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Omstilling og servicedemokrati i kommunerne
- politikerrollen under udfordring

Onvergangen fra socialhjelpsstaten til servicestaten skete gennem en omfattende udbygning af
kommunerne. Efter en etablerings- og konsolideringsfase, tridte kommunerne fra midten af
1980°eme ind i en tredje fase - en omstillingsfase. Omstillingsfasen omfatter en rekke ®ndrin-
ger: decentralisering il institutioner, milstyring, borger- og brugerundersogelser m.m. Endrin-
gerne skaber tilsammen servicedemokratiske dialogeirkler, som ligger langt fra tidligere tiders
beslutningsprocesser | danske kommuner. Omstillingerne kan pa overfladen se ud som om, at de
primaert er rettet mod det administrative og de udferende niveauer. Men mange af omstillings-
clementerne pavirker ogsa det overste led i den kommunalpolitiske organisation, de folkevalgte
politikere. Servicedemokratiet rejser en rekke udfordringer for kommunalpolitikerne og politiker-
rollen: forskydninger 1 og udtemning af politikerrollen, manglende lering pd det politiske ni-
veau, ®ndring 1 magtfordelingen mellem politikerne og brugermne og ikke mindst forvaltningen
og yderligere ®ndring i magtfordelingen mellem periferi- og kernepolitikere, rollekonflikt mel-
lem brugere og borgere, samt oget krydspres gennem forstzzrkelse af asvmmetriske udgifts- og

fordelingsprocesser.

Overgangen fra ,;socialhj®lpsstaten™ 1
begyndelsen af dette arhundrede til ,,vel-
faerds-/servicestaten” fra midten af rhun-
dredet indebar en omfattende udbygning
af lovgivningen og den offentlige sektor.
Der skete en bevaegelse fra en social-
hjaelpsstat, der sa det som en falles, of-
fentlig opgave at tage hind om menne-
sker, som kom 1 nod pa grund af arbejds-
loshed, sygdom osv., til en servicestat,
hvor ikke blot disse hjzlpeopgaver er en
del af et flles ansvar, men hvor det fal-
les ansvar ligeledes omfatter en raekke
serviceopgaver som eksempelvis kultur-
tilbud, bornepasning, fritidsaktiviteter,
osv. Malgruppen for socialhj®lpsstaten
var de ,,vardigt trengende” borgere, mens
malgruppen for servicestaten er alle bor-
gere.

Karakteristisk for den danske service-
stat er savel finansieringen af hjzlpe- og
serviceopgaver som organiseringen af
serviceproduktionen. For det forste sker
finansieringen 1 fallesskab over skatten
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- i mods@tning til en riekke andre euro-
paiske lande, hvor savel hjzlpeopgaver
som serviceopgaver ofte finansieres gen-
nem forsikringsordninger og ved bruger-
betaling. For det andet er serviceproduk-
tionen organisatorisk placeret 1 offentlige
organer, mens den 1 mange andre lande
er placeret i serorganer eller 1 private
virksomheder. Karaktenistisk for den dan-
ske servicesstat er for det tredje, at servi-
ceproduktionen forst og fremmest er sam-
let pa det kommunale niveau, hvor ho-
vedparten af de offentlige udgifter og an-
satte findes.

Danske kommuners historie er derfor
pa mange mader historien om den dan-
ske servicestat. | de seneste fire artiers
udvikling ses overgangen fra social-
hjzlpsstatens sognekommuner ti] service-
statens storkommuner. Udviklingen har
gennemlobet tre faser. Forst en etable-
ringsfase fra 1950"erne og iser 1 forbin-
delse med kommunalreformen med op-
bygning af forvaltningsapparater med an-
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satte, institutioner, administrative proce-
durer osv. - 1 kontrast til de tidligere sma
kommuner, som typisk var helt uden et
bureaukratisk-administrativt apparat.
Herefter en kort konsolideringsfase fra
slutningen af 1970’erne, hvor malet var
at fa de etablerede systemer til at fungere
stabilt, hvorefter der fra midten af 1980°-
emne indtreder en omstillingsfase.

Omstillingsfasen har veret praget af
forskellige verdier og malsztninger,
hvoraf iser to treder frem. Pd den ene
side et mal om demokrati ved mere om-
fattende borgerinddragelse i beslutnings-
processerne og pa den anden side et mal
om oget effektivitet.

Omstillingsfasen er ikke et specielt
dansk faenomen og heller ikke et specielt
kommunalt fznomen, men kan genfindes
1 mange vesteuropziske samfund pa sa-
vel kommunale som regionale og natio-
nale politisk-administrative niveauer.
Omstillingen - institutional renewal -
blev af OECD betegnet som 1990 emes
store udfordring og med de centrale mal
at gore den offentlige sektor mere client-
oriented og mere performance-oriented
(OECD, 1995: 7-11).

Omstillingen indeholder en rekke ele-
menter: decentralisering til institutioner,
malstyring, borger- og brugerunderso-
gelser, udlicitering, strukturendringer,
servicemal og servicedeklarationer, kva-
litetssikring m.m. Omstillingens elemen-
ter kan ses som isolerede, selvstendige
tiltag 1 den enkelte kommune, men de kan
maske med storre ret anskues som del af
en helhed, hvor omstillingselementerne
sammen med nogle etablerede procedu-
rer og institutioner udgor byggesten 1 en
ny idealtypisk kommunal beslutningspro-
ces. Denne helhed kan sammenfattes i be-
grebet ,,servicedemokrati®, som beskrives
og defineres nzermere 1 nedenstaende af-
snit.

| det folgende fokuseres pi kommu-
nalpolitikerne og politikerrollen samt det
pres og de udfordringer, som udviklingen
mod servicedemokrati rejser. Fremstillin-
gen indeholder: (1) en beskrivelse af den
servicedemokratiske idealtype, som lig-
ger bag omstillingsfasen, (2) en beskri-
velse af omstillingsfasens elementer, (3)
en diskussion af de forskydninger i poli-
tikerrollen, som folger af omstillingen og
(4) en mere specifik diskussion af om-
stillingens potentielle problemer for kom-
munalpolitikerne.

Servicedemokratiet

Det er blevet fremfort, at dele af omstil-
lingen kan vare en udfordring for den
parlamentariske styringsk®de (Serensen,
1995: 25). Den parlamentarniske styrings-
kade bygger pa fire hovedgrupper af ak-
torer: borgere, parlament, regering og for-
valtming. 1 forhold til kommunerne er kun
tre af disse aktergrupper centrale, da son-
dringen mellem regering og parlament
ikke giver fuld mening i forhold til kom-
munernes udvalgsstyrede systemer. Til
gengeld er en flerde aktorgruppe - insti-
tutionerne - blevet vigtig som en selv-
stiendig aktor 1 den kommunale beslut-
ningsproces. Servicedemokratiet i kom-
munerne kan derfor i oversigtsform bedst
beskrives som relationerne mellem fire
hovedgrupper: borgere, politikere, for-
valtning og institutioner.
Servicedemokratiet kan idealtypisk de-
fineres som en beslutningsproces, hvor
malet med den politiske beslutningspro-
ces er at producere netop den service, som
borgerne eftersporger. Malet er med an-
dre ord en perfekt afspejling af borgernes
preferencer - eftersporgslen - 1 service-
produktionen - udbuddet. Denne malsat-
ning er velkendt 1 den kommunale hver-
dag og begrebsliggores ofte som ,,mar-
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kedsliggerelsen af den offentlige sektor™
¢ller mere specifikt med betegnelsen ,,dia-
logeirkler™. Dialogcirkler genfindes i for-
skelhge vananter formuleret hos vigtige
aktorer pi den kommunalpolitiske arena
(Finansministeriet, 1992; 1993; 1996;
Kommunernes Landsforening, 1994a;
1994b). Servicedemokratiske dialog-
cirkler kan narmere beskrives som en
langstrakt beslutningsproces, hvor efter-
spergslen afdzkkes gennem valg, borger-
og brugerundersogelser og i en efterfol-
gende dialog med brugerbestyrelser, og
endelig sammenfattes i en reekke malsat-
ninger formuleret af politikerne. Forvalt-
ningen sikrer produktionen i en lebende
dialog med politikere og brugerbestyrel-
ser samt eventuelt de firmaer, som har faet
opgaverne 1 licitation. Med forskellige
kvalitetsstyringsinstrumenter sikres ide-
elt ikke blot effektivitet og tilstraekkelig
produktion, men ogsa kvalitet. Efter le-
veringen af den konkrete politik kan en
ny registrering af eftersporgslen begynde,
og den servicedemokratiske dialogcirkel
gentages pa ny.

Der kan rejses en rekke indvendinger
mod begrebet | servicedemokrati®, ikke
mindst den at servicedemokrati méske 1
hajere grad er udtryk for en service-tan-
kegang end for en demokratisk tankegang.
Det skal derfor understreges, at anven-
delsen af begrebet ikke er udtryk for, at
servicedemokrati betragtes som en sar-
lig positiv eller ideel demokratisk beslut-
ningsproces, men derimod ses som en
indsnavring af det lokale demokrati, idet
serviceaspektet opprioriteres pi bekost-
ning af andre politiske mal. Det er netop
siadanne demokratiske problemer og ud-
fordringer ved servicedemokratiet, som
settes til debat 1 det felgende. Indled-
ningsvis skal der dog ferst gives en kort
oversigt over omstillingselementernes ud-
bredelse.
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Omstillingsfasens elementer
Omstillingen omfatter en rekke elemen-
ter, hvoraf de mest udbredte er samlet i
tabel 1. Der er sket en sammenl@&gning
af sivel politiske udvalg som forvaltnin-
ger. Decentraliseringen til institutioner er
blevet udbredt 1 alle kommuner og des-
uden udbygget ved oget kompetenceud-
l&gning. Malstyring er blevet en fast be-
standdel 1 en eller flere forvaltningeri 38
pet. af kommunerne - men kun en flerde-
del af kommunerne har malstyring som
fast bestanddel i hele den kommunale for-
valtning. Borger- og is&r brugerunderso-
gelser anvendes 1 et stigende antal kom-
muner. Servicedeklarationer er under ud-
bredelse og findes nu formentlig i alle
kommuner pa grund af lovkrav herom.
Udlicitering af opgaver finder sted, men
har stadig kun ndet en meget begranset
anvendelse (se tabel 1 samt PLS Consult,
1997).

Forskydninger i politikerrollen

Organiseningen af det kommunale servi-
cedemokrati medforer en grundleggende
udfordring af politikerrollen. For en be-
skrivelse af substansen 1 denne udfor-
dring, skal der geres et kort ophold ved
rollebegrebet.

Brugen af rollebegrebet 1 analyser af
menneskelig adfard bygger pa den grund-
leggende idé, at mennesket er omgivet
af et eller flere sat af forventninger fra
andre mennesker. Disse rolleszt pavirker
1 storre eller mindre grad det enkelte men-
neskes adfard. Her opfattes politikerrol-
len som de forventninger, der knytter sig
til den folkevalgtes adfzrd i det sociale
system, kommunerne udger. Den valgte
definition legger sig tet op af den klas-
siske sociologiske rolledefinition, som
skelner mellem rolle og rolleadfzrd

(Schutz, 1975: 123; Nisbet og Perrin,



Tabel 1. Oversigt over omstillingstiltags udbredelse i danske kommuner

ZEndringer af politisk struktur:

- gennemsnitligt antal politiske udvalg, 1970
- gennemsnitligt antal politiske udvalg, 1978
- gennemsnitligt antal politiske udvalg, 1988
- gennemsnitligt antal politiske udvalg, 1992

ZEndringer af forvaltningsstruktur:
- gennemsnitligt antal forvaltninger, 1988
- gennemsnitligt antal forvaltninger, 1992

Malstyring, 1995:

- kommuner med mélstyring som fast bestanddel
- kommuner med forsag med mélstyring

- kommuner med overvejelser om malstyring

- kommuner hvor malstyring ikke indgar

Decentralisering til institutioner:
- kommuner hvor institutionerne ma omplacere inden for budget, 1986
- kommuner hvor institutionerme méd omplacere inden for deres budget, 1992

Overforslens omfang 1986:

- kommuner med overforsel mellem alle konti

- kommuner med overfarsel mellem alle konti, ekskl. lon

- kommuner med overfarsel mellem alle konti, ekskl. len og vedligeholdelse
- kommuner med andre overferselsmuligheder

Overforslens omfang 1992:

- kommuner med overforsel mellem alle konti

- kommuner med overforsel mellem alle konti, ekskl. lan

- kommuner med overfersel mellem alle konti, ekskl. len og vedligeholdelse
- kommuner med andre overfarselsmuligheder

Bruger-/borgerundersegelser, 1995:

- kommuner som har brugt bide borger- og brugerundersogelser

- kommuner som alene har brugt borgerundersogelser

- kommuner som alene har brugt brugerundersegelser

- kommuner som hverken har brugt borger- eller brugerundersagelser

Servicedeklarationer/-mal, 1995:

- kommuner med servicedeklarationer/-mél som fast bestanddel
- kommuner med forseg med servicedeklarationer/-mal

- kommuner med overvejelser om servicedeklarationer/-mal

- kommuner hvor servicedeklarationer/-mél ikke indgar

Udlicitering, 1993:
- kommuner som har udliciteret

Kilde: Andersen, Berg og Buch Jensen, 1997,

38 %
12 %
33 %
17 %
100 %

45 %
97 %

4%
27 %
37 %
32 %
100 %

21 %
21 %
22 %
36 %
100 %

26 %

6 %
45 %
23 %
100 %

17 %
15 %
61 %

7%
100 %

33 %
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1977: 138; Scott, 1995: 38). Inden for
en sadan rolleforstaelse vil rollen mate-
rialisere sig i for eksempel formelle struk-
turer eller kulturer, som fungerer som
normer for adfzerd (Vabo, 1997: 3). Ak-
toren - her kommunalpolitikeren - som
skal varetage rollen, ma selv tolke de ude
fra kommende krav og forventninger og
derefter forme sin adferd (March og Ol-
sen, 1989: 21). Den vasentlige pointe ved
denne definition er altsa, at det ikke er
muligt endeligt eller prcist at forudsige
eller forsta politikerens faktiske handlin-
ger alene ud fra de forventninger, der knyt-
ter sig til hans position; der vil eksem-
pelvis ofte veaere rettet flere forskellige set
af forventninger mod den folkevalgte. Nar
der nedenfor tales om for eksempel den
politiske ledelsesrolle, vil det derfor vare
som en idealtype, der teoretisk isoleres
fra andre forventningssat (for eksempel
forventninger fra familie, job mv.), som i
praksis vil kunne t@nkes at ove indfly-
delse pé politikerens adfeerd.

Bag de tidligere sognekommuner la en
idealforestilling om, at forvaltningen af
de lokale forhold skulle foretages af per-
soner, som i deres dagligdag virkede 1 det
lokale miljo og dermed afspejlede lokal-
samfundets ideer og vardier (Bogason,
1992: 116). 1 1950’eme havde de ferre-
ste kommuner en egentlig forvaltning med
ansatte, hvorfor den daglige administra-
tion naturligt fulgte med hvervet som
kommunalpolitiker (Ingvartsen og Mik-
kelsen, 1991: 12). Kommuneme var altsa
primart baseret pd et administrativt
lzzgmandsstyre, hvor det forventedes, at
de folkevalgte traf afgorelser om alle en-
keltsager pa moder 1 udvalg, sognerid og
byrid. Den politiske ledelsesrolle 1 1950°-
erne og 1 starten af 1960 eme lagde der-
for hovedvagten pa den partikulare, dag-
lige og konkrete forvaltning, snarere end
generel ledelse. Af den arsag kunne den
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politiske ledelsesrolle relativt let kombi-
neres med den politiske reprasen-
tationsrolle, hvor en vigtig opgave for de
folkevalgte er at vere responsiv overfor
valgere, partiforening og/eller andre eks-
terne aktorer (Berg og Kj®r, 1997: 112).

[ kraft af omstillingen szttes den tra-
ditionelle politikerrolle imidlertid under
et pres, som forarsager to forskydninger i
rollen. Den forste forskydning er en be-
vegelse vak fra den partikulare ledelses-
rolle mod en generel ledelsesrolle. Den
anden forskydning er en bevagelse vak
fra kombinationen mellem ledelsesrollen
og reprsentationsrollen og mod en mere
ensidig vagtlegning af ledelsesrollen,
altsa en forskydning som ferer til en-
dimensionalisering af politikerrollen.

Udviklingen igangsattes af de nye for-
ventninger, som rettes mod politikerne,
dels i form af @ndrede arbejdsprocedurer
m.m., dels i form af det normative pres,
som er indbygget 1 de fleste omstillings-
elementer, det vere sig decentralisering,
malstyring, udlicitering osv. Trods om-
stillingselementernes forskellige karakter
er det en gennemgaende ide i dem alle, at
det politiske og administrative niveau
skal holdes adskilt. Ideen om adskilt ad-
ministration og politik er pa ingen made
ny. Den har redder tilbage til Webers klas-
siske bureaukratimodel (Weber, 1979) og
har igennem mange ar tjent som mode!
for opbygningen af det politisk-admini-
strative system pa centralt niveau. I kom-
munerne er ideen imidlertid relativt ny.
Historisk set var lokalpolitikerne ganske
simpelt administrationen (Knudsen,
1995: 374).

Den forste forskydning - fra den parti-
kulzre til den generelle ledelsesrolle -
sker 1 kraft af, at politikerne ikke len-
gere skal detailstyre, enkeltsagsbehandle
og tage sig af den daglige opgaveudfo-
relse. Dette overlades til forvaltningen.



Politikerne skal derimod tage sig af den
overordnede milfastszttelse, formulerin-
gen af principper for opgavelosningen og
tilrettelazggelsen af den langsigtede stra-
tegi for kommunens fremtidige udvikling
(Hagen, 1991: 70; Madsen, 1993: 18).
Populart sagt, skal den folkevalgte sile-
des bevaege sig fra rollen som ,,advokat*
og ,,sagsbehandler* til rollen som ,,besty-
relsesmedlem" (Larsen og Offerdal, 1992;
Stewart, 1993). Den politiske ledelse skal
1 hojere grad udoves uden for det kon-
krete, og derfor forskydes vaegten i rollen
fra det partikulaere og mod det generelle.

Den anden forskydning - vaek fra kom-
binationen mellem ledelsesrollen og
repra&sentationsrollen og mod en mere
ensidig fokus pa ledelsesrollen - frem-
kommer af to drsager. For det forste bli-
ver det formentlig vanskeligere at fast-
holde reprasentationsrollen med dens fo-
kusering pa szrlige interesser og grup-
per pd grund af den nye generelle ledelses-
rolle, som opprioriterer et overordnet hel-
hedssyn og legger afstand til engagement
1 enkeltsager. For det andet bevirker det
nye decentrale system i den kommunale
orgamsation, at de folkevalgte far van-
skeligere ved at tage stilling til eventu-
elle henvendelser og klager fra borgere,
virksomheder mv. pa grund af de l&ngere
og mere diffuse kommunikationsveje til
de udferende niveauer. Derved reduceres
politikernes muligheder for at udove re-
sponsivitet over for velgerne gennem om-
budmandsfunktionen, en funktion som
traditionelt har haft stor betydning i dansk
kommunalpolitik (Bogason, 1992: 117).
De ®ndrede rolleforventningeme foreskri-
ver, at de folkevalgte skal fokusere mere
ensidigt pa ledelsesrollen, og dermed en-
dimensionaliseres politikerrollen.

Den sidstnzvnte form for forskydning
er szrlig betydningsfuld for det lokale de-
mokrati, idet den indebaerer en risiko for,

at den folkevalgtes legitimitet i lokalsam-
fundet s@ttes over styr. Borgernes forvent-
ninger til den politiske reprazsentation gar
nemlig efter omstillingen stadig i retning
af det partikulare (Berg og Kjar, 1997:
329). Sterstedelen af vaelgeme stiller sa-
ledes krav til de folkevalgte om at regi-
strere og genspejle de specifikke onsker,
som borgerne matte have. Tvinges poli-
tikerne imidlertid til i overvejende grad
at fokusere pa ledelsesrollen og nedprio-
ritere den partikulere representations-
rolle, vil vaelgerne maske sporge sig selv,
hvad de 1 grunden skal med de folke-
valgte.

Det politiske niveau, omstillingsfasen
og problemerne

Forskydningerne i politikerrollen er tat
knyttet til en rekke mere konkrete pro-
blemfelter i omstillingsbelgen. Disse ta-
ges op til kritisk diskussion nedenfor. De
kommunale omstillingsprocesser opfattes
1 stor udstrekning som en positiv eller i
det mindste nodvendig udvikling. I det
omfang, der er rejst kritik mod omstil-
lingsbolgen, har denne hovedsageligt vae-
ret rettet mod omstillingernes mangel-
fulde gennemforelse. Indvendingemne har
drejet sig om at finjustere de nye refor-
mer, snarere end de har varet principielt
kritiske 1 relation til spergsmalet, om om-
stillingsfasens elementer overhovedet bi-
drager til den offentlige forvaltning og det
lokale demokrati med flere fordele end
ulemper. Nar der 1 det folgende ikke re-
degeres for mulige fordele ved omstil-
lingsfasen i relation til politikerne, er det
dog ikke udtryk for, at der slet ikke fin-
des fordele og gavnlige effekter af at an-
vende de forskellige omstillingselementer,
men derimod udtryk for, at der 1 forvejen
findes righoldige mangder af publikatio-
ner, som peger pa sadanne positive ef-
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fekter.! I den folgende diskussion s@ttes
derfor fokus pa de mulige negative kon-
sekvenser, som omstillingsbolgen kan
have for kommunalpolitikerne. Seks
problemfelter behandles:

1) Fortrengning af politikken

2) Temning af politikerrollen - magt-
forskydning blandt kerne- og periferi-
politikere

3) Manglende lzring pa det politiske ni-
veau

4) Forvaltningens styrkelse i forhold til
politikerne

5) Politikernes rollekonflikt 1 forhold til
forventninger fra borgerne og brugerne

6) Politikerollen og forsterket krydspres
- asymmetriske udgifts- og fordelings-
processer

De forste fire problemer berorer politi-
kernes interne relationer i1 den kommu-
nale organisation, dvs. ledelsesrollen,
mens de to sidste problemer vedrorer po-
litikernes eksterne relationer, dvs. repra-
sentationsrollen.

Fortraengning af politikken

En del af omstillingsfasens elementer,
is@r decentralisering og udlicitering, fjer-
ner en reekke beslutninger fra kommunal-
bestyrelsen og udlegger disse til offent-
lige, semi-offentlige- eller private insti-
tutioner. Evaulerings- og implemente-
ringsforskning har dokumenteret, at
,.sma* beslutninger - eksempelvis af en-
keltsagslignende karakter - kan vare af
lige sa afgorende betydning for det poli-
tiske produkt, som de ,,store*, overord-
ende og generelle beslutninger (Pressman
og Wildavsky, 1984), der 1| malstyrings-
tankegangen fremh®ves som de centrale
beslutninger. Politisk indflydelse opnas
altsa bade gennem ,,store™ og ,.sma* be-
slutninger.
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Med decentralisering, udlicitering og
malstyring gores politisk indblanding i
sma beslutninger illegitim og en stor del
af politikken losrives saledes fra kommu-
nalbestyrelsen. Denne lesrivelse under-
streger som navnt politikernes ledelses-
rolle pa bekostning af reprasentations-
rollen. Samtidig betyder den ogsa, at poli-
tikerne ikke skal ga ind i specifikke sa-
ger pa disse omrader, men derimod skal
holde sig til de generelle retningslinjer for
udlzgningen - dvs. udeve generel ledelse
1 modsztning til partikulzr ledelse. Der
er dog grund til at sondre mellem de for-
skellige typer af opgaveudlzgninger og
specielt imellem decentralisering og ud-
licitering.

Ved decentralisering er der tale om, at
opgaver udlegges fra et niveau i den kom-
munale organisation til et andet. Formelt
bererer decentralisering altsa ikke politi-
kernes position som den everste formelle
magt i den kommunale organisation og
politikernes mulighed for at tilbagekalde
kompetencen, hvis der skulle opsta on-
ske herom. Det kan imidlertid veere et
problem for politikerne at have tilstraek-
kelig indsigt pd et decentraliseret omrade,
hvor der kan vere en forventning om, at
institutionen har ret til at administrere
omradet uden ,utidig" indblanding fra
politikerne. Pa denne made fortrenges po-
litikerne og navnlig deres reprasenta-
tionsrolle fra det decentraliserede omride.

Udlicitering er en anden type udleg-
ning. Med udlicitering fjernes den politi-
ske kontrol og muligheden for politisk at
intervenere 1 konkrete sager pa udlagte
omrader samt muligheden for lebende at
@ndre de generelle retningslinjer herfor.
Dette er faktisk ofte den direkte malsat-
ning med at udlicitere. Ved denne form
for udleegning af kommunale opgaver er
der altsd tale om en decideret fortreng-
ning af politikken.



Tomning af politikerrollen -
magtforskydning blandt kerne- og
periferipolitikere

Flere undersogelser viser, at der findes
forskellige politikertyper (for eksempel
Harvold og Jenssen, 1990). Falles for
typologierne er, at der peges pa et A- og
B-hold blandt politikerne. Den forste
gruppe - kernepolitikerne - er de centrale
og magtfulde politikere, som udstikker
overordnede politiske linjer og reelt traef-
fer de vigtigste politiske beslutninger.
Kernepolitikerne er ganske fa, og deres
antal afhenger blandt andet af antallet af
partier og interne partifloje, antal kom-
munalbestyrelsesmedlemmer og sam-
arbejdsklimaet | kommunalbestyrelsen. [
en typisk dansk kommunalbestyrelse ud-
gor de en hiandfuld eller ferre og skal of-
test findes 1 skonomiudvalget og blandt
udvalgs- og gruppeformandene. Den an-
den gruppe - periferipolitikerne - udgo-
res af det store flertal af kommunalbesty-
relsesmedlemmer og bestir af de menige
udvalgsmedlemmer.”

Et af argumenterne bag indforelsen af
eksempelvis malstyring har veret ensket
om at give politikerne et redskab som
modvagt til forvaltningens ekspertise og
indflydelse. Politikerne skal forst og frem-
mest skaffe sig et overblik over de cen-
trale og strategiske sporgsmal 1 kommu-
nen. Implicit i malstyringskonceptet er
saledes en forudsatning om, at alle poli-
tikere eristand til at indgd 1 malstyrings-
debatten. Man kan dog frygte, at kun
kernepolitikerne reelt vil kunne pavirke
maldiskussionerne, mens periferipoliti-
kerne vil fa minimal indflydelse. Og hvor
periferipolitikerne tidligere havde en vig-
tig opgave gennem arbejdet med enkelt-
sager, som eventuelt kunne bidrage med
information og lring til beslutningspro-
cessen, er denne opgave nu bortdefineret
og illegitim. Med et omstillingselement

som malstyring far kemepolitikere der-
for en mere dominerende rolle, mens
periferipolitikere far en mere perifer rolle
(Harvold og Jenssen, 1990: 57).

At der blandt politikerne kan tales om
kerne- og periferipolitikere er ganske vist
et generelt fenomen og ikke knyttet spe-
cielt til omstillingsfasen. Den vigtige
pointe er imidlertid, at omstillingsfasen
systematisk ophejer kernepolitikernes
rolle som den ideelle norm og samtidig

tommer periferipolitikernes rolle for ind-
hold.

Manglende leering pa

det politiske niveau

Omstillingsfasens elementer har en ten-
dens til at vanskeliggore laring pa det
politiske niveau. Fem arsager hertil skal
fremhaves. For det ferste indsamles der
primert information, der er knyttet til de
formulerede politiske mal (jf. malstyring),
hvorved andre potentielt vigtige informa-
tioner udelades. For det andet vil den ind-
komne information typisk tolkes sn®vert
i relation til de opstillede mal. Underse-
gelserne bliver derved ofte snavre resul-
tatopfelgninger, knyttet til mals®tnin-
gemne frem for bredere og abne evaluerin-
ger (Madsen, 1993: 28). Eksempelvis
borger- og brugerundersogelser kan der-
ved komme til at tjene som en legitime-
ring af allerede fastsatte dagsordener.
Generelt vanskeliggores udvikling af nye
mél og justering af gamle mal, og der ska-
bes en lukket og passiv leringscyklus
(Ejersbo, 1996). For det tredje er borger-
og brugerundersogelser ofte af ringe kva-
litet og behafiet med alvorlige sporge-
tekniske, metodiske og analytiske fejl
(Lomborg, 1998). For det fjerde virker
bruger- og is@®r borgerundersogelserne
som en form for folkeafstemninger - men
vel at meerke folkeafstemninger uden den
intense offentlige debat, som normalt lig-
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ger forud for en afstemning. Den offent-
lige debat ®ndrer - som det er set flere
gange 1 forbindelse med nationale afstem-
ninger - ofte befolkningens holdning, og
med dette in mente kan der sattes et al-
vorligt spergsmélstegn ved, hvad borger-
og brugerundersogelser uden offentlig
debat reelt ,,méaler*, og hvilket laerings-
potentiale undersogelseme har for kom-
munerne. For det femte forhindres politi-
kerne - is@®r pa grund af malstyringen - i
at engagere sig I enkeltsager og mere ind-
holdsmassige valg (jf. diskussionen
ovenfor), hvorfor de afskazres fra indivi-
duel handling, som er en vasentlig for-
uds®tning for evnen til at lere og ind-
passe nyopdagelser i et hejere erken-
delses- og vidensniveau (March og Ol-
sen, 1976: 56).

Omstillingsbolgen forudszatter, at po-
littkerne udvikler deres praferencer ek-
sogent, dvs. at de politiske holdninger
bringes med ind i den politiske proces af
politikemne. Politikerne afskares omvendt
fra en endogen preferenceudvikling, hvor
deres holdning til en bestemt sag udvik-
les lobende 1 en proces via deres beskaf-
tigelse med den pagzldende sag. Dette
understreger skiftet i fokus fra det parti-
kulare til det generelle. Det er imidlertid
problematisk, at de folkevalgte politikere
fungerer i et politisk vakuum, som for-
hindrer lzring og indebaerer en risiko for,
at politikken og udviklingen af det lokale
demokrati forstener. Tvartimod ma det
vaere frugtbart, at politikerne udnytter de
erfaringer, som de fir gennem deres in-
teraktion med de komplekse omgivelser,
som er i konstant forandring.

Forvaltningens styrkelse i forhold

til politikerne

Politikernes ressourcer og magt er hoved-
sagelig baseret pa den legitimitet, de har
opndet gennem demokratiske valg. For-
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valtningens magtbase er derimod forst og
fremmest funderet i deres vidensdominans
(Beetham, 1991; Weber, 1979). Denne
magtbase styrkes af, at embedsverket i
stigende grad bestar af personer med len-
gerevarende uddannelser. Udviklingen
findes is@r blandt de ledende embeds-
mand i forvaltningen (jf. Andersons og
Pedersens artikel i dette nummer af Poli-
tica), men ogsa pi de udferende niveauer
ses stigende uddannelsesniveau, eksem-
pelvis socialrddgivere og miljeteknikere
og senest i form af uddannelsen som so-
cial- og sundhedshj&lper.

Opkvalificeringen forskubber fordelin-
gen af ressourcer/magt mellem politikerne
og forvaltningsapparatet. Dertil kommer
en magtforskydning, idet politikerne skal
koncentrere sig om de overordnede mal -
vare strateger - og overlade udfyldnin-
gen af rammerne til forvaltningen.

Der er to potentielle problemer heri.
For det forste har periferipolitikerne for-
mentlig svart ved at udfylde rollen som
strateger - dvs. ledelsesrollen. De mister
dels indflydelse til kernepolitikerne, som
star stzerkt 1 malformuleringen, dels til
forvaltningen, som ofte bade gér langt ind
1 médlformuleringsprocessen (hvis politi-
kerne ikke magter det) og tillige udfylder
rammerne (Berg, forthcoming). For det
andet er udfyldningen af rammer eller valg
af midler ladet med vaerdier. De politiske
vardier er ikke kun knyttet til formule-
ringen af mal men ogsa til, hvordan op-
gaven loses (Ranson og Stewart, 1994;
Rothstein, 1994), og netop dette overla-
des 1 stigende omfang til forvaltningen.
Den servicedemokratiske dialogcirkel be-
toner det samme fenomen, da omstilling-
ens elementer 1 hoj grad er centreret om-
kring forvaltningen. Forvaltningen er den
initierende, styrende, koordinerende,
medierende, formulerende akter 1 forhold
til nesten alle omstillingstiltag: mil- og



rammestyring, servicedeklarationer,
kvalitetsudvikling, decentralisering til in-
stitutioner, bruger- og borgerunderso-
gelser, brugerbestyrelser osv. Som resul-
tat af omstillingsfasen fremstar forvalt-
ningen som en 1 stigende grad magtfuld
akter i det kommunale demokrati. Et fler-
tal af kommunal- og amtspolitikere deler
denne opfattelse

Med omstillingens forsydning af po-
litikerrollen fra en partikulzr til en gene-
rel ledelsesform nisikerer man, at forvalt-
ningens ressourcer gges pa bekostning af
politikernes. De ledende embedsmznd
kan dermed fd sterre magt (Knudsen,
1995: 375). Magtbalancen mellem poli-
tikere og forvaltning er dog ikke nedven-
digvis et nul-sumsspil (Madsen, 1993),
men nar opgaver rent faktisk flyttes fra
det politiske til det administrative niveau,
mister politikerne indflydelse. Dette er pa-
radoksalt, da et erklaret mal for flere om-
stillingstiltag - is@r milstyring - netop
var en styrkelse af politikerne overfor em-
bedsmandene. Resultatet kan 1 praksis
blive det stik modsatte.

Politikernes rollekonflikt
[ forhold til forventninger
fra borgerne og brugerne
Omstillingsbelgen kan for kommunalpo-
hitikerne skabe en konflikt 1 forhold til det
at tilfredsstille forventninger fra pa den
ene side borgerne og pa den anden side
brugerne. Dilemmaet er, om politikerne
skal varetage helhedens - borgernes - in-
teresser eller partikulere - brugemes -
interesser.’ Dette er en klassisk demokra-
titeoretisk problemstilling, som relaterer
sig til, hvordan demos - de legitime del-
tagere - afgreenses (Dahl, 1989).°
Politikerne stir 1 en potentiel rolle-
konflikt mellem forventninger fra hen-
holdsvis borgerne og brugerne. Pi den ene
side er der klare forventninger om, at po-

litikerne er 1 stand til at styre kommunen
som en helhed og dermed varetage bor-
gemes/valgernes interesser. Her er deren
forventning om, at politikerne er 1 stand
til at indtage savel en repraesentations-
som ledelsesrolle. P4 den anden side er
der sket en beslutningsforskydning fra det
store repraesentative demokrati (kommu-
nalbestyrelsen) til en rekke smi repra-
sentative demokratier, hvis medlemmer er
afgreenset ud fra berorte interesser (ek-
sempelvis brugerbestyrelser i daginstitu-
tioner, skoler og pa ®ldreomradet). Der
bliver saledes en klar arbejdsdeling, hvor
det store demokrati varetager det gene-
relle, mens de sma demokratier koncen-
trerer sig om det partikulare.

Brugergrupperne vil forvente, at poli-
tikerne tilferer ressourcer tildet pagael-
dende omride, men samtidig undlader at
blande sig 1 brugernes opgavelosning.
[ntervenerer politikerne alligevel, vil den
politiske legitimitet s@ttes over styr. De
folkevalgte risikerer at se sig selv beskyldt
for skin-decentralisering. Hvis politi-
kemne lever op til brugemes forventning
og afskarer sig fra beslutningstagen pa
omridet, vil borgerne uden for den snavre
brugergruppe derimod kunne s®tte
sporgsmalstegn ved de folkevalgtes ek-
sistensberettigelse 1 kommunen og bor-
gerne vil kunne hzvde, at der er tale om
et skin-demokrati.

Der kan ikke blot opsta rollekonflikter
som falge af divergerende forventninger
mellem borgerne og brugerne, men ogsa
rollekonflikter, som udspringer af ufor-
enelige eller inkonsistente forventninger
hos borgerne. Den servicedemokratiske
dialogcirkel forudsztter eksempelvis, at
det for politikerne er muligt at na til enig-
hed om felles mal for den kommunale
organisations opgavelosning. Politikerne
vil imidlertid ofte vaere stillet over for et
dilemma 1 forhold til samarbejde pa tvaers
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af partiskel. Pa den ene side krever bor-
gerne, at politikerne skal kunne handle.
De skal gennem samarbejde kunne drive
den kommunale organisation som en ef-
fektiv servicevirksomhed, dvs. de skal
mestre ledelsesrollen. Pa den anden side
krever borgerne, at politikerne skal drive
politik ved at udvise uenighed og deri-
gennem demonstrere varetagelsen af de
forskellige interesser, som de er sat til at
reprasentere, dvs. de skal varetage repra-
sentationsrollen (Brunsson, 1988: 83;
Jorgensen og Melander, 1992: 57; Skoéld-
berg ef al., 1991: 330). Eftersom de fol-
kevalgtes legitimitet pa sigt er athengig
af en imodekommelse af begge st af for-
ventninger. vil det vare problematisk for
dem ensidigt at hellige sig omstillings-
fasens filosofi, hvor konflikter nedtones
til fordel for en opprioritering af effekti-
vitet.

Politikerrollen og forsteerket krydspres
- asymmetriske udgifts- og fordelings-
processer

Konflikten mellem brugere og borge-
res interesser kan ses som et vigtigt ek-
sempel pd de krydspres, som service-
demokratiet satter politikerrollen under.
Med is@r brugerbestyrelserne samt bru-
ger- og borgerundersogelser forsterkes et
dobbelt krydspres i form af sivel asym-
metriske udgifts- som fordelingsproces-
ser.” Begge krydspres udspringer af den
grundleggende 1dé 1 den servicedemo-
kratiske dialogcirkel om, at de politiske
beslutninger i storre omfang end tidligere
skal afspejle borgernes praferencer.

Udgiftskrydspresset bestar 1 modsat-
ningsfyldte krav mellem pa den ene side
onsker om ,,okonomisk ansvarlighed" pa
grund af grenserne for den offentlige sek-
tors storrelse og pa den anden side en-
sker om mere service og som konsekvens
heraf stigende offentlige udgifter.
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Omstillingen styrker pa den ene side
hensynet til helheden via isa®r mail- og
rammestyringen, som skal sikre den over-
ordende prioritering og styrker pi den
anden side szrinteressernes krav om eget
service og dermed stigende offentlige ud-
gifter. Det er veldokumenteret, at borger-
nes preeferencer er inkonsistente, sa store
grupper af borgeme samtidig ensker uzn-
dret/lavere skat og egede/uzndrede of-
fentlige udgifter (Mouritzen, 1991; Buch
Jensen, 1998). Med udbredelsen af ser-
vicedemokratiet sker en styrkelse - for-
malisering, institutionalisering og legiti-
mering - af udgifisadvokaterne, og poli-
tikerne vil kunne fa svarere ved at hind-
tere krydspresset. Der har formodentlig
altid veeret sadanne asymmetnske udgifts-
processer, men forskellen er, at disse nu
institutionaliseres og bakkes op af en
ideologi*, som satter borgerne/brugerne/
kunderne i centrum.

Uanset om hensynet til helheden eller
sernnteressemne styrkes mest af omstillin-
gen, er det tydeligt, at der i servicedemo-
kratiet indbygges et kraftigt udgiftskryds-
pres, som kan skabe store problemer for
politikerne. Folges det grundlzggende
mal 1 servicedemokratiet: storst mulig af-
spejling af praferencerne i servicepro-
duktionen, er det dog uden tvivl udgifts-
advokaterne, som vil blive styrket af om-
stilingen.

Der institutionaliseres imidlertid ikke
kun et udgiftskrydspres, men ogsa et mere
skavt fordelingskrydspres. Fordelings-
krydspresset bestar i mods®tningsfyldte
krav mellem pa den ene side hensynta-
gen til helheden og pa den anden side hen-
syntagen til srinteresserne. Omstillingen
svaekker hensynet til helheden pa grund
af institutionaliseringen af asymmetriske
fordelingsprocesser pa forskellige ni-
veauer. Med brugerbestyrelserne etable-
res en form for statsanerkendte interesse-



organisationer, men det sker kun inden
for bestemte sektorer, som oftest er ka-
rakteriseret ved, at der findes institutio-
ner 1 form af bygninger med brugere.
Brugerbestyrelserne etableres eksempel-
vis indenfor undervisnings- og ®ldresek-
toren, men derimod ikke indenfor vej-,
transport- og miljosektorerne. Borgernes
pres pa politikerne ma formodes at oges
mere pa omrader med brugerbestyrelser
end pa omrader uden. Ikke blot mellem
sektorer, men ogsa inden for sektorer, kan
der opstd asymmetrier mellem eksempel-
vis, (a) brugere og nasten-brugere (for-
@ldrebestyrelserne pa daginstitutions-
omradet vs. foraeldre som stir pa venteli-
ste), (b) institutioner med steerke brugere
og institutioner med svage brugere (bru-
gere fra socialt sterke omrader vs. bru-
gere fra socialt belastede omrader i en
kommune).”

Falles for de asymmetriske fordelings-
processer er, (1) at der skabes asymme-
trisk interesseartikulering, hvor kun be-
stemte krav nar frem til politikerne, og
hvor bestemte krav har en tungere vagt,
fordi de er mere legitime end andre krav,
og (2) at det ofte er ressourcestzrke grup-
pers interesser, som artikuleres frem for
ressourcesvage grupper. Pa samme made,
som der altid har eksisteret asymmetri-
ske udgiftsprocesser, har der formentlig
ogsa altid eksisteret asymmetriske for-
delingsprocesser, men igen er den centrale
pointe, at disse asymmetrier nu institu-
tionaliseres - de s®ttes 1 system.

Kommunalpolitikere stir over for be-
graensede ressourcer og over for, om ikke
uendelige sa dog 1 forhold til ressourcerne,
store behov. Problemerne med at hand-
tere dette permanente krydspres er en stor
udfordring for politikerrollen, og udfor-
dringen forsteerkes med institutionalise-
ringen af asymmetrisk udgiftsprocesser og
asymmetriske fordelingsprocesser, som

skaevvrider udgifis- og fordelingskryds-
pressene.

Politikerrollen under udfordring

Som beskrevet ovenfor, pabegyndte kom-
muneme, efter en etablerings- og konso-
lideringsfase, en omstillingsfase i begyn-
delsen af 1980’erne, som beted en om-
fattende omla&gning af nesten alle si-
der af politikken og forvaltningsapparatet.
Ideologien bag den servicedemokratiske
dialogcirkel, har forarsaget forskydninger
i politikerrollen, si politikerne skal be-
vazge sig (1) fra en partikular til en gene-
rel ledelsesrolle og (2) fra en kombina-
tion af ledelsesrollen og reprasenta-
tionsrollen til mere ensidig vaegtlegning
pa ledelsesrollen. Mere specifikke poten-
tielle problemfelter for politikerrollen,
som folger af omstillingen, er: 1) for-
treengning af politikken, 2) temning af
politikerrollen og magtforskydning fra
periferi- til kernepolitikere, 3) manglende
leering pa det politiske niveau, 4) forvalt-
ningens styrkelse 1 forhold til politikerne,
5) rollekonflikt 1 forhold til forventnin-
ger fra borgerne og brugerne og 6) for-
sterket krydspres - asymmetriske udgifts-
og fordelingsprocesser

Et vigtigt spoergsmdl er, hvordan den
fremtidige udvikling for kommuneme vil
blive? Vil omstillingerne fortseette ind 1
det naste drhundrede, eller vil der ske en
opbremsning med en fjerde fase - en ny
konsolidenngsfase, hvor de mange nye
strukturer, procedurer, arbejdsgange og
samarbejdsmonstre forsoges afstemtien
mere rolig hverdag? Eller vil den stille
revolution, som omstillingen er blevet
betegnet, blive fulgt af en kontrarevolu-
tion, hvor politikerne ruller omstillingen
tilbage til mere traditionelle systemer?

Der kan gives en del konkrete eksem-
pler pa kommuner og amter, som har gjort
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det sidste. Men indtrykket er, at kommu-
nerne 1 dag star 1 et vadested, hvor ingen
pa samme made som for 5-10 dr siden
har et klart billede af udviklingens ret-
ning. Den stigende opmarksomhed pé
kommunermne fra Folketinget og staten kan
vare ¢n arsag til denne usikkerhed - se-
nest og mest markant 1 form af opgave-
kommissionen, som kulegraver opgave-
fordelingen mellem stat, amt og kommu-
ner. For en fortsat omstilling taler, at der
i kommunerne og omkring kommuneme
findes en rzkke omstillingsadvokater:
administrative ledere, konsulentfirmaer,
Kommunemes Landsforening, Finansmi-
nisteriet, som har og/eller ser en klar in-
teresse 1 fortsat omstilling, mens meget
fa har og/eller kan se en interesse i at ar-
gumentere imod omstilling.

Uanset om den fremtidige udvikling
folger det ene, andet, tredje eller et helt
fjerde spor, er realiteten, at servicedemo-
kratiet er godt pa vej til at vre etableret
1 kommunerne. Servicedemokratiet med
dets dialogcirkel kan ses som den ypper-
ste form for moderne politik, men kan
0gsa ses som et teknokratisk misfoster,
som overser - og 1 realiteten undertrykker
- politikken til fordel for et styringssy-
stem med forvaltningen 1 magtens cen-
trum bakket op af borgernes ensker og
med politikerne i en perifer rolle.

Netop politikernes oplevelse af at vare
blevet placeret mere 1 periferien af den
egentlige politikskabelse kan vare afgo-
rende for de kommende drs udvikling i
kommunalpolitikken og ikke mindst
holdningemne til politikerrollen. En even-
tuel kontrarevolution eller en ny serie af
omstillingstiltag kan ikke mindst udle-
ses af periferipolitikernes folelse af af-
magt og folelsen af, at magten 1 endnu
hojere grad end tidligere er koncentreret
hos kerepolitikere og hos forvaltning,
men ogsd hos institutioner og brugere.
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Centrale krav kan blive ensket om at fa
mere politik tilbage til politikene og on-
sket om at udvide og multidimensionere
politikerrollen. Et af slagordene for
omstillingsbelgen var Reinventing
Government (Osborn og Gaebler, 1992)
- maske vil slagordet 1 de kommende ar
blive Reinventing Politics?

Noter

1. Der kan ikke mindst henvises til publikatio-
ner fra Kommunemes Landsforening, Finans-
ministeriet og fra diverse private konsulent-
lignende fora for udvikling af den offentlige
sektor.

2. Et eksempel pa en lignende tankegang fin-
des hos Olsen (1971), som sondrer mellem
tre politikertyper: en lille gruppe meget ak-
tive politikere, som karakteriseres som eks-
perter, en storre gruppe relativt aktive sekror-
Jforsvarere og den storste gruppe politikere,
som betegnes som demakratisk staffage (dvs.
pynt) - af underordnet betydning (Olsen ci-
teret 1 Harvold og Jenssen, 1990: 55).

3. Siledes er henholdvis 48 pct. og 51 pet. af
kommunal-/amtspolitikerne enige i en pi-
stand om, at omstillingen har givet embeds-
mandene mere indflydelse, mens henholds-
vis blot 27 pet. og 26 pet. er uenige (Ander-
son, Berg og Mouritzen, 1996: 47; Buch Jen-
sen, Ejersbo og Hermansen, 1998: 20).

4. Den enkelte borger sdvel som brugeren kan
fremsatte partikulare krav eller rejse enkelt-
sager over for politikeren, men brugeren har
i modsatning til borgeren mulighed for at
fremsatte disse krav eller sager gennem for-
maliserede kanaler, eksempelvis bruger-
bestyrelser og/eller brugerrid. Politikeme kan
derfor ikke afveje de to gruppers interesser
pd samme mdde,

5. Forenmere principiel demokratiteoretisk dis-
kussion i relation til brugerfenomenet, se
Andersen (1997),

6. Afsnittet om asymmeltri er inspireret af den
diskussion af offentlige beslutningsprocesser,
som findes hos Kristensen (1980; 1987), men
bygger ikke direkte pi Kristensens begrebs-
apparat.

7. Opgsa pa den enkelte institution kan der op-
std asymmetriske fordelingsproceser, fordi



der vil vere skavheder i, hvem som indvalges
i brugerbestyrelser, pa en made si is®r res-
sourcesterke brugere - forzldre, pleje-
hjemspatienter osv. - indvaelges. Disse asym-
metrier retter dog nappe direkte pres pd po-
litikerne,
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