Christian Bertelsen

Den strategiske politiker

I Danmark har de offemtlige reformer pa serviceomradet vaeret serdeles begrensede. Reformer
af de traditionelle offentlige velferdsydelser holder sig langt overvejende inden for rammerne aff
den integrerede hierarkiske produktionsmodel, og der er kun fi cksempler pd udlicitering, som
her ¢r det betragtede alternativ, Det er velkendt i den teoretiske litteratur, at sivel personaleorga-
nisationerne som serviceproducenterne har preferencer for den integrerede organisationsform.
Litteraturen er imidlertid langt mere begrenset, ndr det gelder politikernes prieferencer 1 rela-
tion til integrerede hierarkier og udlicitering, Artiklen udleder i lyset af rationel institutionel teori
hypoteser for politikernes praeferencer for hierarkiet. Den hierarkiske servicemodel giver politi-
kerne en rackke sterke magt- og kontrolpositioner, som kan anvendes til partikularistiske inter-
ventioner i det producerende niveau. Den strategiske politiker og de sterke korporative institu-
tioner er af vasentlig betydning for den institutionelle inerti, der pracger de danske Kommuner pa
tvaers af ideologiske og politiske skillelinjer.

Indledning

I lebet af 1980°¢rne finder der tilsynela-
dende en omfattende reformaktivitet sted
i de fleste OECD-lande. En ofte anvendt
faellesnavner for de offentlige reformer
er New Public Management (NPM)
(Hood, 1991: 3). NPM indeholder pa den
ene side en raekke begrensede reform-
clementer som decentralisering af ansvar
og kompetence fra det politisk-admini-
strative niveau til det producerende ni-
veau, mal- og resultatstyring samt budget-
rammer. Pd den anden side indeholder
NPM en rekke langt mere vidtrekkende
reformindslag. De markerer et opgor med
den integrerede hierarkiske servicemo-
del, som karakteriserer de fleste OECD-
landes made at organisere produktionen
af oftentlige kerneopgaver pa. Det er ka-
rakteristisk for den integrerede hierarki-
ske organisation, at det offentlige vareta-
ger arranger-, finansierings- og produ-
centrollen. Det er politikerne, som udstik-
ker de generelle retningslinjer for service-
omfanget. Serviceydelserne er skatte-
finansieret og produceres af offentligt
ansatte, der samtidig besidder en mono-

polstatus, De serviceproducerende orga-
nisationer indgar 1 en hierarkisk styrings-
relation til den politiske og administrati-
ve ledelse. De alternative organisations-
former er blandt andet valgfrihed for bru-
gerne mellem forskellige producenter af
offentlige serviceydelser samt konkurren-
ce mellem private og offentlige leveran-
darer af offentlige serviceydelser (Hood.
1991: 4-5). Denne artikel overvejer udli-
citering som alternativ til den integrerede
hierarkiske organisation.

Selv om udlicitering i de seneste ar har
vaeret genstand for stor opmarksomhed i
savel den offentlige debat som blandt
politikere og embedsmand, eksisterer der
ikke systematiske opgorelser over omfan-
get af udlicitering pa den offentlige sck-
tors serviceomrader. | den offentlige sek-
tors regnskaber er der imidlertid informa-
tion om omfanget af de serviceydelser.
som offentlige myndigheder erhverver sig
fra private og andre cksterne udbydere.
Denne information kan anvendes som en
indikator for omfanget af udlicitering 1
den offentlige scktor. Udlicitering er kun
1 et meget begraenset omfang anvendt som
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alternativ til traditionel hierarkisk orga-
nisation 1 Danmark. De eksisterende un-
dersegelser fra 1985 til 1995 lider alle af
en rackke dataproblemer, som gor det van-
skeligt at sammenligne udviklingen over
tid for statens vedkommende. Denmod vi-
ser undersoegelserne, at omfanget af udli-
citering pa den offentlige sektors service-
omrader er svagt faldende 1 kommunerne,
mens omfanget af privat inddragelse er
konstant i amterne (Finansministeriet,
1991; Finansministeriet og Indenrigsmi-
nisteriet, 1995: 27-42; Finansministeren,
1996; Christiansen, 1998; Christensen og
Pallesen, 1997: 17). Eftersom storstede-
len af det offentlige konsum er et amts-
ligt- og primart kommunalt anliggende,
er genstanden for denne analyse primar-
kommuneme.

Det er forholdsvis velkendt, at udlici-
tering kan anvendes pa simple service-
omrader. Udlicitering har ogsa varet an-
vendt lenge 1 forbindelse med hjzlpe-
ydelser, gencrelle periferiydelser eller un-
derstottende servicefunktioner til de kom-
munale serviceydelser (Finansministeriet
og Indenrigsministeriet, 1995: 35). Ud-
licitering forekommer imidlertid sjzldent
pa den offentlige sektors kerneomrider.
Det er karakteristisk for den offentlige
scktors kemeydelser som bornepasning,
&ldrepleje og den del af uddannelsessek-
toren, som er placeret pi det kommunale
plan, at der kun anvendes ct begraenset
antal private leveranderer. De hyppigst
forekommende reformer pa den offentlige
sektors kerneomrider er i de seneste ar
decentralisering af ansvar og kompetence
fra det politisk-administrative niveau til
det serviceproducerende niveau, budget-
rammer samt forskellige mere eller min-
dre praecise former for mal- og ramme-
styring. Det er pa den baggrund karakte-
ristisk for de danske reformer af offent-
lige serviceydelser, at de langt overve-
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jende holder sig inden for rammeme af
den integrerede produktionsmodel (Chri-
stensen, 1992; Christiansen, 1998;
Schwartz, 1994: 543-544). Det indebie-
rer, at der 1 landets 275 kommuner eksi-
sterer en staerk og meget udbredt hierar-
kisk reformtradition. Pa tvaers af kommu-
nestorrelser, partifarve og sektorer er det
integrerede hierarki langt overvejende den
foretrukne organisationsform. Selv om det
anerkendes, at nogle af de dominerende
aktoerer 1 bestemte situationer kan have
rationelt begrundede praeferencer for ud-
licitering, har aktererne 1 langt de fleste
tilfzlde praferencer for hierarkiet. Det er
derfor de grundlzggende interessesam-
mens&tninger bag den hicrarkiske organi-
sation, som her er 1 centrum.

Der cksisterer en razkke teoretiske
indfaldsvinkler, som fremhaever veletab-
lerede institutioner og organisatoriske
indretningers inerti (North, 1990; Knott
og Miller, 1987). Ifelge denne type til-
gange cr sterke magt- og interessekon-
stellationer en vasentlig del af forklarin-
gen pa den organisatoriske og institutio-
nelle status quo. Den teoretiske litteratur
fremhaver serligt de faglige organisa-
tioners samt producenternes interesse i
den hierarkiske organisationsform. Per-
sonaleorganisationernes magt baserer sig
pa de steerke formaliserede korporative
institutioner. Det er inden for rammerne
af denne type institutioner, at organisa-
tionerne forhandler producenternes lon-
og beskeftigelsesforhold. Som repraesen-
tant for producenter med monopolstatus
besidder de faglige organisationer en
steerk forhandlingsmagt 1 politiske og
administrative beslutningsprocesser. Det
indebzrer, at organisationeme ud fra hen-
synet til savel at maksimere magt, kon-
trol og indflydelse som hensynet til at
sikre menige medlemmers kontante og
substantielle interesser har praferencer



for integrerede hierarkiske produktions-
modeller (Christiansen, 1998). Producen-
terne har ogsa steerke praferencer for den
integrerede organisation. Denne produk-
tionsmodel stiller producenterne staerkt i
samspillet med politikerne og de admini-
strative ledere, som 1 traditionel offentlig
organiseret serviceproduktion er den ene-
ste reprasentant for efterspargerne.
Asymmetrisk fordeling af information og
autonomi i forhold til markedsbestemte
konjunkturer giver producenterne rime-
lige muligheder for at maksimere egne
interesser. Det forventes, at producenterne
har interesser 1 at erhverve sig starre bud-
getter. De har ogsa interesser 1 at opar-
bejde organisatorisk slack, her defineret
som forskellen mellem faktiske og mu-
lige omkostninger ved den givne mangde
og kvalitet. Organisatorisk slack kan an-
vendes til finansiering af spendende og
interessante aktiviteter eller dekke over
pjxk og generel unddragelse (Moe, 1984:
762-765). Endelig forventes de interesse-
motiverede serviceproducenter at maksi-
mere en rekke generelle rettigheder og
lempelser 1 forhold til den organisation,
som er underlagt markedets krav om ef-
fektivitet og produktivitet.

Den teoretiske litteratur er imidlertid
langt mere begranset, nir det gaelder po-
litikernes interesser 1 hierarkiske organi-
sationsmodeller. Den manglende erfaring
med andre offenthige organisationsformer,
problemer af teknisk karakter samt pre-
ferencen for stabilitet og konsensus i for-
hold til de bureaukratiske og organisato-
riske omgivelser kan umiddelbart nav-
nes som nogle forhold for den institutio-
nelle inerti. Denne type forhold tilskyn-
der en udpraeget konservativ adfaerd i re-
lation til valget af orgamsationsformer 1
den offentlige sektor. Det er imidlertid
ikke forklaringer af systematisk karakter.
Der cksisterer formentlig andre og langt

vigtigere forhold, som er afgerende for
den politiske praeference for integrerede
hierarkiske organisationsmodeller. Det er
artiklens formal at forklare arsagen til, at
stemmemaksimerende politikere pa tveers
af kommuner, partifarver og politiske skil-
lelinjer langt overvejende organiserer den
offentlige serviceproduktion gennem en
traditionel hierarkisk organisation. Det er
artiklens formal at fremhave nogle af de
strategier, som den hicrarkiske organisa-
tion giver politikerne mulighed for at be-
nytte sig af 1 bestraebelserne pa at maksi-
mere en bredere preference for stemmer.
Artiklen begynder med en reekke anta-
gelser om individuel adfzrd samt en be-
grundelse for det valgte teoretiske ud-
gangspunkt. Det danner baggrund for en
analytisk fremstilling af de tilskyndelser
for strategisk adferd, som det integrerede
hierarki tilvejebringer for de politiske ak-
torer. Afslutningsvis udledes en rekke hy-
poteser om den strategiske politiker, som
testes i tre danske primarkommuner.
Det er ikke formalet at teste hypotesen
i en streng videnskabelig forstand. Det er
derimod hensigten at finde indikationer i
det empiriske materiale pa, at politikerne
generelt har steerke prazferencer for hie-
rarkiet samt fremhave dele af de strate-
gier, politikerne kan benytte i bestrabel-
serne pa at opnd politisk succes. Af hen-
syn til de interviewede politikere er de tre
danske prim@rkommuner anonyme, Den
empiriske test bygger pa personlige in-
terviews af 11 byradspolitikere. De ud-
valgte politikere er fra tre kommuner, til-
herer forskellige partier og varetager en
reekke forskellige politiske positioner. Det
drejer sig om menige medlemmer af by-
radet, udvalgsformand samt borgmestre.
Nogle af de interviewede politikere er
nyvalgte, mens andre har sterre politisk
erfaring. Det empiriske grundlag indbe-
fatter endvidere en razkke personlige in-
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tervicws af embedsmaend pa det overord-
nede forvaltningsniveau samt med en
rackke producenter med det formal at er-
hverve en bredere forstaclse af den type
strategier, som politikerne anvender 1 for-
soget pa at maksimere deres interesser.
De empiriske studier af institutionelle
udliciteringsreformer og udliciteringsfor-
sog er pa et kommunalt kerneomride.
Endelig indcholder det empiriske afsnit
ogsa erfaringer fra et andet offentligt
kerneomrade.

Artiklens overvejelser om den strate-
giske politiker forventes i en rekke til-
faelde at have en generaliserbarhed. De
har dermed et potentiale til at bidrage med
frugtbare hypoteser i relation til andre be-
slegtede problemstillinger omkring refor-
mer og organisatoriske indretninger i den
offentlige scktor, som erkendetegnet ved
at &ndre savel magtfordelingen mellem
aktorerne som tilskyndelserne til strate-
gisk adferd.

Den teoretiske indfaldsvinkel

Artiklens teoretiske udgangspunkt er ra-
tionel institutionel teori. Den rationelle
institutionalisme baserer sig i denne sam-
menhang pa firc antagelser. For det for-
ste antages aktorerne at handle strategisk
og kalkulerende. For det andet er de ratio-
nelle akterer nsiko-averse. Det indebzerer,
at de seger at minimere den kompleksitet
og usikkerhed, som karakteriserer deres
handlingssituation. For det tredje er de
kalkulerende akterer underlagt en raekke
institutionelle begrensninger, der til-
skynder henholdsvis begranser bestemte
former for adferd. Endelig for det fjerde
forseger de rationelle aktorer at danne
institutioner og organisationer 1 bestra-
belserne pa at oplimere egne interesser.
Dele af den rationelle teori beskafti-
ger sig med institutioners og organisa-
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tioners betydning i relation ul at lese kol-
lektive handlingsproblemer (Williamson,
1985). Det har typisk veeret emner som
samarbejde, koordination og efficiens,
som har varet genstand for dennc type
okonomisk inspirerede approaches. Det
indebzrer, at organisationer og institutio-
ner grundlaeggende forstas ud fra ratio-
nelle aktorers straeben efier efficiens. Selv
om denne type approaches i en lang reekke
tilfelde har bidraget med en vasentlig
indsigt, synes de i1 nogen grad at have
oversel institutioner og organisatoniske
indretningers betydning som strategiske
midler for magtfulde akterer til at opti-
mere egne snavre interesser. Denne type
tilgange har samtidig i lighed med den
klassisk administrative tilgang den svag-
hed, at den adskiller politik og studiet af
offentlige organisationer. Det indebzrer,
at der anlegges en udprazget teknisk in-
strumentel opfattelse af offentlige orga-
nisationer.

Denne approach erstatter koordination
og samarbejde med magt, interesser, stra-
tegier og kompromiser mellem en rekke
kalkulerende aktorer. Det er artiklens an-
tagelse, at institutioner og offentlige or-
ganisationer har fordelingsmzassige kon-
sekvenser (Knight, 1992: 21-47; Moe,
1990: 146-149; Knott og Miller, 1987:
254-275). Organisationer og organisato-
riske indretninger er genstand for politi-
kernes og bureaukraternes opmarksom-
hed, fordi de pavirker fordelingen af ge-
vinster og omkostninger. Det indeberer,
at den offentlige sektors organisation har
stor betydning for aktorernes muligheder
for at maksimere egne interesscr.

Institutioners fordelingsmaessige kon-
sekvenser indebearer, at de strategiske
akterer forseger at foretage en kalkule af
konsekvenserne af forskellige organisa-
tionsformer. Det kan vare vanskeligt for
de individuelle akterer at opgere de for-



skellige fordele og omkostninger. Det
skyldes blandt andet, at aktoremne i de fle-
ste tilfelde forst har mulighed for at er-
hverve sig fordelene efter reformens ved-
tagelse, mens de politiske omkostninger
ofte viser sig hurtigere. Pa baggrund af
denne kalkulation af fordele og omkost-
ninger vil nogle akterer na frem til, at de
er stillet fordelagtigt ved de galdende
institutioner, mens andre kan se en fordel
1 andre organisatoriske indretninger. Der
anlegees dermed en instrumentel institu-
tionsopfattelse, som adskiller sig vaesent-
ligt fra dein fremherskende kollektiv-gode
opfattelse. Institutioner fordeler en rekke
fordele og magtpositioner til de forskelli-
gec aktorer, hgesom de tilskynder hen-
holdsvis begranser bestemte aktarers ad-
faerd, hvilket er afgorende for rationelle
aktorers praferencer for den offentlige
scktors organisation, Det indeberer, at de
cksisterende institutioner og organisato-
riske indretninger i den offentlige sektor
afspejler de dominerende akterers interes-
ser, magtressourcer og rationelt kalkuler-
ende strategier (Knight, 1992; Moe, 1990).

Denne variant af den rationelle insti-
tutionelle tilgang fanger en rekke grund-
l&ggende elementer som magt, strategisk
adfzerd og fordelingskontlikter, som for-
ventes at veere af afgerende betydning for
den offentlige sektors organisatoriske ind-
retning. Tilgangen har samtidig en staerk
og meget precis akterteori, ligesom den
rationelle approach har en klar opfattelse
af forholdet mellem aktererne og institu-
tionerne. Det indebarer en forventning
om, at den rationelle ny-institutionalisme
giver mulighed for at udlede en razkke
praecise hypoteser om individuelle ak-
torers strategiske adfeerd under hensynsta-
gen til de institutioner, som danner ram-
men om deres kalkulerende adferd. Den
rationclle tilgang har ogsa vist et betrag-
teligt potentiale, ndr det gaelder samspil-

let mellem rationelle aktorer og institu-
tioner 1 den offentlige scktor (Moe, 1984:
739; Shepsle, 1989). Den metodiske
frugtbarhed og de hidtidige lovende forsk-
ningsresultater er baggrunden for det teo-
retiske valg. Det ma til syvende og sidst
bero pa de empiriske resultater, om den
rationelle mikro-approachs forventede
frugtbarhed ogsa ger sig gaeldende her.
Den ultimative test for den rationelle til-
gang er dens evne til at forklare politiske
og burcaukratiske fanomener bedre end
alternative tilgange (Horn, 1995: 13). Det
folgende udleder pa et deduktivt analy-
tisk grundlag en razkke hypoteser om de
muligheder for strategisk adferd, som
hierarkiet tilvejebringer for politikerne.

Den integrerede hierarkiske
produktionsmodel

Den hierarkiske produktionsmodel bestar
ikke af en enkelt institution. Derimod for-
udsatter en nuanceret og fyldestgerende
analytisk gennemgang af den integrerede
hierarkiske produktionsform en redego-
relse for flere forskellige institutioner.
Denne fremstilling betragter to typer in-
stitutioner. Det drejer sig om den formelle
og den uformelle side af de hicrarkiske
institutioner.

Den traditionelt fremherskende littera-
tur beskaeftiger sig hovedsageligt med den

formelle side af hierarkiet (Christensen,

1995: 5-6; Willlamson, 1985). Det for-
melle hierarki indcholder regler for sam-
spillet mellem politikerne, de administra-
tive ledere pa forskellige niveauer og ser-
viceproducenterne. Det indebaerer en ud-
preget top-down styring. De politiske og
administrative retningslinjer fastsattes i
toppen af hierarkiet. Politikerne har gen-
nem hierarkict befejelser til at treffe dis-
positioner omkring allokeringen af res-
sourcer, ligesom de udsteder forskrifier
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for personaleadministrationen. Den poli-
tiske og administrative ledelse har sam-
tidig kompetence til at traeffe bestemmel-
ser om de n@ermere organisationer og der-
med for samspillet med kommunens for-
skellige serviceproducenter.

Det formelle hierarki er 1 dette perspek-
tiv et styringsredskab, der giver den po-
litiske og administrative ledelse kompe-
tence til at bestemme retningslinjerne for
producenternes virke og funktion. Det
formelle hicrarki regulerer det standardi-
serede samspil mellem politikerne, de
administrative ledere og de serviceprodu-
cerende organisationer, dvs. det daglige
rutinemassige samarbejde, som overve-
jende er karakteriseret ved stabilitet og
kontinuitet. Dette samarbejde er forment-
lig ogsa af en forholdsvis fredelig karak-
ter. Politkerne og de administrative le-
dere udstikker retningslinjer for service-
producenternes virksomhed, ligesom den
officielle politik kommer til udtryk i
blandt andet budgetter og planer.

Ifolge de fleste teoretiske bidrag er
samspillet mellem de kommunale forvalt-
ninger, politikerne og deres organisatori-
ske omgivelser af en forholdsvis stabil
karakter (se for eksempel Christensen og
Christiansen, 1992: 131-150). Det er
ogsd opfattelsen her, at forholdet mellem
politikerne og serviceproducenterne ge-
nerelt er af en relativ stabil og kontinuer-
lig karakter. Der er imidlertid situationer,
som tegner et anderledes billede af den
kommunale hverdag. Der ses til tider ek-
sempler pd relationer mellem de kommu-
nale aktorer, hvor stabilitet og harmoni
erstattes af uro og pludselige dagsorden-
skift. Det tyder pd, at der er vasentlige
tilfajelser til det samspil mellem politiker-
ne, den administrative ledelse og service-
producenterne, som folger af det formelle
hierarki. Der eksisterer formentlig ogsa
en uformel side af hierarkiet. Denne side
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af hierarkiet synes generelt at vaere over-
set 1 litteraturen. Det folgende argumen-
terer imidlertid for, at de uformelle hie-
rarkiske institutioner komplementart med
det formelle hierarkiske fordeler en rekke
magtpositioner og tilskynder bestemte
former for strategisk adfard, som forven-
tes at vaere af vaesentlig betydning for den
politiske praference for integrerede hie-
rarkiske produktionsmodeller.

Det uformelle hierarki danner rammen
om det udenomsparlamentariske og ty-
pisk ad hoc-pregede samspil mellem
politikerne, de oftentlige ledere og pro-
ducenterne. Sammenlignet med det for-
melle hicrarki er samspilsrelationeme 1
denne institutionelle udformning af langt
mere los karakter. Samtidig fordeler det
uformelle hierarki magtpositionerne til en
lang reekke forskellige akterer. Det sker
til savel politikerne som til en razkke ak-
terer fra producentsiden. Det indeberer,
at greensen mellem det politisk-admini-
strative niveau pa den ene side og det pro-
ducerende niveau pa den anden side bli-
ver uklar, hvilket abner en razkke mulig-
heder for strategisk adfzrd. De formelle
og uformelle hierarkiske institutioner gi-
ver politikerne en rackke magt- og kontrol-
positioner, som dbner mulighed for at
foretage strategiske indgreb i den offent-
lige servicedrift. Politikerne erhverver sig
dermed en partikularistisk kontrol, som
tilskynder hurtige ad hoc-pragede inter-
ventioner 1 det serviceproducerende ni-
veau (McCubbins og Schwartz, 1987;
Mayhew, 1974).

Denne hierarkiske kontrol kan anven-
des af de strategiske politikere til en lang
rekke forskellige formal. Strategiske og
partikularistiske indgreb kan blandt an-
det bruges til at beskytte eller fremme
bestemte gruppers interesser frem for kol-
lektive interesser. Det vil ofiest vare star-
ke og velorganiserede grupper, som er



genstand for politikernes strategiske ind-
greb. Politiske interventioner kan ogsa i
bredere forstand signalere en bevidsthed
om bestemte problemer og omrader frem
for kollektive interesser. Det giver om-
tale og gor politikerne synlige over for
savel vaelgerne som en rekke andre ve-
senthge aktorer 1 den kommunale hver-
dag. Partikularistiske interventioner i det
serviceproducerende niveau kan pa den
baggrund vare en rationelt begrundet
strategi til at opna velgernes tilslutning,

Den partikulanistiske kontrolstrategi
kan udeves af den enkelte politiker bag
kulisserne. Det kan viere en attraktiv in-
dividuel strategi. Det er forholdsvis let
for individuelle politikere at gribe ind i
offentlig serviceproduktion, og det har
ofte en direkte belenning. Det er netop
udsigten til at realisere en raekke benefits
med kun fi omkostninger, som motiverer
den strategiske politiker. I relation til de
danske primazrkommuner vil der imidler-
tid ofte vazre tale om kollektive strategier.
Det skyldes, at de politiske tilskyndelser
til at skabe brede lesninger typisk er ster-
ke. Der er samtidig et udpraget indslag
af forhandlinger og konsensuslesninger i
primzrkommunerne, ligesom de politiske
skillelinjer og ideologiske tilhersforhold
kun 1 et seerdeles begraenset omfang prae-
ger hverdagen i danske kommuner (Chri-
stensen og Christiansen, 1992; 146-147).

Fra hierarki til udlicitering
i danske kommuner

Den grundlzggende argumentation bag
den politiske strategi er, at den hierarki-
ske orgamsationsform resulterer i en uklar
rollefordeling mellem arrangor-, produ-
cent- og finansieringsrollen. [ den rene
offentlige serviceproduktion varetager
politikerne arranger- og finansierings-
rollen, mens de offentlige serviceprodu-

cerende organisationer varetager produ-
centrollen, men denne adskillelse er for-
mentlig kun tilsyneladende. [ den kom-
munale hverdag forventes der at vere en
klar tendens til en sammenblanding af de
tre roller. Det gor det vanskeligt at skelne
mellem det politisk-administrative niveau
og det producerende niveau. Dette fraveer
af klart definerede roller med pracise
ansvarsfordelinger og begrensninger pa
individuelle aktorers handlemuligheder
skaber en rekke sterke tilskyndelser il
strategisk adfard.

Litteraturen har ikke beskeftiget sig
sarhg meget med de muligheder for stra-
tegisk adferd, en sidan uklar rollefor-
deling giver aktorerne. I det omfang lit-
teraturen har beskaftiget sig med pro-
blemstillingen, har interessen hovedsage-
ligt vaeret rettet mod producenternes og
personaleorganisationernes muligheder
for at handle strategisk. Den uklare rolle-
fordeling giver producenterne og perso-
nalcorganisationerne en rakke mulighe-
der for at appellere til og presse politi-
kerne 1 forskellige problemorienterede
sager (Christensen og Christiansen, 1992:
138-142). Den hierarkiske produktions-
model giver de korporative interesser
muligheder for at politisere driftsmassige
spargsmal. Det tilskynder eksempelvis
producenterne til at placere problemer af
budgetmassig karakter pa politikernes
bord. Det er den generelle erfaring, at
politikerne kun har fa muligheder for at
frigere sig fra de korporative akterer. Det
cr imidlertid overset i den teoretiske lit-
teratur, at den uklare rollefordeling ogsa
giver politikerne muligheder tor at handle
strategisk.

De politiske muligheder for at foretage
strategiske indgreb i det serviceprodu-
cerende niveau begraenses pa den bag-
grund 1 situationer, der retter op pa den
uklare rollefordeling og etablerer sterke
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begrensninger pa individuel adfaerd. Det
er tilfzldet med udlicitering. Denne or-
ganisationsform tvinger politikerne og de
administrative ledere til at tage stilling
til serviceydelsernes mangde, pris og
kvalitet og pa baggrund af indkomne til-
bud at velge den eller de private produ-
center, som bedst er i stand til at varetage
produktionen af den pagzldende service-
ydelse. Udlicitering adskiller dermed det
politisk-administrative og det service-
producerende niveau. Det indebzarer, at
der 1 princippet skabes vandtztte skotter
mellem den politiske ledelse i toppen af
systemet og den private producent i bun-
den af systemet. Nar producentrollen va-
retages af en privat leverander og bliver
placerct uden for det traditionelle integre-
rede hierarki, begranses politikernes mu-
ligheder for at foretage interventioner i
det serviceproducerende niveau vesent-
ligt. Det forventes at vare et stort for-
delingstab for de kalkulerende politikere.

Hypotesen om den strategiske politi-
ker kan saledes testes 1 de situationer, in-
tegrerede hierarkier er blevet forsogt er-
stattet af udlicitering. Det kan forventes,
at strategiske politikere ofte vil forsege
at bekempe forseg pa at implementere
udlicitering som alternativ til traditionel
hierarkisk organisation, eftersom de po-
litiske muligheder for at intervenere i den
offentlige servicedrift bliver begranset.
Den teoretiske hypotese er bekraftet i det
tilfzlde, politikerne begrunder deres prae-
ference for hicrarkier frem for udlicitering
med udsigten til reducerede magt- og
kontrolpositioner. Det folgende tester
hypotesen om den strategiske og kontrol-
optimerende politiker.

De empiriske resultater

Det kendetegner politikerne 1 de betrag-
tede kommuner, at de generelt har et stort
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kendskab til en rekke forskellige organi-
satoriske og institutionelle indretninger,
som alternativt kunne anvendes i relation
til den offentlige servicedrift. De fleste
politiske aktorer kender saledes udlicite-
ring og har et forholdsvis nuanceret kend-
skab til de fordelingsmiessige konsckven-
ser, som denne organisationsform vil
have. Endvidere fremhaver kun ganske
fa politikere problemer af teknisk karak-
ter som forklaring pa den institutionelle
inerti. De empiriske resultater viser der-
for, at politikerne er meget bevidste om
den altovervejende anvendelse af integre-
rede organisationer. De tre udliciterings-
forseg finder alle sted kort efter kommu-
nalvalget i 1994. De er blevet iverksat
af sdvel politikere fra forskellige politi-
ske partier som forskellige embedsmand
pd det overordnede forvaltningsniveau.
Tilsvarende er der variation i reformernes
output. I én kommune blev reformen
implementeret, mens reformplanerne blev
opgivet I de to evnige kommuner.

I de institutionelle reformforseg kan
der iagttages en betydelig reformmod-
stand fra en rezkke politikere. Interviews
med sivel denne gruppe politikere som
andre vasentlige akterer 1 den kommu-
nale forvaltning viser, at politikerne har
en sterk praference for de magt- og kon-
trolpositioner, som de erhverver sig i den
integrerede organisation. Den empiriske
test i de tre danske kommuner bekrafter
saledes hypotesen om den strategiske og
kontroloptimerende politiker. Politikerne
har tilsyneladende en og vidtrzkkende
praference for at blande sig i sdvel simple
som komplekse detailspergsmal og der-
for en rationelt begrundet praeference for
den administrative rolle, de ofte patager
sig 1 hierarkisk organiserede servicemo-
deller.

En politiker begrunder sin reform-
bekempende adferd med, at . ,man som



politiker mister kontrol ... det er svaerere
at felge med 1, hvad den private laver og
hvor godt ... vi kan jo ikke pa samme tid
som 1 hierarkiet komme rendende hele ti-
den. Derfor frygter jeg at blive sat ud pa
ct sidespor*. Denne politiker giver 1 over-
ensstemmelse med de teoretiske forvent-
ninger udtryk for, at der i traditionel inte-
greret offentlig produktion er en tendens
til systematiske politiske indgreb og in-
terventioner 1 det serviceproducerende
niveau. Politikerne frygter tilsyneladende
at miste denne mulighed for strategisk
adferd. Det priecise formal og indhold
af den partikularistiske strategi er ifolge
den pagzldende politiker af mindre be-
tydning. Det vaesentlige i denne sammen-
hang er, at politikerne altid har mulighe-
den for at gribe ind i forskellige drifts-
massige forhold. De undgar dermed at
sta magteslese og ude af stand til at gribe
ind i relation til forskellige sager, der
matte opsta. Den hierarkiske produktions-
model bidrager i den forstand til at mini-
mere en r&kke komplekse og potentielle
usikkerhedsmomenter, hvilket tilsynela-
dende indgar med en betragtelig vagt i
de risiko-averse politikeres rationelle kal-
kule.

Interviews af en reekke andre politikere
giver mulighed for at opnd kendskab il
dele af kontrolstrategiens mere konkrete
indhold. Det viser sig, at den partikulari-
stiske strategi som forventet bestir 1 at
rette direkte kontakt til og pavirke service-
producenterne samt deres produktion af
offentlige serviceydelser. En socialdemo-
kratisk politiker begrunder saledes sin
modstand mod udlicitering med svaekkede
magt- og kontrolpositioner:

«ved udlicitering bliver det svarere at styre
medarbejdere, som ikke er ansat af' os, men
al den private, Nar der er problemer, skal
man gi til den private ledelse, der sa skal
o il medarbejderne ... jeg mister enkeli-

sagsbehandlingen. Det bliver wngere, og
jeg mister den direkte indflydelse pa pro-
duktionen og de ansatte medarbejdere™.

De forskellige muligheder for at foretage
partikularistiske interventioner i det ser-
viceproducerende niveau begranses ved
udlicitering, der flytter producentrollen ud
af hierarkiet. I det tilfelde private firmaer
varetager den offentlige servicedrift, har
politikerne kun mulighed for at gribe ind
pa en indirekte made i servicedriften.
Udlicitering introducerer en stark opera-
ter, som politikerne skal forhandle med
problemorienterede sager. Interviewene
viser, at politikerne generelt forudser en
reekke problemer i relation til samspillet
med den private producent. Det skyldes
for det ferste, at politikerne kun har fi
erfaringer med at forhandle med denne
type akterer, ligesom de sammenlignet
med de offentlige producenter ikke besid-
der de traditionelle politiske magt- og
kontrolpositioner over for denne type ak-
terer. For det andet kan de private firmaer
vare sterke og serdeles velkonsolide-
rede, ligesom de kan have erfaring med
at begd sig i en politisk kontekst. De kan
derfor 1 nogen grad sidde politiske signa-
ler og tilkendegivelser overhorig, mens
eksempelvis ledere af offenthge service-
producerende organisationer har langt
staerkere tilskyndelser til at veere lydhore
over for politikernes ensker. Savel hen-
synet til fremtidige karricremuligheder
som hensynet til det fortsatte samarbejde
med den administrative og politiske le-
delse vil formentlig indga med stor vaegt
i de offentlige lederes kalkule. For det
tredje er samspillet mellem den private
producent og den politiske og administra-
tive ledelse fastlagt 1 en kontrakt af juri-
disk bindende karakter. De private firmaer
kan derfor holde politikerne fast pa de
kontraktlige aftaler og kan til syvende og
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sidst true politikerne med sagsanlzg, sa-
fremt politikerne forsoger at omga de kon-
traktlige forpligtigelser. Det indebierer
ikke, at politikerne er uden magtpositio-
ner. De kan i et vist omfang anvende kon-
trakten som et kontrol- og styringsred-
skab. Politikerne kan indbygge en rakke
forskellige kontrolmekanismer i kontrak-
ten 1 form af blandt andet klageadgang
for brugerne eller bestemmelser om ind-
beretningspligt for den private producent
1 relation il serlige situationer, ligesom
der kan opstilles bestemmelser om athol-
delse at brugerundersogelser 1 bestrabel-
serne pa at sikre og kontrollere service-
vdelsernes kvalitet. Politikerne har imid-
lertid kun mulighed for at gribe ind i det
tilfielde, kontrakten misligholdes. Det kan
1 en lang raekke situationer vaere vanske-
ligt at afgore, hvorvidt eller hvornar den
private producent omgar de kontraktlige
torpligtigelser. 1 det tilfelde politikerne
uden en tilstraekkelig drsag griber ind, kan
den private producent efterfelgende op-
sige kontraklen og kraeve omfattende er-
statninger. Er politikerne omvendt for
passive og tilbageholdende, kan det af-
fode en prompte og ubarmhjertig valger-
reaktion.

- Der er ogsa andre af de interviewede
politikere, som begrunder deres hierarki-
ske interesse med staerke magt- og kon-
trolpositioner. De peger ogsa pd en rekke
konkrete muligheder for strategisk ad-
faerd. Den hierarkiske organisationsmodel
giver blandt andet mulighed for strategisk
enkeltsagspromovering. En socialdemo-
kratisk politiker siger saledes: .,Det bli-
ver langt svarere at intervenere, og deter
det. vi sidder her for. Det handler om at
hjalpe enkeltgrupper eller mennesker ...
enkeltsager er vigtige for mig at forfolge™.
Det samme er tilfeldet med en konserva-
tiv politiker: ,,\Nu har man mulighed for
hurtigt at gribe ind 1 for eksempel klage-
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sager. Ved udlicitering slipper man om-
radet, og der er ingen direkte kontakt til
borgeme™.

Et stort antal politikere med en pa pa-
piret divergerende partifarve finder tilsy-
neladende rollen som strategisk enkelt-
sagspromotor optimal 1 bestraebelserne pa
at opna politisk succes. Formentlig kan
forfalgelse af enkeltsager vaere en ratio-
nelt begrundet strategi til at maksimere
en bredere preference for stemmer. Ifolge
de pagzldende politikere kan indgreb re-
latere sig tl ekonomiske eller praktiske
forhold. Eksempelvis nevner en leder af
en serviceproducerende organisation,
hvorledes en politiker blander sig i rela-
tion til udarbejdelse og formulering af et
sporgeskema til brugere og parorende af
cn serviccorganisation. Et andet cksem-
pel er, at politikerne intervenerer i rela-
tion til organisationers anvendelse af for-
skellige hjzlpenmidler 1 det daghge ar-
bejde. De gennemforte interviews viser
imidlertid, at politikernes interesse 1 den
partikularistiske kontrolstrategi forst og
fremmest relaterer sig tl sager, som in-
volverer enkelte grupper eller personer.
Det kan veere 1 relation til borgere, som
er kommet 1 klemme i systemet. Politi-
kerne kan cksempelvis gribe ind 1 den
offentlige serviceproduktion og sikre be-
stemte grupper ¢ller individer en raekke
koncentrerede goder og fordele. To admi-
nistrative ledere 1 en kommune fremhee-
ver saledes en sag, hvor politikere invol-
verede sig 1 drifien og sikrede en borger
en riekke serviceydelser, som vedkom-
mende ifelge den administrative praksis
ikke var berettiget til. Fra en anden kom-
mune nevnes en sag, hvor politikerne
greb ind og @ndrede en persons place-
ring pa ventelister til de offentlige servi-
cer. Den pageldende persons placering
blev forbedret som folge af parerendes
personlige henvendelse til en politiker i



kommunen. De kalkulerende politikere
forventer formentlig en velgergevinst fra
den gruppe aktorer, som drager fordel af
indgrebene. Der kan imidlertid ogsa op-
nas stotte fra andre velgere. Politikeres
strategiske indgreb 1 servicedriften kan
veere et rationelt begrundet middel til at
markere sig og opna omtale 1 de lokale
medicr. Dermed kan politikerne markere
deres bekymring og opmarksomhed for
bestemte grupper, ligesom de kan frem-
treede som kompetente og handlekrafiige
ledere. Kalkulerende politikere kan 1 den
sammenhang forventes at forsege at sig-
nalere en raekke positive tiltag eller tage
@ren for forskellige beslutninger, som
begunstiger vaelgeme. Eftersom valgeme
formentligt kun 1 begrenset omfang ken-
der individuelle politikeres standpunkter
og adferd i relation til politiske beslut-
ninger, kan omtale og renommeé vare va-
sentligt for at opna velgernes gunst.
Alt i alt fremhaver de empiriske re-
sultater den politiske praeference for den
partikularistiske kontrol, som de erhver-
ver sig 1 den integrerede hierarkiske or-
ganisation. Det er imidlertid en forudsaet-
ning for tesens gyldighed, at det ogsa er
muligt at finde indikation for politiker-
nes kontrolstrategi i relation til andre ser-
viceomrader. Der synes ikke at cksistere
systematisk empirisk belag for den poli-
tiske kontrolstrategi i andre sammen-
henge. Der forefindes imidlertid indika-
tioner, som overvejende bekrafter hypo-
tesen om den partikularistiske kontrol.
Det gzelder cksempelvis nogle af de re-
former, som i de seneste ar har fundet sted
pa sygehusomradet. Den formentligt do-
mincrende reformtype inden for dette
serviceomrade er indforelse af kontrakter
som alternativ til den integrerede hierar-
kiske organisationsform. Denne organi-
sationsform indeberer, at politikerne og
den administrative ledelse tildeler de en-

kelte sygehuse et budget og stiller en raek-
ke krav til de producerede ydelser. Det
enkelte sygehus levnes ul gengeld en
betragtelig autonomi i relation til service-
produktionen. I den forstand er kontrak-
ter meget lig udlicitering og har identi-
ske fordelingsmessige konsekvenser for
politikerne. Indforelse af kontrakter ad-
skiller det politisk-administrative niveau
og det producerende niveau, hvorefter po-
litikernes muligheder for at intervenere i
den offentlige servicedrift bliver begren-
set. I lighed med udlicitering er det kun i
et begrenset omfang, at der er blevet
implementeret kontrakter inden for sund-
hedsvasenet. Der eksisterer tilsyneladen-
de ogsa sterke magt- og interessckonstel-
lationer 1 relation til den hierarkiske or-
ganisation pa dette serviceomride. Sile-
des har politikerne veeret tilbageholdende
med at implementere kontrakter som al-
ternativ til traditionel integreret hierarkisk
organisation. Det er der flere drsager til.
[ den integrerede hierarkiske organisation
er der ifolge Engberg (1997) ofte en ten-
dens 11, at politikerne foler sig fristet til
at intervenere 1 driftsbeslutninger. Ratio-
nelle politikere kan saledes gribe ind 1
relation til interne driftsmaessige forhold
pa de enkelte sygehuse. Det geelder 1 lig-
hed med det tidligere betragtede service-
omrade ogsd 1 relation til enkeltsags-
behandlingen (Engberg, 1997). Ratio-
nelle politikere har formenthig en stark
interesse 1 at markere sig pa baggrund af
enkeltsager om cksempelvis venteliste-
paticnter og patientklager. | det tilfrelde
hierarkier erstattes med kontrakter, vil
politikerne opleve et vasentligt forde-
lingstab.

Det er tilsyneladende af flere hensyn
vazsentligt for rationelle politikere at have
muligheden for at foretage strategiske ind-
greb 1 den offentlige serviceproduktion.
Denne type indgreb begraenses ved udli-
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citering og andre former for kontrakter,
som bryder den hierarkiske styrings-
relation mellem det politisk-administra-
tive og det serviceproducerende niveau.
Det forventes at vaere et trek ved denne
type organisation, som adskiller den fra
en rekke andre og langt mindre vidtraek-
kende reformer. 1 de hyppigt anvendte
uddelegering af ansvar og kompetence fra
det politisk-administrative niveau til det
serviceproducerende niveau, mal- og ram-
mestyring, budgetrammer samt en rackke
andre integrerede hicrarkiske reformtyper
sker der ikke en egentlig adskillelse af det
politiske og det serviceproducerende ni-
veau, hvorefter de politiske muligheder
for at intervenere formentlig ikke begran-
ses 1 nogen navnevardig grad.

Den institutionelle
og organisatoriske inerti

Den politiske interesse for hierarkisk or-
ganiserede produktionsmodeller er be-
grundet 1 hensynet til at maksimerc en
sarlig variant af institutionel kontrol. Det
drejer sig ikke om den traditionelle poli-
tiske kontrol, som i litteraturen er define-
ret som den politiske principals mulig-
hed for at fa den producerende agent til
at producere gode og billige serviceydel-
ser (eksempelvis Moe, 1984). Denne ana-
lyse viser, at en vasentlig del af forkla-
ringen pa politikernes interesse for inte-
grerede hierarkiske organisationer er, at
de erhverver sig en snaver partikulari-
stisk kontrol. Denne kontrolmekanisme
er 1 dirckte modstrid med den traditionelle
politiske kontrolmekanisme. Politikerne
viegter tilsyneladende muligheden for at
gribe ind 1 den oftentlige servicedrift he-
jere end de fordelingsgevinster 1 form af
okonomisk efficiens, kvalitet og bedre
styringsmuligheder, som typisk felger af
udlicitering. De strategiske indgreb kan
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gores hurtigt, pa ad hoc-basis, bag kulis-
serne og med kun fa omkostninger, lige-
som det forventes at give et direkte ud-
bytte. Det gor strategien attraktiv for de
rationelt kalkulerende politikere. Strate-
giske indgreb 1 offentlig serviceproduk-
tion kan derfor vaere en rationelt begrun-
det strategi 1 bestraebelserne pa at maksi-
mere en bredere politisk preference.

Der er saledes stzerke magt- og interes-
sekonstellationer bag den institutionelle
og organisatoriske inerti, som prager de
forskellige primarkommuner. For det for-
ste erhverver politikerne en rekke starke
magt- og kontrolpositioner i relation til
den offentlige servicedrift. For det andet
stiller den hierarkiske organisationsform
serviceproducenterne og personaleorga-
nisationerne sterkt 1 forhold til politi-
kerne. Det giver gode muligheder for at
optimere egne interesser 1 form af magt,
kontrol, stabile lenforhold og organisa-
torisk slack. Samtidig er de formelle og
uformelle korporative institutioner meget
udbredte 1 den offentlige sektor. De kom-
mer i spil i ethvert forseg pa at bryde sta-
tus quo. De indcberer, at personalcorga-
nisationemne og producenterne hurtigt ind-
drages i politisk-administrative beslut-
ningsprocesser og derfor er stillet 1 nogle
staerke magt- og til tider vetolignende po-
sitioner over den politiske og administra-
tive ledelse.

Den hierarkiske organisation er pa den
baggrund ikke den mest efficiente organi-
sationsform 1 ekonomisk forstand. Den
er ikke andre produktionsmodeller over-
legen, nar det gaelder sikringen af gode
og billige ydelser. Den integrerede hie-
rarkiske organisationsmodel er derimod
efficient i en politisk og bureaukratisk for-
stand. Den er et middel for de domine-
rende akterer tilat optimere egne sn@vre
interesser. Den integrerede hicrarkiske
produktionsmodel tilskynder en rakke



forskellige former for strategisk adfeerd
og fordeler nogle vasentlige magt-
positioner til de dominerende aktorer.

Konklusion

Denne analyse adskiller sig fra den frem-
herskende transaktionsomkostningsteori
og den evrige kollektiv-gode tradition
(Williamson, 1985). Orgamisatoniske pro-
blemer er ikke tekniske. Institutioner og
organisationer opstar ikke pa baggrund
af frivillige aftaler mellem rationelle ak-
tarer, som alle streber efter skonomisk
efficiens. Det er ikke de kollektive sam-
fundsmassige interesser eller ensket om
at etablere pareto-optimale ligevegte,
som er genstand for politikernes og bu-
reaukraternes opmarksomhed, nar de
velger organisationsformer i den offent-
lige sektor. Tilsyneladende tillzgger po-
litikerne kun 1 et meget begranset om-
fang ekonomisk efficiens, koordination
og mulighederne for at minimere omkost-
ningerne nogen betydning.

Det anvendte fordelingsperspektiv har
derimod vist sig meget anvendelig til stu-
diet af institutioner og offentlige organisa-
tioner. Tilgangen fremhazver nogle grund-
leggende dynamikker 1 relation til pro-
blemstillinger omkring den offentlige
sektors organisation. Det indebaerer, at til-
gangen 1 modsatning til de evnige betrag-
tede approaches er meget realistisk. |
modsatning til transaktionsomkostnings-
teorien er rationelle politikeres preeferen-
cer for bestemte organisationer 1 langt
hejere grad athaengig af de magtpositioner
og de muligheder for strategisk adfierd,
som forskellige organisationsformer til-
vejebringer. Offentlige organisationer er
saledes strategiske midler for de domine-
rende aktarer til at optimere egne inte-
resscr. De tilskynder bestemte strategier
og begranser andre akterers handle-

muligheder, hvilket er afgorende for sa-
vel de rationelle politikeres som bureau-
kraternes adferd. Det eren vasentlig del
af forklaringen pa den generelt staerke og
udbredte praeference for integrerede hie-
rarkiske produktionsmodeller i den offent-
lige sektor.

Artiklen rejser afslutningsvis nogle
spergsmal i relation til den fremtidige
empiriske og teoretiske forskning. Der
implementeres til tider udlicitering, pri-
vatisering cller andre organisations-
former, som indebarer et betragteligt tab
af magt- og kontrolpositioner for politi-
kerne. I nogle situationer falder politiker-
nes rationelle kalkule tilsyneladende an-
derledes ud. Der er situationer, hvor ra-
tionelle politikere forfelger en entrepre-
norstrategi og vielger at fraskrive sig mu-
ligheden for strategiske interventioner i
det serviceproducerende niveau i bestra-
belserne pa at maksimere vasentlige dele
af deres nyttefunktion,

Den fiskale situation eller aktorers
personlige egenskaber kan vere nogle
vaesentlige forhold herfor. Det bor fore
til yderligere analyser 1 forsaget pd at
undersoge det prazcise genstandsomrade
for den strategiske politiker og betingel-
serne for rationelle politikeres valg af stra-
tegl. Komparative analyser over tid, pa
tvaers af omrader eller landegranser kan
vare et skndt 1 den retning.
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