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Det kommunale mikrokosmos

Kommunalforskningen har et utroligt komparativt potentiale. Men det udnyttes 1 alt for ringe
grad. Det er udgangspunktet for denne tvaergdende diskussion af temanummerets artikler om
vigtige sider af det kommunale selvstyre og den kommunale forvaltning. Samtidig peges der pa,
hvordan det er muligt at berige de konklusioner, der drages ved studier af danske kommuner,
gennem udnyttelse af teori og resultater inden for andre grene af politologien. Dermed er det
ogsd understreget, hvordan kommunalforskningens risiko er en ensidig fokusering pd genstan-
den snarere end pd genstandsfeltets potentiale som empirisk arbejdsmark for politologer med
forskellige specialiseringer og analytiske interesser.

Danske kommuner udger en fascinerende
arbejdsmark for politologer. Der er 275
prim&rkommuner og 14 amtskommuner,
som har de samme opgaver, som er un-
derkastet den samme overordnede regu-
lering, og som varctager alle de tunge op-
gaver 1 den offentlige sektor. Ikke nok med
at danske kommuner og amter administre-
rer velferdsstaten. De bestemmer for en
stor del, hvordan velferdsstaten pracis
skal formes. Sd hvis man ikke foretrak-
ker at tale om velferdskommunerne,
kunne man nojes med at fastsla, at kom-
munerne er velferdsstaten 1 dens dansk-
nordiske udgave (Albxk, 19935).

Sa ens kommunemne end er med hen-
syn til opgaver og overordnede retlige og
aftalemassige rammer, slar forskellene
mellem dem i ojnene (Hagen og Seren-
sen, 1997). De er partistyrede, javel, men
styrkeforholdene varierer fra kommune til
kommune, si hvis politik har betydning,
er danske kommuner et af de steder, hvor
en tese herom kan testes under ganske
ideelle omstendigheder. Kommunerne er
store og de er sma, sa hvis den ,,politiske
afstand" mellem vaelgere og politikere har
betydning for for eksempel politikernes
Iydherhed over for de forste, si er der ogsa
mulighed for at teste hypoteser herom pa
danske kommuner. Det samme galder

okonomistiske hypoteser om stordriftens
betydning for den efficiente losning af de
offentlige opgaver. Er der en sadan sam-
menhzeng, og hvis ikke, hvad er det si
for faktorer, som gor underskolens grofte-
graverlogik og ekonomemes skalaoko-
nomi ugyldig 1 en kommunal sammen-
hang?

De socio-ekonomiske rammer varierer
tilsvarende. Der er ikke alene rige og fat-
tige kommuner. Der er ogsa forskelle pa
Kommunerne med hensyn til deres er-
hvervsstruktur og deres sociale og demo-
grafiske sammensaztning. Det har inspi-
reret til okologiske analyser, hvor en di-
rekte kausal link soges etableret mellem
kommunemes forskellige socio-ekonomi-
ske rammer og deres opgavelosning. Sa-
danne analyser kan have en tendens til at
fortreenge politikken, for slet ikke at tale
om det strategisk og taktisk prazgede po-
litiske spil, som jo godt kan vaere der og
vaere der pa en betydningsfuld made, selv
om partipolitiske og ideologiske forskelle
ikke pavirker politikken staerkt. Men de
giver omvendt ogsa mulighed for at ka-
ste lys over mange af vaelgerforskningens
sporgsmal, og det pa et grundlag som kan
vere langt mere oplysende end de natio-
nale surveys, som politologer i den bran-
che ellers excellerer 1.
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Der er siledes et rigt grundlag for kom-
parative studier, som kan gennemfores
under noget nzr ideelle omstzndigheder.
Nogle variable, som ellers kan forstyrre
analysen gevaldigt, lader sig holde kon-
stante, mens opmarksomheden koncen-
treres om andre teoretisk tznkelige sam-
menhange. Det er ikke den eneste grund
til, at kommuneme 1 s@rlig grad byder
sig til som en frugtbar politologisk ar-
bejdsmark. Igen er udgangspunktet de
mange enheder med de samme opgaver,
som er underkastet den samme overord-
nede rethge og politiske regulering, men
som 1 andre analytisk interessante sam-
menhange adskiller sig fra hinanden. De
kan indrette deres politiske institutioner
ganske forskelligt. De kan organisere de-
res administrative apparat pa varierende
vis. Det geelder den del af det, som for en
stor del er orienteret mod betjeningen af
den politiske ledelse 1 byradssalen, borg-
mesterkontoret og 1 udvalgsvarelserne.
Det gelder igeledes den del, som er ret-
tet mod administrationen og styringen af
kommunens ekonomi, dens institutioner
og fordelingen af sociale ydelser til bor-
gerne samt administrationen af den lov-
givning, som regulerer borgere og virk-
somheder.

Der er to andre omrader, hvor kommu-
nerne er analytisk attraktive. Det ene knyt-
ter sig til arbejdsdelingen mellem pa den
ene side de nationale institutioner 1 form
af regeringen, Folketinget og centralad-
ministrationen og pa den anden side kom-
muner og amter. Med den stzrke decen-
tralisering, som er resultatet af den grad-
vise, men radikale kommunalreform, der
startede 1 1970, er Danmark at sammen-
ligne med andre politiske systemer, der
opererer pa flere institutionelle niveauer.
Det rejser en lang rackke problemer, som
forelobig kun til dels er belyst teoretisk
og empirisk. Et knytter sig til mulighe-
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derne for en effektiv koordination af for
eksempel den okonomiske politik, nar
beslutningerne traffes pa to forskellige
institutionelle niveauer af mange enheder,
som er relativt autonome i forhold til hin-
anden (Blom-Hansen, under udgivelse).
Et andet knytter sig til aktersammen-
kedninger mellem de to niveauer, det
vare sig gennem partierne eller fagfor-
eningerne pa det offentlige arbejdsmar-
ked. Et tredje knytter sig til de kommu-
nale organisationer, der via sivel budget-
samarbejdet som den offentlige sektors
serlige korporative institutioner forvand-
ler det, der i henhold til grundloven lig-
ner en enhedsstat med et kammer til no-
get heltandet. Det er i det lys overrasken-
de, at ingen endnu har iverksat en ana-
lyse af de to kommunale organisationer,
det vare sig deres organisation, deres
samspil med medlemmeme eller deres
samspil med centraladministrationen.
Undtagelsen er forelobig en nylig analyse
af budgetsamarbejdet (Blom-Hansen,
1998).

Det andet knytter sig til studiet af or-
ganisatoriske og institutionelle reformer
og forandringer. De i mange vaesentlige
henseender ens, 1 andre vaesentlige hen-
seender forskellige enheder muligger, at
man gennem komparative analyser kan
nzrme sig en quasi-cksperimentel situa-
tion (Hagen og Serensen, 1997). Kom-
munemne kan sammenlignes med hinan-
den savel synkront som diakront. Det
abner for to vasentlige analytiske sporgs-
madl: For det forste, hvordan forklarer man
forekomsten af reformer? Det galder de-
res tematik, dagsordens®tning sivel som
deres gennemslag eller mangel pa samme.
For det andet, hvad er deres effekter? Det
gzlder med hensyn til vasentlige politi-
ske vardier som for eksempel efficiens
og responsivitet, Det er alt sammen em-
ner, som tages op eller i det mindste tange-



res 1 de artikler, som er bragt 1 dette te-
manummer. Det er derfor ogsd dem, som
denne artikel vil koncentrere sig om, om
end den politologiske kommunalforsk-
nings tematik, som ovenfor vist, kan og
ber vaere meget bredere.

Kommunernes politiske
og administrative organisation

Indtil 1988 var kommunemes politiske
organisation for alle praktiske formal fast-
lagt 1 den kommunale styrelseslov. Det
betod, at kommunalbestyrelserne ud over
ekonomiudvalget nedsatte de samme fa-
ste udvalg (socialudvalget, undervis-
nings- og kulturudvalget og teknisk ud-
valg). Der var derudover nogle variatio-
ner, men de var ikke specielt betydnings-
fulde. Revisionen af styrelsesloven, som
var et resultat af regelforenklingskampag-
nen og til dels frikommuneforsegene, gav
kommunerne frihed til at indrette sig no-
genlunde, som de ville pd dette omrade.

Det har, som Niels Ejersbo viser, fort
til talrige tilpasninger af udvalgsstruk-
turen. De fleste fandt sted 1 perioden ef-
ter lovaendringen, men ogsa i de seneste
ar er der sket en del tilpasninger af ud-
valgsstrukturen. Oftest har de fort til en
reduktion 1 antallet af udvalg, men det
modsatte er ogsa sket 1 et omfang, som
ikke kan negligeres. Nogen klar alterna-
tiv model tegner sig ikke. Kortene blan-
des pd stort set alle tenkelige mader. Men
grundleggende ser det ud, som om kom-
munalpolitikerne, der har besluttet de nye
strukturer, is@r har veret optaget af, hvor-
dan man politisk skulle hindtere kommu-
nernes velfaerdsservice, det vil sige deres
opgaver pa folkeskolens omrade og de-
res opgaver pa det sociale omrade.

Den administrative organisation var
ikke pa samme made bundet af lovgiv-
ningen. Men den afspejlede indtil @ndrin-

gen af styrelsesloven for alle praktiske
formal udvalgsstrukturen. Det galder
ikke uden videre lengere. Derfor ser man
ogsa, at kommunerne siden 1988 har eks-
perimenteret med rigtigt mange varianter
i deres administrative organisation, og det
er svert at finde et egentligt menster i
deres administrative reorganiseringer.

De nye strukturer fjerner ikke koordi-
nationsproblemet. Det er fortsat sadan, at
kommunens daglige forvaltning ledes af
én borgmester, som igen forer forsadet 1
bade kommunalbestyrelsen og okonomi-
udvalget, hvis beslutninger han har an-
svaret for bade forberedelsen og gennem-
forelsen af. Det er ogsa sadan, at kommu-
naldirekteren i dobbeltrollen som borg-
mesterens hojre hand og kommunens
overste administrative chef star over for
en ledelsesmassig udfordring: Hvad er
hans muligheder for at fylde rollen ud, nar
kortene er fordelt inden for den givne
politiske og administrative struktur? Og
hvad er for den sags skyld borgmesterens
muligheder? For det er nerliggende at se
bade udvalgsstrukturen og den admini-
strative organisation som pa €n og samme
tid et s®t af handlingsbegrensende re-
striktioner og mulighedsskabende optio-
ner.

Dermed er ogsa sagt, at strukturen ikke
er serlig interessant 1 sig selv. Det kan
imidlertid konstateres, at de politiske og
administrative aktorer i kommuneme of-
rer organisationsstrukturen en del inte-
resse og energi. Hvis man tillegger dem
bare et minimum af rationalitet, ma det
betyde, at den har konsekvenser for en-
ten dem selv eller for lasningen af deres
daghge opgaver. Temanummerets artik-
ler kaster indirekte lys over en del af den
problemstilling. For det forste slis det
fast, at der ikke er nogen sammenhzeng
mellem kommunernes ekonomiske situa-
tion og de gennemforte ndringer af spe-
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cielt den administrative struktur. Det er
umiddelbart interessant, men ikke uden
videre let at tolke resultatet. Dertil mang-
ler man en n&rmere diskussion af ratio-
nalet bag organisations@ndringerne, og
det savnes. For det andet slas det fast, at
@ndringerne i den administrative organi-
sation heller ikke kan fores tilbage til skift
pa borgmesterposten mellem de to borg-
mesterpartier, Socialdemokratiet og Ven-
stre. Ogsa her mangler imidlertid en ty-
dehiggorelse af rationalet bag en sidan
tilpasning af den administrative struktur
til endringer i den (parti-)politiske ledelse
af kommunen,

Lidt nermere problemstillingen kom-
mer man i Mouritzens analyse af konflikt-
menstrene 1 danske kommuner. Her ud-
nyttes dels muligheden for sammenlignin-
ger over tid, 1det problemet ogsa har va-
ret genstand for analyse hos Riiskjer
(1982), Flohr Nielsen (1985) og Mourit-
zen (1991), dels muligheden, som er
skabt af strukturendringere, for at be-
lyse, 1 hvilket omfang de interne konflik-
ter er struktur- og organisationsbetingede.

Det leder til tre oplysende konklusio-
ner. For det ferste er konfliktniveauet ved-
blivende relativt lavt i kommunerne. For
det andet ser det ud til veere lavere i dag
end 1 1980, da Flohr Nielsen og Riiskjar
gennemforte deres undersogelse. For det
tredje konkluderer Mountzen, at struktur-
@ndringerne 1 ringe omfang har pavirket
konfliktmonstrene 1 kommuneme. De fol-
ger snarere policy-omraderne, hvis af-
grensning ikke er pavirket af hverken de
nye udvalgs- eller forvaltningsstrukturer,
Det tolkes som en underbygning af den
gamle Lowi-tese, hvorefter ,policy
determines politics.”

Den konklusion skal igen sammenhol-
des med et andet af de resultater, som prae-
senteres 1 temanummeret. Det er Balle
Hansens analyse af chefgruppemeodet.
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Hans udgangspunkt er Flohr Nielsens
analyse af de kommunale organisations-
former (1985), hvor denne konkluderede,
at den tvaergdende koordination i kom-
munerne var relativt svag, og at chefgrup-
pemadet i den sammenhang spillede en
forholdsvis tilbagetrukken rolle. Det var
forst og fremmest et forum for udveks-
ling af informationer. Ifolge den nye un-
dersogelse tager det sig anderledes ud i
1990°erne. Da er chefgruppemeodet for-
vandlet til et aktivt beslutningsforum,
hvor cheferne under kommunaldirekte-
rens forsede 1 feellesskab traffer beslut-
ninger, som er indbyrdes samordnet med
hinanden. Det er ikke helt klart, hvorfor
det er sket. For der pakaldes bade et for-
tidigt kommunalt nirvana, hvor ressour-
cerne flad i rigelige mangder, og en kon-
fliktfyldt fortid, hvor sektoremes advo-
kater 1 skikkelse af de administrative che-
fer kempede bravt mod hverandre. Den
stilles over for en nutid, hver harmonien
er tilvejebragt af en kommunaldirekter,
hvis position er styrket gennem reorgani-
seringeme.

Trods de mods@tninger og huller, der
anes 1 temanummerets forskellige tolknin-
ger af udviklingen 1 kommunemes politi-
ske og administrative strukturer, er det
muligt, at endeme henger bedre sammen
end som sa. Men det far ikke rigtigt lov
til at komme frem. Teettest kommer man
pa det 1 Mouritzens artikel om konflikt-
monstrene, for hvis det er policy snarere
end strukturen, der bestemmer konflik-
ternes karakter og styrke, sd er det der-
med ogsa antydet, at der bag den politi-
ske og administrative struktur ligger no-
get andet, som ikke trylles bort med @&n-
drede udvalgsgrenser og modestrukturer.
Samtidig dbenbares en af den politologi-
ske kommunalforsknings svagheder. Gen-
standsfeltet er sa umadeligt vidt, at det
falder sammen med politologiens. Men



da specialiseringen ikke er bestemt af
subdisciplinzre og/eller teoretiske green-
ser, men derimod af selve genstanden, sa
fremstar, akkurat som 1 Madam Mangors
dage, en vis form for analytisk eklekti-
cisme som en fristende bekvem udvej for
forskeren: Kommunalforskeren tager,
hvad han her og nu har brug for. Han over-
ser da, at det specifikke kommunale fa-
nomen, som han beskaftiger sig med,
maske er et generisk fenomen, som ken-
detegner for eksempel representative de-
mokratier eller offentlige bureaukratier.
Han overser maske ogsa, for hvem kan
det hele, at der inden for andre dele af
politologien er udviklet teorier og akku-
muleret viden, som kunne udnyttes og
udbygges i studier af kommunemes poli-
tiske administrative organisation.

Tillad mig da med dette lettere kriti-
ske afsat at forsoge at bringe sammen-
hang 1 det, der tilsyneladende ikke han-
ger fuldstendigt sammen. Et frugtbart ud-
gangspunkt er da en nzrmere forfolgelse
af pastanden om, at ,,policy determines
politics™. Den indebzrer, at der til de en-
kelte kommunale opgaver knytter sig for-
mentlig ganske kontante interesser. Det
aalder driften af folkeskolen, lige sa vel
som det gelder driften af daginstitutio-
nerne, den tekniske forvaltning eller
&ldreplejen. De kontante interesser, der
er pa spil, er delvis intraorganisatoriske:
Der er administrative enheder og institu-
tioner med ledere og medarbejdere. De har
hver deres opgaver, de har forskellige
uddannelser og er ofte medlemmer af for-
skellige faglige organisationer. Samtidig
er der budgetter og normeringer, som af
gode (og fornuftige) bureaukratiske grun-
de er bygget op omkring varetagelsen af
disse opgaver. Uden for den kommunale
organisation er der samtidig direkte og
indirekte brugere af de enkelte ydelser,
Alene menneskets livscyklus gor, at de

feerreste pa et givet tidspunkt har et jeevnt
forbrug af mange kommunale ydelser. Det
gor, at der ogsa her konstitueres nogle
interesser, der knytter sig til kommunens
policies, ligesom det gor, at disse inte-
resser meget vel kan pavirke deres politi-
ske holdninger og maske deres politiske
adferd (Mouritzen og Winter, 1997).

Det forklarer, hvorfor konfliktmon-
strene 1kke uden videre folger @ndringer
i strukturen, men snarere policy-graen-
serne. Det forklarer imidlertid ogsa, hvor-
for frigorelsen fra den kommunale styrel-
seslovs gamle bindinger udloste en bolge
af kommunale reorganiseringer og for-
menthgt endnu flere forseg pa reorgani-
seringer, som ikke rigtigt fengede. For
den politiske og administrative struktur
setter sammen med de procedurer, der re-
gulerer arbejdet | kommunalbestyrelse og
udvalg, mellem borgmesteren, ekonomi-
udvalget og udvalgene og sidst, men ikke
mindst mellem forvaltningens forskellige
grene savel som mellem forvaltningen og
kommunestyrets politiske instanser, v-
sentlige rammer for indflydelsesforde-
lingen.

To eksempler kan belyse, hvad der po-
litisk er pa spil. Tag den traditionelle ud-
valgsstruktur og dens matchende forvalt-
ningsorganisation. Den levnede ikke al-
tid hverken borgmesteren eller okonomi-
forvaltningen mange chancer. Snarere
kunne den gang pa gang placere dem over
for et fait accompli, som gjorde det til
deres opgave efterfolgende at fa de ender
til at modes, som hang i luften efter ar-
bejdet 1 forvaltninger og fagudvalg. Sa
hvem kan fortenke en borgmester eller
kommunaldirektor 1 at spekulere i at
bryde den tztte kobling mellem den po-
litiske og den administrative organisation.
Eller tag som et andet eksempel de pro-
cedurer, der regulerer budgetlegning og
ressourceallokering 1 kommunerne. De
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skal blandt andet fordele ressourcer mel-
lem daginstitutioner og skoler og siledes
sikre, at der bliver taget stilling til hvor
mange ressourcer, der skal tildeles omra-
der, hvor der bliver henholdsvis flere og
faerre brugere. Sa hvem kan fortznke po-
litikere og embedsmand med tilknytning
til det ene eller det andet omride 1 at inte-
ressere sig for budgetproceduremnes ud-
formning og for koblingen til kommunens
politiske og administrative organisation.
Der er altsa 1 den kommunale organisa-
tion bade grupper, som tilskyndes til at
xndre den eksisterende struktur, og an-
dre grupper, som frygter at tabe. Det gor
de gennemforte og mislykkede forsog pa
organisatoriske justeringer, som har fun-
det sted siden 1988, til en kamp om for-
delingen af positioner, magt og indfly-
delse. Pa den baggrund kan det ikke over-
raske, at det okonomisk-administrative
effektiviseringsrationale, som talsmand
for de kommunale organisationer og an-
dre kommunale aktorer ofte prasenterer
som grundlaget for &ndringerne, vanske-
ligt lader sig spore. Det gor det ikke ana-
lytisk uinteressant, for dels forbliver den
aokonomiske efficiens et af de kniterier,
hvorpa man komparativt kan vurdere for-
skellige institutionelle og organisatoriske
strukturer, dels er koblingen mellem det
legitimerende rationale bag et institutio-
nelt valg og den faktiske adfzerd af bety-
dehg interesse 1 et demokratiske styre.
Udgangspunktet for disse forsigtige
betragtninger om muligheden for at brin-
ge sammenhang i resultater, som umid-
delbart ikke synes at flugte, var pastan-
den om, at der ikke er noget specielt ved
den kommunale verden. Tvartimod er det
analytisk tiltrekkende ved den, at den
rummer en meget vasentlig del af de fa-
nomener, som politologer inden for felter
som komparativ politik, offentlig forvalt-
ning og politik samt politisk okonomi
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studerer. Derfor er det ogsa narliggende
at udnytte de resultater, som byder sig til
fra studiet af helt andre, men generisk
beslegtede omrider. Som eksempel kan
nevnes Knott og Millers (1987) upra-
tentigse, men inciterende bog om artiers
administrative reformpolitik 1 den ameri-
kanske forbunds- og delstatsforvaltning.
Der er det hele. Et skrisikkert rationale,
der pikaldes og pakaldes, massive inte-
resser, kampe om magt og indflydelse
over forvaltningen, dens ressourcer og
beslutningsadgang, og effekter der skal
males 1 politisk snarere end ekonomisk
mont. Den er med andre ord god at fa for-
stand af, ogsd nir man studerer de hel-
dige og mindre heldige bestrezbelser pa
at forandre de danske kommuner.

Personalepolitik og lederadfzerd

Tilsammen er kommunerne Danmarks
storste delarbejdsmarked. De overgér
langt industrien, og i antal arbejdsplad-
ser er de mere end et par gange storre end
staten. Det er noget af en udvikling, nar
man betznker, at kommunerne for 1970
for en stor dels vedkommende ikke havde
nogen selvstendig administration og ikke
drev andre institutioner end et par lands-
byskoler, hvortil kom medejendomsretten
til de gamles hjem, der blev drevet sam-
men med nabokommunen.

Men det er fortid. Kommunekassereren
og i lidt sterre kommuner k&mneren er
erstattet af en administrativ stab, der er
organiseret efter alle det offentlige bureau-
kratis regler. Men denne stab er heller
ikke, hvad den har varet. Lederne, som
en gang klarede sig med en kommunal
assistentuddannelse, er 1 stigende grad
akademikere, viser Lene Anderson og
Mogens N. Pedersen 1 deres bidrag til
temanummeret. Det indebarer dog ingen-
lunde, at de har udviklet sig til en profes-



sion 1 sociologisk forstand. Det er velgo-
rende at fa det fastslaet, for trods mang-
lende dokumentation har synspunktet
utvivlsomt en vis genklang 1 kommunal-
administrative kredse. Det styrker unzeg-
tehigt gruppens selvtillid, nar samfunds-
forskere udraber den til noget, der kunne
ses som velferdsstatens elitekorps.

Den holder altsa ikke. Men der er an-
dre 1agttagelser, som er vard at notere.
Den ene er, at de kommunale karriereveje
er ganske snoede. Nu som for horer det
til undtagelsen, at cheferne hentes uden
for den kommunale verden; samtidig er
det dog vard at notere, at nesten en fjer-
dedel af forvaltningscheferne 1 1996 blev
hentet uden for kommunermne. Er det rad-
givende ingeniorer, der bliver tekniske
chefer? Er det revisorer fra told og skat,
alternativt private revisionsorer, der bli-
ver skattechefer? Eller hvad er det? Men
bortset derfra er monstret blevet mere dif-
ferentieret. Nutidens kommunaldirektor
har siledes i staerkt stigende omfang en
forudgaende karriere 1 en anden kom-
mune, mens forvaltningscheferne deler
sig.

Det sidste resultat er kvindernes del-
vise indtagelse af chefkontorerne. Endnu
i begyndelsen af 1980°eme herte det til
undtagelsen, at man udnavnte kvinder til
kommunale chefstillinger. Men siden er
der sket noget. Ikke mindre end 16 pro-
cent af de chefer, som er udnaevnt efter
1990, er saledes kvinder. Selv om det fort-
sat er langt fra ligestilling, er det et be-
markelsesverdigt skridt i den retning.

Spergsmalet er herefter, hvordan man
skal fortolke udviklingen. Det er for det
forste et sporgsmal om, hvordan man skal
forklare den, for det andet et spergsmal
om dens konsekvenser for ledernes ad-
faerd og dermed maske ogsi for den kom-
munale opgavelosning, hvis den da kan
forventes at have nogen.

Anderson og Pedersen er opmark-
somme pa det. De stiller endog en rakke
interessante og relevante sporgsmal, men
de vover sig ikke langt 1 et forsog pa at
besvare dem. Det kan skyldes et grund-
lag, som ikke er til stede, klzdelig analy-
tisk forsigtighed, men det kan ogsa skyl-
des en manglende erkendelse af, at det
analytiske problem hverken er specielt
kommunalt eller specielt dansk, hvorfor
resultater fra undersegelser af samme pro-
blem 1 andre kontekster maske kunne
stotte lidt mere substantielle konklusio-
ner. Det gaelder specielt svaret pa sporgs-
malet om den @ndrede lederrekrutterings
eventuelle konsekvenser.

Derimod star man pa gyngende grund,
nar det gelder tolkningen af de ®ndrede
rekrutteringsmenstre. Kommuneme soger
anderledes og velsagtens ogsa mere ak-
tivt end tidligere, tyder annoncerne pa.
Eftersporgselen kan altsa vare en del af
forklaringen, bade nar det galder opkva-
lificeringen af cheferne, og nar det gal-
der mobiliteten mellem kommunerne.
Men udbudsfaktorer er en anden mulig-
hed. Lad os for eksempel antage, at kom-
munerne udger et serskilt arbejdsmarked.
De forholdsvis fa tilvandringer fra andre
dele af arbejdsmarkedet og en alt i alt sti-
gende mobilitet pd mellemkommunalt ni-
veau kunne antyde det. En mulighed er
da, at den karrierebevidste kommunale
embedsmand tilrettelegger sin karriere
med bhik for de udfordringer og lonmas-
sige forbedringer, der ligger i at avancere
fra de sma og mindre til storre og store
kommuner. Det kan samtidig tilfredsstille
stillingsannoncernes standardefterlysning
efter chefer med erfaringer. Men udbudet
kan ogsa spille en rolle 1 andre sammen-
hange. Selvfolgelig er danske kommu-
ner som andre moderne arbejdspladser
wequal opportunity employers®. Derfor
ansztter de gerne kvinder og ogsi gerne
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kvinder 1 chefstillinger. Men det er ogsa
velkendt, at en del mellemuddannelser, og
mange kommunale chefer rekrutteres fra
denne gruppe, er ganske kvindedomine-
rede. Der er samtidig noget der tyder pa,
at kvinderne, herunder kvindelige akade-
mikere fravalger visse karrierer i den pri-
vate sektor, fordi de vanskeligt lader sig
forene med born og bleer. Det er en af de
forklaringer, der gives pa, at anklagemyn-
dighed og domstole 1 stigende grad an-
setter kvindelige jurister. De valger
denne karriere til, fordi de har valgt en
anden fra. Kunne det samme gzlde for
de kvindelige akademikere, som 1 stigende
tal anseettes | kommunale chefstillinger?
Det er 154 fald en bemzarkelsesvardig ud-
vikling, fordi den viser en del om lige-
stillingens vilkar og mekanismer pa ar-
bejdsmarkedet. Den gor samtidig, at kom-
munerne (og andre offentlige arbejdsplad-
ser) far en fremskudt position som lige-
stillingens fortrop, som ikke sd meget er
et resultat af en bevidst og progressiv per-
sonalepolitik som en bieffekt af samspil-
let mellem udbud og eftersporgsel pa det
private og det offentlige arbejdsmarked.

Sa er der spergsmalet om konsekven-
serne, som ret beset dekker over to for-
skellige problemstillinger. Den ene er
velbelyst. Den kan fores tilbage til mel-
lem- og efterkrigstidens teorier om det re-
presentative bureaukrati. De si en socialt
skav (sociookonomisk, etnisk, racemazs-
sig) rekruttering som en forandringsblo-
kering. Over- og mellemklassens privi-
legerede og veluddannede unge ville vare
uden forstaelse for problemerne i det sam-
fund, som de wvar sat til at forvalte, og
enhver tanke om en progressiv velfaerds-
politik ville derfor vaere dedfedt, med-
mindre rekrutteringen til offentlige stil-
linger i hgjere grad kom til at afspejle be-
folkningens sociale sammensztning. Teo-
rien havde betydelig vind 1 sejlene, om
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end den oversa, at forudsztningen for
dens gyldighed var en lang og komplice-
ret effektkaede. Social baggrund skal sa-
ledes sla igennem pa holdninger og ad-
faerd. Den effekt skal samtidig vere sa
sterk, at den neutraliserer de pavirknin-
ger, som ligger i mange rs skolegang og
efterfolgende uddannelse. Dertil kom en-
delig den socialisering, som finder sted,
ndr karrieren er indledt. Et af de temme-
lig skudsikre resultater fra den forste nor-
ske magtudredning var, at den sidste fak-
tor er langt stzerkere end nogen af de an-
dre. Karrieren socialiserer si staerkt, at
holdningsforskelle, som matte kunne fo-
res tilbage til en opvekst i et ikke privi-
legeret miljo - eller for den sags skyld
konnet - mister enhver effekt (Lagreid og
Olsen, 1978). Mon ikke det ogsa galder
1 en dansk kommunal karriere, hvorfor en
velbegrundet slutning kan vare, at kom-
munernes bevidste eller bare akkomo-
derende ligestillingspolitik nok giver
kvinderne en chance for at blive chefer,
men bortset derfra forbliver uden konse-
kvenser for den kommunale politik og
dens administrative gennemforelse. Man
kommer 1 evrigt til samme resultat, hvis
man 1 stedet resonnerer problemet igen-
nem inden for rammeme af nutidig bu-
reaukratiteori (Horn, 1995).

Det sidste sporgsmal knytter sig til
opkvalificeringen af de kommunale che-
fer. Forbedrer den deres indsats, ja, lofter
den kvaliteten af deres beslutninger og af
de rid, som de giver politikerne, hvad
enten det nu er borgmesteren, kommu-
nalbestyrelsen eller udvalgene? Det er fri-
stende at svare ja. Forfatteren til disse
upassende kommentarer har da ogsa ved
flere ars selvsyn 1 den ganske vist (amts)
kommunale verden kunnet konstatere, at
regne-, skrive- og mdske ogsa analyse-
kapaciteten stiger, nar ockonomer og po-
litologer lidt efter lidt fortrnger de ofte



teknisk fortrinlige medarbejdere, hvis
baggrund var en kommunal assistent-
uddannelse kombineret med diverse spe-
cialkurser.

Men det er ikke ensbetydende med, at
beslutningsadferden pavirkes starkt.
Problemet er ikke empirisk velbelyst, men
tyer man til de teoretiske og empiriske rae-
sonnementer, som er antydet ovenfor, si
forudsatter en sidan adferdsmassig pa-
virkning ¢t af to: Enten er den ikke 1 kon-
flikt med den socialisering, alternativt den
kalkulerende adferd, som preger det of-
fentlige bureaukrati; det vil vere tilfzl-
det, hvis den berorer embedsmandenes
opgavelosning pd omrader og 1 sammen-
hange, hvor forventningemne er svage og
uklare, og hvor der kun er lidt pa spil for
den enkelte. Eller ogsa skal uddannelses-
effekten vere sa stzrkt adferdspavir-
kende, at den fir embedsmandene til at
satte sig ud over savel rollen som deres
egne interesser. Der er med andre ord her-
efter en del, der taler for, at man ikke skal
forvente nogen stzrk effekt af de kom-
munale chefers opkvalificering.

Nardemokratiet under forandring

Siden engang i 1980’erne har det kom-
munale demokrati og de kommunale
styringsformer veeret til kritisk debat. Det
ene problem har varet, om kommunal-
politikerne har veere tilstrakkeligt lydhore
over for borger-brugerne. Det andet har
varet, om de traditionelle ret bureaukra-
tiske styringsformer var tilstrekkelige til
at sikre en tilfredsstillende efficiens 1
opgavelesningen. Det tredje problem har
vaeret sporgsmalet om forholdet mellem
de to forste: Vil mere brugerdemokrati
forbedre den effektive opgavelosning, el-
ler er det lige omvendt?

Se det er problemer, der har vasket sig.
Der er noget at tage fat pa for politolo-

gerne, der er bekymrede pa demokratiets
vegne. Samtidig er det en problemstilling,
som 1 hoj grad interesserer 1 det mindste
kommunalpolitikerne og deres embeds-
mnd. Men det skal fojes til, at det sam-
tidig er en darligt belyst problemstilling,
som Vibeke Normann Andersen, Rikke
Berg og Roger Buch Jensen tager fat 1.

Der er to faldgruber, og forfatterne be-
vager sig ejensynligt pa randen af dem
begge. Der er ikke megen viden om, hvad
der er sket pa omradet, men det er samti-
dig et omrade, som prages af sterke kom-
munale folelser. Faren bliver sa meget
desto sterre, fordi de to faldgruber er ind-
byrdes forbundne.

Den forste, som knytter sig til det fak-
tuelle, opstar, fordi kommunale embeds-
mand og politikere har en sterk interesse
1 at preesentere deres kommuner sa godt
som muligt. I overensstemmelse med de
sociologiske institutionalisters hypoteser
synes de at re&sonnere, at det geelder om
at veere med pa nodeme. Derfor decentra-
liserer og delegerer de, og derfor arbej-
der de med moderne malstyringsmetoder,
som ingen 1 ovrigt rigtigt har beskrevet
indholdet af. Forfatternes data viser ogsa,
at det forholder sig sadan, for det er, hvad
deres kommunale respondenter har oplyst
dem om pa survey-basis. Men de glem-
mer den sociologiske institutionalismes
hypotese nummer to: Det er ikke sikkert,
at tilpasningen til omgivelsernes norma-
tive krav faktisk realiseres. Den kan vare
et led 1 en beskyttelsesstrategi, hvor en
normativ skintilpasning skal sikre, at or-
ganisationens tekniske keme bevares in-
takt. Det er ikke til at sige, om det for-
holder sig sidan, for undersogelsen stot-
ter sig for det forste alene til survey-data.
Det er en uforlignelig datakilde, nir det
gelder afdekning af holdninger og nor-
mer. Hvor gode er survey-data, nar det
kommer til indsamling af orgamisations-
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og adfaerdsoplysninger? Gor de ikke for-
skeren til et nemt og vaergelost offer for
den strategisk tnkende politiker og/el-
ler chef, der vil praesentere sig selv og
sin kommune bedst muligt, nar det gzl-
der om at leve op til omgivelsernes nor-
mative krav? Der lurer en stor fare for
dansk kommunalforskning.

For det andet ignorerer diskussionen,
at politikerne og deres embedsmand har
en tvetydig holdning til decentraliserin-
gen. De bryster sig af den, sd l&nge den
gennemfores som en delegation inden for
hierarkiets rammer. Det vil sige, s lenge
de med en hurtig beslutning kan sztte den
ud af kraft. Men de er bekymrede pa det
kommunale demokratis vegne, nir den in-
debarer skabelsen af nye demokratiske
beslutningsfora. Den bekymring ger for-
fatterne til deres egen, hvormed KLs og
Amtsriadsforeningens bestyrelse har faet
kommunalforskningens ord for, at man
med brugerdemokratiet har bevaeget sig
ud ad et galt spor.

Maske forholder det sig saidan. Men
var det ikke vaerd forst at fa fastslaet, hvor
dybt bevagelsen stikker? Var det ikke
ogsa vaerd at undersoge, om det kommu-
nale demokrati, vi har haft (og alt over-
vejende fortsat har), sikrer os de sterke
helhedsorienterede reprasentative insti-
tutioner, som synes at vere forfatternes
ganske sympatiske ideal? Og var det ikke
vard at gennemtenke og gennemanaly-
sere de ganske mange alternative former,
som en mere vidtgdende decentralisering,
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oget brugerindflydelse, ®ndrede okono-
miske styringsmekanismer sammen med
@ndrede incitamentstrukturer kunne tage?
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