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I skolelitteraturen gar et centrale stridsspergsmal pa kausalforholdet mellem bu-
reaukrati og performance. I litteraturen argumenteres der pa den ene side for, at
oget bureaukrati forer til dirligere performance, mens der pa den anden side ar-
gumenteres for, at bureaukrati snarere end at vare en arsag til darlig performance
skal ses som en reaktion pd dérlig performance. For at afklare denne uenighed er
der skabt et nyt unike mél for bureaukrati i den danske folkeskole. Resultaterne
peger pa, at bureaukrati er en effekt af og ikke en drsag til darlig performance. Det
vil sige, at ndr eleverne i folkeskolen klarer sig darligt fagligt, kommer der mere
bureaukrati. Mere generelt tyder det p4, at offentlige organisationer er responsive
over for deres omgivelser.

Offentlige organisationer bliver ofte kritiseret for at vere for bureaukratiske.
Det fremfores jevnligt, at overbureaukratiske offentlige organisationer forst og
fremmest har fokus pa regler og procedurer og i mindre grad pa den service,
der leveres til borgeren (se fx Bozeman og Scott, 1996). Denne opfattelse af
bureaukratiet som “det onde” stir i stzerk kontrast til den klassiske forstielse
af bureaukratiet, hvor bureaukratiet ses som en overlegen organisationsform
(Weber, 1997). Et af de omrader, som serligt er blevet beskyldt for at vere
overbureaukratiseret, er folkeskoleomradet. Forskellige interessenter argumen-
terer jevnligt for, at skolerne i dag er sd bureaukratiske, at det gar ud over kva-
liteten af undervisningen (se fx Rambell, 2009). Det er dog uklart, hvad der
forarsager oget bureaukrati, og om bureaukratiet overhovedet har de negative
effekter, som det ofte tilskrives.

I en dansk kontekst er bade drsagen til og betydningen af bureaukrati sile-
des kun i begrenset omfang undersogt (Jacobsen og Mortensen, 2009). Den
amerikanske skolelitteratur finder ret entydigt, at der er en negativ sammen-
heng mellem bureaukrati og skoleperformance; pa skoler med meget bureau-
krati klarer eleverne sig darligere (se fx Chubb og Moe, 1988, 1990; Smith
og Meier, 1994, 1995; Meier, Polinard og Wrinkle, 2000; Bohte, 2001). Den
gengse tolkning af dette, som ligger i forlengelse af den normale forstdelse af
bureaukrati skitseret ovenfor, er, at mere bureaukrati giver darligere perfor-

mance (se fx Chubb og Moe, 1988). At det henger sidan sammen, er dog ikke
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givet. Der er modsat blevet argumenteret for, at oget bureaukrati snarere skal
ses som en reaktion pa darlig performance (Smith og Meier, 1995).

Denne teoretiske uenighed gir pa en klassisk “henen eller zgget’-diskussi-
on: Er det bureaukratiet, der er skyld i darlig performance, eller er det darlig
performance, der giver mere bureaukrati? Netop dette kausalitetssporgsmal vil
blive undersegt i denne artikel.

En enkelt amerikansk undersegelse har tidligere empirisk belyst kausal-
forholdet mellem performance og bureaukrati pa grundskoler i Texas (Meier,
Polinard og Wrinkle, 2000). Undersogelsen peger pa, at det er dirlig perfor-
mance, der giver gget bureaukrati. P4 trods af denne undersggelse er kausali-
tetssporgsmalet dog stadig underbelyst (se fx Bohte, 2001: 97). Der er saledes
en rekke centrale forskelle mellem det amerikanske og det danske skolesystem.

Forst og fremmest er den overordnede organisering af offentlige grundskoler
forskellig i de to lande. Grundskoler i USA er organiseret i relativt autonome
skoledistrikter, hvis eneste opgave er at drive skoler. Det vil sige, at organise-
ringen her kan betegnes som sakaldte special-purpose governments (Berry, 2009:
26-28). Modsat er de danske folkeskoler organiseret i kommuner, hvor drift af
grundskoler blot er én blandt mange opgaver, hvorfor organiseringen her kan
betegnes som sakaldt general-purpose government (Berry, 2009: 26-28). Der-
nzst er finansieringen ogsa forskellig. Op mod halvdelen af finansieringen af
offentlige grundskoler i USA er dekket af ejendomsskatter (Biddle og Berliner,
2002), mens finansieringen i Danmark hovedsageligt er dekket af kommunale
indkomstskatter.

Nir bide organiseringen og finansieringen er anderledes i en dansk kon-
tekst, er det derfor ikke givet, at kausalforholdet mellem bureaukrati og perfor-
mance er det samme som i USA. Artiklen bidrager dermed til at give en bedre
forstaelse af kausalforholdet mellem bureaukrati og performance i skolelittera-
turen, og samtidig er det efter vores viden den forste undersogelse, der ser pa
samspillet mellem bureaukrati og performance i offentlige organisationer i en
dansk kontekst.

I det videre forleb i artiklen vil vi forst preesentere den teoretiske debat om
kausalforholdet mellem bureaukrati og performance. Derefter operationali-
serer vi undersogelsens teoretiske begreber, og vi presenterer den metodiske
tilgang. Dernzst afprover vi kausalforholdet via en Granger-kausalitetsanalyse
mellem bureaukrati og performance. Sluttelig konkluderer vi pd undersegel-
sens resultater, og vi diskuterer de teoretiske implikationer af resultaterne.
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Kausalforholdet mellem bureaukrati og performance

Bureaukrati som drsag til performance

I forhold til sammenhangen mellem bureaukrati og performance stir Chubbs
og Moes (1988, 1990) teoretiske bidrag stadig som det mest centrale (Bohte,
2001: 92; Smith og Larimer, 2004: 729). Bureaukratiet ses her som hovedfor-
klaringen pa, hvorfor offentlige skoler klarer sig dérligere og darligere. Chubbs
og Moes institutionelle udgangspunket er, at alle skoler agerer i et &bent system,
og derfor kommer skolernes institutionelle indretning til at afhenge af, hvilke
omgivelser de mé forholde sig til.

En meget central del af offentlige skolers omgivelser er, at de er underlagt
politisk kontrol. Et af problemerne ved politisk kontrol er ifelge Chubb og
Moe, at det fordrer bureaukrati. Argumentet er, at politikerne pa alle niveauer
palegger skolerne en masse initiativer. Politikerne kan imidlertid ikke regne
med, at skolerne af sig selv gennemforer de vedtagne indsatser, og politikerne
skal derfor bruge administrative medarbejdere til at implementere, udfere og
kontrollere de politiske initiativer (Chubb og Moe, 1990: 38). I takt med at po-
litikerne laver nye initiativer, bliver skolerne derfor mere og mere bureaukrati-
ske. Denne proces folger naturligt af den politiske kontrol: "Det bedste middel
til at sikre, at deres (det vil sige politikernes) vardier bliver implementeret, er at
pavirke skolernes adferd gennem formelle begraensninger — at bureaukratisere”
(egen oversattelse) (Chubb og Moe, 1990: 41). Som folge af mere bureaukrati
bliver skolerne underlagt mere central styring og hierarki, hvilket betyder, at
beslutningskompetencen flyttes vak fra at vere decentralt hos lererne til i sti-
gende grad at ligge centralt hos de administrative medarbejdere. Dermed mi-
ster lererne autonomi til det administrative personale, hvilket ifelge Chubb
og Moe (1988: 1068-1069) er problematisk. Undervisning foregir forst og
fremmest ude i klasselokalerne gennem interaktion mellem lereren og eleven.
Jo mere lerernes autonomi begrenses, desto mindre kan lererne bruge deres
professionelle ekspertise, hvilket forringer undervisningen. Argumentet er, at
bureaukraterne i modsztning til leererne ikke har daglig kontakt med eleverne,
og de forstar derfor ikke elevernes individuelle behov ude i klasserne.

Ud over at bureaukratiet gennem politikerne har en indirekte negativ betyd-
ning for performance, har bureaukratiet ogsa i sig selv en mere direkte negativ
indflydelse pa performance i skolerne. Bureaukraterne har siledes incitament
til at oge deres egen indflydelse og kontrol med skolerne (Smith og Larimer,
2004: 729). Det betyder, at lrernes autonomi yderligere formindskes, hvilket,
jevnfer ovenfor, svakker kvaliteten i undervisningen (Chubb og Moe, 1990:
46).
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Bureaukrati som effekt af performance

Hvor Chubb og Moe ser gget bureaukrati som arsag til darlig performance,
ser Smith og Meier (1994, 1995) modsat bureaukrati som en effekt af darlig
performance. De mener, at bureaukrati skal ses som et udtryk for, at skolerne
reagerer pa darlig performance ved blandt andet at ansatte flere administrative
medarbejdere.

Smith og Meier arbejder ud fra samme antagelse om, at skoler agerer i et
dbent system, hvor skolernes institutionelle indretning athanger af omgivel-
serne. Det vil sige, at Smith og Meier er enige med Chubb og Moe i, at det er
omgivelserne, der har betydning for, hvor meget bureaukrati en skole har. De
er ligeledes enige i, at skoler, der performer darligt, typisk har mere bureau-
krati. Smith og Meier er dog uenige i, at kausalretningen gér fra bureaukrati
til performance, og hvad det er for forhold i omgivelserne, der bevirker en ne-
gativ sammenhang mellem bureaukrati og performance. Hvor Chubb og Moe
ser offentlige skoler som rigide bureaukratiske organisationer, mener Smith og
Meier omvendyt, at skolerne er responsive organisationer, som netop reagerer pa
elevernes behov. Forskelle i graden af bureaukrati mellem skoler kan forklares
ud fra, at de stir over for nogle forskellige udfordringer, alt efter hvad det er
for omgivelser, de befinder sig i (Smith og Meier, 1995). Skoler med mange
administrative medarbejdere er typisk skoler, som ligger i omrader med hej kri-
minalitet og mange tosprogede elever. Disse elever performer typisk dérligere i
skolen, og for at afhjelpe de problemer denne gruppe elever har, laves der for-
skellige initiativer malrettet dem (1995: 57-61). Nar initiativerne gennemfores
for at rette op pa elevernes darlige performance, kommer der af flere grunde
mere bureaukrati i form af flere administrative medarbejdere.

For det forste ansattes der administrativt personale til at aflaste lererne
med de administrative opgaver, si lererne kan fokusere pa at undervise. Hvor
Chubb og Moe mener, at det administrative personale begranser den enkelte
lerers faglige handlerum, mener Smith og Meier modsat, at administrative
medarbejdere komplementerer og supplerer lererne. For det andet medferer
initiativerne, der skal afhjelpe den dairlige performance, at der ansattes flere
lerere, hvilket krever flere administrative medarbejdere til at koordinere og
lede dem (Meier, Polinard og Wrinkle, 2000: 591).

Opsamlende kan man dermed sige, at hvor Chubb og Moe ser den politiske
kontrol som arsag til bureaukrati, som si igen skaber darlig performance, ser
Smith og Meier de problemfyldte omgivelser som érsag til darlig performance,
og for at afhjelpe dette laves forskellige initiativer, som skaber bureaukrati.
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Operationalisering af bureaukrati

I litteraturen er bureaukrati et begreb med mange betydninger (Albrow, 1970:
82-98; Jakobsen, 2009). Inspireret af normen i den empiriske litteratur ved-
rorende bureaukrati og performance (se fx Bohte, 2001) benytter vi i denne
undersogelse ogsi en snever forstaelse af bureaukrati som administration, hvor
bureaukrati er lig med eksistensen af en specialiseret administrativ stab (Scott,
1998: 45). Denne méde at definere bureaukrati pa indfanger dog ikke alle di-
mensioner af bureaukrati. For eksempel indfanges det ikke, om lerernes ar-
bejde er blevet "bureaukratiseret” i form af flere regler. I den offentlige debat
fremfores det ofte, at den administrative byrde for lererne er steget med ind-
forelsen af elevplaner, nationale test og evalueringer. Disse aspekter indfanger
milet i undersogelsen ikke. I forlengelse af Meier, Polinard og Wrinkle (2000)
operationaliseres bureaukrati konkret som antal administrative ansatte pr. 100
elever.

Til at opgere antal administrative ansatte benytter vi en serkersel fra Det
Felleskommunale Londatakontor (FLD) over kommunernes personalesam-
mensztninger, da det er muligt at indfange antal ansatte pd skolerne. Det ma
formodes, at storstedelen af administrationen pa skoleomradet er ansat pd de
enkelte skoler (Blom-Hansen og Larsen, 2005: 8, 14). Konkret opger szrkers-
len antal fuldtidsbeskftigede administrative ansatte decentralt pa folkesko-
lerne i kommunerne fra 2002 til 2006, iret inden kommunalreformens ikraft-
tredelse. Analysen er gennemfort for kommunalreformen, fordi der bide er
flere kommuner og ér til radighed, hvilket gor de empiriske test betydelig star-
kere. Derudover @ndres sivel karakterskala som eksamensform for centrale fag
som dansk og matematik efter kommunalreformen. Vi har i forbindelse med
ovenstiende valgt at udtrekke data fra august méned i hvert ar, da det er her,
det nye skoledr starter, og det virker sandsynligt, at 2ndringer i personalesam-
mensztningen forst og fremmest finder sted mellem skolearene.

I de amerikanske studier af bureaukrati og performance er analyseenheden
skoledistrikter (se fx Meier, Polinard og Wrinkle, 2000; Bohte, 2001), hvor an-
tallet af administrative ansatte er opgjort for de enkelte skoledistrikter. Det vil
sige, at undersogelserne analyserer pa tvers af skoledistrikter og ikke pa tvars
af de enkelte skoler. Samme fremgangsmade er brugt i denne undersogelse,
hvor antallet af administrative ansatte opgeres pi kommuneniveau. Det skal
forstas pd den made, at FLD har aggregeret antallet af decentrale administra-
tive ansatte pa de enkelte skoler op pd kommuneniveau.?
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Opgorelse af antal administrative ansatte

Det er vanskeligt at foretage en entydig afgrensning af, hvilke stillinger der
er administrative, da nogle ansatte beskaftiger sig med bide administrative
og ikke-administrative opgaver. Vi har med inspiration fra Blom-Hansen og
Larsen (2005) identificeret de administrative ansatte via to trin. Ferst har vi
identificeret administrative ansatte via en optalling pa overordnede overens-
komstomrader, som er relevante for folkeskolen, og som samtidig er entydigt
administrative overenskomstomrader. Det drejer sig om overenskomstomra-
derne "administrerende chefer”, “chefer”, ”direktorer”, “akademikere”, “kon-
tor- og edb-personale” og “kontraktansatte”. Efterfolgende er de udvalgte
overenskomstomrader koblet med @konomi- og Indenrigsministeriets funkti-
onsniveau for folkeskoler i kontoplanen: folkeskoler (formal nummer 3-22-01).
Dermed indfanger vi kun administrative ansatte sisom kontorassistenter og
edb-assistenter pa de enkelte folkeskoler og ikke de samme stillinger i diverse
andre kommunale institutioner.

Dernast har vi identificeret administrative stillinger, som ikke indgar i
rene” administrative overenskomstomrader. Det vil sige, at der i dette trin sker
en mere finmasket identificering, hvor overenskomstomrader, der indeholder
bide administrative og ikke-administrative stillinger pa folkeskoleomradet,
identificeres. P dette trin er der i et vist omfang tale om et skon, da flere perso-
nalegrupper ikke har entydigt administrative opgaver eller ikke-administrative
opgaver. Tabel 1 illustrerer, hvilke skensmassige valg der er truffet. Tabellen
viser, hvilke stillinger der betragtes som henholdsvis administrative og ikke-
administrative for overenskomstomradet "lerere m.fl.”. En reekke af disse valg
kan diskuteres. For eksempel underviser viceskoleinspektorer og afdelingslede-
re ogsa en del af deres tid; i hvert fald pd sma skoler. Vi har dog valgt at betragte
viceskoleinspektorer og afdelingsledere som administrative, da de ma formodes
forst og fremmest at beskaftige sig med interne opgaver pa skolen. Omvendt
betragtes bernehaveklasseledere for eksempel ikke som administrative, da det
md formodes, at deres primere arbejdsopgave er relateret til eleverne, selvom de
ogsd har arbejdsopgaver relateret til den interne koordinering. De udvalgte stil-
lingskategorier er herefter, som ved trin 1, koblet med kontoplanen.? Se tabel 2
for deskriptiv statistik for variablen for bureaukrati.

Jaevnfor ovenstiende procedure har det kun varet muligt at opgere den ad-
ministrative stab decentralt pa skolerne og altsa ikke den administrative stab
centralt i kommunalforvaltningen pé folkeskoleomradet. Det skyldes, at det
ikke er muligt at adskille administration pa skoleomradet fra de andre sektor-
omréider i kommunalforvaltningen, fordi centraladministration i kommuner-
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Tabel I: Oversigt over identificering af administrative stillinger under overens-
komstomradet lerere m.fl. for 2006, folkeskolen via trin 2

Administrative stillinger

Ikke-administrative stillinger

Afdelingsledere

Ledende skoleinspektorer afdelingsopgaver
Ledende skoleinspektorer forvaltningsopgaver
Ledende skolepsykolog

Mellemledere

Skoleinspektorer

Skolekonsulenter, aftale om arb.tid. for ledere

Bornehaveklasseledere, grundlen 25
Bornehaveklasseledere, kombinationslen
Lerere, folkeskolen grundlen 28

Lerer, folkeskolen, personlig ordning
Overlzrere, folkeskolen, kombinationslen
Padagogiske medhjzlpere

Smiabernslerere

Skolekonsulenter Timelonnede lzrere, folkeskolen

Skolepsykologer, grundlen 43 Vejledere, grundlen 28
Skolepsykologer, grundlen 48 Vejledere, kombinationslen
Viceskoleinspektorer Ovelsesskolelarere

Dvrige lerere mv.

ne i @konomi- og Indenrigsministeriets kontoplan bliver opgjort under samme
hovedfunktion (Blom-Hansen og Larsen, 2005: 9).

For at vurdere betydningen af dette kan der for det forste ses p4 litteraturen
om skalaeffekter i danske kommuner. Konklusionen er her, at store kommuner
har tendens til i hojere grad at decentralisere deres administration (Blom-Han-
sen og Larsen, 2005: 16). Umiddelbart er der ingen grund til at tro, at dette
skulle veere anderledes lige netop pa skoleomradet. Dermed er det sandsynligt,
at man vil overvurdere graden af bureaukrati i de store kommuner sammen-
lignet med de mindre kommuner. Det synes dog ikke at vare et problem i
denne undersogelse, da vi jevnfer nedenstiende analysemetode alene ser pa
udviklingen i bureaukrati inden for den enkelte kommune og ikke pé tvers af
kommuner.

Hvis der dernest for det andet ses pa den internationale skolelitteratur, kan
der endvidere argumenteres for, at det decentrale niveau er det vigtigste admi-
nistrative niveau at inkludere i en analyse. Bohte (2001: 94) finder, at admi-
nistrative ansatte pa decentralt niveau har storst betydning for performance,
idet sammenhangen mellem decentralt bureaukrati og performance generelt
er sterkere end sammenhangen mellem centralt bureaukrati og performance.
Dermed peger resultaterne pa, at vi sandsynligvis vil overvurdere styrken af
sammenhangen mellem bureaukrati og performance en anelse.
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Operationalisering af performance og kontrolvariable

Som bureaukrati er performance et flerdimensionelt begreb (Boyne m.fl., 2006:
6). Der er siledes typisk flere mél for offentlige organisationer (Smith, 2000).
I forlengelse af den danske skolelitteratur velger vi at operationalisere perfor-
mance som elevernes karakterer ved folkeskolernes afgangsprover i skriftlig
dansk og matematik (se fx Andersen, 2008; Andersen og Mortensen, 2010).

I undersogelsen har vi kontrolleret for en rekke faktorer. For det forste til-
siger en pkonomisk logik, at for at ansatte flere administrative medarbejdere
kreves et vist skonomisk raderum, ligesom flere gkonomiske ressourcer giver
bedre betingelser for at skabe bedre performance (Boyne, 2003: 369). Vi méler
kommunernes ressourcer ved deres gkonomiske basisbalance pr. indbygger i
faste priser (KREVI, 2010b). Milet afspejler forholdet mellem kommunernes
udgiftspres og finansieringsmuligheder og udtrykker, hvilket overskud eller

Tabel 2: Deskriptiv statistik for underspgelsens variable pd kommuneniveau.
2002-2006

Pct. af variation,

Variabel Gns.  Std.afv.  Min. Maks.  der er over tid
Skriftlig dansk og matematik
(FSA) 5,87 0,49 3,92 7,55 44,26

Antal administrative medarbej-

dere pr. 100 clever 1,22 0,25 0,60 2,43 21,16
S/SE-borgmester 034 047 0,00 1,00 19,93
(ref.: andre partier)

Sociogkonomisk indeks (0-1) 0,72 0,03 0,56 0,84 1,36
Dkonomisk basisbalance

(pr. indbygger i 1.000.000 kr.) -0.13 0.27 -0,60 1,25 71
Bruttoudgifter til folkeskolen

(pr. clev i 10.000 kr) 508 066 364 826 37,58
Gennemsmthg skolestorrelse 323 L12 101 6.88 6,49
(i 100 elever)

Qennemsmthg klassekvotient 1,93 0.16 1.39 2,46 18,45
(i 10 elever)

Antal privatskoleelever 115 0.71 0.01 3.74 4,86

(pr. 10 elever)

Kilder: Kilder: Danske Kommuner (2010); Det Felleskommunale Londatakontor (2010);
KREVI (2010a); KREVI (2010b); @konomi- og Indenrigsministeriets kommunale nogletal
(2010).
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underskud kommunerne ville have, hvis de tilbed et gennemsnitligt serviceni-
veau, var gennemsnitligt effektive og opkrevede en gennemsnitlig skattepro-
cent (KREVI, 2007: 1). Derudover méler vi kommunernes udgifter til folke-
skolen ved deres faktiske samlede bruttoudgifter til folkeskolen pr. elev i faste
priser (@konomi- og Indenrigsministeriet, 2010).

For det andet kontrollerer vi for partiindflydelse i kommunerne. Ud fra en
politics matters-logik er forventningen, at venstreorienterede partier er mere
tilbgjelige til at regulere og kontrollere (se fx Schmidt, 1996). Vi medtager
derfor partiindflydelse i analysen med en dikotom variabel, som antager ver-
dien 1, sifremt borgmesteren kommer fra Socialdemokraterne eller Socialistisk
Folkeparti (Danske Kommuner, 2010).

For det tredje er det velkendt, at elevernes socioskonomiske situation har
betydning for, hvor godt eleverne performer i skolen (se fx Bjorklund og Salva-
nes, 2011). Vi inkluderer et uvejet indeks for kommunernes socioskonomiske
situation, der antageligt har en sammenhang med elevernes situation. Indekset
bestar af andel statsborgere fra ikke-vestlige lande, andel 25-64-irige uden
erhvervsuddannelse, andel 25-64-drige med videregiende uddannelse (vendt
om), andel almennyttige boliger og andel bern af enlige forsergere (Qkonomi-
og Indenrigsministeriet, 2010). Skalaen gar fra 0 til 1, hvor 1 indikerer den
bedst mulige sociogkonomiske situation for en kommune pa indekset.

Endelig har vi pa baggrund af litteraturen (se fx Meier, Polinard og Wrinkle,
2000; Andersen og Mortensen, 2010) ogsa kontrolleret for den gennemsnitlige
skolestorrelse, klassekvotient og andel privatskoleelever (Okonomi- og Inden-
rigsministeriet, 2010).

Modelspecifikation

For at undersege kausalforholdet mellem bureaukrati og performance udnytter
vi undersogelsens paneldata til at udtale os om kausalitet. Hvis en begivenhed
A finder sted for en begivenhed B, er det muligt, at A er drsag til B. Omvendt
er det ikke muligt, at B er arsag til A (Gujarati, 2003: 696). Dette er groft sagt
idéen bag den sikaldte Granger-kausalitetstest (Granger, 1969).

Testen undersoger to modstillede hypoteser (Gujarati, 2003: 697). Hvis bu-
reaukrati pd den ene side er en arsag til darlig performance, skal bureaukrati
i periode 1 vare negativt korreleret med performance i periode 2. Hvis bu-
reaukrati til gengeld ikke er en drsag til performance, vil resultatet vise, at
performance forandrer sig tilfeldigt fra periode 1 til 2 med hensyn til bureau-
krati. Hvis dérlig performance pi den anden side leder til mere bureaukrati,
skal dérlig performance i periode 1 vare negativt korreleret med bureaukrati i
periode 2.
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I Granger-testen er det vigtigt at inkludere fortidige verdier af den athen-
gige variabel (lags), da disse verdier antages at repraesentere alle de drsager, som
var aktive i forhold til at pavirke den athzngige variabel i fortiden. Dermed
kontrollerer vi indirekte for alle andre kausale faktorer, som ikke er inkluderet
i analysen (Gujarati, 2003: 697). P4 den méade indebzrer testen en relativt hird
prove af kausalforholdet.

Konkret benytter vi panelregression til Granger-kausalitetstesten, fordi vi
har data flere ar for hver kommune. Panelregression bygger pa en forventning
om, at den underliggende model ud over at indeholde de kendte uathzngige
variable ogsd indeholder en ukendt kommunespecifik effeke. Det vil sige, at
der er noget serligt ved den enkelte kommune i forhold til den afhangige
variabel, som ikke forandrer sig over tid. Dette viser data tegn pa. En Breusch
and Pagan Lagrangian multiplier test for random effects, hvor nulhypotesen er,
at der ikke er en ukendt kommunespecifik effekt, er siledes signifikant i alle
relevante modelspecifikationer med malene for bureaukrati og performance (p
< 0,0001).

Hvis den ukendte kommunespecifikke effekt samtidig er korreleret med en
eller flere af de uathengige variable, risikerer vi biased koefhicientestimater (Gu-
jarati, 2003: 362-364). Dette peger Hausman-specifikationstest pé er tilfzldet.
For at imegdegd denne bias analyserer vi alene pa @ndringer i burecaukrati og
performance over tid inden for den enkelte kommune fremfor pa forskelle pa
tvaers af kommunerne (Verbeek, 2008: 363). Det eliminerer den ukendte kom-
munespecifikke effekt, da effekten typisk er fast over tid.

Mere specifikt anvender vi derfor den sikaldte Arellano-Bond ”Generali-
zed Method of Moments™-estimator i en two-step udgave (Arellano og Bond,
1991). Estimatoren er designet specielt til dynamisk panelregression. Det vil
sige regression, hvor der som i Granger-testen er inkluderet lags af en athangig
variabel, og hvor der er mange enheder og fa perioder som i vores case med
mange danske kommuner og relativt fd ar (Roodman, 2006: 4-13). I estimato-
ren benyttes som instrument for den laggede athengige variabel (i 2ndringer),
altsd performance eller bureaukrati, modelinterne lags af den laggede afhan-
gige variabel (i niveauer) fra op til to ar tidligere. De andre variable i modellen
fungerer som deres egne instrumenter og indgar i analyserne med deres nuti-
dige verdier (Verbeek, 2008: 379-383).

Forudsztningstest! peger pd, at privatskoleelever og bruttoudgifter til folke-
skolen er pradetermineret. Det vil sige, at dette drs niveau pé disse to variable
afhenger af den afhaengige variabels forrige niveau. Derfor anvender vi lags af
variablene som instrumenter (Roodman, 2006: 40). Derudover inkluderer vi
dikotome variable for drene i analyseperioden for at fa en mere fleksibel model
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i forhold til seriel autokorrelation og udefrakommende @ndringer (Stimson,
1985; Roodman, 2006: 33). Samlet set er modellens forudsztninger herefter
tilfredsstillende overholdt.’

Endelig er antallet af lags et centralt valg i forbindelse med en Granger-
kausalitetstest (Gujarati, 2003: 698). Bureaukratiske institutioner har ofte et
element af inerti, hvorved det ikke altid er muligt at reagere hurtigt (Hess,
1999). I folkeskolen frigores elevernes resultater ved afgangsproverne hen over
sommeren, hvorved eksempelvis et toarigt lag giver kommunerne (og folkesko-
lerne) lidt over to r til at reagere. Vi har ligesom Meier, Polinard og Wrinkle
(2000) gennemfort analyserne med henholdsvis et etdrigt og et toarigt lag.
Endvidere har vi ogsé afprevet en model, hvor vi pa én gang har inkluderet et
etarigt og et toarigt lag for at komme nermere et svar pa, hvilket lag der synes
at have storst forklaringskraft (Gujarati, 2003: 703). Resultaterne peger pé, at
der er to ars "forsinkelse” mellem bureaukrati og performance, hvorfor resulta-
terne med det toarige lag prasenteres i det folgende.

Resultater: kausalforholdet mellem bureaukrati og performance
Bureaukrati som drsag til performance?

Den empiriske afprovning af kausalforholdet mellem bureaukrati og perfor-
mance fremgar af tabel 3. I model I undersoges det, om bureaukrati er en arsag
til performance. Mere specifikt testes det, om udviklingen i kommunernes ka-
raktergennemsnit pavirkes af @ndringen i antal administrative ansatte pr. 100
elever to ar forinden kontrolleret for @ndringen i performance to ar forinden
og en rekke kontrolvariable. Resultaterne peger pa, at @ndringer i bureaukrati
inden for en kommune ikke har en signifikant effekt pi den fremtidige per-
formance.

Som navnt er en Granger-kausalitetstest en hard preve af kausalforholdet,
og testen er derfor mindre velegnet til at afvise kausalitet (Gujarati, 2003:
701-702). Derfor er sandsynligheden for sikaldte type II-fejl storre, hvilket
for eksempel ville vere at afvise, at bureaukrati er en arsag til performance,
selvom det rent faktisk er tilfzldet. Med inspiration fra Julnes og Mohr (1989:
632) kraver en etablering af en “ikke-effekt” derfor netop, at risikoen for type
II-fejl minimeres. For at kunne sandsynliggere, at der ikke er en effekt, krever
det derfor en hgjere p-vardi. I trdd med Julnes’ og Mohrs (1989) anbefalinger
velger vi, at p-verdien skal overstige 25 pct. niveauet for at afvise en effekt.
Set i lyset heraf ligger p-vardien (p < 0,517) markant over den fastsatte grense,
og det er derfor ret usandsynligt, at bureaukrati har en effekt pa performance.
Dermed er der ikke opbakning til Chubb og Moe, idet der ikke er noget, der
tyder pa, at bureaukrati pavirker fremtidig performance.
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I forhold til kontrolvariablene kan det ved forste gjekast overraske, at en
kommunes sociogkonomiske situation ikke har en signifikant effekt pa perfor-
mance i modsatning til de typiske resultater i skolelitteraturen (se fx Andersen
og Mortensen, 2010). Her er det dog verd at vere opmarksom pa, at denne
analyse alene ser pa @ndringen inden for den enkelte kommune over tid, og
ikke sa overraskende @ndrer en kommunes sociopkonomiske situation sig ikke
meget over den undersegte periode (se tabel 2).

Tabel 3: Sammenhzngen mellem @ndringer i bureaukrati og performance over
tid. Danske kommuner. 2002-2006

Model I Model 11 Model IIT
Skriftlig dansk Antal adm. Antal adm.
og matematik ansatte (pr. 100  ansatte (pr. 100
(FSA) elever) elever)

Uafhengige variable

Skriftlig dansk og matematik , (FSA) 0,098 (0,064)
0,123 (0,190)
0,088 (0,115)

9,346 (11,687)

-0,033** (0,015) -0,028** (0,012)
0,003 (0,054) -
0,011 (0,027)  -0,025 (0,032)
5,859* (3,162)  6,844** (3,029)

Antal adm. ansatte_, (pr. 100 elever)
S/SE-borgmester (ref.: alle andre partier)
Sociopkonomisk indeks (0-1)

Dkonomisk basisbalance

(i 1.000.000 kr. pr. indbygger) -0,015 (0,031)

-0,010 (0,081) 0,055 (0,068)

Bruttoudgifter til folkeskolen
(i 10.000 kr. pr. elev)

Gns. skolestarrelse (i 100 elever)
Gns. klassekvotient (i 10 elever)
Antal privatskoleelever (pr. 10 elever)

Antal observationer

Antal kommuner

Antal instrumenter

Wald Chi?-test for model (p-vardi)

Hansen-test for overidentifikation

(p-veerdi)

-0,863* (0,470)

0,183** (0,058)
-1,392** (0,601)
0,231 (0,264)
508

257

27

0,000

0,448

0,075 (0,210) -0,175*** (0,049)

-0,007 (0,028)
0,022 (0,231)
0,161 (0,115)

-0,016 (0,027)
-0,184* (0,102)
0,268*** (0,070)

504 764
254 260
27 32
0,027 0,000
0,388 0,252

Note: Modellerne er estimeret med Arellano-Bond two-step difference GMM. Robuste
standardfejl med Windmeijer finite sample korrektion i parentes. * p < = 0,10; ** p < 0,05;
*** p < 0,01 (tosidet signifikanstest).

De uafhengige variable antages eksogent givet pa nar bruttoudgifter til folkeskolen og antal
privatskolelever, som predetermineres. Koefficienterne for de arlige dummyvariable er ikke

gengivet. Der er ikke estimeret et konstantled. For variabelkonstruktion, se teksten.
Kilder: Se tabel 2.
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Angédende de ovrige kontrolvariable treder et par interessante resultater
frem. For det forste er der en negativ sammenhang mellem @ndringer i kom-
munernes bruttoudgifter til folkeskolen og karaktergennemsnittene i dansk
og matematik i kommunerne. Denne umiddelbart overraskende negative be-
tydning af et storre udgiftsforbrug er ogsd genfundet i andre studier (se fx
Andersen og Mortensen, 2010). For det andet ser det ud til, at nir skolerne
bliver storre i en kommune, klarer eleverne sig bedre mélt pa deres karakterer.
Endelig synes det at vare skadeligt for elevernes resultater, hvis klassekvotien-
terne gges i en kommune.

Bureaukrati som effekt af performance?

Hvis der dernast ses pa model II i tabel 3, hvor det testes, om bureaukrati er
en effekt af performance, er billedet et andet. Som for indeholder modellen
bade en tidsforskudt afthangig variabel (her bureaukrati) og en tidsforskudt
uathengig variabel (her performance) og de samme kontrolvariable. Resultatet
viser, at udviklingen i performance har en signifikant betydning for udvik-
lingen i bureaukrati to ar efter. Der ses endvidere, at ssammenhzngen mellem
performance og bureaukrati er negativ, som det er forventet ud fra Meier og
Smith. Det vil sige, at hvis folkeskolerne i en kommune performer darligere
end tidligere, vil kommunen som reaktion pa dette ansztte flere administrative
medarbejdere.

Idet den afhengige variabel, performance, ogsd er inddraget som lagged
uafhaengig variabel i model II, er det umiddelbart ikke muligt med en direkte
tolkning af koefficienten i modellen (Rabe-Hesketh og Skrondal, 2008: 205).
For at vurdere den substantielle betydning af performance for bureaukrati gen-
tages analysen derfor i model III, hvor det antages, at kausaliteten gér fra per-
formance til bureaukrati. Til forskel fra model II indeholder model III derfor
ikke bureaukrati som lagged afhaengig variabel. Hvis der ses pa koefhicienten
for antal administrative ansatte pr. 100 elever i model III, viser resultatet, at
hvis en kommunes karaktergennemsnit i dansk og matematik falder med én
karakter i forhold til aret forinden, ansetter kommunen 0,028 flere admini-
strative medarbejdere pr. 100 elever to ar efter. Det er umiddelbart ikke en ser-
lig markant @ndring, men effekten skal dog ses i forhold til, at kommunerne i
gennemsnit kun har ansat 1,22 administrative medarbejdere pr. 100 elever pa
skolerne.

Samlet set er der dermed ud fra resultaterne i de tre modeller prasenteret
i tabel 3 opbakning til Smith og Meier, idet noget tyder pa, at darlig perfor-
mance giver mere bureaukrati. Storrelsen af effekten er substantielt set dog
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ikke serlig markant. Omvendt er der ikke opbakning til Chubb og Moe, idet
bureaukrati ikke pavirker performance.

Ud over ovenstdende analyser er der lavet en rekke robusthedsanalyser. For
det forste er modellerne genestimeret med andre operationaliseringer af per-
formance. Det vare sig gennemsnittet af mundtlige og skriftlige karakterer i
dansk og matematik, kun skriftlig matematik, kun skriftlig dansk samt ud-
viklingen i kommunegennemsnittet i forhold til landsgennemsnittet. Her er
konklusionerne de samme. For det andet er det undersegt, om resultaterne er
anderledes for de kommuner, der ikke mangler data for i perioden 2002-2006.
Der er imidlertid ikke tegn pa selektionsbias i forhold til, hvilke kommuner der
har data for alle drene i perioden. Det tyder dermed p4, at analysens resultater
samlet set er robuste.

Konklusion

Denne artikel har undersogt kausalforholdet mellem bureaukrati og perfor-
mance i folkeskolerne i de danske kommuner. Resultater peger pa, at bureau-
krati er en effekt af darlig performance og ikke en arsag til dérlig performance.
Det tyder dermed p4, at dérlig performance gor, at der kommer mere bureau-
krati. Nér eleverne i en kommune performer dérligere end tidligere, vokser den
administrative stab, og i den forstand kommer der dermed mere bureaukrati.
Modsat er der ikke tegn pa, at et voksende bureaukrati forringer performance.

Undersogelsen stotter dermed op om resultaterne i Meier, Polinard og
Werinkle (2000), idet de i en amerikansk kontekst ligeledes finder, at bureau-
krati er en effekt af og ikke en arsag til darlig performance. I forhold til ge-
neraliserbarheden af disse fund er det interessant, at resultaterne er mere eller
mindre de samme pé tvars af to skolesystemer, hvor bade den overordnede
organisering og finansieringen er forskelligartet. Noget tyder p4, at det er et
generelt forhold ved offentlige skoler, at der kommer mere bureaukrati, nar de
performer darligt.

En central teoretisk uenighed i litteraturen er, om offentlige organisatio-
ner er responsive overfor deres primere klienter. Ud fra resultaterne i denne
undersggelse tyder det pd, at Smith og Meier har ret i, at offentlige skoler er
responsive over for elevernes performance. I modsztning til Smith og Meier
vil vi dog argumentere for, at offentlige skoler og maske iser de politikere, der
kontrollerer dem, ligefrem er for responsive i forhold til elevernes performance.
Der kan saledes settes sporgsmalstegn ved, om mere bureaukrati er en fornuf-
tig losning pa dérlig performance. Resultaterne i denne undersogelse peger pa,
at Smith og Meier har ret i, at offentlige skoler er responsive over for elevernes
performance. Hvis bureaukrati skal vere en hensigtsmessig losning pa darlig
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performance, skal det i hvert fald gerne pa sigt have nogle positive effekter pd
performance. Ellers er mere bureaukrati blot en omkostning uden effekt.

Snarere end at vere en losning pa darlig performance kan mere bureaukrati
vare et udtryk for, at politikerne vil vise handlekraft pé et omrade, som mange
velgere finder vigtigt. Fremfor gentagne @ndringer pa skoleomridet har offent-
lige skoler maske snarere brug for mere stabile omgivelser. Flere studier stotter
op om denne pointe (se fx Andersen og Mortensen, 2010; Andersen, 2008;
O’Toole og Meier, 2003; Hess, 1999).

Sluttelig skal der i forhold til undersegelsens resultater tages visse forbehold.
Forst og fremmest er administration malt decentralt pé skolerne i kommunerne
og ikke centralt i den kommunale forvaltning. Det er noget usikkert, hvilken
betydning det har for resultaterne. Det er dog sandsynligt, at det gor, at betyd-
ningen af performance for bureaukrati overvurderes en smule, jf. Bohte (2001).
Dette understeger, at den substantielle betydning af performance for bureau-
krati er forholdsvis svag. Samtidig er det verd at bemerke, at bureaukrati er
milt snazvert som administration, hvorved undersogelsen ikke siger noget om
andre dimensioner af bureaukrati. Hvis der ses pa udviklingen pa folkeskole-
omradet, kan der dog argumenteres for, at det er mange af de samme meka-
nismer, der driver udviklingen i forhold til andre dimensioner af bureaukrati.
Hvis der for eksempel ses pa de seneste ars loveendringer pd nationalt niveau
sasom nationale test og elevplaner, kan sidanne tiltag ogsi ses som et resultat af
Danmarks darlige performance i PISA-testene. Der er dog behov for yderligere
undersggelser for at fa belyst dette.

Noter

1. En serlig tak til Peter Bjerre Mortensen og de anonyme bedemmere for konstruk-
tive kommentarer.

2. Det var ikke muligt at fa adgang til data fra FLD for de enkelte skoler. For sam-
menligneligheden med de amerikanske studier vurderes det dog at vare en fordel,
at analysen foregar pid kommuneniveau. Skolerne i USA refererer til skoledistrik-
terne, mens skolerne i Danmark refererer til kommunerne. Analyserne foregir der-
med pa samme niveau.

3. FLD’s opgerelse over kommunernes personalesammensatning indeholder ikke
data for alle kommunerne i perioden 2002-2006. Af den grund udgir konkret 23
kommuner af analysen. Frafaldet skyldes hovedsagligt kommunesammenlegnin-
ger.

4. Hansen-testen for overidentificerede restriktioner er signifikant i alle relevante mo-
delspecifikationer (op til p < 0,05). Hvis de to variable praedetermineres, er der
ingen tegn pd endogene instrumenter.
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5. Hansen-test for overidentificerede restriktioner viser, at instrumenterne i de for-
skellige modelspecifikationer synes at vare eksogene, hvilket vil sige, at instrumen-
terne er valide. Arellano-Bond-test for AR(2), hvor der er tilstrakkeligt med perio-
der til testen, peger p4, at der ikke synes at vere problemer med seriel korrelation
i de transformerede idiosynkratiske fejlled (Verbeek, 2008: 377-383; Roodman,
2006: 31).
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