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Absolut flertal og forvaltningens
dagsordenssettende indflydelse —
er der en kausal sammenhang?

Pavirker det lokale politiske lederskab, i form af absolut flertal til borgmesterpar-
tiet, forvaltningens dagordensszttende indflydelse? Problemstillingen analyseres
via en spergeskemaundersegelse fra 2003 med 700 menige kommunalpolitikere
fra 80 kommuner. Via en multilevel analyse kobles absolut flertal pA kommune-
niveau til, hvordan kommunalpolitikerne opfatter forvaltningens dagsordenssat-
tende indflydelse i den enkelte kommune. For at belyse en kausal sammenhaeng
anvender artiklen en rekke forskellige analysestrategier, der tager hgjde for bade
observerbare og uobserverbare forskelle mellem kommunernes politiske lederskab.
Analysen viser, at i kommuner, hvor borgmesterpartiet har absolut flertal, spiller
forvaltningen en vesentlig mere tilbagetrukken rolle i dagsordensfastsattelsen i
forhold til borgmesteren. Denne effekt er rimelig stabil pd tvars af mange forskel-
lige analysestrategier. Teoretisk kan den forstds ved at anskue dagsordensfastset-
telsen som en konkurrence mellem politikere og forvaltning, hvor forvaltningen
i seerlig grad har indflydelse pd dagsordenen, nar det politiske lederskab er svagt.

Hvad er den kommunale forvaltnings rolle i dagsordensfastsettelsen? Sporgs-
malet om henholdsvis embedsmandenes og politikernes mulighed for at pa-
virke dagsorden og beslutninger herer til blandt de store forvaltningsmaessige
sporgsmal (Niskanen, 1971; Weber, 1978; Hansen og Ejersbo, 2002). En rekke
studier har peget pa, at forvaltningens indflydelse heenger sammen med borg-
mesterens flertalssituation (Mouritzen og Svara, 2002; Berg og Kjar, 2005:
90-91). I forhold til forvaltningens rolle i dagsordensfastszttelse kan absolutte
flertal vaere vigtige, hvis vi betragter det politiske og administrative niveau i en
konkurrencerelation. Forklaringen tager teoretisk afsat i, at embedsmendenes
dagordensfastszttende indflydelse afhenger af det politiske niveaus evne til at
koordinere, hvilke initiativer der skal szttes pa dagordenen. Under en antagel-
se om, at forvaltningen har egne interesser kan det forventes, at forvaltningen
vil udfylde et svagt politisk lederskab til selv at prege dagsordenen (Niska-
nen, 1971). Omvendt vil det politiske niveau have bedre mulighed for at prege
dagsordenen, hvis det politiske lederskab er sterkt. I denne artikel undersoger
jeg, hvorvidt der er en kausal effekt af absolut flertal pé forvaltningens rolle i
dagsordensfastsettelsen.
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I dansk kommuneforskning har studiet af de kommunale embedsmend pri-
mert fokuseret pa embedsvarkets professionalisering samt strukturelle forhold
omkring forvaltningen og udvalgenes sammenspil (Byskov-Nielsen, 2006;
Bakgaard, 2008; Bhatti et al., 2009). Siden 1990’erne har der veret en stigende
professionalisering af det kommunale embedsverk. En rekke studier har i den
forbindelse vist, at der er en sammenhang mellem graden af administrativ
professionalisering og en raekke reformer og politikker i kommunerne. Fx er
der en positiv sammenhang mellem koncentrationen af kommunalt ansatte
djoffere og graden af kommunal udlicitering (Bhatti et al., 2009). Dette tyder
pa, at forvaltningen spiller en rolle i den forte politik. Den anden gruppe af
studier har set nermere pé, hvordan administrative reformer — sarlig kommu-
nalreformen i 2007 — har praget forholdet mellem politikere og embedsmand.
Dette teller blandt andet studier af parallelle ndringer i forvaltnings- og ud-
valgsstrukturen (Ejersbo, 1998a, 1998b; Larsen, 1993; Byskov-Nielsen, 2006;
Bakgaard, 2008, 2011). I relation til kommunesammenlagningerne har Kjer
et al. (2010) vist, at politikerne i sammenlegningskommuner efter reformen
foler, at det er sverere at gi pa tvers af de ledende embedsmand.' Studierne af
forvaltningens rolle i dagsordensfastsettelsen er i sammenligning hermed ferre
og af mere deskriptiv karakter (Berg og Kjar, 2005).

Artiklens resultater bekrefter hypotesen om, at et absolut flertal til borgme-
steren mindsker forvaltningens rolle i dagsordensfastsettelsen. Via forskellige
analysestrategier sandsynliggeres det, at der er tale om en kausal pavirkning
fra absolut flertal til rollefordelingen mellem borgmester og forvaltning i dags-
ordensfastsettelsen. Resultaterne peger derfor pa, at den fremtidige forskning
skal tage hojde for flertalsforholdene i kommunerne. Hermed bidrager artiklen
til en bredere diskussion af betydningen af de formelle institutionelle forholds
betydning for sammenspillet mellem forvaltning og politik i danske kommu-
ner.

Artiklen er struktureret som folger. Forst beskrives den danske kontekst
for at studere, hvordan absolutte flertal pavirker forvaltningens rolle i dagsor-
densfastszttelsen. Dernast prasenteres den centrale hypotese om det politiske
lederskabs betydning for embedsvarkets rolle i dagordensfasen. Herefter pre-
senteres data i form af en spergeskema blandt menige kommunalpolitikere fra
2003 (Berg og Kjer, 2005). Data analyseres via en rekke forskellige strategier,
som pa forskellig vis sigter mod at afdekke, om absolut flertal har en kausal
effekt pa dagsordensfastsettelsen. I det efterfolgende afsnit presenteres analy-
sens resultater, som leder frem til en afsluttende diskussion og konklusion. Her
diskuteres resultaterne blandt andet i relation til kommunalreformen i 2007.
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Teori og kontekst: absolutte flertal, forvaltningen og
dagsorfenen i danske kommuner

Absolut flertal eksisterer i kommuner, hvor et parti alene har opndet mere end
halvdelen af pladserne i byradet. Blandt danske kommuner var dette langt
fra en undtagelse (for kommunalreformen i 2007), da omkring 1/4 af kom-
munerne havde absolut flertal i perioden 1970 til 2001 (Berg og Kjer, 2005:
35). Spergsmilet er, hvorfor vi skal forvente, at absolut flertal pavirker forvale-
ningens rolle i dagordensfastsettelsen. Dagsordensfastsettelse beskriver bade
tilretteleggelse og timing af konkrete sager til politisk og administrativ be-
handling savel som formulering af mere overordnede fremadrettede mél (Berg
og Kjer, 2005: 13-14; Leach og Wilson, 2000: 15). For at forstd, hvordan ab-
solutte flertal kan pavirke dagsordensfastsettelsen i danske byrad, ma vi kigge
nzrmere pi de formelle og uformelle aktorer i dagsordensfasen. I forbindelse
med dagsordenen til kommunalbestyrelsens moder udger borgmesteren sam-
men med forvaltningen de to helt centrale aktorer. Flere har her peget pa, at
borgmesterens lederskab er vigtigt for forvaltningens rolle i dagsordensfast-
settelsen (Mourtizen og Svara, 2002; Berg og Kjer, 2005, 2007). Formelt er
borgmesteren bade gverste chef for den kommunale forvaltning og formand
for kommunalbestyrelsen (le Maire og Preisler, 2000). Disse roller understot-
tes af, at borgmesteren er den eneste i kommunalbestyrelsen, som far et veder-
lag, der gor det muligt at vere fuldtidspolitiker. I forbindelse med mederne i
kommunalbestyrelsen er det borgmesterens opgave at komme med udkast til
dagsordenen (Berg, 2004: 13). Dette sker dog med input fra forvaltningen,
hvorfor den faktiske rollefordeling mellem borgmester og forvaltning i denne
proces er mere flydende (Berg og Kjer, 2005). P4 det mere uformelle plan kan
borgmesteren som dynamo pavirke dagsordenen i kraft af sine hyppigere kon-
takter med medier og offentlighed (Berg og Kjr, 2005: 57). En anden uformel
rolle for borgmesteren er som samlende figur, der skaber sammenhangskraft
pa det politiske niveau (Leach og Wilson, 2000: 52, Berg og Kjer, 2005: 63).
Begge uformelle roller kan forventes at lettes betydeligt, hvis borgmesteren
nyder et absolut flertal. Fx er styrken af borgmesterens politiske lederskab
med til at styrke konsensusfelelsen og samarbejdet mellem de politiske partier
(Dahlgaard et al., 2009). Dansk kommunalpolitik er kendetegnet ved en stark
konsensusnorm, hvor der tilstreebes at opna sterst mulig enighed om flest mu-
lige beslutninger (Berg og Kjer, 2007: 14; Mouritzen, 1998). Partimeassige og
ideologiske uenigheder forsages nedspillet. Selv i kommuner hvor ét parti ellers
har absolut flertal, bliver der forsegt at opna bredest mulige flertal bag beslut-
ningerne (Berg og Kjar, 2007: 111). Dette ses ogsa i form af “overtallige koa-
litioner”, hvor flere partier end nedvendigt indgar i konstitueringen af borg-
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mesteren — konstitueringer som ogsd kan vare tverpolitiske med deltagelse af
bade Socialdemokraterne og Venstre (Skjeveland et al., 2007).? Det politiske
lederskab spiller ogsd ind i kommunalbestyrelsens daglige arbejde. Dahlgaard
et al. (2009) viser, at kommunalpolitikerne i kommunalbestyrelser med svagt
politisk lederskab oplever, at der behandles for mange enkeltsager, og at det er
svarere at treffe tvergiende beslutninger. Noget kunne derfor tale for, at en
borgmester med absolut flertal har bedre mulighed for at varetage de formelle
og uformelle roller, der gor det muligt at pavirke dagsordenen pé bekostning af
forvaltningen (Mouritzen og Svara, 2002; Berg og Kjar, 2005).

Med afset i gennemgangen af borgmesterens og forvaltningens rolle i
dagsordensfastsettelsen kan vi opfatte udformningen af dagsordenerne fra et
konkurrenceperspektiv, hvor forvaltningen og det politiske lederskab péavirker
dagsordenen pa bekostning af den anden (Mouritzen, 1998; Leach og Wilson,
2000: 68). I teorier om den bureaukratiske kontrol med dagsordenen legges
der ofte vagt pd, at et svagt politisk lederskab giver plads til, at embedsman-
dene kan praege dagsordenen (Niskanen, 1971; Romer og Rosenthal, 1978;
Kalseth og Rattse, 1998). Dette kan forvaltningen blandt andet gore af hensyn
til egne budgetter (Niskanen, 1971) sivel som professionel autonomi og spen-
dende arbejdsopgaver (Dunleavy, 1991).

Et svagt politisk lederskab kan forventes at betyde, at kommunalpolitikerne
har darligere muligheder for koordineret at pavirke dagsordenen. De politiske
aktorer vil fokusere deres opmarksomhed pé at bekeempe hinanden, og selve
dagsordenen vil vere let pavirkelig for udefrakommende interesser, som besid-
der nyttig information. Forvaltningen har her en mulighed via ressourcer og
ekspertviden til at pavirke dagsordenen. Teorien hviler derfor pi, at forvalt-
ningen har egne interesser, og at der kan blive sterre rum for disse, nér der er
fraveer af velorganiserede politiske interesser. Omvendt vil en borgmester med
et absolut flertal i ryggen sta sterkere overfor forvaltningen og derfor have let-
tere ved at praege dagsordenen. Fraveer af politisk lederskab giver med andre
ord forvaltningen handlefrihed, mens et sterkt politisk lederskab mindsker
forvaltningens autonomi (Berg og Kjer, 2005: 96). I dansk og skandinavisk
sammenhang har denne hypotese fundet nogen stotte i den eksisterende forsk-
ning. Mouritzen og Svara (2002: 207-208) har vist, at absolut flertal reducerer
forvaltningens handlefrihed, mens det politiske niveaus indflydelse oges. No-
get tilsvarende er bekreftet i Berg og Kjar (2005: 90-91). Hypotesen har ogsa
varet testet i en norsk ssmmenhang. Fx viser Kalseth og Rattse (1998), at der
er en sterk ssammenhang mellem et svagt politisk lederskab og stigende admi-
nistrative udgifter. Dette tager forfatterne som et udtryk for, at forvaltningen
udnytter det svage politiske lederskab til at pavirke budgetudkast efter egne
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budgetmaksimerende praferencer. I forlengelse af den eksisterende teoretiske
litteratur og den danske forskning i vigtigheden af et starkt politisk lederskab
for forvaltningens rolle i dagsordensfastsettelsen, undersoger jeg folgende hy-
potese: Et absolut flertal oger borgmesterens indflydelse pi dagsordensfastsattelsen
pa bekostning af forvaltningens.

Data, design og empiriske modeller

Det kommunale embedsvarks indflydelse og dagsordensfastszttelse kan ikke
umiddelbart observeres. Derfor mé der anvendes et indirekte mal. En mulig-
hed er at sporge embedsverket selv. Selvrapporterede indflydelsesmal er dog
langtfra uproblematiske, og der er foretaget relativt fa spergeskemaundersogel-
ser af den kommunale administration. En anden mulighed er at se pa, hvor-
dan forvaltningens praferencer faktisk setter sig igennem i den forte politik i
kommunen. Det er dog ikke lige til at fore dette tilbage til dagsordensfastset
telsen, da forvaltningen ogsa spiller en vesentlig rolle i implementeringsfasen
(Mouritzen og Svara, 2002). Endelig kan man benytte sig af mal for kommu-
nalpolitikernes opfattelse af forvaltningens indflydelse pa dagsordenen. Det er
sidstnavnte datakilde, der vil blive brugt her. Fordelen ved denne datakilde er
blandt andet, at vi har langt mere sporgeskemadata for kommunalpolitikerne.
En raekke studier har brugt et lignende datagrundlag. Dahlgaard et al. (2009)
underseger fx, hvordan bade individ- og kommuneforhold pévirker kommu-
nalpolitikernes opfattelse af embedsvarkets indflydelse efter kommunalrefor-
men. Kjar et al. (2010) foretager pa lignende vis en undersegelse i @ndringer af
kommunalpolitikernes syn pa embedsverket ved at anvende sporgeskemadata
fra bade for og efter kommunalreformen.

For at belyse problemstillingen omkring forvaltningens dagsordensfastsat-
tende indflydelse, anvender jeg en sporgeskemaundersegelse fra 2003 — "Borg-
mestre og kommunalpolitikere i Danmark” (Berg og Kjer, 2005, 2008). Un-
dersogelsen blev fortaget blandt samtlige kommunalpolitikere i 80 kommuner.
Heraf besvarede ca. 700 menige kommunalpolitikere sporgeskemaet.’> Under-
sogelsen havde til formal at belyse borgmestrenes rolle. Data er velegnet til at
belyse problemstillingen af flere grunde. For det forste giver data mulighed for
at inkludere variable pa bide kommune- og individniveau. Dette er vasentligt,
da vi sigter mod at anvende forklaringer pd kommuneniveau i form af tilste-
devearelsen af absolutte flertal. For det andet har den gamle kommunestruktur
i 2003 den fordel, at der var vaesentlig mere variation imellem kommunerne.
Kommunalreformen har medfert, at kommunerne er blevet vasentlig mere ho-
mogene pa tvers af kommunegraenser og mere heterogene indenfor den enkelte
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kommune. I undersogelsen af absolutte flertal er vi imidlertid primert interes-
serede i variationer mellem kommuner.

For det tredje er data allerede blevet brugt til at vise, at der er en korrela-
tion mellem absolut flertal i kommunalbestyrelsen og dagsordensfastsattelsen
i kommunerne. Berg og Kjar finder, at "Borgmestre med absolut flertal af egne
partifeller er signifikant mere initiativrige (relativt i forhold til forvaltninger-
ne) end borgmestre uden et sadant flertal” (Berg og Kjer, 2005: 90). Vi kan
derfor her koncentrere os om at teste, hvorvidt denne konklusion holder, nir
vi anvender en rekke mere avancerede analysestrategier. Sporgsmalet omkring
dagsordensfaststtelse operationaliseres derfor i det folgende med afszt i Berg
og Kjer (2005: 90). Data indeholder en lang rekke sporgsmal, som belyser,
hvordan forskellige aktorer udever indflydelse og preeger den kommunale dags-
orden — ikke mindst forvaltningens rolle i den forbindelse. Kommunalpoli-
tikerne er blevet spurgt: "Hvor mange af sagerne pd kommunalbestyrelsens
dagsorden rejses pa initiativ af folgende personer/grupper? Du bedes angive dit
personlige skon ved at afkrydse pa nedenstiende skala, der gir fra 0 (nasten
ingen sager) til 10 (nasten alle sager)”.

De skulle tage stilling til dette spargsmal for henholdsvis borgmesteren, den
samlede borgmesterkoalition, oppositionen, forvaltningerne og kommunaldi-
rektoren. Her velger jeg at fokusere pa borgmesteren relativt til forvaltningen
pa baggrund af disse akterers centrale placering i dagsordensfastsettelsen. Pa
baggrund af forventningen om, at dagsordensfaststtelse sker i en konkurren-
cesituation, fokuserer jeg analysen pa et mal, der setter borgmesterens dagsor-
densszttende indflydelse i relation til forvaltningens. Berg og Kjer (2005: 91)
benyttede et samme mal i deres analyser. Operationaliseringen tager dermed
afszt i den teoretiske forestilling om, at det politiske niveau og forvaltningen
pavirker dagordenen pa bekostning af den anden. Dette gores ved at trekke de
to mal fra hinanden, si et positivt tal viser, at borgmesteren i hojere grad setter
dagsordenen end forvaltningen — og omvendt.

Histogrammerne pd naste side viser en betydelig variation i kommunalpoli-
tikernes opfattelse af forvaltningens og borgmesterens mangde af initiativer pa
dagsordenen. For borgmesteren er gennemsnittet 5,5 med en standardafgivelse
pa 2,6, mens forvaltningen har et gennemsnit pa 6,8 med en standardafgivelse
pa 2,1. I den samlede variabel, hvor de to mal er trukket fra hinanden, giver
det et mil med et gennemsnit pi -1,3 og en standardafgivelse pa 3,3. I snit er
det derfor kommunalpolitikernes opfattelse, at forvaltningen er mere aktiv end
borgmesteren i dagsordensfastszttelsen. Men der er en betydelig variation i
denne opfattelse péd tvars af bade individer og kommuner.
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Figur I: Histogrammer over den afthengige variable og dens delkomponenter
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For at kunne tage hojde for den hierarkiske datastruktur og muligheden for
forklaringer pa bade individ- og kommuneniveau, anvender jeg lineer multi-
level analyse (MLA) (Lolle, 2003; Gelman og Hill, 2007). At kommunalpoli-
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tikerne tilhorer forskellige kommuner betyder, at vi ikke med rimelighed kan
antage, at fejlledene for kommunalpolitikere i den samme kommune er ukor-
relerede. Nér denne antagelse ikke holder, sé vil vi systematisk estimere for sma
standardfejl i forhold til datas faktiske variabilitet. Dette vil serlig vare et pro-
blem i forhold til at teste forklaringerne pa kommuneniveau, som er centrale
for artiklen. MLA tager eksplicit afsat i, at data har en hierarkisk struktur ved
at opdele fejlleddet i ét for kommunalpolitikere og ét for kommuner.

I en dansk sammenhang har den eksisterende forskning i effekten af ab-
solut flertal pa forvaltningens rolle i dagsordensfastsettelse hovedsaglig varet
deskriptiv (Mouritzen og Svara, 2002; Berg og Kjer, 2005). Kausale studier af
absolutte flertals effekt pd forvaltningens rolle i dagsordensfastsazttelsen steder
da ogsa pa en rekke udfordringer.” Den forste udfordring er, at borgmestre,
der opnar stor mandatmessig tilslutning, kan have mange andre kvaliteter end
at have et absolut flertal bag sig. Disse kvaliteter kan ogsa tenkes at pavirke,
hvorvidt forvaltningen kan prege dagsordensfastszttelsen. Nogle af forholde-
ne kan man kontrollere for eller pa andre mader tage hejde for i analysen. Men
mange andre af forholdene kan ikke umiddelbart observeres, fx borgmesterens
lederevner eller karisma. Et beslegtet problem er, at det oftest er de samme
kommuner, som igen og igen har absolut flertal. Borgmesterens mandatmas-
sige styrke kan derfor i drtier have sat rammerne for forvaltningens rolle i dags-
ordensfastszttelsen — eller omvendt. Der kan derfor i hejere grad vere tale
om, at en sarlig forvaltningskultur er opstaet, som ikke ville @ndre sig, hvis
flertalsforholdene @ndres.

Med afszt i MLA-modellerne forfolger jeg tre forskellige analysestrategier
til at afdekke, hvorvidt absolut flertal har en mulig kausal effekt pa forvale
ningens deltagelse i dagordensfastsettelsen. For det forste estimerer jeg nogle
modeller, som inkluderer en rakke kontrolvariable pa bade individ- og kom-
muneniveau. Modellerne tester, om vi finder en effekt af absolut flertal, nar vi
tager hojde for forskelle mellem kommunerne, som vi umiddelbart kan obser-
vere, og som kan pévirke sammenhangen mellem absolutte flertal og dagsor-
densfastsettelse. For det andet estimeres modellerne for en rekke forskellige
undergrupper af respondenter og kommunetyper. Hvis resultaterne i hoj grad
afhenger af, hvilke undergrupper der fokuseres pa, sa kan det tyde pa, at der er
nogle ikke-observerbare forhold, som pavirker bide sandsynligheden for abso-
lut flertal og rollefordelingen i dagsordensfastsattelsen. For det tredje estimeres
en rekke modeller med inspiration i regressionsdiskontinuitetsdesignet, hvor
borgmesterpartiernes mandatmassige styrke modelleres som selektionsvariabel
for opnielse af absolut flertal (Olsen, 2012a, 2012b). Med afst i den forste
analysestrategi opstiller jeg folgende model:
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Dagsorden, =y + B Absolut flertal + B,I, +8.K+p +&,

For modellen galder, at 7 indekserer kommunalpolitikere mens j angiver kom-
muner. Dagsorden, er den athzngige variabel. Fejlledene er givet ved 1, der
angiver den enkelte kommunes afvigelse fra gennemsnittet af alle kommuner,
givet ved Y, Samt € som angiver variationen mellem kommunalpolitikere.
L angiver en rekke kontrolvariable pa individniveau, mens K. angiver et sat
kontrolvariable pd kommuneniveau. Den centrale forklarende variabel er en
dummyindikator for, om borgmesterens parti kan danne flertal alene i kom-
munalbestyrelsen (Absolut flertal). Variablen er dannet pa baggrund af man-
datdata efter kommunalvalget i 2001 (Kjer, 2005).

Den forste kontrolvariabel pa kommuneniveau er partifraktionaliseringen
i byradet. Malet er ligeledes beregnet pa baggrund af mandattallet ved valget
i 2001 (Taagepera og Shugart, 1989). Studier af bide danske og norske kom-
muner viser, at kommuner med hej grad af partifraktionalisering er mindre
pregede af konsensusnormen (Dahlgaard et al., 2009; Gravdahl, 1998). He-
jere fraktionalisering kan altsd betyde en mere splittet kommunalbestyrelse
uafhengigt af, om der eksisterer absolut flertal eller ¢j. En anden kontrolvaria-
bel er kommunestorrelse mélt som antallet af indbyggere pr. 1.1.2003. Kom-
munestorrelse vil oplagt pavirke bide politikere og embedsmands mulighed
for at pavirke dagsorden. Sterre kommuner er preget af eget specialisering
pa bade politisk og administrativt niveau med flere udvalg, forvaltninger og
enheder (Byskov-Nielsen, 2006; Haus og Sweeting, 2006). Generelt vil storre
kommuner have behov for at ege delegationen fra politisk til administrativt
niveau. I de store kommuner vil der vare langt flere medarbejdere og borgere
pr. kommunalpolitiker, hvilket vil forege sagsmangden betydeligt (Jacobsen,
2006a). Kommunestorrelse er derfor en vigtig strukturel variabel, som bestem-
mer behovet for inddragelse af embedsverket i dagsordensfastszttelsen (Berg
og Kjer, 2005: 78). Jeg tilfojer ligeledes et mél for kommunalbestyrelsens stor-
relse. Siden 1980’erne er antallet af pladser i kommunalbestyrelserne reduceret
lebende. Samtidig er der sket omorganiseringer pa forvaltningsniveau (Ejersbo,
1998b). Mindre byrad passer til en forstielse af kommunalpolitikerne som be-
styrelsesmedlemmer, der i en mindre gruppe saztter de overordnede rammer
for kommunen. Kommunalbestyrelsens storrelse kan derfor tenkes at pavirke
arbejdsfordelingen mellem politikere og forvaltning.

For at kontrollere for individforhold, der pavirker kommunalpolitikernes op-
fattelse af embedsvarket, indeholder modellen folgende individspecifikke va-
riable: For det forste kan opfattelsen teenkes at blive pavirket af kommunalpoli-
tikerens institutionelle placering i kommunalbestyrelsen (Martinussen, 2004;
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Dahlgaard et al., 2009). Derfor inddrages en dummyvariabel for, om kom-
munalpolitikeren sidder i det magtfulde gkonomiudvalg, om vedkommende
er udvalgsformand, antal valgperioder i kommunalbestyrelsen, medlemskab af
koalitionen bag borgmesteren eller om han/hun er formand for en partigruppe
i kommunalbestyrelsen. Kommunalpolitikere i disse positioner vil oftest have
mere kontakt med forvaltningen, hvilket kan pavirke deres opfattelse af dens
dagsordensszttende indflydelse (Jacobsen, 2006b: 317). Derudover tilfgjes en
rekke sociopkonomiske variable, som kan tenkes at pavirke kommunalpoli-
tikernes vurderinger. Dette gelder deres alder, uddannelsesbaggrund og ken.
Endelig tilfgjes en variabel for, hvilket parti eller liste den enkelte kommunal-
politiker er valgt for. Variablen er kategoriseret efter flojene i Folketinget pé det
daverende tidspunkt med en serskilt kategori for lokallister.

Med afszt i den anden analysestrategi kigger jeg pa en rekke afgrensede
undergrupper af data. For det forste afgrenser jeg en analyse til kommuner,
som ved valget i 2001 skiftede til eller fra absolut flertal. Hermed undgir jeg,
at en evt. ssammenhzang mellem absolut flertal og forvaltningens indflydelse
afspejler historiske forhold, som ikke direkte skyldes den nuverende flertals-
situation i kommunen. For det andet afgrenser jeg analysen til medlemmer af
kommunalbestyrelsen, som ikke er med i borgmesterpartiet.

Den tredje analysestrategi tager afset i regressionsdiskontinuitetsdesignet
(RDD) (Thistlethwaite og Campbell, 1960). RDD kan anvendes i situationer,
hvor vi kan observere en variabel, der via en terskelverdi deterministisk be-
stemmer variationen pa den forklarende variabel. I dette tilfelde er det alene
mandattallet der afger, hvorvidt borgmesterpartiet har absolut flertal (Olsen,
2012b). Dvs. si snart et borgmesterparti opnar over halvdelen af mandaterne
i kommunalbestyrelsen, si overgir det til at have absolut flertal. Med afset
i denne logik tilfgjer vi ikke kun en dummy for absolut flertal, men ogsd en
variabel for antallet af mandater til borgmester partiet (Olsen, 2012a) — eller
rettere borgmesterpartiets mandatafstand til minimumsantallet af mandater
for at opna absolut flertal. Ved at modellere mandattallet fir vi taget hojde for
den selektionsmekanisme, der bestemmer, om en kommune har absolut flertal
eller ¢j.’ I den simpleste form ser RDD modellen saledes ud:

Dagsorden, =y, + B,Absolut flertal + B, Borgmesterpartimandater, + .1, +f Ko+p +e,
Man kan komplicere dette yderligere ved at variere antagelserne for den funkti-
onelle form for borgmesterpartiets mandattal. Samtidig kan man ogsé valge at

reducere antallet af observationer, der analyseres pa. Specifikt kan vi sammen-
ligne kommuner, hvor borgmesterpartiet mangler ét mandat for at have abso-
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lut flertal med kommuner, hvor borgmesterpartiet lige pracis opniede absolut
flertal med ét mandat. Forskellen mellem disse to typer kommuners politiske
flertal er mere sandsynligt pavirket af tilfeldigheder end systematiske forskelle
i borgmesterkvalitet, traditioner for absolut flertal, forskelle i opbygningen af
forvaltningen mv. (Olsen, 2012b).

Empiriske resultater

Resultaterne for de to forste analysestrategier er vist i tabel 1 nedenfor. For det
forste kan vi se, at 13 pct. af variationen i opfattelsen af borgmesterens rela-
tive dagsordensszttende indflydelse skyldes kommunespecifikke forskelle (jf.
ICC).I de forste tre modeller er der forst tilfejet kommunespecifikke variable,
dernest individvariable og til sidst inkluderes begge. Hermed reduceres den
resterende varians pd kommuneniveau til ca. 8 pct. Modellernes forklarings-
kraft er derfor begrenset. Det er i virkeligheden meget lide af variationen i
opfattelserne af aktorernes dagsordenssettende indflydelse, som vi kan forklare
pa baggrund af en relativt omfattende model. Formalet her er dog ikke at for-
klare si meget af variationen som muligt, men at sandsynliggere at lige netop
tilstedevaerelsen af absolut flertal kan have pavirket noget af den observerede
variation.

Blandt de kommunespecifikke variable viser dummyvariablen for absolut
flertal en sterk signifikant positiv sammenhang. Dvs. at borgmesterens ind-
flydelse pa dagsordenen oges pa bekostning af forvaltningens, hvis kommunen
har absolut flertal. P4 tveers af de tre modeller er koefficienten relativt stabil pa
mellem 1,6 og 1,8, hvilket er en betydelig effekt pa en 21-punktskala.

De ovrige kommunespecifikke variable er ikke signifikante. Dvs. der er
ingen sammenhang mellem partifraktionalisering, kommunestorrelse eller
byradssterrelse og dagsordensfastszttelsen. En betydelig korrelation mellem
disse variable kan dog vare noget af forklaringen. Blandt de individspecifikke
variable er der forholdsvis fa signifikante koefhcienter. Medlemmer af gkono-
miudvalget oplever, at forvaltningen er mere dagsordensszttende sammenlig-
net med borgmesteren. Dette kan skyldes, at sagerne pa gkonomiudvalgets
dagsorden ofte er mere tekniske og kraver storre grad af input fra forvaltnin-
gen. Omvendt oplever medlemmer af borgmesterkoalitionen, at borgmesteren
snarere end forvaltningen prager dagsordenen. De ovrige institutionelle posi-
tioner, kommunalpolitisk erfaring og de sociodemografiske variable er uden
betydning for kommunalpolitikernes vurderinger.

I de sidste to kolonner estimeres modellerne pa forskellige delgrupper af
datasettet. I den forste rakke ses alene pd kommunalpolitikere, der ikke er
medlem af borgmesterpartiet. Ogsa her finder vi ligeledes en klar negativ effekt
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af absolut flertal pa opfattelsen af forvaltningens rolle i dagsordensfastsattel-
sen. I den sidste kolonne ses alene pd kommuner, hvor der i forbindelse med
valget 2001 var et skifte til eller fra absolut flertal. Dvs. analysen bygger alene
pa kommuner, som er overgaet til absolut flertal i 2001, eller som har mistet et
absolut flertal ved samme valg. Dette reducerer data til blot 31 kommuner og
286 kommunalpolitikere. Dette gger naturligt nok standardfejlen pa estimatet
for absolut flertal, hvorfor effekten ikke lengere er signifikant. Samtidig er ef-
fektestimatet noget mindre med en koefficient pa 1,3, hvilket dog stadig er en
betydelig effekt. Dette tyder pa, at en del af effekten fra absolut flertal skyldes,
at kommuner har forskellige historiske erfaringer med absolut flertal.

Resultaterne for den sidste analysestrategi er afrapporteret i tabel 2. Her
er resultaterne for RDD-modellerne afrapporteret. I model I-IV modelleres
forskellige funktionelle ssmmenhange for borgmesterpartiets mandatmassige
styrke. I model V ses alene pd kommuner, hvor borgmesterpartiet lige precis
opniede absolut flertal eller manglede ét mandat for at have absolut flertal.
Samlet skulle RDD-modellen give mulighed for at undersoge effekten af abso-
lut flertal og samtidig tage hejde for ikke observerbare variable, som pavirker
bade absolut flertal og den athangige variabel.

Resultaterne i tabel 2 afspejler i vidt omfang de ovrige resultater. I kommu-
ner med absolut flertal oges borgmesterens indflydelse pa dagsordenen relativt
til forvaltningens. Den estimerede effekt pavirkes ikke nevnevardigt af, at den
mandatmassige styrke modelleres forskelligt. Selv nar analysen begrenser sig
til kommuner, som lige akkurat fik absolut flertal, ssmmenlignet kommuner,
der lige akkurat ikke fik absolut flertal, sa er effekten den samme.

I figur 2 er forskellen illustreret via tre figurer. I den forste ser vi den afhen-
gige variabel for forskellen mellem borgmesterens og forvaltningens dagsor-
densszttende indflydelse. I de to naste ser vi pA kommunalpolitikernes svar for
de to delkomponenter - henholdsvis borgmesterens dagsordensszttende ind-
flydelse og forvaltningens. Pa x-aksen er borgmesterpartiets mandattilslutning
malt som afstanden til mandatantallet for at opné absolut flertal. Den stiplede
linje angiver punktet, hvor et borgmesterparti opnar absolut flertal. De sorte
punkter angiver et simpelt gennemsnit for kommunalpolitikerne fra kommu-
ner med den angivne storrelse pa borgmesterpartiet. Omkring punkterne er
angivet simple 95 pct.-konfidensintervaller.” I det forste plot ses tydeligt, at
kommunalpolitikere i kommuner, hvor borgmesteren lige netop har opnéet ab-
solut flertal (+1), vurderer borgmesterens dagsordensszttende indflydelse som
langt steerkere sammenlignet med forvaltningens, end tilfzldet er i kommuner,
hvor borgmesterpartiet lige pracis ikke opndede absolut flertal (-1). Samtidig
kan vi se, at borgmesterpartiets mandatmassige styrke ikke pavirker vurde-
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Figur 2: Forskydninger i dagsordensfastsettelsen ved mandatovergang til ab-
solut flertal
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ringerne, s lenge der ikke er absolut flertal. Plottene for delkomponenterne
viser tydeligt, at effekten skyldes en @ndring i opfattelsen af bade borgmeste-
rens rolle og forvaltningens rolle. Ved absolut flertal opfattes borgmesteren
som langt mere aktiv i dagsordensfastsattelsen, mens forvaltningen samtidig
vurderes som langt mindre aktiv. Dette understotter en konkurrencetolkning
af resultaterne, hvor forvaltningens og borgmesterens indflydelse pa dagsorde-
nen afhenger negativt af hinanden. Samlet set er RDD-resultaterne med til at
styrke en kausal tolkning af effekten af absolutte flertal pa forholdet mellem
borgmesterens og forvaltningens rolle i dagsordensfastsattelsen.

Diskussion og konklusion

Analysen har vist, at absolut flertal formentlig pavirker det kommunale em-
bedsverks rolle i dagsordensfastsettelsen. Med afset i en rekke forskellige
analysestrategier er det blevet sandsynliggjort, at dette kan tolkes som en kau-
sal effekt af absolut flertal pa forvaltningens rolle i dagsordensfastszttelsen. I
kommuner, hvor borgmesterens parti nyder et absolut flertal, star forvaltnin-
gen for fremsattelsen af vesentligt ferre sager pa dagsordenen sammenlignet
med borgmesteren, end tilfeldet er i kommuner, hvor borgmesterpartiet ikke
nyder absolut flertal.

Resultaterne understotter dermed hypotesen om, at embedsvarket udnytter
et splittet politisk lederskab til at preege dagsordenen med egne initiativer. En
lignende hypotese har fundet stotte i studier af norske kommuner (Kalseth
og Rattse, 1998). En alternativ tolkning af samme empiriske resultat kunne
vare, at embedsvarket udfylder den dagsordenssazttende rolle neutralt, nar det
politiske lederskab ikke magter det. Data tillader os imidlertid ikke at skelne
mellem disse to typer forklaringer.

En oplagt begrensning for analysens resultater er, at den er foretaget for
kommunalreformen i 2007. Sporgsmalet er derfor, om resultaterne er relevante
for den nye kommunestruktur? Pi den ene side er borgmesterens og forvalt-
ningens formelle rolle i dagsordensfastsattelsen ikke 2ndret med kommunal-
reformen. Det samme gelder fordelene for borgmesterpartiet ved at besidde et
absolut flertal. P4 den anden side betyder de meget storre kommuner med ve-
sentligt flere opgaver og borgere, at kommunalpolitikerne i praksis ma delegere
langt mere af dagsordensfastsettelsen til forvaltningen. Dette har formentlig
reelt 2ndret aktorernes rollefordeling i dagsordensfastsattelsen.

Samtidig kan man ogsé se nogle implikationer af resultaterne i lyset af kom-
munalreformen 2007. Med kommunalreformen i 2007 er andelen af kommu-
ner med absolut flertal faldet markant. Efter valget i 2009 var der kun ni kom-
muner med et borgmesterparti med absolut flertal. Dette skal sammenholdes
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med de 80-90 kommuner, der typisk havde absolut flertal i perioden for kom-
munalreformen. Hvis effekten i dette studie skal tages for pilydende, sd kan
man forvente, at kommunalreformen i kraft af de langt feerre absolutte flertal
har eget forvaltningens indflydelse pd dagsordenen. Denne hypotese passer
med, at kommunalpolitikere i sammenlegningskommuner generelt mener,
at forvaltningens indflydelse er oget med reformen (Kjer et al., 2010). Sam-
menholder vi de mere uklare flertalsforhold i de nye kommuner med, at em-
bedsvarket er blevet mere professionaliseret, opgaverne flere og kommunerne
vesentligt storre, sd tegner der sig efterhanden en lang liste af faktorer, som alle
potentielt forskyder indflydelse fra kommunalpolitikere til forvaltning.

Noter

1. Ovrige studier af kommunalreformens betydning for forholdet mellem politikere
og embedsmend findes i Dahlgaard et al. (2009).

2. Ten norsk kommunesammenhzng er det vist, at ét parti med absolut flertal eger
sandsynligheden for overtallige koalitioner, hvilket ogsa tyder p, at et steerke leder-
skab giver en staerk konsensusnorm (Gravdahl, 1998).

3. 991 kommunalpolitikere deltog i undersggelsen. Heriblandt indgar de fleste borg-
mestre, som blev samplet i samtlige landets kommuner. Der er set bort fra borg-
mestrene i denne artikel, da jeg bruger subjektive mal for opfattelsen af netop deres
indflydelse. Endelig har en mindre gruppe af de menige medlemmer ikke besvaret
alle de sporgsmil, som indgr i analysen, hvorfor de heller ikke indgér i det ende-
lige datagrundlag,.

4. Hariri (2012) redeger for en rekke af de typiske problemer for kausal inferens i
statskundskaben. Mange af disse er ogsa relevante for studiet af absolut flertal og
dagsordensfastsattelse.

5. I realiteten ville stemmetallet vaere en mere pracis variabel end mandattallet. Men
for at lette dataarbejdet anvendes her mandattallet. I Olsen (2012a, 2012b) foreta-
ges en analyse af de kausale effekter af absolutte flertal i de danske kommuner. Her
diskuteres grundigere brug af valgdata vs. mandatdata i forbindelse med RDD.

6. Varians pA kommuneniveau beskrives ved inter-class correlation (ICC) , som ud-
gor andelen af den samlede variation pa en variabel, som kan tilskrives kommune-
forhold (og derfor ikke individforhold).

7. Konfidensintervallerne er beregnet uden at tage hejde for datas hierarkiske struk-
tur, hvorfor de skal tages som et forsimplet udtryk for variabiliteten i data.
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