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Afhanger politikernes indflydelse af den
administrative organisering?
Anvendelsen af direktions- og forvalt-
ningsmodeller i de danske kommuner'

Har politikernes praferencer betydning for den forte politik? Og modereres pree-
ferencernes betydning af den valgte administrative organisationsmodel? Sporgs-
mélet undersoges pd baggrund af spergeskema- og registerdata om kommunerne
1 2007 og 2008. Artiklen viser, at politikernes udgiftspraeferencer ikke har en
effekt pa @ndringerne i kommunernes regnskabsmessige resultater i kommuner,
der anvender direktionsmodeller, men til gengzld en markant effeke i kommuner,
der anvender forvaltningsmodeller. Resultaterne implicerer, at organiseringen af
den administrative topledelse ikke er noget demokratisk neutralt valg men har
konsekvenser for politikernes mulighed for at f& indflydelse pa den forte politik.

Talrige danske og internationale studier har beskaftiget sig med sporgsma-
let om, hvorvidt politik har betydning for output. I en demokratisk optik er
sporgsmalet oplagt vigtigt. For at det demokratiske valg mellem politiske kan-
didater skal vere meningsfyldt, er det pakraevet, at der er holdningsmaessige
forskelle mellem de opstillede kandidater i forhold til, hvilken politik der skal
fores, og at disse holdninger eller preferencer ogsa har betydning for den forte
politik, sifremt kandidaterne bliver valgt. Hidtidige reviewstudier pa omradet
giver imidlertid ikke noget entydigt svar pd spergsmélet. Mens nogle studier
finder, at politik har en ret klar betydning for enten output- eller outcomemal
(se fx Blom-Hansen et al., 2006; Boyne, 1996), indikerer andre studier, at ef-
fekten af politikvariabler ikke er signifikant forskellig fra nul (se fx Imbeau et
al., 2001).

En blandt flere mulige forklaringer pa de ret forskellige fund kan vere, at
politikernes preferencer under nogle omstendigheder har bedre vilkar for at
pavirke de politiske beslutninger end under andre.? Schmidts (1996) review
af mere end 20 cksisterende studier og efterfolgende empiriske studie af par-
tipolitiks betydning i OECD-landene viser siledes, at partipolitiks betydning
i betydelig grad afhanger af, om der er tale om et konstitutionelt demokrati
eller et flertalsdemokrati, idet oppositionen ma antages at have betydelig bedre
muligheder for indflydelse i konstitutionelle demokratier. Dermed slar det re-
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gerende partis preferencer (mélt ved partifarven) ikke ner si sterkt igennem
i konstitutionelle demokratier som i flertalsdemokratier. Sondringen mellem
konstitutionelle demokratier og flertalsdemokratier er siledes et eksempel pé
en institutionel variabel, som kan pavirke, i hvilken grad politikernes praferen-
cer har betydning for den forte politik.

Mens der i litteraturen altsd er opmarksomhed pa betydningen af politiske
institutionelle variabler, glimrer administrative institutionelle og organisatori-
ske variabler ved deres fraver. Dette til trods for at det i litteraturen om “bu-
reaucratic politics” (Peters, 2001: 219ff) anerkendes, at embedsmandsverket
kan spille en betydelig rolle (og nogle gange storre end politikernes) i forhold til
den faktisk forte politik, og at talrige organisations- og reformstudier viser, at
valget af organisationsmodel kan have betydelige konsekvenser for fx kommu-
nikation og adferd internt i organisationer (Stevenson, 1990; Egeberg, 1999;
Whitford, 2006). Dette skyldes, at modelvalget i hoj grad ogsa er et strukturelt
definerende karakteristikum i forhold til centrale akterers roller i organisatio-
nen og muligheder for at indhente relevant information. Felgelig undersoges
i denne artikel, om sammenhzngen mellem politikernes praferencer og den
forte politik er betinget af den administrative organisering. For at kunne un-
dersoge dette forskningssporgsmal kraeves empiriske data med sammenligne-
lige enheder og variation pd de centrale uafhengige og betingende variabler
(politikernes praeferencer og den administrative ledelsesmodel). Mens der nok
er variation pd de centrale variabler pd tvars af lande, kan det til gengald
diskuteres om de administrative organisationsmodeller er sammenlignelige.
Analysen tager derfor i stedet udgangspunkt i data om de danske kommuners
organisering og danske kommunalpolitikeres udgiftspreferencer i 2008. De
danske kommuner udger i metodisk henseende et godt udgangspunkt for ana-
lysen, fordi de udger en form for politologisk laboratorium (Baldersheim og
Rose, 2000) med mange sammenlignelige enheder og stor variation pi de cen-
trale uafhangige variabler. I en dansk sammenhzng er undersogelsen desuden
af serlig interesse, fordi de danske kommuner i de senere ar i stigende grad har
indfert sakaldte direktionsmodeller, der, i hvert fald i formel henseende, pa
centrale punkter adskiller sig fra de traditionelle forvaltningsmodeller.

I naste afsnit uddybes argumentet om, at den formelle administrative or-
ganisering kan have betydning for, i hvilken grad politikernes praeferencer
har en effekt pa den forte politik. Herefter gives en kort karakteristik af to
administrative ledelsesmodeller i danske kommuner: direktionsmodellen og
forvaltningsmodellen. I forleengelse heraf diskuteres, hvorfor der for disse le-
delsesmodeller ma forventes en forskellig effekt af politikernes preferencer pa
den forte politik. I artiklens fjerde afsnit diskuteres undersegelsens design og
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metode. Endelig folger en analyse og diskussion, inden artiklen afsluttes med
en konklusion.

Den administrative organiserings betydning for politikernes
indflydelse

Artiklens forskningsspergsmal handler om, hvorvidt politikernes praferencer
i forskellig grad har betydning for den forte politik alt afthengig af, hvilken
administrativ organisationsmodel der anvendes. Sporgsmalet handler saledes
om, hvorvidt den formelle organisering har betydning for centrale akterers
indflydelse. I organisationslitteraturen argumenteres blandt andet for, at den
formelle organisation kan have en sidan betydning, fordi de centrale aktorers
roller samt deres relative muligheder for at forfolge deres praferencer i organi-
sationen afhenger af det formelle organisatoriske setup.

Hvad angar akterernes relative muligheder for at forfelge deres praferencer
argumenterer Hammond (1986, 1996) for, at organisationsstrukturerne pavir-
ker aktorernes relative muligheder for at fastsette dagsordenen i organisatio-
nen. Under en simpel antagelse om, at dette er tilfzldet, og at aktererne i en
given organisation har forskellige preferencer for output, viser han gennem en
formel matematisk analyse, at forskellige organisationsstrukturer, som tildeler
aktererne forskellige grader af dagsordensfastsettende magt, kan have afgo-
rende betydning for, hvilke beslutninger der treffes i organisationen. Overfort
pa det konkrete forskningsspergsmal betyder dette, at organiseringen af den
administrative topledelse kan have betydning, sifremt nogle administrative
organisationsformer giver embedsmandene (eller nogle af embedsmandene)
systematisk bedre muligheder for at fastsette dagsordenen i forhold til politi-
kerne end andre.

Praeferencedivergens mellem politikere og embedsmend er imidlertid ikke
en nedvendig betingelse for, at de formelle administrative organisationsstruk-
turer pavirker politikernes preferenceopfyldelse. Organisationsstrukturen kan
ogsa forstds som et strukturelt karakteristikum, der fastlegger de enkelte ak-
torers roller. Sdfremt aktorerne er loyale mod disse roller frem for deres pre-
ferencer, kan den formelle organisationsstruktur have en betydning, uanset
om aktererne har enslydende eller divergerende praferencer. Forventningen er
altsé, at aktorernes adferd er knyttet til deres specifikke institutionelle positio-
ner (Wildavsky, 1984: 160). I Wildavskys analyse af budgetprocesser opfattes
rollerne som en naturlig folge af arbejdsdelingen mellem forskellige aktorer i
budgetprocessen. Aktorerne spiller hver is@r en af to hovedroller. De er enten
udgiftsvogtere eller udgiftsadvokater, og disse roller er per definition knyttet til
deres institutionelle position. Der er derfor ogsé i offentlige organisationer en
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klar forventning om, at de lever op til disse roller: Administrative agencies act
as advocates of increased expenditure, and central control organs function as guar-
dians of the treasury. Each expects the other to do its job; agencies can advocate,
knowing the center will impose limits, and the center can exert control, knowing
that agencies will push expenditures as hard as they can” (Wildavsky, 1975: 7).

Folgelig har de formelle administrative organisationsstrukturer betydning i
et rolleperspektiv, sifremt embedsmandenes muligheder for at pavirke politi-
kerne varierer pa tvars af organisationsstrukturer, og sifremt enten udgiftsvog-
tere eller udgiftsadvokater stir sterkere i nogle organisationsstrukturer end i
andre.

Dette vil i seerdeleshed vere tilfeldet, hvis der for forskellige organisations-
strukturers vedkommende er forskel pa den administrative ledelses roller. Det-
te skyldes, at interaktionen mellem politikere og embedsmand fortrinsvis er et
fenomen, som for embedsmandenes vedkommende er afgrenset til ledelsen
(Aberbach et al., 1981; Derlien, 1987; Egeberg, 1999). Der fokuseres derfor pa
topledelsens roller i forskellige organisationsformer i det kommende.

Organiseringen af den administrative topledelse i de danske
kommuner

For at undersgge betydningen af den administrative organisering for politiker-
nes preferenceopfyldelse tages udgangspunke i empiriske data, som handler
om organiseringen af den administrative ledelse i danske kommuner. Denne
case er forbundet med to klare fordele i forhold til besvarelsen af forsknings-
sporgsmilet. For det forste holdes den politiske organisering tilnzrmelsesvis
konstant, idet de undersegte kommuner alle anvender udvalgsstyre eller vari-
anter heraf. Dermed undgis et unedigt komplekst design, idet bade politiske
og administrative organisatoriske variabler alternativt skulle have veret ind-
draget som moderatorer i analysen. For det andet kan der skelnes mellem to
forskellige organisationsformer, som tildeler den administrative ledelse klart
forskellige roller. Begge modeller findes i forskellige varianter. De to beskrevne
organisationsformer har derfor karakter af idealtyper.

I den traditionelle forvaltningsmodel bestir den administrative ledelse af
kommunaldirektoren og en rzkke forvaltningschefer, som foruden at vare en
del af chefgruppen ogsa er ansvarlige for den driftsmeassige og strategiske le-
delse af hvert deres forvaltningsomrade (Ejersbo et al., 1998; Hansen, 1997:
145; Nielsen, 1985). Desuden indebarer rollen som forvaltningschef typisk en
tet kontake til det politiske fagudvalg, som treffer de politiske beslutninger
pa det pigzldende forvaltningsomrade. Forvaltningscheferne har derfor en
dobbeltrolle, idet de bide er administrativt ansvarlige for deres eget forvalt-
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ningsomrade og dermed kan opfattes som sektoradvokater, der har som opgave
at sikre omrddet den bedst mulige trivsel, og samtidig er medlemmer af den
administrative topledelse.

Politologiske analyser, som har beskeftiget sig med forvaltningsmodellen,
har vist, at den tette kontakt mellem embedsmand, som agerer som udgiftsad-
vokater, og politiske fagudvalg, som af elektorale hensyn ogsa har en serlig
interesse i de problemstillinger, der ligger indenfor deres jurisdiktionsomrade,
indebarer en risiko for, at aktererne pa hvert enkelt sektoromrade tilgodeser
sektoromridets interesser pa bekostning af en generel koordination pa tvars af
sektorer (Nielsen, 1985: 110-112; Mouritzen, 1991; Lundtorp, 2001).

Hvor forvaltningsmodellen har fokus pé, at medlemmerne af det admini-
strative lederskab (pd ner kommunaldirekteren) har en organisatorisk tilknyt
ning til et kommunalt sektoromride, er hovedideen i direktionsmodellen at
sikre helhed og koordination pi tvers af de kommunale forvaltningsomrader.
Fagforvaltningschefer indgar derfor ikke i den gverste administrative ledelse.
I stedet bestir denne af en reekke direktorer uden dagligt driftsansvar for en
forvaltning. (Christensen et al., 2007: 62, 122; Jespersen, 2008: 104f). For at
fremstd som en helhed er direktionens indstillinger til politikerne udtryk for
direktionens samlede holdning (se Bekgaard et al., 2009: 225 for et eksempel).

Serviceringen af fagudvalgene foretages i udgangspunktet ogsa som ud-
gangspunkt af direktionen. Eftersom direktionsmedlemmerne ikke har en or-
ganisatorisk tilknytning til en bestemt forvaltning, antages den administrative
ledelse i hojere grad at agere som udgiftsvogtere i kommuner med direktions-
modeller end i kommuner med forvaltningsmodeller. Under forudsetning af at
den teoretiske forventning om, hvilken rolle den administrative ledelse spiller
i henholdsvis forvaltningsmodellen og direktionsmodellen, stemmer overens
med, hvilke roller ledelsen rent faktisk spiller, ma det forventes, at udgiftsvak-
sten alt andet lige er mindre i kommuner, der anvender en direktionsmodel,
end i kommuner, der anvender en forvaltningsmodel.

Den administrative ledelses forskellige roller i henholdsvis forvaltningsmo-
dellen og direktionsmodellen har imidlertid ikke blot potentiel betydning for
output, men ogsa for politikernes indflydelse pa output. I bade kommuner, som
har en forvaltningsmodel, og kommuner, som har en direktionsmodel, galder,
at politikerne er afhzngige af den information, som de far fra administratio-
nen. Det ma her forventes at have betydning for politikernes beslutninger, om
informationen prasenteres som et samlet udspil fra direktionen som helhed
eller blot som et udspil fra den enkelte fagforvaltning. Et udspil fra direktio-
nen som helhed vil alt andet lige vere sterkere end et udspil fra den enkelte
fagforvaltning, og det vil derfor have en storre sandsynlighed for at pavirke
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politikernes beslutning. Dette skal ses i lyset af, at politikerne i stedet for at
blive prasenteret for flere modstdende og maske endda delvist konkurrerende
forslag fra forskellige fagforvaltninger bliver praesenteret for et anderledes sam-
menhangende beslutningsoplag fra administrationens side.

Hertil kommer, at information prasenteret af en direktion ma antages at
vare forbundet med en hejere grad af troverdighed for politikerne, fordi direk-
tionen i hvert fald i formel henseende er uafthangig af sektorinteresser. Folgelig
er forventningen, at politikerne har svearere ved at tilsidesette administratio-
nens udspil i en kommune, der har en direktionsmodel, end i en kommune, der
har en forvaltningsmodel. Som konsekvens heraf vil politikernes egne prafe-
rencer spille en mindre rolle for den forte politik i kommuner med direktions-
modellen end i kommuner med en forvaltningsmodel.

I forbindelse med undersogelser af organisationsmodellers effekter pa et gi-
vet output er en vasentlig overvejelse, om organisationsmodellerne er blevet
indfert netop med det formal for gje at lose de problemer, som der fokuseres pa.
Hvis dette er tilfeldet, risikeres en fejlslutning, fordi kausaliteten mellem den
uafhengige og den athengige variabel ikke er entydig. Selvom et sadant endo-
genitetsproblem ikke fuldsteendig kan udelukkes i den pagzldende case, er det
nzppe noget stort problem. Mens der pi den ene side kan argumenteres for, at
direktionsmodellen mange steder er blevet indfert for at begrense udgiftsvek-
sten pé sektoromraderne og sikre en bedre koordination pé tvers af disse, er
der neppe nogle kommuner, som har indfert en direktion med det formal at
begranse det politiske niveaus indflydelse pa den forte politik.

Mere usikkert er det, om der i praksis er de store forskelle pa direktions- og
forvaltningsmodellen, som der legges op til i beskrivelsen ovenfor. En konkret
bekymring kan saledes vere, at direktionsmodellerne i hoj grad har en ceremo-
niel karakter (Meyer og Rowan, 1977) og mange steder er blevet indfort, fordi
kommunerne gerne vil fremstd som moderne organisationer, snarere end fordi
man er parat til at foretage reelle organisatoriske forandringer. Hvis dette er
tilfeeldet, er der maske ikke i praksis de store forskelle mellem rollefordelingen i
kommuner med direktions- og forvaltningsmodeller, selvom kommunerne kal-
der deres administrative modeller noget forskelligt. For denne bekymring taler,
at direktionsmodellen serligt i arene op til kommunalreformen fik betydelig
stotte fra Kommunernes Landsforening, som gennem deres konsulentvirksom-
hed advokerede for modellens fortrin (Jespersen, 2008: 92-97). I det omfang
dette faktisk er et problem, begranser det muligheden for at finde signifikante
forskelle mellem kommuner, der anvender forskellige administrative ledelses-
modeller.
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Data og operationaliseringer

I danske og internationale outputstudier undersoges politikernes preference-
opfyldelse ved at analysere, om der er en sammenhang mellem, hvilke par-
tier der har regeringsmagten i den politiske forsamling, og output. I en dansk
kommunalpolitisk sammenhzng er borgmesterens partifarve (se fx Pallesen,
2004), andelen af mandater i kommunalbestyrelsen, som reprasenterer arbej-
derpartier (Mouritzen, 1991) og forekomsten af partipolitiske hojborge (Palle-
sen, 2004) eksempler pé politikvariabler, som er blevet anvendt med henblik pa
at forklare output. En fordel ved disse politikvariabler er, at de er umiddelbart
tilgeengelige i officielle datakilder sisom Danmarks Statistik og Kommunal-
héindbogen. En anden fordel er, at det iser i relation til hejborgsvariablen og
borgmesterfarven er entydigt, hvilke politikeres preferencer der antages at have
betydning for output.

I forhold til forméilet med denne artikel er der imidlertid ogsa ulemper for-
bundet med standardmaélene for politikernes praferencer. For det forste er det
ikke sikkert, at der er en snaver sammenhang mellem politikernes partifarve
og deres preferencer. En analyse fra 2011 af sammenhangen mellem parti-
medlemskab og udgiftspreferencer blandt danske kommunalpolitikere viser, at
udgiftspreferencerne pa iser store og saliente sektoromrider (fx skoleomradet)
generelt folger en traditionel hejre-venstreskala, mens dette i mindre grad er
tilfzldet pd mindre saliente omrader (fx vejomridet) (Bazkgaard, 2011: 322).
For det andet hviler de traditionelle preferencemal pi en antagelse om, at borg-
mesteren (eller alternativt borgmesterens parti) har magt til at gennemtrumfe
sine beslutninger i byradet. Denne antagelse er problematisk, fordi kommu-
nalbestyrelsen i et udvalgsstyre som det danske er det gverste beslutningsorgan
(Berg, 2004: 13), og fordi de fleste beslutninger i kommunalbestyrelsen som
folge heraf treffes ved simpelt flertal.

For at rdde bod pi denne ulempe anvendes et mail, som mere direkte end
standardmalene forsoger at indfange politikernes preferencer og desuden ta-
ger udgangspunkt i gennemsnitspraferencen i kommunalbestyrelsen som hel-
hed. Preferencerne er malt ved hjelp af et elektronisk spergeskema sendt til
samtlige kommunalpolitikere i 94 ud af de 98 danske kommuner i februar/
marts 2008.> 1348 skemaer blev besvaret, hvilket gav en svarprocent pa 57.
For yderligere oplysninger om den pageldende survey henvises til Bakgaard
(2008). Respondenterne blev blandt andet spurgt om, hvorvidt de i 2008, sam-
menlignet med 2007, foretrak at bruge meget ferre, ferre, det samme, flere
eller mange flere ressourcer pa en reekke forskellige politikomrader. Det samme
sporgsmdl er tidligere blevet anvendt til at male politikeres praferencer i en
rekke andre skandinaviske studier (Mouritzen, 1991; Serensen, 1995; Serritz-
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lew, 2003; Vabo, 2005; Jacobsen, 2006) men er ikke tidligere blevet brugt som
forklarende variabel i outputstudier. For hver respondent blev udgiftspreferen-
cerne afdekket pd seks omréider, nemlig skoleomradet, bernepasningsomradet,
kultur- og fritidsomradet, ®ldreomradet, vejomradet og biblioteksomradet.
Disse politikomréader blev udvalgt, fordi der her kan foretages en klar definito-
risk afgreensning af udgifterne i den kommunale kontoplan. Desuden udger de
seks politikomrider en betydelig del af de danske kommuners opgaver, hvorfor
det ogsé i substantiel forstand giver mening at kigge pd netop disse omrider.
For hver kommune udregnes et gennemsnit af politikernes praferencer. Dette
gennemsnit anvendes herefter som mal for kommunalbestyrelsens preference.
Udregningen foretages pa hvert af de seks politikomrider, hvorfor det endelige
dataszt bestdr af 94 gange 6 observationer. Analyseenheden er altsa politikom-
rader i kommuner.

Den forklarende variabel (kommunalbestyrelsens praference) er saledes
baseret pé et sporgsmédl om, hvad politikerne onsker, ressourceforbruget skal
vare pd hvert af de seks politikomrader i 2008 sammenlignet med 2007. Den
afhengige variabel ber derfor afspejle forskellen i ressourceforbrug pa de to
ar. Malingen af politikernes praferencer er foretaget pa et tidspunkt, hvor po-
litikerne endnu ikke kendte det faktiske udgiftsniveau i 2007, idet der typisk
forst skabes klarhed over dette senere pa aret. Dette betyder, at budgettet i
2007 udger politikernes referenceramme i forbindelse med det stillede sporgs-
mal. Derimod er kendskab til regnskabet 2008 ikke ngdvendigt for at besvare
sporgsmadlet, da der er spurgt om, hvad politikerne foretrekker, udgifterne skal
vare i 2008 i forhold til 2007. Den afhengige variabel méles derfor som den
procentvise forskel mellem det faktiske udgiftsniveau i 2008 og det budgette-
rede udgiftsniveau i 2007 pa hvert af de seks politikomrider. For en nzrmere
gennemgang af, hvordan udgifterne pa hvert af de seks omrader er blevet milt,
henvises til appendikset. For at tage hejde for, at udgiftsniveauer og -vakst kan
variere pd tvers af politikomrader, inkluderes desuden en dummyvariabel for
hvert omrade med undtagelse af zldreomridet, som anvendes som reference-
kategori.

Med hensyn til kommunernes administrative ledelsesmodel er den centrale
sondring, om der i den administrative topledelse indgar personer med direkte
dagligt driftsansvar for en forvaltningsenhed. Kommunaldirektorerne i de
94 kommuner blev anvendt som informanter i forhold til dette spergsmal.’
Kommuner, hvor ingen af personerne i chefgruppen/direktionen har dagligt
driftsansvar for en eller flere administrative enheder, blev kodet som direkti-
onsmodeller, mens de resterende kommuner er kodet som forvaltningsmodel-
ler.
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Foruden politikernes preferencer, den administrative ledelsesmodel og in-
teraktionsleddet mellem disse inddrages ogsa en razkke kontroller i analysen.
Kontrollerne inddrages for at tage hejde for, om effekten af politikernes pre-
ferencer enten er spurigs eller indirekte. Meier og O’Toole (2006) paviser i en
analyse af det texanske skolesystem, at effekten af politikernes praferencer for-
svinder, nar der kontrolleres for embedsmandenes praeferencer. Der inddrages
derfor i analysen en variabel for topembedsmandenes gennemsnitspraeferen-
ce, idet andre typer af embedsmand ma antages at have en vesentlig mindre
sandsynlighed for at pavirke savel politikernes praferencer som output. Denne
gennemsnitspraference er malt pd samme tidspunkt og med samme survey-
sporgsmdl som politikernes udgiftspraeferencer. For embedsmandsgruppens
vedkommende besvaredes sporgeskemact af 501 respondenter svarende til en
svarprocent pa 59. En bivariat analyse af samvariationen mellem politikernes
og embedsmandenes praferencer viser, at sammenhzangen er positiv og signifi-
kant med en Pearson’s R pd 0,43. Samvariationen betyder, at der potentielt kan
opsta multikollinearitet i analyserne, hvorfor der er risiko for, at p-verdierne
overvurderes, saledes at der ikke kan pavises signifikante ssammenhznge mel-
lem praferencemilene og den afthangige variabel. Argumenterne for at ind-
drage embedsmandenes preferencer i analysen vurderes dog at vare s gode,
at de alligevel medtages.

For det andet kontrolleres for kommunens gkonomiske situation, idet der
teoretisk kan argumenteres for, at den bade kan veare korreleret med politiker-
nes przferencer og output (Boyne, 1985; Hansen, 2000: 134). Alt andet lige
ma det forventes, at udgiftsvaksten fra 2007 til 2008 pa et givet politikomrade
er mindre, jo storre udgifter der budgetteredes med i 2007. Tilsvarende mé det
forventes, at kommunernes velstand og udgiftsbehov i 2007 sivel som endrin-
gerne i disse fra 2007 til 2008 er korreleret med bade politikernes preferencer
og output.

For det tredje inkluderes en raekke strukturelle og politiske karakteristika i
analysen. Mindre kommuner er mere folsomme overfor uforudsete forandrin-
ger end storre kommuner. Der kontrolleres derfor for kommunernes indbyg-
gertalsmassige storrelse. Endvidere tages hojde for sammenlegningerne af 66
af de danske kommuner i forbindelse med kommunalreformen i 2007, idet
sammenlaegningsprocesserne bade kan have skabt usikkerhed hos politikerne
omkring det foretrukne serviceniveau i den nye kommune og pavirket kom-
munernes gkonomistyring pa kort sigt. Endelig inddrages et mél for graden
af politisk konkurrence. I kommuner med lav partipolitisk konkurrence ma
der antages at vare storre overensstemmelse mellem politikernes preferencer
end i kommuner, hvor dette ikke er tilfzldet. Dette ma ogsa antages at gore
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det lettere for kommunalbestyrelsen at arbejde sammen for at na et felles mal
end i kommuner med en sterre grad af konkurrence. Endvidere kan politisk
konkurrence ogsa have en udgiftsdrivende effekt, idet en hej grad af konkur-
rence medforer, at politiske kompromiser er nedvendige. Graden af partipoli-
tisk konkurrence méles ved antallet af effektive partier (Laakso og Taagepera,
1979). Tabel 1 indeholder deskriptiv statistik for de variabler, der indgar i ana-
lysen:

Tabel I: Deskriptiv statistik

Gennem-  Standard-

N snit afvigelse ~ Minimum Maksimum

fEndri?g i udgifter pé poli- 564 127 12,48 68,04 60,02
cyomrédet (pct.)

Gennemsnitspraference i

kommunalbestyrelsen 564 3,34 0,35 2,18 4.4
(pd policyomride)

Organisationsmodel

(direktionsmodel = 1; 564 0,16 0,37 0 1
forvaltningsmodel = 0)

Budgetstorrelse i 2007 pr.

indbygger pa policyomradet 558 3,77 3,12 0,26 13,71
(i 1000 kr.)

Indbyggertal (i 1000) 558 4,57 2,27 0,21 11,41
Sammenlagt kommune 564 0,69 0,46 0 1
De effektive antal partier 564 3,37 0,68 1,92 5,65
Udgiftsbehov (i 1000 kr.) 564 4,51 0,32 3,82 5,44
Velstand (i 10.000 kr.) 564 19,55 1,91 16,97 28,48
Andring i udgiftsbehov fra

2007 til 2008 (pet.) 564 7,09 0,90 5,08 9,83
Andring i velstand fra 2007

il 2008 (pct.) 564 3,34 6,09 -12,00 22,32
Gennemsnitlig topembeds-

mandspreference 530 3,08 0,49 1 4,5

(p policyomride)

En forste forudsztning for at undersoge, om politikernes praferencer har be-
tydning for output, og om effekten er betinget af, hvilken administrativ ledel-
sesmodel der anvendes, er, at der er variation pa bide den forklarende og den
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betingende variabel. For kommunalbestyrelsens praferencer er dette, som det
fremgar af tabel 1, i hej grad tilfeldet, idet gennemsnitspraferencen pa et givet
policyomrade varierer mellem 2,12 og 4,4 med en standardafvigelse pa 0,35
svarende til knap 9 pct. af den samlede skala fra 1-5. For den betingende varia-
bels vedkommende er variationen noget mindre, idet blot 15 af de 94 kommu-
ner i 2008 havde indfert en direktionsmodel af den type, hvor ingen af direk-
tionsmedlemmerne er dagligt driftsansvarlige for et eller flere sektoromréder.

Analyse

Analysen foretages som en rekke OLS-regressioner. Eftersom datasattet bestar
af observationer pa policyomrader, som er indlejret i kommuner, saledes at der
indgér seks observationer fra hver kommune i analysen, er observationerne
ikke uafhengige. For at tage hgjde for dette anvendes klyngerobuste standard-
fejl pi kommuneniveau. Resultaterne af analysen fremgér af tabel 2:

I model 1 undersoges, om politikernes praferencer har betydning for n-
dringen i output. Analysen viser, at politikernes preferencer har signifikant og
positiv betydning for @ndringer i kommunernes udgifter. I model 2 gentages
analysen, idet der dog ogsa inddrages en kontrolvariabel for topembedsman-
denes udgiftspreference. Selv nar denne variabel inddrages, forbliver effekten
af politikernes preferencer signifikant pa et 5-procentsniveau. Effekten er ogsé
substantielt signifikant, idet en stigning pa en standardafvigelse i politikernes
preferencer er forbundet med en stigning pa 2 pct. i udgifterne svarende til ca.
en sjettedel af en standardafvigelse. I bade model 1 og 2 er den direkte effekt af
variablen Organisationsmodel negativ. Gennemsnitligt er vaksten i output altsd
mindre i de kommuner, som anvender en direktionsmodel, men effekten er in-
signifikant, hvorfor der ikke er beleg for at konkludere, at den administrative
organisering har en direkte effekt pa vaeksten i de kommunale udgifter.

I model 3 testes forventningen om, at politikernes praferencer har mindre
betydning i de kommuner, der anvender en direktionsmodel, end i kommu-
ner, der anvender en forvaltningsmodel. Forventningen testes ved hjelp af et
interaktionsled mellem kommunalbestyrelsens udgiftspreference og variablen
organisationsmodel. Forventningen finder stotte, idet interaktionsleddet mel-
lem kommunalbestyrelsens praferencer er statistisk signifikant og negativt,
hvilket kan fortolkes siledes, at en stigning i kommunalpolitikernes prafe-
rencer i mindre grad afstedkommer positive udgiftsforandringer i kommuner
med direktionsmodeller end i kommuner med forvaltningsmodeller. Fortolkes
interaktionsleddet i ssammenhang med hovedeffekten af politikernes praferen-
cer, ses det séledes, at en stigning i preferencerne péa en enhed pé skalaen fra
1-5 medfoerer en stigning pé 6,5 pct. i kommuner med en forvaltningsmodel,
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mens en tilsvarende stigning blot medferer en @ndring pa 0,7 pct. i kommuner
med en direktionsmodel. Yderligere analyser viser, at effekten af politikernes
preferencer er statistisk signifikant péd et 1-procents niveau i kommuner med
en forvaltningsmodel, mens den omvendt er insignifikant i kommuner med en
direktionsmodel.

I model 4 og 5 tjekkes robustheden af analyseresultaterne. I model 4 an-
vendes jackknife standardfejl til at undersege, i hvilken grad outliers pavirker
resultaterne. I model 5 tages i betragtning, at preferencemalene er baseret pa
et ret forskelligt antal svar pd tvers af kommuner. Der er derfor risiko for, at
preferencemalet i serligt de kommuner, hvor kun fa respondenter har besvaret
skemaet, ikke er et validt udtryk for kommunalbestyrelsens samlede prafe-
rence. Model 5 er en reduceret version af model 3, hvor der kun inkluderes
observationer, som er baseret pd mindst tre politiker- og tre embedsmandssvar.
Resultaterne i begge robusthedsanalyser svarer til resultaterne i model 3.

Konklusion

Indenfor statskundskab og offentlig forvaltning tillegges organiseringen af
den administrative ledelse betydning. Alligevel har forskningen ikke meget
at sige om, hvilke implikationer forskelle i den formelle administrative orga-
nisering har for politiske processer og output (Egeberg, 1999: 155). I denne
artikel er spergsmilet blevet undersegt med fokus pa, om organiseringen af
den administrative topledelse i de danske kommuner har betydning for, i hvil-
ken grad politikerne far deres preferencer opfyldt. Resultaterne viser, at der er
en forholdsvis stzerk sammenhang mellem politikernes preferencer og output
i de kommuner, som anvender en forvaltningsmodel, mens sammenhangen
er ikke-eksisterende i de kommuner, som anvender en direktionsmodel. En
mulig fortolkning af dette fund er, at politikerne har sverere ved at tilsidesztte
administrationens udspil i kommuner med en direktionsmodel, end det er til-
feldet i kommuner med en forvaltningsmodel, fordi den administrative ledelse
i hojere grad kan prasentere politikerne for et felles udspil, som er uafhengigt
af sektorinteresser. En alternativ fortolkning er, at direktionsmodellen indferes
for at begrense lokalpolitikernes indflydelse og sikre, at beslutninger i mindre
grad er et udslag af politiske prioriteringer. Denne fortolkning er dog nappe
holdbar, eftersom politikerne medvirker, nar de administrative organisations-
strukturer fastlegges.

Resultatet taler til to forskellige litteraturer. For det forste har den impli-
kationer for den litteratur, som handler om politikernes indflydelse pa den
forte politik. Analysen er foretaget med udgangspunkt i danske kommuners
administrative organisering. Et naturligt spergsmal er derfor, om den formelle
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administrative organisering ogsa har en betydning for politikernes praference-
opfyldelse i fx komparative landestudier. Dette sporgsmal lader sig ikke umid-
delbart afklare, om end der ikke umiddelbart er noget, der taler imod. Pi
baggrund af undersogelsen anbefales det, at de administrative organisations-
strukturer pa linje med de politiske tages i betragtning i studier, hvor ambi-
tionen er at undersoge, under hvilke omstendigheder enten partifarve eller
politikernes praferencer har betydning for den forte politik. Dette gelder i
serlig grad, hvis der ma forventes en sammenhang mellem de administrative
organisationsformer og administrationens roller.

For det andet skriver resultatet sig ind i en mere generel litteratur om det for-
melle organisatoriske designs betydning for output og performance. Analyser-
ne viser, at valget af formelle administrative organisationsstrukturer kan vare
forbundet med systematisk forskellige konsekvenser. Det paradoksale her er
imidlertid, at mens de intenderede konsekvenser i form af en direkte effekt af
organisationsstrukturerne pa udgiftsvaksten ikke kan spores i analyserne, har
organisationsstrukturerne til gengzld en ikke-intenderet effekt pé politikernes
preferenceopfyldelse. Dermed illustrerer analysen, at valget af administrativ
ledelsesmodel ikke begranser sig til alene at vere enten et organisatorisk, sty-
ringsmassigt eller skonomisk valg men ogsd er forbundet med demokratiske
konsekvenser, fordi politikernes praferencer under nogle betingelser har en
sterkere indflydelse pa output end under andre. Casen er siledes et eksempel
pa, at organisatoriske valg kan vere forbundet med dilemmaer, hvor vidt for-
skellige hensyn af fx organisatorisk, fordelingsmassig, skonomisk og demokra-
tisk karakter taler for forskellige losninger.

Resultaterne giver dermed ogsa anledning til en vis skepsis vedrorende de
mange administrative reformer og reorganiseringer, der med jevne mellemrum
foretages. Ofte er det pd forhind hverken belyst, om reformerne faktisk sikrer
opfyldelsen af deres formal, eller om de, som i dette eksempel, er forbundet
med utilsigtede konsekvenser.

Noter

1. Forfatteren takker Jens Blom-Hansen og Seren Serritzlew for kommentarer og
sparring i forbindelse med artiklens tilblivelse.

2. Forklaringen kan ogsa vere af mere metodisk karakter. Fx er der i bide den danske
og den internationale litteratur betydelig forskel pd, hvordan effekten af politik
males. Ogsa den athengige variabel kan antage forskellig karakter.

3. Dolitikere fra Kgbenhavn, Aarhus, Odense og Aalborg blev ikke inddraget i under-
sogelsen, fordi disse kommuner i forhold til deres storrelse og politiske styreformer
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adskiller sig sa meget, at det ikke vurderes, at det er rimeligt at sammenligne dem
med de gvrige kommuner.

4. Eftersom kommunalbestyrelsernes beslutninger som udgangspunke trefles med
simpelt flertal, kan der argumenteres for, at medianpreferencen ville vare et mere
relevant praferencemal. Gennemsnitspraferencen anvendes alligevel her, da pre-
ferencerne méles pa en fempunktsskala, og variationen mellem kommuner derfor
ville veere meget begrenset, safremt medianpraferencen blev anvendt.

5. Informationerne blev indhentet gennem en survey og alternativt telefoninterviews
i tilfeelde af manglende svar.
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