nor from an economic point of view.

The dissertation addresses two questions about the causal relationship
between preferences and committee membership that have so far received
sparse attention in the literature even though answers to these questions are
crucial to understanding the relationship. By answering the questions, the
dissertation aims to increase our knowledge about when and why commit-
tee members’ preferences differ from those of noncommittee members. The
first question is whether the relationship exists because politicians self-select
to committees based on their preferences, because politicians’ preferences
are gradually shaped in and by committees after they become committee
members, or because of some mixture of these two explanations. Second,
the question is whether the extent to which politicians’ preferences differ
from those of noncommittee members is conditioned by the formal organ-
izational setup.

The questions are investigated using data on Danish city councillor pref-
erences. Drawing on survey data on Danish city councillor preferences in
three consecutive election periods (2000-2009) and on data on the devel-
opment of the committee systems in Danish municipalities, this case offers
unique opportunities to perform a rigorous test of the questions. Moreover,
the amalgamations of a large share of the Danish municipalities in 2007
constituted an exogenous shock, making it possible to assess the effects of
formal organizational design with greater certainty than in most studies, as
studies concerned with the effects of formal organizational design are gen-
erally plagued by endogeneity problemes.

The analyses demonstrate that Danish city councillors to a large extent
have the opportunity to self-select to their preferred committee. Neverthe-
less, the link between preferences and committee membership cannot be
explained by self-selection but by gradual changes in committee member
preferences after they have achieved their membership. Furthermore, the
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findings reveal that the organizational design conditions the effects of com-
mittee affiliation on preferences as the effects are stronger in municipalities
with more specialized committees and more specialized politicians. The
analyses moreover suggest that the more specialized the committees, the
less municipalities are able to coordinate across committee portfolios.
Hence, committee specialization seems to be important not only to commit-
tee member preferences but also to what goes on in political organizations.

The dissertation makes two main contributions to the extant literature
about committee membership and preferences. First, by emphasizing and
testing a hypothesis about endogenous changes in committee member
preferences (in contrast to mainstream theoretical perspectives which gen-
erally focus on self-selection as the most important explanation); second, by
showing for the first time that the formal organizational setup is most likely to
condition the effect of committee membership on preferences. The disserta-
tion also contributes in a more practical sense by testing the effects of vari-
ous popular organizational solutions in Danish municipalities.

In addition to this report that summarizes the findings of the PhD-project,
the dissertation consists of seven articles published in or prepared for publi-
cation in peer-reviewed journals and two reports on the data collection (see
Chapter 1 in this publication for further description).
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Dansk resume

Forskning har vist, at udvalgsmedlemmer i politiske forsamlinger har proefe-
rencer der afviger fra ikke-udvalgsmedlemmers hvad angdr opgaver, der
herer ind under deres udvalgs jurisdiktionsomréde. Da udvalg ofte er i stand
til at anvende deres informationsfordel til at forme de beslutninger, der tages
af den politiske forsamling, vil de beslutninger som traeffes sommetider af-
spejle den aggregerede holdning i et givet udvalg snarere end den aggre-
gerede holdning i den politiske forsamling som helhed. Dette kan bdade vecere
problematisk fra et demokratisk og et ekonomisk synspunkt og ogsd vcere
haeemmende for koordinationen pd tvcers af udvalgsomréder. Samlet set be-
naevnes disse konsekvenser sektorisering.

Afhandlingen behandler to spergsmdl om den kausale sammenhceng
mellem udvalgsmedlemskab og prceferencer. Disse spargsmdal er hidtil un-
derbelyste i litteraturen, selvom svar her pd er af afgerende betydning for at
forstd sammenhcengen. Formdlet med at besvare netop disse spergsmdl er
sdledes at @ge vores viden om Ahvorndr og hvorfor udvalgsmedlemmers
prceferencer er anderledes end ikke-udvalgsmedlemmers. Det farste spargs-
mal er, om sammenhcengen skyldes, at politikere selvselekterer til bestemte
udvalg pd& baggrund af deres preeferencer, om udvalgsmedlemmers prcefe-
rencer gradvist formes af og i udvalg eller om sammenhcengen mellem ud-
valgsmedlemskab og praeferencer skyldes en kombination af disse to forkla-
ringer. Det andet spergsmdl er, om og hvordan det formelle organisatoriske
setup har betydning for sammenhcengen mellem udvalgsmedlemskab og
praeferencer.

Spergsmdlene undersages ved at anvende data om danske kommunal-
politikeres praeferencer pd en rcekke forskellige omréder i tre p& hinanden
felgende valgperioder (i tidsrummet 2000-2009) og pd& data om udviklingen
I udvalgssystemerne i de danske kommuner. Casen rummer dermed unikke
muligheder for at udfere en grundig test af de pdgceldende spargsmal. Des-
uden udnyttes sammenlcegningerne af sterstedelen af de danske kommu-
ner i 2007 til at skabe eksogen variation i anvendelsen af forskellige organi-
satoriske tiltag, hvorfor afhandlingen kan foretage en mere sikker vurdering
af effekterne af organisatoriske variabler end det normalt er tilfceldet, fordi
sddanne effektstudier ofte er plaget af endogenitetsproblermer.

Analyserne viser, at danske kommmunalpolitikere i hej grad har mulighed
for at selvselektere til deres foretrukne udvalg. Alligevel skal sammenhcen-
gen mellem udvalgsmedlemskab og praeferencer ikke tilskrives selvselektion
men snarere, at politikeres praeferencer gradvis forandrer sig, efter at de er
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blevet udvalgsmedlemmer. Endvidere viser analyserne, at sammenhacengen
er betinget af det formelle organisatoriske design, eftersom sammenhcen-
gen er stcerkere i kommuner med mere specialiserede udvalg og politikere.
Endelig viser analyserne, at det organisatoriske design ogsd pdvirker evnen
til at koordinere pd& tveers af udvalgsomréder pd den méde at politikere fra
kommuner med mere specialiserede udvalg og politikere i hgjere grad op-
lever koordinationsproblemer pd tveers af udvalg. Udvalgsspecialisering har
dermed ikke kun betydning for politikerpraeferencer men ogsd for, hvad der
faktisk foregdr i politiske organisationer.

Samlet set bidrager afhandlingen scerligt pd to mdéder til den eksisteren-
de litteratur om sammenhcengen mellem udvalg og prceferencer. For det
forste ved at betone betydningen af endogene forandringer i udvalgsmed-
lemmers praeferencer (i modscetning til de mest populcere teoretiske per-
spektiver som generelt fokuserer pd selvselektion som forklaring) og ved for
forste gang at vise, at det formelle organisatoriske design betinger sammen-
haengen mellem udvalgsmedlemskab og preeferencer. Afhandlingen bidra-
ger tillige ogsd til den samfundsmcessige debat ved at teste effekterne af at
anvende forskellige populcere organisationslasninger i de danske kommu-
ner.

| tillceg til denne sammenfatning, som konkluderer pd tveers af resultater-
ne i ph.d.-projektet, bestdr afhandlingen af syv artikler publiceret eller udar-
bejdet med henblik p& publicering i peer-reviewede tidsskrifter og to rappor-
ter om indsamling af data (se kapitel 1 i denne publikation for en ngjere be-
skrivelse).
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