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politica, 45. irg. nr. 2 2013, 119-138
Anders Ryom Villadsen
Nair kommuner organiserer i takt.
Institutionelle forklaringer pa
forvaltningsendringer f%a 1984-2000

Hvorfor gennemferer kommunerne strukeurendringer? Dette spergsmaél soges
besvaret ved at sette fokus pé belgen af forvaltningsendringer i 1980°erne og
1990%rne. Hvor tidligere studier kun i ringe grad har kunnet forklare belgen af
@ndringer som skete i denne periode, soges @ndringerne i denne artikel fortolket
indenfor rammerne af et skifte i den institutionelle logik i den kommunale sek-
tor. Den hurtige spredning af forvaltningsreduktioner blandt kommunerne kan
da ses som en konsekvens af institutionaliseringen af nye normer og verdier i
den kommunale sektor. I kvantitative analyser findes stotte til disse forklaringer.
Kommuner blev mere tilbgjelige til at @ndre strukturer, efter disse blev mere le-
gitime. Der findes ogsd indikation pa, at nye kommunaldirektorer var afggrende
forandringsagenter i processerne.

Den danske kommunale sektor har varet et sjeldent laboratorium til studier af
organisationers udvikling og forandring over tid. Sammenligner man nutidens
kommunale landskab med det, der blev etableret som folge af kommunalrefor-
men i 1970, vil forskelle vere langt mere igjefaldende end ligheder. Tkke blot
er antallet af kommuner faldet fra 275 til 98, analyseobjektet — kommunen
— er i sig selv en ganske anden entitet i dag. De kommunale organisationer,
der engang var ensartet funktionelt opdelt i faste forvaltninger, er i dag vidt
forskellige pa tvers af kommunegrenser giende lige fra traditionelt opdelte
hierarkiske forvaltningsstrukturer til "flade” og organiske forvaltningslese or-
ganisationer. I artiklen argumenteres for, at denne udvikling kan beskrives ud
fra en ®ndring i den institutionelle logik i det kommunale felt, og at forkla-
ringer pd kommunale @ndringer ofte kan findes i samfundsmassige institutio-
nelle dynamikker (Ejersbo og Klausen, 1997). Baseret pa organisatorisk insti-
tutionel teori tilbyder artiklen en forstaelsesramme til studiet af kommunale
forandringsprocesser som drevet af institutionelle og verdimassige pres samt
organisationers behov for legitimitet. Hvor offentlighedens fokus og retorikken
omkring kommunale forandringer og udvikling ofte er fokuseret pé effekti-
viseringer og jagten pd de bedste lgsninger, argumenteres der i denne artikel
for, at i en kompleks verden preget af usikkerhed omkring bade problemer
og lesninger er beslutninger om organisatorisk udvikling og forandring ofte
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preget af efterligninger og "automatreaktioner” pa eksterne pres (DiMaggio og
Powell, 1983). Endvidere argumenteres der for, at verdier og normer hos cen-
trale forandringsagenter er afggrende for, hvilke typer forandringer der gen-
nemfores (Kraatz og Moore, 2002). Hvis nye ledere har en baggrund udenfor
den kommunale sektor, er det derfor mere sandsynligt, at de vil gennemfore
mere vidtrekkende forandringstiltag, der bryder med eksisterende normer.

I artiklen presenteres kvantitative analyser af kommunale forvaltningsen-
dringer i 1980’erne og 1990’erne. Dette tidsrum er interessant, idet det var her,
den offentlige sektors modernisering for alvor tog fart (Ejersbo og Klausen,
1997; Ejersbo og Greve, 2005). Analyserne indikerer, at kommunale foran-
dringstiltag i betydelig grad var et resultatet af institutionelle pres. Jo mere
legitime og almindelige forvaltningsendringer blev i det kommunale felt, des
storre sandsynlighed var der for, at andre kommuner fulgte med. Analyserne
indikerer ogsa, at kommunaldirektorer har spillet en afgerende rolle i de kom-
munale forandringsprocesser. Kommuner, der hyrede en ny kommunaldirek-
tor udenfor den kommunale sektor, havde tendens til efterfolgende at gennem-
fore mere gennemgribende forvaltningsendringer.

Teori

Institutionelle logikker

Organisatorisk ny-institutionel teori danner analyserammen for denne artikel.
Selvom dette teoretiske begrebsapparat er det dominerende i organisations-
forskningen i dag (Greenwood et al., 2008), har det i mindre grad vundet
fodfaste i studier af offentlig administration.! Der fokuseres pad institutioner
som dybereliggende sociale strukturer, som bliver accepteret som autoritative
retningslinjer for social adferd (Scott, 2005). Institutioner kan bestd af regu-
lative, normative og kulturelt-kognitive elementer, som ofte understotter og
forstaerker hinanden (Scott, 2008). En videreudvikling af den organisatoriske
institutionelle teori, som har faet meget forskningsmassig opmarksomhed det
seneste arti, er perspektivet om institutionelle logikker (Thonton og Ocasio,
1999, 2008). Dette perspektiv udsprang af en kritik af institutionel teoris be-
grensede evne til at forklare agency, heterogenitet og forandring (Thornton et
al., 2012). Teorien om institutionelle logikker fastholder et fokus pad samfun-
dets makrostrukturer men leegger vagt pa, hvordan sidanne institutioner kan
begrense men ogsi tilskynde aktorer og deres handlinger.

Institutionelle logikker er noget tungt defineret som ”de socialt konstruere-
de, historiske menstre af kulturelle symboler og materielle praksisser, herunder
antagelser, verdier og overbevisninger, som giver individer og organisationer
mening i deres daglige aktiviteter, organiserer deres tid og rum, samt repro-
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ducerer deres liv og oplevelser” (Thornton og Ocasio, 2008). Institutionelle
logikker som begreb er pa denne mdde mere omfattende end den enkelte insti-
tution og kan nazrmere betegnes som den konfiguration af institutioner, der er
dominerende i et givet rum og tid, og som giver mening til individer og deres
hverdag. Institutionelle logikker er imidlertid ikke statiske, og de eksisterer
i konstant samspil med andre logikker (Marquis og Lounsbury, 2007). Det
betyder, at hvor logikker kan give stabilitet til aktorer, dbner perspektivet ogsa
for agency og forandring blandt akterer. Siledes vil accepterede menings- og
handlingsmenstre @ndres, nar en dominerende logik udskiftes med en an-
den (Haveman og Rao, 1997). Akterer kan ogsa aktivt konstruere forandring
ved at trekke pa elementer fra konkurrerende logikker (Sanders og Tuschke,
2007). Dermed tilbyder perspektivet et mere dynamisk og agensbaseret syn pé
institutioner, og hvordan de pévirker organisationer.

Dette mere overordnede institutionelle perspektiv har siden vundet bety-
delig popularitet og er anvendt i talrige empiriske studier. I en undersogelse
af institutionelle logikker i den statslige administration i @Ostrig finder Meyer
og Hammerschmid (2006) fx, at to overordnede logikker er til stede, og at en
klassisk bureaukratisk Staatsdiener-logik er blevet suppleret og delvist aflast
af en ny managerial-logik. Dette resultat harmonerer naturligvis godt med de
nye vardier og normer, som spredningen af New Public Management-initiativer
har haft i mange vestlige lande (Pollitt og Bouckaert, 2004). Nir denne tan-
kegangs initiativer og tilhgrende nye normer og vardier i stigende grad inter-
naliseres i den offentlige sektor, sivel som i samfundet generelt, kan man tale
om et mere fundamentalt skifte i den offentlige sektors institutionelle logik.

Denne artikel trekker pa perspektivet om institutionelle logikker som en
forklaring pa kommunale forvaltningsendringer i 1980%rne og 1990’crne.
Moderniseringen af den offentlige sektor i perioden afspejlede en ny institu-
tionel logik, som kommunerne forholdte sig til blandt andet ved at slanke de-
res organisationer og dermed leve op til @ndrede normer og verdier (se ogsa

Ejersbo og Klausen, 1997).

Institutionelle logikker i den kommunale sektor

Perspektivet om institutionelle logikker giver teoretisk loftestang til at beskrive
udviklingen i den kommunale sektor i 1980’erne og 1990’erne. Tidligere studi-
er har beskrevet, hvordan modernisering (Ejersbo og Greve, 2005) og organisa-
toriske forandringstiltag i hej grad definerede perioden og @ndrede normer og
verdier for kommunerne, hvordan og med hvilke midler og fokus de skulle lose
deres opgaver, samt hvordan de var organiseret (Blom-Hansen et al., 2012). Jeg
vil beskrive denne udvikling som et skifte i den dominerende institutionelle
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logik fra en traditionel logik domineret af verdier som hierarki, stabilitet og
homogenitet, der kendetegnede begyndelsen af perioden, til en fornyelseslogik
med vagt pa begreber som modernisering og effektivitet samt politisk og orga-
nisatorisk nytenkning. Denne udvikling omtales af Blom-Hansen et al. som
et paradigmeskifte i den kommunale verden, hvor kommunerne fik egede fri-
hedsgrader og kompetencer i losningen af deres opgaver (2012: 48). P4 denne
baggrund vil jeg efterfolgende udvikle hypoteser for, hvordan forvaltningsan-
dringer i perioden kan betragtes som del af en institutionaliseringsproces af
den nye logik. Dette perspektiv er meningsfyldt at inddrage, da Ejersbo (1998)
i et studie af forvaltninsgendringerne i 1990’erne kun fandt meget begraenset
stotte til funktionelle forklaringer udledt af contingency-teorien. I konklusio-
nen pegede han pd "behovet for inddragelse af flere, konkurrerende perspek-
tiver, ndr forhold omkring organisationsendringer skal forstas” (1998: 295).

I starten af 1980%rne var den kommunale sektor kendetegnet ved en hej
grad af homogenitet (Nielsen, 1985). De kommunale organisationer var i ho-
vedreglen opbygget efter Indenrigsministeriets normalvedtaegter med en for-
valtningsstruktur der spejlede den politiske udvalgsstruktur (Ejersbo, 1998).
De fleste kommuner havde herefter fem fagforvaltninger: okonomiforvaltnin-
gen, skatteforvaltningen, socialforvaltningen, kulturforvaltningen og teknisk
forvaltning. Iser i mindre kommuner s man dog ofte, at skonomi og skat var
samlet under én forvaltning (Nielsen, 1985). Forvaltningerne var specialiserede
og udviklede i forskellig grad egne normer og handleméder (Riiskjar, 1982).

I lighed med mange andre vestlige lande rettede Danmark ogsa fra 1980°erne
fokus mod udviklingen af den offentlige sektor. Udviklingen kan bredt set be-
skrives som en “modernisering” (Ejersbo og Greve, 2005), omend flere af de
mere konkrete delelementer kan henfores til New Public Management, som
dog pé ingen made blev si gennemgribende som i den angelsaksiske verden
(Greve, 2006). Stadig rettedes fokus mod effektivitet og fokus pa borgerne.
Allerede i 1985 udtalte formanden for kommunaldirektorforeningen i sin tale
pa kommunaldirektorforenings mode: “En meget vigtig del af udviklingen og
moderniseringen af den offentlige sektor ... [er at] sikre en helhedsorienteret
tilgang og proportioner pa en helt anden méde end tidligere i vores opgavelos-
ning. Vi mi erkende, at vi stadig er langt fra det mal.”

Selvom citatet indikerer det paradigmeskifte, der var undervejs i den kom-
munale sektor, er det selvsagt en udfordring at belyse og iagttage et skifte i
den dominerende institutionelle logik. Citatet kom, efter at regeringen havde
lanceret sit moderniseringsprogram i 1983 (Ejersbo og Greve, 2005). Moder-
niseringsprogrammet var ikke alene rettet mod kommunerne, men indeholdt
klare forventninger til udvikling af den kommunale administration og service.
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Pi den miéde artikulerede moderniseringsprogrammet relativt direkte kom-
munal organisationsudvikling som et led i udviklingen af den offentlige sektor.
Det ses fx i Finansministeriets Status for moderniseringen i den offentlige sektor
1986-87 (Finansministeriet, 1987). Her omtales at ”[o]mstilling og moderni-
sering er ... ogsd en del af amts-og primarkommunernes hverdag. Milet er at
skabe enklere og hurtigere sagsbehandling samtidig med, at opgaverne bliver
lost pa en for borgerne mere tilfredsstillende made. Desuden sigter de mange
kommunale initiativer mod sterre smidighed og effektivitet ...” (p. 39). Citatet
illustrerer, hvordan den brede institutionelle 2ndring mere konkret blev knyt-
tet til praksis af en af de mest afgerende aktorer. Fokus er pd at forbedre service
gennem en mere effektiv og fremfor alt borgerrettet tilgang.

Efterfolgende @ndredes kommunestyrelsesloven i 1988 og gav kommunerne
storre frihedsgrader med hensyn til antallet af stiende udvalg (Ejersbo, 1998),
som hidtil havde veret et de facto anker for antallet af forvaltninger. Selvom
denne @ndring var mindre og ikke direkte vedrerte forvaltningsstrukeuren,
sendte den et kraftfuldt signal (Ejersbo, 1998). Det institutionelle skifte kan
saledes fortolkes som funderet bide normativt — nye vardier spredtes gennem
en stigende italeszttelse — men ogséd regulativt gennem @ndringen i kommu-
nestyrelsesloven.

Hvordan responderede kommuner pé det paradigmeskifte (Blom-Hansen et
al., 2012), den fundamentale institutionelle ndring, der fandt sted i 1980’erne?
Stillet overfor forventninger om modernisering og fornyelse samt egede krav til
effektivitet var en af reaktionerne fra kommunerne at gennemfore forvaltnings-
@ndringer. Den gamle de facto standard for organisering i fem fagforvaltninger
blev nogle steder forladt til fordel for mindre strukturelle justeringer, mens an-
dre kommuner omfavnede helt nye organiseringsprincipper med ringe hensyn
til tidligere funktionelle opdelinger (Ejersbo, 1998). Felles for zndringerne var
dog, at de nzrmest udelukkende bestod i reduceringer i antallet af forvaltnin-
ger og dermed udgjorde en strukturel downsizing for kommunerne. Figur 1
viser udviklingen i forvaltningsnedskeringer i perioden for dette studie.

Som detkan ses, skete nermest ingen reduktioner for slutningen af 1980’erne.
Det stotter ideen om, at der er tale om en institutionaliseringsproces, hvor de
nye ideer, normer og verdier forst skulle finde grobund og legitimitet, for de
blev omsat i praksis. Dette ser ud til iser at ske i perioden efter loveendringen
i 1988. Da reduktionerne begyndte, tog de til gengeld hurtigt fart og spred-
te sig. I alt 213 danske kommuner reducerede forvaltninger i denne periode,
nogle mere end én gang. Det er vigtigt at understrege, at hvor moderniserings-
programmet blev lanceret fra regeringen, var forvaltningsendringerne lokalt
funderet. Kommunerne havde autonomi til at gennemfore 2ndringer. Denne
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autonomi resulterede i, at kommunerne omfavnede en rekke forskellige for-
valtningsmodeller, som i sterre og mindre grad afveg fra de gamle standarder
(Ejersbo, 1998; Villadsen, 2012).

Figur I: Forvaltningsnedskaringer i danske kommuner 1980-2000
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Note: Baseret pd egen kodning fra Kommunehindbogen.

Hypoteser

Ovenfor er argumenteret for, at en makroinstitutionel 2ndring i den institutio-
nelle logik i det kommunale felt igangsatte en rekke forandringsprocesser pa
organisatorisk niveau i kommunerne. Disse forandringsprocesser kan anskues
som et manifest element i den institutionelle forandring i den offentlige sektor.
Men hvilke forklaringer stod mere specifikt bag adoptionen af forvaltnings-
reduktioner i pd kommunalt niveau? Hvilke kommuner valgte at forlade de
gamle normer for organisering og forfelge organisationsendringer, som var et
hidtil uset fenomen?

Som tidligere omtalt fandt Ejersbo (1998) i et tidligere studie kun begrenset
stotte til en rekke funktionelle forklaringer bag forvaltningsendringer. Han
undersogte mere specifikt effekten af gkonomisk pres savel som borgmester-
og kommunaldirektorskift pa forvaltningsendringer i perioden 1992-1997. 1
denne artikel kastes fokus pa institutionelle forklaringer som et supplement til
Ejersbos analyser (1998).

Selvom perspektivet om institutionelle logikker bidrager med en ny forstéelse
af, hvordan institutionelle strukturer opstar, interagerer og forandres (Thorn-

124



ton et al., 2012), giver det stadig mening at treekke pd “klassiske” argumenter
fra institutionel teori for at forstd, hvordan organisationer agerer i en situation,
hvor de makroinstitutionelle rammer er under forandring. Organisationer stir
basalt set med et valg mellem at fastholde praksisser og organisationsformer
knyttet til en tidligere dominerende logik eller omfavne nye normer og verdier
gennem organisatoriske @ndringer. Forskere har lenge argumenteret for, at
spredningen af sidanne institutionelle @ndringer sker gennem en diffusions-
proces fremfor gennem en rakke enkeltstdende, rationelle beslutninger i de
enkelte organisationer. Som eksempel viste Tolbert og Zucker allerede i 1983,
hvordan kommunale styrereformer spredtes ved imitation og over nabogrenser
i amerikanske byer.

Imitation
Kommunerne stod i slutningen af 1980%rne i ukendt terreen. Hvor det tidligere
ikke havde varet nedvendigt at reflektere meget over organisering og organisa-
tionsstruktur, som typisk fulgte normalvedtegterne, blev man pludselig udsat
for pres for forandringer. Som illustreret i citatet fra kommunaldirektorfor-
eningens formand blev de nye forventninger uden tvivl ogsd opfattet internt i
kommunerne. Samtidig var der reel usikkerhed om, hvad man skulle gore. Det
stod pé dette tidspunkt langt fra klart, om reorganiseringer var lgsningen, og i
nzste ombaring om den ene eller anden organiseringsform var bedre.
Mimetisk isomorfisme opstar i situationer med hej usikkerhed (DiMaggio
og Powell, 1983). Organisatoriske beslutningstagere vil i sidanne situationer
soge at minimere usikkerhed ved at efterligne andre lignende organisationer
(Haveman, 1993; se Gregersen, 2000 samt Villadsen, 2011 for applicering pa
danske kommuner). Imitation giver en sikkerhed, idet der pa den ene side fak-
tisk er en sandsynlighed for, at andre gor noget rigtigt, og selv hvis de ikke gor,
vil man pd den anden siden have mindre risiko for at blive klandret for fiasko,
da man jo blot er en af mange (DiMaggio og Powell, 1983). Det kan altsa
give legitimitet at efterligne. Mekanismerne, der underligger mimetisk isomor-
fisme, er svare at observere entydigt; dog kraever det, at der nogen at efterligne,
hvilket udnyttes til at forme nedenstiende forventning, som folger en rekke
institutionelle studier af diffusionsprocesser. Forste hypotese er herefter:

Hypotese 1: Jo flere kommuner der gennemforte forvaltningsreduktioner dret

for, des mere sandsynligt er det, at en kommune gennemforer forvaltningsen-
dringer i et givet ér.
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Regeringens rolle

En anden isomorfismemekanisme, som DiMaggio og Powell (1983) peger pd,
er tvangsmassige pres, som ofte stammer fra myndigheder eller andre regula-
tive instanser. De argumenterer for, at regulative aktorer spiller en stor rolle i
organisationers liv, idet der dbenlyst er et potentielt legitimitetstab ved ikke at
overholde gzldende love og regler. En interessant gren af den organisatorisk
institutionelle forskning har illustreret, hvordan regulering pavirker organisa-
tioner (se fx Dobbin og Dowd, 1997), men ogsa hvordan pévirkning kan gi
den modsatte vej, og organisationer kan bidrage til defineringen af nye regler
og love (Edelman og Suchman, 2003).

I en situation med usikkerhed er det sandsynligt, at kommunerne har kigget
efter retningslinjer fra staten, for de igangsatte store @ndringstiltag. Si selvom
forandringerne allerede blev italesat mide i 1980°erne, forventer jeg, at for-
valtningsreduktioner var mere sandsynlige efter lovendringen i 1988. Denne
omhandlede ikke forvaltningsstrukturen specifikt, men ved at give mere frie
hander omkring udvalgsstrukturen sendte @ndringen et vigtigt signal til de
kommunale aktorer, ogsa hvad angik forvaltninger. Dermed kan denne lovan-
dring ses som et pres fra en regulativ akter, men ogsé som en forsterkning af
normdannelsen og et tegn om, hvad man kunne gore i usikkerhed.

Hypotese 2a: Forvaltningsreduktioner var mere sandsynlige efter lovendrin-
gen 1988.

Regulative instanser kan ogsd péavirke organisationer ved at reducere usikker-
heden for at blive konfronteret med ny lovgivning. Serligt i forbindelse med
regeringsskift pa tvers af den politiske midte kan organisationer fundere over,
hvorvidt markant nye politiske initiativer vil blive iverksat. Dette galder ma-
ske i serlig grad for kommunerne, som er afthangige af regeringen, hvad angér
bade opgaver og finansiering. Saledes kunne kommunerne vare usikre pa, om
moderniseringsbestrabelserne ville fortsette under den nye socialdemokratisk
ledede regering som tiltradte i 1993. Da det var tilfzldet (Ejersbo og Greve,
2005), bidrog regeringen dermed med en yderligere legitimering af institutio-
nelle forandring, der foregik i den offentlige sektors logik.

Hypotese 2b: Forvaltningsreduktioner var mere sandsynlige efter regerings-
skiftet i 1993.
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Betydningen af forandringsagenter for institutionelle forandringer

De ovenstiende forklaringer er baseret pA makrofaktorer. Som beskrevet af
Greenwood og Hinings (1996) er bade eksterne og interne faktorer relevante at
forsta, nar man skal forklare organisationers svar pa institutionelle @ndringer.
Jeg vil derfor ogsd fokusere pa kommunaldirektorer som en relevant foran-
dringsagent i denne kontekst (se ogsa Villadsen, 2012).

Generelt har forskningen om topchefer vist, at nye topchefer ofte vil gen-
nemfere vigtige forandringer i arene efter, de er tilerade (Wiersema, 1992;
Boeker, 1997; Kraatz and Moore, 2002). Det kan der vare gode grunde til.
En ny topchef har behov for at etablere sig selv i organisationen ved at vise
handlekraft. Det handler bide om behovet for at vise sit vard ved at skabe
performance og om at fi implementeret egne ideer. Kommunaldirektoren er i
denne henseende relevant at fokusere pa, idet han eller hun som den overste
administrative leder vil have en betydelig indflydelse pa forvaltningsendringer
(Ejersbo, 1998; Riiskjer, 1982). Naturligvis er det ikke noget, en kommunal-
direktor egenhendigt gennemforer, men det er helt sikkert en proces, hvor han
eller hun indtager en helt fundamental og afgerende rolle.

Jeg vil argumentere for, at graden af forvaltningsendringer i en kommune
er forbundet til skift i positionen som kommunaldirekter. Hvor kommunaldi-
rektorskift, som felge af forklaringerne foresliet ovenfor, generelt kan tenkes
at vere forbundet med forvaltningsendringer, er det sandsynligt, at de mest
gennemgribende ®ndringer sker efter anszttelsen af en ny kommunaldirektor
med en baggrund uden for den givne kommune og i endnu hejere grad med en
baggrund helt uden for den kommunale sektor.

Eksternt hyrede kommunaldirektorer er ikke “begrensede” af en stor or-
ganisationsspecifik viden eller indlejring i eksisterende magtstrukeurer og vil
derfor have friere hander til at std bag mere gennemgribende reformer. Dette
vil iser gore sig geldende, hvis baggrunden er helt uden for kommunerne, si
den nye direktor heller ikke er preget af en kognitiv forforstielse og traditio-
nelle institutionelle normer om, hvad en kommune er, og hvordan den ser ud
(Kraatz and Moore, 2002). Internt forfremmede nye direktorer vil derimod
med storre sandsynlighed vare preget af rodfestede normer og rutiner, som vil
vere svare at slippe for at forfolge forvaltningsreduktioner.

Hypotese 3: Kommuner vil vare tilbgjelige til at gennemfore mere gennemgri-
bende forvaltningsreduktioner efter ansazttelsen af en ny ekstern kommunaldi-
rektor. Det vil iser veere geldende, hvis den nye direktor kommer fra ansazttelse
udenfor det kommunale felt.
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Til hypotese 3 skal noteres, at kausaliteten ikke er entydig. Det kan tenkes, at
den nye kommunaldirekter af egen drift stir bag gennemgribende @ndringer,
eller at en ny kommunaldirektor bliver ansat med en forventning om at gen-
nemfore en bestemt type forandring. Det er ikke muligt at skelne mellem disse
processer i dette studie, blot at underspge samvariationen mellem kommunal-
direktorskift og efterfolgende forvaltningsendringer.

Metode
Jeg trekker pa data fra forskellige kilder for at undersege forklaringer pa for-

valtningsendringer i danske kommuner i 1980%rne og 1990’erne. Analysepe-
rioden lgber fra 1984-2000.

Afhangige variable

De to forste hypoteser drejer sig om kommuners tilbgjelighed til at lave en
forvaltningsreduktion. Hypoteserne er interesserede i det specifikke signal pa
konvergens mod den nye moderniseringslogik, som en reduktion i antallet af
forvaltninger udger. For at teste disse hypoteser er det derfor ikke afggrende,
hvor stor en @ndring der gennemfores, blot det at man bryder med tidligere
tiders normer om stabilitet er interessant (se figur 2). Dog testes forklaringerne
ogsa, hvad angar sterrelsen af forandringer som et robusthedstjek. Fra Kom-
munalhindbogen er kodet, hvilke forvaltninger der eksisterer i en kommune i et
givet ar. En forvaltningsreduktion er kodet som 1, hvis antallet af forvaltninger
i et givet r er mindre end éret for og ellers 0. Det skal bemzerkes, at Kommu-
nalhindbogen langt fra udger en uproblematisk kilde til disse oplysninger. Op-
lysningerne er selvindberettede og ofte en del tid for udgivelsen. Resultaterne
skal tages med dette forbehold. Jeg har dog ikke indikation pd systematiske
afvigelser og fejl i Kommunalhindbogens oplysninger.

Hypotese 3 er interesseret i omfanget af forvaltningsendringer. Den af-
hangige variabel er herefter defineret som det antal forvaltninger der skares
vk ved en forvaltningsreduktion. Jo flere forvaltninger man fjerner, des storre
antages ®@ndringen, som kommunen gennemforer, at vere. Variablen antager
dermed hele positive tal.

For begge athengige variable er jeg interesseret i bevegelsen vak fra den
traditionelle logik mod moderniseringslogikken (gennem en organisatorisk
downsizing). Dermed er jeg interesseret i den forste @ndring, en given kom-
mune laver i den retning (hvis den laver nogen). Efterfolgende 2ndringer har
ikke samme institutionelle vigtighed og kan potentielt vare drevet af alterna-
tive forklaringer. Derfor estimerer jeg “risiokoen” for at gennemfore den forste
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@&ndring (hypotese 1 og 2), samt storrelsen af den forste 2ndring (hypotese 3).
Kommunerne falder ud af datasettet, efter denne forste @ndring er sket.

Endvidere skal det bemearkes, at forvaltningsendringer kan udgere bade en
robust og en mere symbolsk @ndring. Da jeg ikke har data om den underlig-
gende organisering, kan jeg ikke adskille disse. For narverende formal er det
heller ikke afgerende, da jeg som omtalt er interesseret i signalet i den institu-
tionelle @ndring, der ligger i en organisatorisk downsizing.

Uafhangige variable

Hypotese 1 drejede sig om den legitimerende effekt af andres organisatoriske
@ndringer. For at estmere denne effekt er konstrueret en variabel, der indikerer
antallet af forvaltningsreduktioner i det foregiende ar. En alternativ specifi-
kation med det samlede antal @ndringer tidligere i perioden giver tilsvarende
resultater (ikke vist her). Jeg velger dog at anvende antallet af @ndringer i det
seneste ar, da det ma antages at vare det mest saliente mal for kommunale be-
slutningstagere, som skal vurdere, om legitimiteten af en potentiel ndring (ud
fra rationalet at hvis mange gjorde det sidste ér, er det legitimt at gore det i 4r).

For at undersoge effekten af pres fra regulative aktorer konstrueres to tids-
variable. Den forste indikerer perioden efter lovendringen i 1988 frem til rege-
ringsskriftet i 1993. Den anden indikerer perioden efter regeringsskiftet, som
yderligere bidrog med regulativ legitimitet. Begge disse dummyvariable for-
ventes at have positive fortegn.

Endelig undersoger hypotese 3 effekten af kommunaldirektorudskiftninger.
For at underspge dette kodede jeg navnene pd alle kommunaldirektorer, for-
valtningschefer samt sekretariatschefer fra Kommunalhindbogen. Pa baggrund
af denne database kunne jeg bestemme, om en ny kommunaldirektor var for-
fremmet internt eller hyret fra en af de kodede positioner i anden kommune.
Dette er ikke noget fuldstendig sikkert mal, men Riiskjer (1982) har tidli-
gere demonstreret, at dette var positionerne, en ny kommunaldirekter var mest
sandsynlig at blive hyret fra. Endelig kodede jeg nye kommunaldirekterer, der
ikke figurerede i databasen som eksterne. Jeg kontrollerede for et antal ud-
skiftninger min kodning med annonceringer i Danske Kommuner, ligesom jeg
sogte at kontrollere tvivlstilfelde ved de fi navnesammenfald. Pa baggrund af
denne kodning genererede jeg tre variable: internt forfremmet, hyret fra anden
kommune og hyret eksternt. Et relevant spergsmal er, hvornar en ny direktor
kan forventes at igangsette @ndringer. I lighed med tidligere studier lod jeg
denne variabel virke i tre ar (Boeker, 1997; Kraatz og Moore, 2002). Dette er
naturligvis lidt arbitrert men indikerer en relevant tidsramme, hvor direktaren
stadig er forholdsvis ny. Samtidig udligner denne metode i nogen grad det pro-
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blem, der opstar ved, at jeg kun har arlige oplysninger, men nye direktorer kan
blive ansat nir som helst i lobet af dret.

Kontrolvariable

Det er naturligvis relevant at medtage nogle kontrolvariable, inklusive nogle
funktionelle forklaringer i kontrast til de institutionelt funderede jeg foreslir
her. Data til disse er indhentet fra Danmarks Statistik.

For det forste medtages et mal for antallet af forvaleninger, da det mé forven-
tes, at kommuner med flere forvaltninger har storre tendens til at reducere i an-
tallet. Antallet af forvaltninger kan ligeledes vare knyttet til kommunaldirek-
torudskiftninger og dermed udgere en spurigs forklaring. Ligeledes inkluderes
indbyggertallet i kommunen. Dette er maske den mest relevante funktionelle
forklaring, idet det kan antages, at mindre kommuner i mindre grad har brug
for en stram funktionel forvaltningsopdeling. Desuden medtages nogle oko-
nomiske negletal: driftsomkostninger, geld, skatteprocent og administrative
omkostninger. Endvidere inkluderes et mil for urbanisering for at undersoge
om ndringerne er et byfenomen. Sluttelig inddrages en tidstrendvariabel for
at kunne adskille de foreslaede regulative periodeeftekter fra en simpel trend (se
Dobbin og Kelly, 2007 for samme tilgang).

Alle kontrolvariable er lagged med et ar for bedre at indfange kausalitet.

Estimering

Analyseobjektet er kommuneir. Jeg har arlige observationer for alle kommuner
(minus de fem magistratsstyrede, som er udeladt), men kommunerne falder
som omtalt ud af datasattet, nar de har gennemfort en forvaltningsreduktion.
I alt analyseres dermed 3580 kommunedr. For at estimere hypotese 1 og 2 som
handler om signalet i en reducering (uanset storrelsen) anvendes complemen-
tary log-log estimering. Denne metode er velegnet fremfor traditionel logit, nar
det pracise tidspunkt indenfor et r, hvor en event sker, ikke kendes (Allison,
1995). Som logistisk regression fortolkes koefficienterne som “relativ risiko” for
at realisere udfaldet. Til at estimere hypotese 3 hvor den athangige variabel
er en sikaldt count-variabel (antallet af forvaltninger der skares vek), bruges
normalt poisson regression. Da mit data imidlertid lider af over-dispersion (va-
riationen overstiger middelvardierne), anbefales negativ binomial regression,
som jeg derfor anvender. For begge typer modeller estimeres standardfejl, der
er robust mod heteroskedasticitet og autokorrelation som folge af, at observa-
tionerne ikke er uathengige (en kommune indgér flere gange).
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Resultater

Tabel 1 rapporterer seks modeller, der estimerer forvaltningsendringer i 270
danske kommuner i perioden 1984 til 2000. De forste fire modeller ser pa
forvaltningsreduktioner operationaliseret som en dummyvariabel, mens de to
sidste modeller ser pi graden af forandring, en kommune gennemfgrer, malt
pa antallet af forvaltninger, der skares vak. I hypotese 1 forventes, at en kom-
mune har storre tilbgjelighed til at forlade den traditionelle logik og reducere
antallet af forvaltninger, hvis mange kommuner har gjort det forrige ir og
dermed legitimeret handlingen. Den positive og signifikante koefficient giver
stotte til denne forventning og ideen om, at spredningen af organisationsan-
dringer kan anskues som en diffusionsproces, hvor kommunerne gensidigt
pavirker hinanden. I hypotese 2a og 2b forventes to regulative begivenheder
positivt at pavirke sandsynligheden for forvaltningsendringer. Som det ses i
model 3, er der stotte til disse forventninger som operationaliseret gennem de
to periodeeffekter. Bemark at disse er signifikante netto en lineer tidseffeke,
som ogsa er inkluderet i modellen. Sandsynligheden for @ndringer stiger altsa
mere, end en linezr fremskrivning ville foreskrive, hvilket igen kan indikere,
at en institutionaliseringsproces er i gang. Bemark at alle tre effekter genfindes
i model 5 og 6, hvor den afhangige variabel er antallet af forvaltninger, der
skaeres vek. Det vil sige, at mange @ndringer blandt andre kommuner sidste &r
ikke bare gav en given kommune mod til at give sig i kast med en forandrings-
proces, det er ogsd positivt relateret til storre forandringer. Dette indikerer, at
jo mere legitime forvaltningsendringer fremstod i feltet, des modigere blev
kommunerne. Dette er igen i trid med en institutionel forklaring.

I model 6 underseges, hvordan nye kommunaldirektorer som forandrings-
agenter har betydning forstorrelsen af de @ndringer, der efterfolgende forfolges
i kommunerne. Der er begrenset stotte til hypotese 4. Som forventes forfolges
storre @ndringer i perioden, efter en ny kommunaldirektor er hyret udenfor
kommunen. Men mod forventning ser der ikke ud til at vare forskel pa, om
eksterne efterfolgere kommer fra en anden kommune eller slet ikke fra denne
sektor.

Der er begranset stotte til mere funktionelt udledte forklaringer pa forvalt-
ningsendringer i disse analyser. Den mest dbenbare forventning er maske, at
mindre kommuner skulle have storre tilbgjelighed til at reducere antallet af
forvaltninger. Det er der ikke stotte til i model 1-4. Det giver en indirekte
indikation af, at forvaltningsendringerne ikke var et direkte opger med inef-
fektivitet hos mindre kommuner som folge af en uhensigtsmassig opdeling
i normalvedtegten. Dog viser model 5 og 6, at mindre kommuner var mere
tilbgjelige til at gennemfore storre 2ndringer, nar forst de gik i gang, hvilket er
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i trdd med en funktionel forventning. De gkonomiske negletal giver beskeden
stotte til funktionelle forklaringer. Det er vard at bemarke, at kun fi af de
gkonomiske variable nér signifikante niveauer. Der er dog indikation i model 1
og 3 pa, at kommuner med lavere driftsomkostninger per indbygger har storre
tilbgjelighed til at gennemfore ®ndringer.

Sammenholdes de kvalitative indikationer givet tidligere med de specifikke
resultater i tabel 1, tegnes et billede af en “traditionel” institutionel @ndring,
som starter ved makroaktorer som regering og KL og siden spredes til konkret
praksis i kommunerne. Andringer skal i dette billede forstds nermere som en
reaktion pa en ny institutionel logik, nye normer og vardier i den kommunale
sektor end som svar pa specifikke, individuelle problemer eller udfordringer.
Dette illustreres méske allerbedst i figur 2 og den s-formede diffusionskurve,
der viser, hvor hurtigt disse @ndringer spredtes gennem landet.

Diskussion og konklusion

Denne artikel har foresldet en institutionelt funderet forstielse af belgen af
forvaltningsendringer i kommunerne i 1980°erne og 1990’erne. Der er blevet
argumenteret for, at 2ndringerne skal ses som et resultat af en storre @ndring
i den institutionelle logik i den offentlige sektor (Ejersbo og Klausen, 1997).
Resultaterne af longitudinale statistiske analyser belyser spredningen af for-
valtningsendringer og stotter generelt dette argument.

Organisatorisk institutionel teori har som sit udgangspunkt en kritik af en
reduktionistisk og snavert individualistisk og egennytteorienteret forstaelse af
individuel og kollektiv adferd (Meyer og Rowan, 1977). Fra dette standpunkt
er det ikke overraskende, at organisatoriske @ndringer er igangsat og drevet af
makroinstitutionelle 2ndringer. Hvad der er rationelt og normativt legitimt og
accepteret er ikke stabilt, men konstrueres lobende af skiftende dominerende
samfundsmassige institutioner (Mizruchi et al., 2006). Hvor stabilitet og ho-
mogenitet var legitimt accepteret i starten af 1980’erne, institutionaliseredes
med moderniseringslogikken et nyt szt normer og verdier for og af kommuna-
le beslutningstagere og andre interessenter. Sociale antagelser og retningslinjer
om, hvad der var rigtig og forkert, ndredes og muliggjorde en belge af kom-
munale @ndringsprocesser, som ikke havde vare teenkbar bare ti ar tidligere.
Endvidere er organisatoriske beslutningstagere konfronteret med en enorm
kompleksitet og usikkerhed om bade definitionen af problemer og mulige los-
ninger, der gor snzvert rationelle beslutningsprocesser svere eller umulige at
udfere (March, 1994). Derfor handler organisatorisk beslutningstagning ofte
om at treffe den legitime beslutning, der stiller relevante interessenter tilfredse
(DiMaggio and Powell, 1983; March og Olsen, 1989). Sammenholdes disse
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forskellige mekanismer, er det ikke overraskende, at organisationer ofte folger
“modebelger”, og vi kan observere en langt storre og hurtigere spredning af
forskellige praksisser, end hvad en snzvert operationelt rationel forventning
ville tilsige (Haveman, 1993; Westphal et al., 1997).

For staten og andre makroaktorer med interesse for kommunerne giver et
institutionelt perspektiv en forklaring pa, hvorfor nogle reformer spredes, men
andre ikke gor (Brunsson og Olsen, 1993). Sandsynligheden for, at reformer
eller nye tiltag spredes, stiger med graden, hvormed ®ndringerne raesonnerer
med dominerende institutionelle rammer. Det understreger vigtigheden af, at
frame nye tiltag indenfor rammerne af en legitim institutionel logik som akte-
rer kan trekke pa i deres beslutningstagning.

Dette studie har fremfort nogle alternative forklaringer pd forvaltningsan-
dringerne i 1980%erne og 1990’erne i forhold til dem, der tidligere har varet
undersegt (Ejersbo, 1998). Imidlertid har studiet en rekke begransninger. For
det forste baserer det sig pa overordnede data. Det giver en mulighed for at teg-
ne et bredt billede over tid, men har betydelige begrensninger nir det kommer
til detaljer. Derfor kan studiet ikke sige noget om de konkrete beslutningspro-
cesser, der i de enkelte kommuner 14 til grund for forvaltningsendringerne. For
det andet er den afhengige variabel et “groft” mal. Hvor jeg argumenterer for,
at forvaltningsreduktioner udgjorde et betydeligt og ikke mindst synligt tegn
pa et skifte mod moderniseringslogikken, kan dette studie ikke sige noget om
underliggende processer. Nogle kommuner kan have beholdt deres forvaltnin-
ger men radikalt @ndret underliggende arbejdsprocesser og opgavefordelinger,
hvilket ikke indfanges her. For det tredje er der grund til at gentage det forbe-
hold, der ligger i brugen af data fra Kommunalhindbogen.

Fremtidige studier kan underbygge og videreudvikle forklaringer og resulta-
ter fra dette studie. Der er en klar mangel pa longitudinale kvantitative studier
af spredningen af nye praksisser og tiltag blandt kommunerne og andre offent-
lige aktorer. Hvornir er institutionelle forklaringer afgerende, og hvornir er
spredning betinget af mere funktionelle forklaringer om, hvad der rent faktisk
virker? Hvordan interagerer disse forskelligartede forklaringer? Sker sprednin-
gen af nye ideer og praksisser gennem imitation fra naboen, gennem status- og
leringseffekter eller gennem sociale netvark? For at svare pd disse interessante
og vigtige sporgsmal er det nedvendigt over tid at studere diffusionen af mul-
tiple praksisser med forskellige mal, kompleksitet og institutionel legitimitet.

Note

1. Jeg folger Greenwood et al. (2008) og anvender betegnelsen organisatorisk ny-in-
stitutionel teori om den gren af "institutionel teori”, der udspringer i slutningen af
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1970erne blandt amerikanske sociologer (Meyer og Rowan, 1977; Scott og Meyer,
1983; DiMaggio og Powell, 1983).
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Asmus Leth Olsen
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

Borgmesterens og forvaltningens sagsmangde

0 2 4 6 8 10
0=Neesten ingen sager, 10=Neesten alle sager

o)
o
=]
T o |
o
c
<
wn
o 4
<]
(=}
g - T T T T =
-10 -5 0 5 10
-10=Forvaltningen rejser alle sager
10=Borgmesteren rejser alle sager
Sager pa dagsordenen pa initiativ fra forvaltningen
o
N o
[=]
o)
_ G
[
2o |
=
wn
o 4
<]
o) o1 | |
g - T T T T T T
0 2 4 6 8 10
0=Neesten ingen sager, 10=Naesten alle sager
o Sager pa dagsordenen pa initiativ fra borgmesteren
e
o
_ S|
]
=l
c
< wn
o 4
<]
8
o

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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politica, 45. arg. nr. 2 2013, 159-177
Martin Baekgaard
Afhanger politikernes indflydelse af den
administrative organisering?
Anvendelsen af direktions- og forvalt-
ningsmodeller i de danske kommuner'

Har politikernes praferencer betydning for den forte politik? Og modereres pree-
ferencernes betydning af den valgte administrative organisationsmodel? Sporgs-
mélet undersoges pd baggrund af spergeskema- og registerdata om kommunerne
1 2007 og 2008. Artiklen viser, at politikernes udgiftspraeferencer ikke har en
effekt pa @ndringerne i kommunernes regnskabsmessige resultater i kommuner,
der anvender direktionsmodeller, men til gengzld en markant effeke i kommuner,
der anvender forvaltningsmodeller. Resultaterne implicerer, at organiseringen af
den administrative topledelse ikke er noget demokratisk neutralt valg men har
konsekvenser for politikernes mulighed for at f& indflydelse pa den forte politik.

Talrige danske og internationale studier har beskaftiget sig med sporgsma-
let om, hvorvidt politik har betydning for output. I en demokratisk optik er
sporgsmalet oplagt vigtigt. For at det demokratiske valg mellem politiske kan-
didater skal vere meningsfyldt, er det pakraevet, at der er holdningsmaessige
forskelle mellem de opstillede kandidater i forhold til, hvilken politik der skal
fores, og at disse holdninger eller preferencer ogsa har betydning for den forte
politik, sifremt kandidaterne bliver valgt. Hidtidige reviewstudier pa omradet
giver imidlertid ikke noget entydigt svar pd spergsmélet. Mens nogle studier
finder, at politik har en ret klar betydning for enten output- eller outcomemal
(se fx Blom-Hansen et al., 2006; Boyne, 1996), indikerer andre studier, at ef-
fekten af politikvariabler ikke er signifikant forskellig fra nul (se fx Imbeau et
al., 2001).

En blandt flere mulige forklaringer pa de ret forskellige fund kan vere, at
politikernes preferencer under nogle omstendigheder har bedre vilkar for at
pavirke de politiske beslutninger end under andre.? Schmidts (1996) review
af mere end 20 cksisterende studier og efterfolgende empiriske studie af par-
tipolitiks betydning i OECD-landene viser siledes, at partipolitiks betydning
i betydelig grad afhanger af, om der er tale om et konstitutionelt demokrati
eller et flertalsdemokrati, idet oppositionen ma antages at have betydelig bedre
muligheder for indflydelse i konstitutionelle demokratier. Dermed slar det re-
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gerende partis preferencer (mélt ved partifarven) ikke ner si sterkt igennem
i konstitutionelle demokratier som i flertalsdemokratier. Sondringen mellem
konstitutionelle demokratier og flertalsdemokratier er siledes et eksempel pé
en institutionel variabel, som kan pavirke, i hvilken grad politikernes praferen-
cer har betydning for den forte politik.

Mens der i litteraturen altsd er opmarksomhed pa betydningen af politiske
institutionelle variabler, glimrer administrative institutionelle og organisatori-
ske variabler ved deres fraver. Dette til trods for at det i litteraturen om “bu-
reaucratic politics” (Peters, 2001: 219ff) anerkendes, at embedsmandsverket
kan spille en betydelig rolle (og nogle gange storre end politikernes) i forhold til
den faktisk forte politik, og at talrige organisations- og reformstudier viser, at
valget af organisationsmodel kan have betydelige konsekvenser for fx kommu-
nikation og adferd internt i organisationer (Stevenson, 1990; Egeberg, 1999;
Whitford, 2006). Dette skyldes, at modelvalget i hoj grad ogsa er et strukturelt
definerende karakteristikum i forhold til centrale akterers roller i organisatio-
nen og muligheder for at indhente relevant information. Felgelig undersoges
i denne artikel, om sammenhzngen mellem politikernes praferencer og den
forte politik er betinget af den administrative organisering. For at kunne un-
dersoge dette forskningssporgsmal kraeves empiriske data med sammenligne-
lige enheder og variation pd de centrale uafhengige og betingende variabler
(politikernes praeferencer og den administrative ledelsesmodel). Mens der nok
er variation pd de centrale variabler pd tvars af lande, kan det til gengald
diskuteres om de administrative organisationsmodeller er sammenlignelige.
Analysen tager derfor i stedet udgangspunkt i data om de danske kommuners
organisering og danske kommunalpolitikeres udgiftspreferencer i 2008. De
danske kommuner udger i metodisk henseende et godt udgangspunkt for ana-
lysen, fordi de udger en form for politologisk laboratorium (Baldersheim og
Rose, 2000) med mange sammenlignelige enheder og stor variation pi de cen-
trale uafhangige variabler. I en dansk sammenhzng er undersogelsen desuden
af serlig interesse, fordi de danske kommuner i de senere ar i stigende grad har
indfert sakaldte direktionsmodeller, der, i hvert fald i formel henseende, pa
centrale punkter adskiller sig fra de traditionelle forvaltningsmodeller.

I naste afsnit uddybes argumentet om, at den formelle administrative or-
ganisering kan have betydning for, i hvilken grad politikernes praeferencer
har en effekt pa den forte politik. Herefter gives en kort karakteristik af to
administrative ledelsesmodeller i danske kommuner: direktionsmodellen og
forvaltningsmodellen. I forleengelse heraf diskuteres, hvorfor der for disse le-
delsesmodeller ma forventes en forskellig effekt af politikernes preferencer pa
den forte politik. I artiklens fjerde afsnit diskuteres undersegelsens design og
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metode. Endelig folger en analyse og diskussion, inden artiklen afsluttes med
en konklusion.

Den administrative organiserings betydning for politikernes
indflydelse

Artiklens forskningsspergsmal handler om, hvorvidt politikernes praferencer
i forskellig grad har betydning for den forte politik alt afthengig af, hvilken
administrativ organisationsmodel der anvendes. Sporgsmalet handler saledes
om, hvorvidt den formelle organisering har betydning for centrale akterers
indflydelse. I organisationslitteraturen argumenteres blandt andet for, at den
formelle organisation kan have en sidan betydning, fordi de centrale aktorers
roller samt deres relative muligheder for at forfolge deres praferencer i organi-
sationen afhenger af det formelle organisatoriske setup.

Hvad angar akterernes relative muligheder for at forfelge deres praferencer
argumenterer Hammond (1986, 1996) for, at organisationsstrukturerne pavir-
ker aktorernes relative muligheder for at fastsette dagsordenen i organisatio-
nen. Under en simpel antagelse om, at dette er tilfzldet, og at aktererne i en
given organisation har forskellige preferencer for output, viser han gennem en
formel matematisk analyse, at forskellige organisationsstrukturer, som tildeler
aktererne forskellige grader af dagsordensfastsettende magt, kan have afgo-
rende betydning for, hvilke beslutninger der treffes i organisationen. Overfort
pa det konkrete forskningsspergsmal betyder dette, at organiseringen af den
administrative topledelse kan have betydning, sifremt nogle administrative
organisationsformer giver embedsmandene (eller nogle af embedsmandene)
systematisk bedre muligheder for at fastsette dagsordenen i forhold til politi-
kerne end andre.

Praeferencedivergens mellem politikere og embedsmend er imidlertid ikke
en nedvendig betingelse for, at de formelle administrative organisationsstruk-
turer pavirker politikernes preferenceopfyldelse. Organisationsstrukturen kan
ogsa forstds som et strukturelt karakteristikum, der fastlegger de enkelte ak-
torers roller. Sdfremt aktorerne er loyale mod disse roller frem for deres pre-
ferencer, kan den formelle organisationsstruktur have en betydning, uanset
om aktererne har enslydende eller divergerende praferencer. Forventningen er
altsé, at aktorernes adferd er knyttet til deres specifikke institutionelle positio-
ner (Wildavsky, 1984: 160). I Wildavskys analyse af budgetprocesser opfattes
rollerne som en naturlig folge af arbejdsdelingen mellem forskellige aktorer i
budgetprocessen. Aktorerne spiller hver is@r en af to hovedroller. De er enten
udgiftsvogtere eller udgiftsadvokater, og disse roller er per definition knyttet til
deres institutionelle position. Der er derfor ogsé i offentlige organisationer en
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klar forventning om, at de lever op til disse roller: Administrative agencies act
as advocates of increased expenditure, and central control organs function as guar-
dians of the treasury. Each expects the other to do its job; agencies can advocate,
knowing the center will impose limits, and the center can exert control, knowing
that agencies will push expenditures as hard as they can” (Wildavsky, 1975: 7).

Folgelig har de formelle administrative organisationsstrukturer betydning i
et rolleperspektiv, sifremt embedsmandenes muligheder for at pavirke politi-
kerne varierer pa tvars af organisationsstrukturer, og sifremt enten udgiftsvog-
tere eller udgiftsadvokater stir sterkere i nogle organisationsstrukturer end i
andre.

Dette vil i seerdeleshed vere tilfeldet, hvis der for forskellige organisations-
strukturers vedkommende er forskel pa den administrative ledelses roller. Det-
te skyldes, at interaktionen mellem politikere og embedsmand fortrinsvis er et
fenomen, som for embedsmandenes vedkommende er afgrenset til ledelsen
(Aberbach et al., 1981; Derlien, 1987; Egeberg, 1999). Der fokuseres derfor pa
topledelsens roller i forskellige organisationsformer i det kommende.

Organiseringen af den administrative topledelse i de danske
kommuner

For at undersgge betydningen af den administrative organisering for politiker-
nes preferenceopfyldelse tages udgangspunke i empiriske data, som handler
om organiseringen af den administrative ledelse i danske kommuner. Denne
case er forbundet med to klare fordele i forhold til besvarelsen af forsknings-
sporgsmilet. For det forste holdes den politiske organisering tilnzrmelsesvis
konstant, idet de undersegte kommuner alle anvender udvalgsstyre eller vari-
anter heraf. Dermed undgis et unedigt komplekst design, idet bade politiske
og administrative organisatoriske variabler alternativt skulle have veret ind-
draget som moderatorer i analysen. For det andet kan der skelnes mellem to
forskellige organisationsformer, som tildeler den administrative ledelse klart
forskellige roller. Begge modeller findes i forskellige varianter. De to beskrevne
organisationsformer har derfor karakter af idealtyper.

I den traditionelle forvaltningsmodel bestir den administrative ledelse af
kommunaldirektoren og en rzkke forvaltningschefer, som foruden at vare en
del af chefgruppen ogsa er ansvarlige for den driftsmeassige og strategiske le-
delse af hvert deres forvaltningsomrade (Ejersbo et al., 1998; Hansen, 1997:
145; Nielsen, 1985). Desuden indebarer rollen som forvaltningschef typisk en
tet kontake til det politiske fagudvalg, som treffer de politiske beslutninger
pa det pigzldende forvaltningsomrade. Forvaltningscheferne har derfor en
dobbeltrolle, idet de bide er administrativt ansvarlige for deres eget forvalt-
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ningsomrade og dermed kan opfattes som sektoradvokater, der har som opgave
at sikre omrddet den bedst mulige trivsel, og samtidig er medlemmer af den
administrative topledelse.

Politologiske analyser, som har beskeftiget sig med forvaltningsmodellen,
har vist, at den tette kontakt mellem embedsmand, som agerer som udgiftsad-
vokater, og politiske fagudvalg, som af elektorale hensyn ogsa har en serlig
interesse i de problemstillinger, der ligger indenfor deres jurisdiktionsomrade,
indebarer en risiko for, at aktererne pa hvert enkelt sektoromrade tilgodeser
sektoromridets interesser pa bekostning af en generel koordination pa tvars af
sektorer (Nielsen, 1985: 110-112; Mouritzen, 1991; Lundtorp, 2001).

Hvor forvaltningsmodellen har fokus pé, at medlemmerne af det admini-
strative lederskab (pd ner kommunaldirekteren) har en organisatorisk tilknyt
ning til et kommunalt sektoromride, er hovedideen i direktionsmodellen at
sikre helhed og koordination pi tvers af de kommunale forvaltningsomrader.
Fagforvaltningschefer indgar derfor ikke i den gverste administrative ledelse.
I stedet bestir denne af en reekke direktorer uden dagligt driftsansvar for en
forvaltning. (Christensen et al., 2007: 62, 122; Jespersen, 2008: 104f). For at
fremstd som en helhed er direktionens indstillinger til politikerne udtryk for
direktionens samlede holdning (se Bekgaard et al., 2009: 225 for et eksempel).

Serviceringen af fagudvalgene foretages i udgangspunktet ogsa som ud-
gangspunkt af direktionen. Eftersom direktionsmedlemmerne ikke har en or-
ganisatorisk tilknytning til en bestemt forvaltning, antages den administrative
ledelse i hojere grad at agere som udgiftsvogtere i kommuner med direktions-
modeller end i kommuner med forvaltningsmodeller. Under forudsetning af at
den teoretiske forventning om, hvilken rolle den administrative ledelse spiller
i henholdsvis forvaltningsmodellen og direktionsmodellen, stemmer overens
med, hvilke roller ledelsen rent faktisk spiller, ma det forventes, at udgiftsvak-
sten alt andet lige er mindre i kommuner, der anvender en direktionsmodel,
end i kommuner, der anvender en forvaltningsmodel.

Den administrative ledelses forskellige roller i henholdsvis forvaltningsmo-
dellen og direktionsmodellen har imidlertid ikke blot potentiel betydning for
output, men ogsa for politikernes indflydelse pa output. I bade kommuner, som
har en forvaltningsmodel, og kommuner, som har en direktionsmodel, galder,
at politikerne er afhzngige af den information, som de far fra administratio-
nen. Det ma her forventes at have betydning for politikernes beslutninger, om
informationen prasenteres som et samlet udspil fra direktionen som helhed
eller blot som et udspil fra den enkelte fagforvaltning. Et udspil fra direktio-
nen som helhed vil alt andet lige vere sterkere end et udspil fra den enkelte
fagforvaltning, og det vil derfor have en storre sandsynlighed for at pavirke
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politikernes beslutning. Dette skal ses i lyset af, at politikerne i stedet for at
blive prasenteret for flere modstdende og maske endda delvist konkurrerende
forslag fra forskellige fagforvaltninger bliver praesenteret for et anderledes sam-
menhangende beslutningsoplag fra administrationens side.

Hertil kommer, at information prasenteret af en direktion ma antages at
vare forbundet med en hejere grad af troverdighed for politikerne, fordi direk-
tionen i hvert fald i formel henseende er uafthangig af sektorinteresser. Folgelig
er forventningen, at politikerne har svearere ved at tilsidesette administratio-
nens udspil i en kommune, der har en direktionsmodel, end i en kommune, der
har en forvaltningsmodel. Som konsekvens heraf vil politikernes egne prafe-
rencer spille en mindre rolle for den forte politik i kommuner med direktions-
modellen end i kommuner med en forvaltningsmodel.

I forbindelse med undersogelser af organisationsmodellers effekter pa et gi-
vet output er en vasentlig overvejelse, om organisationsmodellerne er blevet
indfert netop med det formal for gje at lose de problemer, som der fokuseres pa.
Hvis dette er tilfeldet, risikeres en fejlslutning, fordi kausaliteten mellem den
uafhengige og den athengige variabel ikke er entydig. Selvom et sadant endo-
genitetsproblem ikke fuldsteendig kan udelukkes i den pagzldende case, er det
nzppe noget stort problem. Mens der pi den ene side kan argumenteres for, at
direktionsmodellen mange steder er blevet indfert for at begrense udgiftsvek-
sten pé sektoromraderne og sikre en bedre koordination pé tvers af disse, er
der neppe nogle kommuner, som har indfert en direktion med det formal at
begranse det politiske niveaus indflydelse pa den forte politik.

Mere usikkert er det, om der i praksis er de store forskelle pa direktions- og
forvaltningsmodellen, som der legges op til i beskrivelsen ovenfor. En konkret
bekymring kan saledes vere, at direktionsmodellerne i hoj grad har en ceremo-
niel karakter (Meyer og Rowan, 1977) og mange steder er blevet indfort, fordi
kommunerne gerne vil fremstd som moderne organisationer, snarere end fordi
man er parat til at foretage reelle organisatoriske forandringer. Hvis dette er
tilfeeldet, er der maske ikke i praksis de store forskelle mellem rollefordelingen i
kommuner med direktions- og forvaltningsmodeller, selvom kommunerne kal-
der deres administrative modeller noget forskelligt. For denne bekymring taler,
at direktionsmodellen serligt i arene op til kommunalreformen fik betydelig
stotte fra Kommunernes Landsforening, som gennem deres konsulentvirksom-
hed advokerede for modellens fortrin (Jespersen, 2008: 92-97). I det omfang
dette faktisk er et problem, begranser det muligheden for at finde signifikante
forskelle mellem kommuner, der anvender forskellige administrative ledelses-
modeller.
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Data og operationaliseringer

I danske og internationale outputstudier undersoges politikernes preference-
opfyldelse ved at analysere, om der er en sammenhang mellem, hvilke par-
tier der har regeringsmagten i den politiske forsamling, og output. I en dansk
kommunalpolitisk sammenhzng er borgmesterens partifarve (se fx Pallesen,
2004), andelen af mandater i kommunalbestyrelsen, som reprasenterer arbej-
derpartier (Mouritzen, 1991) og forekomsten af partipolitiske hojborge (Palle-
sen, 2004) eksempler pé politikvariabler, som er blevet anvendt med henblik pa
at forklare output. En fordel ved disse politikvariabler er, at de er umiddelbart
tilgeengelige i officielle datakilder sisom Danmarks Statistik og Kommunal-
héindbogen. En anden fordel er, at det iser i relation til hejborgsvariablen og
borgmesterfarven er entydigt, hvilke politikeres preferencer der antages at have
betydning for output.

I forhold til forméilet med denne artikel er der imidlertid ogsa ulemper for-
bundet med standardmaélene for politikernes praferencer. For det forste er det
ikke sikkert, at der er en snaver sammenhang mellem politikernes partifarve
og deres preferencer. En analyse fra 2011 af sammenhangen mellem parti-
medlemskab og udgiftspreferencer blandt danske kommunalpolitikere viser, at
udgiftspreferencerne pa iser store og saliente sektoromrider (fx skoleomradet)
generelt folger en traditionel hejre-venstreskala, mens dette i mindre grad er
tilfzldet pd mindre saliente omrader (fx vejomridet) (Bazkgaard, 2011: 322).
For det andet hviler de traditionelle preferencemal pi en antagelse om, at borg-
mesteren (eller alternativt borgmesterens parti) har magt til at gennemtrumfe
sine beslutninger i byradet. Denne antagelse er problematisk, fordi kommu-
nalbestyrelsen i et udvalgsstyre som det danske er det gverste beslutningsorgan
(Berg, 2004: 13), og fordi de fleste beslutninger i kommunalbestyrelsen som
folge heraf treffes ved simpelt flertal.

For at rdde bod pi denne ulempe anvendes et mail, som mere direkte end
standardmalene forsoger at indfange politikernes preferencer og desuden ta-
ger udgangspunkt i gennemsnitspraferencen i kommunalbestyrelsen som hel-
hed. Preferencerne er malt ved hjelp af et elektronisk spergeskema sendt til
samtlige kommunalpolitikere i 94 ud af de 98 danske kommuner i februar/
marts 2008.> 1348 skemaer blev besvaret, hvilket gav en svarprocent pa 57.
For yderligere oplysninger om den pageldende survey henvises til Bakgaard
(2008). Respondenterne blev blandt andet spurgt om, hvorvidt de i 2008, sam-
menlignet med 2007, foretrak at bruge meget ferre, ferre, det samme, flere
eller mange flere ressourcer pa en reekke forskellige politikomrader. Det samme
sporgsmdl er tidligere blevet anvendt til at male politikeres praferencer i en
rekke andre skandinaviske studier (Mouritzen, 1991; Serensen, 1995; Serritz-
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lew, 2003; Vabo, 2005; Jacobsen, 2006) men er ikke tidligere blevet brugt som
forklarende variabel i outputstudier. For hver respondent blev udgiftspreferen-
cerne afdekket pd seks omréider, nemlig skoleomradet, bernepasningsomradet,
kultur- og fritidsomradet, ®ldreomradet, vejomradet og biblioteksomradet.
Disse politikomréader blev udvalgt, fordi der her kan foretages en klar definito-
risk afgreensning af udgifterne i den kommunale kontoplan. Desuden udger de
seks politikomrider en betydelig del af de danske kommuners opgaver, hvorfor
det ogsé i substantiel forstand giver mening at kigge pd netop disse omrider.
For hver kommune udregnes et gennemsnit af politikernes praferencer. Dette
gennemsnit anvendes herefter som mal for kommunalbestyrelsens preference.
Udregningen foretages pa hvert af de seks politikomrider, hvorfor det endelige
dataszt bestdr af 94 gange 6 observationer. Analyseenheden er altsa politikom-
rader i kommuner.

Den forklarende variabel (kommunalbestyrelsens praference) er saledes
baseret pé et sporgsmédl om, hvad politikerne onsker, ressourceforbruget skal
vare pd hvert af de seks politikomrader i 2008 sammenlignet med 2007. Den
afhengige variabel ber derfor afspejle forskellen i ressourceforbrug pa de to
ar. Malingen af politikernes praferencer er foretaget pa et tidspunkt, hvor po-
litikerne endnu ikke kendte det faktiske udgiftsniveau i 2007, idet der typisk
forst skabes klarhed over dette senere pa aret. Dette betyder, at budgettet i
2007 udger politikernes referenceramme i forbindelse med det stillede sporgs-
mal. Derimod er kendskab til regnskabet 2008 ikke ngdvendigt for at besvare
sporgsmadlet, da der er spurgt om, hvad politikerne foretrekker, udgifterne skal
vare i 2008 i forhold til 2007. Den afhengige variabel méles derfor som den
procentvise forskel mellem det faktiske udgiftsniveau i 2008 og det budgette-
rede udgiftsniveau i 2007 pa hvert af de seks politikomrider. For en nzrmere
gennemgang af, hvordan udgifterne pa hvert af de seks omrader er blevet milt,
henvises til appendikset. For at tage hejde for, at udgiftsniveauer og -vakst kan
variere pd tvers af politikomrader, inkluderes desuden en dummyvariabel for
hvert omrade med undtagelse af zldreomridet, som anvendes som reference-
kategori.

Med hensyn til kommunernes administrative ledelsesmodel er den centrale
sondring, om der i den administrative topledelse indgar personer med direkte
dagligt driftsansvar for en forvaltningsenhed. Kommunaldirektorerne i de
94 kommuner blev anvendt som informanter i forhold til dette spergsmal.’
Kommuner, hvor ingen af personerne i chefgruppen/direktionen har dagligt
driftsansvar for en eller flere administrative enheder, blev kodet som direkti-
onsmodeller, mens de resterende kommuner er kodet som forvaltningsmodel-
ler.
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Foruden politikernes preferencer, den administrative ledelsesmodel og in-
teraktionsleddet mellem disse inddrages ogsa en razkke kontroller i analysen.
Kontrollerne inddrages for at tage hejde for, om effekten af politikernes pre-
ferencer enten er spurigs eller indirekte. Meier og O’Toole (2006) paviser i en
analyse af det texanske skolesystem, at effekten af politikernes praferencer for-
svinder, nar der kontrolleres for embedsmandenes praeferencer. Der inddrages
derfor i analysen en variabel for topembedsmandenes gennemsnitspraeferen-
ce, idet andre typer af embedsmand ma antages at have en vesentlig mindre
sandsynlighed for at pavirke savel politikernes praferencer som output. Denne
gennemsnitspraference er malt pd samme tidspunkt og med samme survey-
sporgsmdl som politikernes udgiftspraeferencer. For embedsmandsgruppens
vedkommende besvaredes sporgeskemact af 501 respondenter svarende til en
svarprocent pa 59. En bivariat analyse af samvariationen mellem politikernes
og embedsmandenes praferencer viser, at sammenhzangen er positiv og signifi-
kant med en Pearson’s R pd 0,43. Samvariationen betyder, at der potentielt kan
opsta multikollinearitet i analyserne, hvorfor der er risiko for, at p-verdierne
overvurderes, saledes at der ikke kan pavises signifikante ssammenhznge mel-
lem praferencemilene og den afthangige variabel. Argumenterne for at ind-
drage embedsmandenes preferencer i analysen vurderes dog at vare s gode,
at de alligevel medtages.

For det andet kontrolleres for kommunens gkonomiske situation, idet der
teoretisk kan argumenteres for, at den bade kan veare korreleret med politiker-
nes przferencer og output (Boyne, 1985; Hansen, 2000: 134). Alt andet lige
ma det forventes, at udgiftsvaksten fra 2007 til 2008 pa et givet politikomrade
er mindre, jo storre udgifter der budgetteredes med i 2007. Tilsvarende mé det
forventes, at kommunernes velstand og udgiftsbehov i 2007 sivel som endrin-
gerne i disse fra 2007 til 2008 er korreleret med bade politikernes preferencer
og output.

For det tredje inkluderes en raekke strukturelle og politiske karakteristika i
analysen. Mindre kommuner er mere folsomme overfor uforudsete forandrin-
ger end storre kommuner. Der kontrolleres derfor for kommunernes indbyg-
gertalsmassige storrelse. Endvidere tages hojde for sammenlegningerne af 66
af de danske kommuner i forbindelse med kommunalreformen i 2007, idet
sammenlaegningsprocesserne bade kan have skabt usikkerhed hos politikerne
omkring det foretrukne serviceniveau i den nye kommune og pavirket kom-
munernes gkonomistyring pa kort sigt. Endelig inddrages et mél for graden
af politisk konkurrence. I kommuner med lav partipolitisk konkurrence ma
der antages at vare storre overensstemmelse mellem politikernes preferencer
end i kommuner, hvor dette ikke er tilfzldet. Dette ma ogsa antages at gore
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det lettere for kommunalbestyrelsen at arbejde sammen for at na et felles mal
end i kommuner med en sterre grad af konkurrence. Endvidere kan politisk
konkurrence ogsa have en udgiftsdrivende effekt, idet en hej grad af konkur-
rence medforer, at politiske kompromiser er nedvendige. Graden af partipoli-
tisk konkurrence méles ved antallet af effektive partier (Laakso og Taagepera,
1979). Tabel 1 indeholder deskriptiv statistik for de variabler, der indgar i ana-
lysen:

Tabel I: Deskriptiv statistik

Gennem-  Standard-

N snit afvigelse ~ Minimum Maksimum

fEndri?g i udgifter pé poli- 564 127 12,48 68,04 60,02
cyomrédet (pct.)

Gennemsnitspraference i

kommunalbestyrelsen 564 3,34 0,35 2,18 4.4
(pd policyomride)

Organisationsmodel

(direktionsmodel = 1; 564 0,16 0,37 0 1
forvaltningsmodel = 0)

Budgetstorrelse i 2007 pr.

indbygger pa policyomradet 558 3,77 3,12 0,26 13,71
(i 1000 kr.)

Indbyggertal (i 1000) 558 4,57 2,27 0,21 11,41
Sammenlagt kommune 564 0,69 0,46 0 1
De effektive antal partier 564 3,37 0,68 1,92 5,65
Udgiftsbehov (i 1000 kr.) 564 4,51 0,32 3,82 5,44
Velstand (i 10.000 kr.) 564 19,55 1,91 16,97 28,48
Andring i udgiftsbehov fra

2007 til 2008 (pet.) 564 7,09 0,90 5,08 9,83
Andring i velstand fra 2007

il 2008 (pct.) 564 3,34 6,09 -12,00 22,32
Gennemsnitlig topembeds-

mandspreference 530 3,08 0,49 1 4,5

(p policyomride)

En forste forudsztning for at undersoge, om politikernes praferencer har be-
tydning for output, og om effekten er betinget af, hvilken administrativ ledel-
sesmodel der anvendes, er, at der er variation pa bide den forklarende og den
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betingende variabel. For kommunalbestyrelsens praferencer er dette, som det
fremgar af tabel 1, i hej grad tilfeldet, idet gennemsnitspraferencen pa et givet
policyomrade varierer mellem 2,12 og 4,4 med en standardafvigelse pa 0,35
svarende til knap 9 pct. af den samlede skala fra 1-5. For den betingende varia-
bels vedkommende er variationen noget mindre, idet blot 15 af de 94 kommu-
ner i 2008 havde indfert en direktionsmodel af den type, hvor ingen af direk-
tionsmedlemmerne er dagligt driftsansvarlige for et eller flere sektoromréder.

Analyse

Analysen foretages som en rekke OLS-regressioner. Eftersom datasattet bestar
af observationer pa policyomrader, som er indlejret i kommuner, saledes at der
indgér seks observationer fra hver kommune i analysen, er observationerne
ikke uafhengige. For at tage hgjde for dette anvendes klyngerobuste standard-
fejl pi kommuneniveau. Resultaterne af analysen fremgér af tabel 2:

I model 1 undersoges, om politikernes praferencer har betydning for n-
dringen i output. Analysen viser, at politikernes preferencer har signifikant og
positiv betydning for @ndringer i kommunernes udgifter. I model 2 gentages
analysen, idet der dog ogsa inddrages en kontrolvariabel for topembedsman-
denes udgiftspreference. Selv nar denne variabel inddrages, forbliver effekten
af politikernes preferencer signifikant pa et 5-procentsniveau. Effekten er ogsé
substantielt signifikant, idet en stigning pa en standardafvigelse i politikernes
preferencer er forbundet med en stigning pa 2 pct. i udgifterne svarende til ca.
en sjettedel af en standardafvigelse. I bade model 1 og 2 er den direkte effekt af
variablen Organisationsmodel negativ. Gennemsnitligt er vaksten i output altsd
mindre i de kommuner, som anvender en direktionsmodel, men effekten er in-
signifikant, hvorfor der ikke er beleg for at konkludere, at den administrative
organisering har en direkte effekt pa vaeksten i de kommunale udgifter.

I model 3 testes forventningen om, at politikernes praferencer har mindre
betydning i de kommuner, der anvender en direktionsmodel, end i kommu-
ner, der anvender en forvaltningsmodel. Forventningen testes ved hjelp af et
interaktionsled mellem kommunalbestyrelsens udgiftspreference og variablen
organisationsmodel. Forventningen finder stotte, idet interaktionsleddet mel-
lem kommunalbestyrelsens praferencer er statistisk signifikant og negativt,
hvilket kan fortolkes siledes, at en stigning i kommunalpolitikernes prafe-
rencer i mindre grad afstedkommer positive udgiftsforandringer i kommuner
med direktionsmodeller end i kommuner med forvaltningsmodeller. Fortolkes
interaktionsleddet i ssammenhang med hovedeffekten af politikernes praferen-
cer, ses det séledes, at en stigning i preferencerne péa en enhed pé skalaen fra
1-5 medfoerer en stigning pé 6,5 pct. i kommuner med en forvaltningsmodel,
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mens en tilsvarende stigning blot medferer en @ndring pa 0,7 pct. i kommuner
med en direktionsmodel. Yderligere analyser viser, at effekten af politikernes
preferencer er statistisk signifikant péd et 1-procents niveau i kommuner med
en forvaltningsmodel, mens den omvendt er insignifikant i kommuner med en
direktionsmodel.

I model 4 og 5 tjekkes robustheden af analyseresultaterne. I model 4 an-
vendes jackknife standardfejl til at undersege, i hvilken grad outliers pavirker
resultaterne. I model 5 tages i betragtning, at preferencemalene er baseret pa
et ret forskelligt antal svar pd tvers af kommuner. Der er derfor risiko for, at
preferencemalet i serligt de kommuner, hvor kun fa respondenter har besvaret
skemaet, ikke er et validt udtryk for kommunalbestyrelsens samlede prafe-
rence. Model 5 er en reduceret version af model 3, hvor der kun inkluderes
observationer, som er baseret pd mindst tre politiker- og tre embedsmandssvar.
Resultaterne i begge robusthedsanalyser svarer til resultaterne i model 3.

Konklusion

Indenfor statskundskab og offentlig forvaltning tillegges organiseringen af
den administrative ledelse betydning. Alligevel har forskningen ikke meget
at sige om, hvilke implikationer forskelle i den formelle administrative orga-
nisering har for politiske processer og output (Egeberg, 1999: 155). I denne
artikel er spergsmilet blevet undersegt med fokus pa, om organiseringen af
den administrative topledelse i de danske kommuner har betydning for, i hvil-
ken grad politikerne far deres preferencer opfyldt. Resultaterne viser, at der er
en forholdsvis stzerk sammenhang mellem politikernes preferencer og output
i de kommuner, som anvender en forvaltningsmodel, mens sammenhangen
er ikke-eksisterende i de kommuner, som anvender en direktionsmodel. En
mulig fortolkning af dette fund er, at politikerne har sverere ved at tilsidesztte
administrationens udspil i kommuner med en direktionsmodel, end det er til-
feldet i kommuner med en forvaltningsmodel, fordi den administrative ledelse
i hojere grad kan prasentere politikerne for et felles udspil, som er uafhengigt
af sektorinteresser. En alternativ fortolkning er, at direktionsmodellen indferes
for at begrense lokalpolitikernes indflydelse og sikre, at beslutninger i mindre
grad er et udslag af politiske prioriteringer. Denne fortolkning er dog nappe
holdbar, eftersom politikerne medvirker, nar de administrative organisations-
strukturer fastlegges.

Resultatet taler til to forskellige litteraturer. For det forste har den impli-
kationer for den litteratur, som handler om politikernes indflydelse pa den
forte politik. Analysen er foretaget med udgangspunkt i danske kommuners
administrative organisering. Et naturligt spergsmal er derfor, om den formelle
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administrative organisering ogsa har en betydning for politikernes praference-
opfyldelse i fx komparative landestudier. Dette sporgsmal lader sig ikke umid-
delbart afklare, om end der ikke umiddelbart er noget, der taler imod. Pi
baggrund af undersogelsen anbefales det, at de administrative organisations-
strukturer pa linje med de politiske tages i betragtning i studier, hvor ambi-
tionen er at undersoge, under hvilke omstendigheder enten partifarve eller
politikernes praferencer har betydning for den forte politik. Dette gelder i
serlig grad, hvis der ma forventes en sammenhang mellem de administrative
organisationsformer og administrationens roller.

For det andet skriver resultatet sig ind i en mere generel litteratur om det for-
melle organisatoriske designs betydning for output og performance. Analyser-
ne viser, at valget af formelle administrative organisationsstrukturer kan vare
forbundet med systematisk forskellige konsekvenser. Det paradoksale her er
imidlertid, at mens de intenderede konsekvenser i form af en direkte effekt af
organisationsstrukturerne pa udgiftsvaksten ikke kan spores i analyserne, har
organisationsstrukturerne til gengzld en ikke-intenderet effekt pé politikernes
preferenceopfyldelse. Dermed illustrerer analysen, at valget af administrativ
ledelsesmodel ikke begranser sig til alene at vere enten et organisatorisk, sty-
ringsmassigt eller skonomisk valg men ogsd er forbundet med demokratiske
konsekvenser, fordi politikernes praferencer under nogle betingelser har en
sterkere indflydelse pa output end under andre. Casen er siledes et eksempel
pa, at organisatoriske valg kan vere forbundet med dilemmaer, hvor vidt for-
skellige hensyn af fx organisatorisk, fordelingsmassig, skonomisk og demokra-
tisk karakter taler for forskellige losninger.

Resultaterne giver dermed ogsa anledning til en vis skepsis vedrorende de
mange administrative reformer og reorganiseringer, der med jevne mellemrum
foretages. Ofte er det pd forhind hverken belyst, om reformerne faktisk sikrer
opfyldelsen af deres formal, eller om de, som i dette eksempel, er forbundet
med utilsigtede konsekvenser.

Noter

1. Forfatteren takker Jens Blom-Hansen og Seren Serritzlew for kommentarer og
sparring i forbindelse med artiklens tilblivelse.

2. Forklaringen kan ogsa vere af mere metodisk karakter. Fx er der i bide den danske
og den internationale litteratur betydelig forskel pd, hvordan effekten af politik
males. Ogsa den athengige variabel kan antage forskellig karakter.

3. Dolitikere fra Kgbenhavn, Aarhus, Odense og Aalborg blev ikke inddraget i under-
sogelsen, fordi disse kommuner i forhold til deres storrelse og politiske styreformer
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adskiller sig sa meget, at det ikke vurderes, at det er rimeligt at sammenligne dem
med de gvrige kommuner.

4. Eftersom kommunalbestyrelsernes beslutninger som udgangspunke trefles med
simpelt flertal, kan der argumenteres for, at medianpreferencen ville vare et mere
relevant praferencemal. Gennemsnitspraferencen anvendes alligevel her, da pre-
ferencerne méles pa en fempunktsskala, og variationen mellem kommuner derfor
ville veere meget begrenset, safremt medianpraferencen blev anvendt.

5. Informationerne blev indhentet gennem en survey og alternativt telefoninterviews
i tilfeelde af manglende svar.
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politica, 45. drg. nr. 2 2013, 178-194

Morten Balle Hansen, Niels Opstrup og
Anders Ryom Villadsen

En administrativ elite under forandring.
Udviklingen i danske kommunale

topchefers kollektive profil fra 1970 til
2008

Det undersgges, hvorledes de kommunale administrative topchefers baggrund og
karriere har udviklet sig fra 1970 til 2008, og om kommunalreformen i 2007
har haft betydning for den seneste udvikling. Nyinstitutionel teori anvendes som
overordnet analyseramme, idet topchefernes profil ses som indikatorer for det
kommunale karrieresystems sorterings- og forfremmelsesregler, og hvorledes disse
har udviklet sig over tid. Analyserne bygger pa surveydata fra 1980, 1992, 2006
og 2008. Fire grupper af topchefer undersoges og sammenlignes: kommunaldi-
rektorer, socialdirektorer, tekniske direktorer og berne- og kulturdirektorer. For
kommunaldirektorerne inddrages desuden populationsdata for perioden 1970-
2005. Analyserne forer frem til en karakeeristik af, hvordan det kommunale kar-
rieresystem har udviklet sig i den 30-érige periode, hvor New Public Management
blev sat pd dagsordenen, og af, hvordan kommunalreformen har pavirket den
seneste udvikling. Vi finder fire primare karriereveje til toppen af det kommunale
karrieresystem, hvor den akademiske gradvist er blevet den dominerende. Der er
sket en udvikling vak fra professionsbaseret ledelse i retning af udviklingen af en
egentlig ledelsesprofession. Forskellige forklaringer pa udviklingen dreftes.

Udskiftning i organisationer introducerer nye medlemmer med anderledes
holdninger, evner og mal. Den underliggende proces er en, hvor organisatio-
nens betingelser (fx vakst, tilbagegang, #ndrede kompetencekrav) eller tilsig-
tede strategier (fx selvsupplering, angreb pd konkurrenter) pavirker organisa-
tionens handlinger ved at ndre sammens®tningen af deltagere. Modellen er
en form for regeneration (March, 1981: 565 egen oversattelse).

Hvordan har de danske kommunale topchefers kollektive profil udviklet sig
siden 19702 Dette sporgsmal belyses i narverende analyse. Den kollektive pro-
fil belyses for fire topdirektorgrupper, hvad angar dimensionerne ken, social
baggrund, uddannelse samt karriereveje og anciennitet.
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Problemstillingen er klassisk indenfor eliteforskningen (Aberbach et al.,
1981), men hvad angir den danske offentlige sektor, har fokus primart veret
pa den politiske elite og pa den administrative elite i centraladministrationen.
De relativt fa analyser, der har varet gennemfort af kommunernes administra-
tive elite, ligger nogle ar tilbage. De har primart fokuseret pa kommunaldi-
rektorerne (Dahler-Larsen, 2002; Hansen, 1997; Klausen og Magnier, 1998;
Mouritzen og Svara, 2002) og har med enkelte undtagelser (Anderson og Pe-
dersen, 1998; Dahler-Larsen, 1997) ikke analyseret udviklingen over tid.

Der er forst og fremmest tale om en beskrivende analyse, som rejser en rak-
ke spergsmal af forklarende, vurderende og handlingsrettet karakter: Hvorfor
har de kommunale topchefer den baggrund og karriere, som de har? Hvorfor
er der (eller er der ikke) sket @ndringer over tid? Vi vil afslutningsvis kort
vende tilbage til disse spergsmal, men det primare formal her er at beskrive
karrieresystemet og dets udvikling ud fra en antagelse om, at karrieresystemert,
og de topledere det frembringer, har vasentlig betydning for kommunernes
aktiviteter og dermed for det danske samfund.

Vores overordnede forstielsesramme er systemteoretisk og institutionel.
Ideer om dynamikken mellem sporafhzngighed og globale spredningsproces-
ser fra historisk og sociologisk institutionalisme er centrale. Vi ser udviklin-
gen i topchefernes kollektive profil som indikatorer pa, hvorledes reglerne i et
karrieresystem har udviklet sig over tid, og vi anskuer denne udvikling som
indlejret i den danske velferdsstats udviklingshistorie og i en i stigende grad
global kontekst, hvor ideer om passende organiseringsformer spredes pa tvars
af landegranser.

Der indledes med en kort karakterisering af den danske kommunale kontekst
i den 40-drige periode, som analysen belyser, efterfulgt af teorier og empiriske
resultater fra eliteforskningen. Dernast redegores der for de data og metoder,
der anvendes i de empiriske analyser. Undersogelsens resultater praesenteres, og
afslutningsvis diskuteres resultaterne, og nogle konklusioner drages.

Det danske kommunale administrative karrieresystem og dets
kontekst

Det danske kommunale administrative karrieresystem og dets udvikling ma
forstas som et mindre om end veasentligt element i udviklingen af den danske
velfeerdsstat, der igen mé forstds i en bredere international sammenhang. En
generel tendens i det 20. arhundrede var, at statens relative storrelse (indikeret
ved eksempelvis andel offentligt ansatte og andel af BNP) i langt de fleste sam-
fund voksede (Tanzi og Schuknecht, 2000), og tendensen var serligt udpraeget
i Nordeuropa og iser i de nordiske lande (Esping-Andersen, 1990). I de nordi-
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ske lande er vaksten i serlig grad sket pa lokalt niveau i kommuner og regioner,
hvor ansvaret for centrale velferdsstatslige ydelser er blevet placeret.

I Danmark skete den voldsomste vaekst i de kommunale aktiviteter i rtiet
efter kommunalreformen i 1970, hvor antallet af lokale enheder blev reduceret
fra godt 1300 kebsteder og sogne og 24 amter til 275 primzrkommuner og
14 amtskommuner (Blom-Hansen et al., 2012). Mens det lokale demokrati
med folkevalgte by- og sognerddspolitikere var blevet udviklet over mere end
100 ar (Villadsen, 2000), var det forst i 1970%rne, at en egentlig kommunal
administration blev opbygget. Serligt i sognekommunerne var fraveret af en
professionel administration for 1970 udtalt. Eksempelvis fandtes radhuse kun
i et mindretal af sognene inden reformen i 1970 (Anderson og Pedersen, 1998;
Bogason, 1992).

I 1980, hvor den forste survey, der indgar i analyserne her, blev gennemfort
(Riiskjer, 1982), var det siledes pA mange mader et relativt nyetableret system,
som de administrative topchefer sammen med de folkevalgte politikere stod i
spidsen for. De nye administrative topchefer havde imidlertid i vidt omfang
startet deres karriere i de tidligere sogne, kebsteder og amter fra for kom-
munalreformen. Samtidig med 1970’ernes etablering af den danske velferds-
stats lokale administrative fundament var den internationale udvikling praeget
af oliekriser, stigende arbejdslashed, stagflation og et idemassigt opger med
Keynes’ ideer om den regulerede kapitalisme (Hall, 1989). En af de, fra et
forvaltningsmassigt synspunkt, vasentligste idestromninger, der kom ud af
1970%ernes kriser, var den palet af reformideer, der senere internationalt fik
samlebetegnelsen New Public Management (NPM) (Hood, 1991, 1995) og i
USA blev kaldt Reinventing Government (Osborne og Gaebler, 1992). Selv-
om NPM har veret afgrenset og defineret pd forskellig vis, opstod der fra
1980°erne og fremefter en fremherskende felles dagsorden i den administra-
tive og politiske elite, der handlede om at slanke, rationalisere og effektivisere
den offentlige sektor generelt og den offentlige administration i serdeleshed,
hvad enten det handlede om radikale nedskeringer som i Thatchers Storbri-
tannien eller en mere inkrementel opbremsning og omstilling af vaksten som
i Schliiters danske moderniseringsprogrammer (Ejersbo og Greve, 2005). I en
meget generel betydning kan NPM méske betegnes som neoliberalisme (Har-
vey, 2005; Pedersen, 2011), men kun en mindre del af losningsmodellerne var
egentligt markedsorienterede. I 1980%ernes Danmark var ideerne til losnings-
modeller iszr mil- og rammestyring, fokus pa bedre ledelse og forskellige for-
mer for introduktion af konkurrencemekanismer ved leveringen af offentlige
serviceydelser (Hansen, 2009b, 2011).
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I 1992, hvor den anden survey inkluderet her blev gennemfort (Mouritzen
etal.,, 1993), havde dagsordenen saledes i en drreekke veret praeget af disse mal-
setninger og losningsmodeller. Hvor 1980-undersegelsen blev gennemfort, for
NPM blev sat pa dagsordenen, kan 1992-undersogelsen siges at vare gennem-
fort i NPM’s tidlige fase, hvor tiltroen til losningsmodellerne stadig var stor.
Samtidig var der sket en ganske omfattende udskiftning i topchefstillingerne.
Over 70 pct. af topcheferne i 1992 havde siddet i deres stilling i hojst 11 4r og
var siledes kommet ind under 1980%ernes omstillingsprocesser.

Selvom andre administrationspolitiske dagsordener, sisom strukturreform,
evidensbaseret ledelse og digitaliseringsstrategier, er blevet sat, si har udviklin-
gen under 1990’ernes socialdemokratiske og 2000’ernes borgerlige Rasmussen-
regeringer i vidt omfang fortsat og videreudviklet den dagsorden, som blev sat
i 1980%rne (Ejersbo og Greve, 2005). De seneste 25 drs udvikling i dansk of-
fentlig forvaltning kan (maske for positivt forenklet) fortolkes som en kollektiv
lereproces, hvor man har bevaeget sig fra nogle losningsideer hentet og oversat
fra den internationale, primart angelsaksiske, NPM-diskurs i 1980’erne og til-
passet og afprovet mere eller mindre konsekvent i den danske statslige og kom-
munale forvaltningspraksis i 1990’erne og 2000’erne.

Sével internationalt som i Danmark er man imidlertid ogsé begyndt at op-
dage begrensningerne, paradokserne og problemerne (Hansen, 2010; Hood,
2000; Hood og Peters, 2004) og sztte sporgsmélstegn ved fornuften i de los-
ningsmodeller for forvaltningens organisering, som kom ud af 1970’ernes kri-
ser (Christensen og Lagreid, 2007; Dunleavy et al., 2000).

I 2000’erne gennemfortes den storste administrative reform i Danmark si-
den kommunalreformen i 1970. Ved reformens ikrafttreden 1. januar 2007
blev de daverende 271 kommuner reduceret til 98, og de 14 amter til fem
regioner med mere begranset autonomi og opgaveportefolje samt en anden sty-
reform (Mouritzen, 2010). For kommunerne betod det blandt andet betydeligt
storre enheder (fra gennemsnitligt knap 20.000 til godt 55.000 indbyggere),
ferre folkevalgte politikere (fra godt 4500 til godt 2500) i sterre kommunal-
bestyrelser (fra hyppigst 15 medlemmer for til 31 medlemmer efter reformen),
og naturligvis ogsd betydeligt feerre topchefer (fra hojst 271 til hgjst 98 af hver
chefkategori).

De sidste to surveys i nerverende analyse er gennemfort umiddelbart for
og efter 2007 strukturreformen i henholdsvis foriret 2006 og efteraret 2008
(Hansen, 2009a; Hansen og Eriksen 2006; Hansen et al., 2009). De er siledes
gennemfort for den finansielle krise for alvor slog igennem og pé et tidspunks,
hvor lgsningsmodellerne fra NPM-@raen havde veret afprovet i adskillige ér,
og deres forskellige tilsigtede og utilsigtede effekter var begyndt at vise sig.
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Omkring 20 pct. af topcheferne fra 1992-undersogelsen er stadig i samme
stilling, men ikke desto mindre er hovedtendensen, at en ny generation af top-
chefer er kommet til. To et halvt ar senere i efteraret 2008 er strukturreformen
tradt i kraft og har reduceret antallet af topchefer med mere end 60 pct. Ikke
overraskende kommer de stort set alle med ars erfaring fra det forudgiende
kommunalt/amtslige system, men sporgsmalet er, hvilke forandringer i den
kollektive profil der er kommet ud af den forudgiende selektionsproces.

Teori og tidligere empirisk forskning

Karrieresystemer fungerer som vigtige institutioner i samfundet (Scott, 2001).
De skaber orden og forudsigelighed gennem standardisering af kompetencer
(Mintzberg, 1979), og de skaber nogle velkendte karriereveje, som individer
kan mélrette deres bestrabelser efter.

Eliteforskningen undersoger kendetegn ved de individer, der nér hele ve-
jen igennem til toppen af et karrieresystem, sisom direkterer og bestyrelses-
formand i private virksomheder, borgmestre og ministre i et politisk system,
kommunaldirektorer og departementschefer i et administrativt system og pro-
fessorer i et akademisk system. Disse betegnes ofte som eliten i et samfund, og
eliteforskningen har iser interesseret sig for disse gruppers kendetegn, hvor-
dan man kan forklare elitens kendetegn og dens eventuelle forandring over tid
(Aberbach et al., 1981; Anderson og Pedersen, 1998).

Et relativt robust resultat fra forskningen er, at eliters kollektive profil —
saisom social baggrund, uddannelse og ken — i reglen @ndrer sig gradvist og
langsomt (Anderson og Pedersen, 1998).

I en analyse fra 1990’erne, der blandt andet bygger pa de forste to datasat i
nerverende undersogelse, finder Anderson og Pedersen tegn pa en sidan grad-
vis forandring af den kommunale administrative elite, hvor andelen af kvinder
og akademikere blandt kommunale topchefer gradvis oges (Anderson og Pe-
dersen, 1998: 304). Det er denne omformning, der undersoges i det folgende.

Data og metode

Analyserne bygger pa surveydata fra 1980, 1992, 2006 og 2008 samt popula-
tionsdata for kommunaldirektorer i perioden 1970-2005. I forhold til tidligere
undersegelser, som sondrede mellem kommunaldirektorer og forvaltningsche-
fer, foretages pa baggrund af surveydataene en mere finmasket inddeling af
topchefer. Endvidere inddrages flere variable end i tidligere undersegelser. Fire
gennemgiende direktorgrupper er inddraget i analyserne: kommunaldirekto-
rer, socialdirektorer, tekniske direktorer og berne- og kulturdirektorer. Sidst-
nzvnte indgik dog ikke i 1980 undersogelsen.! Et mindre antal topchefer er
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fravalgt, fordi deres ansvarsportefoljer gar pd tvers af inddelingen. Eksempel-
vis indgar forvaltningsdirektorer med ansvar for bade ldre- og skoleomradet
ikke i analyserne. Begrundelsen er ensket om at kunne sammenligne udvikling
over tid indenfor ®kvivalente grupper. Ud fra disse kriterier er der i alt 2272
respondenter fordelt pa fire direktorgrupper i de fire surveyundersogelser (se

tabel 1).

Tabel I: Antal respondenter i undersogelserne fordelt pd &r og ansvarsomrade

1980 1992 2006 2008 Total

Kommunaldirektor (KD) 232 213 142 74 661
Socialdirektor (SD) 253 175 135 64 627
Teknisk direktor (TD) 244 185 133 64 626
Borne- og kulturdirektor (BKD) 0 154 133 71 358
Total 729 727 543 273 2272

Note: 1980- og 1992-undersogelsen blev gennemfort som postudsendte spergeskemaunder-
sogelselser. I 1980 til de tre topchefgrupper samt skatteinspektorerne. BKD var ikke med i
1980-undersogelsen. I 1992 til alle medlemmer af de kommunale chefforeninger. 2006- og
2008-undersogelserne blev gennemfort som webbaserede surveys suppleret med postomdelte
skemaer til de respondenter, der ikke havde svaret elektronisk. I 1980 og 1992 var populatio-
nen maksimalt 275 (enkelte kommuner havde ikke den pégeldende direktorstilling), hvilket
giver en svarprocent pi minimum 88 (1980) og 66 (1992). I foraret 2006 var populationen
maksimalt 271, men der var mange vakante stillinger, og svarprocenten kunne opgeres til 59
pet. for de fire direktorgrupper. I efterdret 2008 var den maksimalt 98 pa grund af strukeur-
reformen, og svarprocenten var mindst 70.

Den kollektive profil for disse fire direktorgrupper belyses for dimensionerne,
kon, social baggrund, uddannelse samt karriereveje og anciennitet. Formalet
er at afdekke nogle generelle udviklingstendenser i det kommunale karriere-
system og nogle centrale forskelle mellem de fire direktorgrupper som har ud-
gjort og stadig udger kernen i kommunernes administrative ledelse igennem de
sidste 40 4r. Der anvendes simpel deskriptiv statistik som opstilling af krydsta-
beller og sammenligninger af gennemsnit, hvor statistisk signifikans vurderes
ved hjelp af t-tests (dobbeltsidet 95 pct. konfidensinterval). En del tabeller
udelades i resultatafsnittet og afrapporteres som ikke viste resultater for ikke at
overbelaste lzeseren med talmateriale.

Med hensyn til variablen kommunal uddannelse medferer en forskel i formu-
leringen mellem de to forste og de to sidste surveyundersegelser, at udviklin-
gen fra 1992 til 2006 skal vurderes med forsigtighed (betegnelsen kommunal
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uddannelse” blev brugt i 1980 og 1992, hvorimod betegnelsen "kommunal
elevuddannelse” blev brugt i 2006 og 2008).

Populationsopgerelsen over kommunaldirektorer i perioden 1970-2005
bygger pa arlige registreringer fra Kommunal Hindbogerne (Christensen et al.,
2011) og giver saledes et mere dekkende datagrundlag (for kommunaldirek-
torerne) end surveyundersogelsernes punktnedslag. I alt er der registeret 953
kommunaldirektorer i perioden.? Disses fodselsir er efterfolgende indhentet
fra kommunerne. For 21 kunne dette dog ikke findes. Kon er kodet ud fra
fornavn. I nogle tilfzlde er der dog kun opgivet initialer for fornavnet i Kom-
munal Hindbogerne, hvorfor oplysningerne igen er indhentet fra kommunerne
og lokalhistoriske arkiver. Datamaterialet gor det desuden muligt delvist at
afdakke karriere og anciennitet. For perioden 1980-2005 er ogsd evrige direk-
torer registeret, hvorfor det kan kortlegges, i hvilket omfang kommunaldirek-
torer rekrutteres internt i kommunen, fra andre kommuner eller uden for den
kommunale verden (Villadsen, 2012).

Resultater

Kon og alder

Godt 10 pct. af de 2253 kommunaldirektorer, socialdirektorer, tekniske direk-
torer og berne- og kulturdirektorer, der indgar i surveymaterialet, er kvinder,
om end der er betydelig variation over tid.

Tabel 2: Andel kvinder og mand i undersogelserne. Pct.

1980* 1992 2006 2008 Total

Mand 97,9 (714) 95,0 (682) 78,3 (422) 77,9 (208) 89,9 (2026)
Kvinde 2,1 (15) 5,0 (36) 21,7 (117) 22,1 (59) 10,1 (227)
Total 100 (729) 100 (718) 100 (539) 100 (267) 100 (2253)

a. Kun tre topchefgrupper. Borne- og kulturdirektererne var ikke med i 1980-undersogelsen.

Tabellen indikerer nogle klare udviklingstendenser. For det forste er den sam-
lede andel af kvinder blandt de topchefer, der indgér i undersogelserne, steget
fra godt 2 pct. i 1980 til omkring 20 pct. i 2008 efter kommunalreformen.
For det andet er den storste stigning i andel kvinder sket fra 1992 (5,5 pct.) til
2006 (21,6 pct.). For det tredje er denne stigning markant for alle fire direktor-
grupper, men kun statistisk signifikant for de tre sektorchefgrupper (ikke vist
i tabel). For det fjerde har kommunalreformen i 2007 ikke betydet nogen sig-
nifikant forandring for kensfordelingen blandt topcheferne. Fra foraret 2006
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til efteraret 2008 er der en lille stigning i procentandelen af kvinder blandt
berne- og kulturdirektorerne og et lille fald for de andre chefgrupper, men an-
dringerne er smi og ikke statistisk signifikante (ikke vist i tabel). For det femte
er der markante forskelle i kvindeandelen mellem de fire chefgrupper (ikke
vist i tabel). Sammenlagges alle fire undersogelser, har socialdirektgrerne den
hgjeste kvindeandel med 19 pct. for alle respondenterne og knap 40 pct. i den
seneste undersegelse fra 2008. Herefter kommer berne- og kulturdirektorerne
med 15 pct. for alle undersogelserne og 29 pct. i den seneste undersogelse. For
de tekniske direktorer er kvindeandelen godt 4 pct. for undersogelserne sam-
menlagt, men 12,5 pct. i den seneste undersogelse. Kvindeandelen er ogsa stot
stigende for kommunaldirektorerne mellem 1970 og 2005. Fra at udgere under
1 pct. forst i perioden er 11,6 pct. af kommunaldirektorerne mellem 2000 og
2005 kvinder. Kvinderne er dog ligesom i de gvrige direktorgrupper markant i
mindretal. I alt var kun 7,2 pct. af kommunaldirektorerne i perioden kvinder.

Tabel 3: Konsfordeling kommunaldirektorer. Pct.

1970-74 1975-79 1980-84 1985-89 1990-94 1995-99 2000-05 1970-2005

99,4 99,4 99,4 96,0 93,7 90,9 88,4 92,8

Mend 3 323) (334 (o4 (342)  (330)  (342) (876)
Kvind 0,6 0,6 0,6 4,0 6,3 91 11,6 7,2
A ) @) @) (15) (23) (33) (45) 68)

Med hensyn til alder ligger gennemsnittet i 1980 og 1992 pa knap 50 ér, mens
det stiger signifikant fra 1992 til 54 ar i 2006. Fra 2006 falder gennemsnitsal-
deren igen til godt 52 ar i 2008 (ikke vist i tabel).

Social baggrund

Ses der samlet pa de kommunale topchefers sociale baggrund, indikeret ved
primarforsorgers arbejdsstilling under opvaksten, er den mest udbredte bag-
grund, at forsergeren var offentlig funktionar (23 pct.). Interessant nok er de
to nestmest udbredte baggrunde, at forsergeren var henholdsvis selvstendig
ovrig (22 pct.) eller selvstendig landbrug (16 pct.). Lagger man de to selvsten-
diggrupper sammen, er en baggrund med en forserger, som var selvstzndig,
den mest udbredte baggrund for de kommunale topchefer igennem alle arene
faldende fra 43 pct. i 1980 til 32 pct. i 2008. Dette er en bemarkelsesvardig
overreprasentation i forhold til befolkningens generelle fordeling pa sociogko-
nomiske kategorier. Herefter folger ufaglert arbejder, privat funktioner og
faglert arbejder med stort set samme procentandel (12-13 pct.). Endelig er der
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en nasten fuldstendig mangel pi representation af topchefer, hvis forserger
var fraverende eller udenfor arbejdsmarkedet (0-1 pct.).

Uddannelse

De kommunale topchefers basisuddannelse varierer betydeligt mellem de fire
direktorgrupper og har @ndret sig markant i perioden fra 1980 til 2008. Tabel
4 er konstrueret med henblik pé at tydeliggore de vesentligste forskelle og ud-
viklingstendenser over tid.

I starten af perioden, i sivel 1980 som 1992, var der meget klare og forskelli-
ge faglige profiler for de fire direktorgrupper. Kommunaldirektorer og socialdi-
rektorer (som i 1980 ofte hed kommunekemnere og socialchefer) havde i 1980
typisk en kommunal uddannelse med oplering som elev i den kommunale ad-
ministration som basisuddannelse. Andelen med denne kommunale profil var
allerede i 1992 giet markant ned til godt 41-44 pct. for de to direktorgrupper.
De tekniske direktorer (som i 1980 ofte hed kommuneingenigrer) havde na-
sten alle en uddannelse som ingenior. Born- og ungedirektorerne havde typisk
en lereruddannelse som baggrund. Gruppen var ikke med i 1980-undersogel-
sen, men i 1992 var andelen med en lereruddannelse 94 pct., og folger udvik-
lingstendensen det generelle menster, er der grund til at formode, at andelen
var endnu hejere i 1980.

Der er en klar tendens til, at de universitetsuddannede generalister, og sar-
ligt de administrativt uddannede, vinder frem over tid. For jurister og admini-
strativt uddannede fra universiteterne var andelen i starten af perioden ganske
lav, stigende fra 7 pct. i 1980 til 15 pct. i 1992. 1 2006 er andelen steget til 24
pct. og to et halvt dr senere efter kommunalreformen i 2008 til godt 40 pct.
Stigningen er s@rligt markant for kommunaldirektor- og socialdirektorgrup-
perne, hvor andelen i 2008 var henholdsvis 61 pct. og 53 pct. Men ogsé for de
to andre direktorgrupper er fremgangen klar og indikerer en bevagelse vak
fra en faglig specialistprofil for de kommunale topchefer i retning af en mere
generel ledelsesprofil.

Den fagprofessionelle tradition er dog stadig markant for de tekniske di-
rektorer (ingenigrer) og bern- og ungedirektorerne (lerere). Selvom andelen
af lerere og ingeniorer er giet markant ned i de to direktergrupper, udger
de stadig klart den storste andel i 2008-undersogelsen. 50 pct. af de tekniske
direktorer var ingeniorer, mens 56 pct. af bern- og ungedirektorerne havde en
lererbaggrund.

I de to seneste undersegelser belyses ogsa efteruddannelse. Her er der nogle
markante forandringer fra 2006 til 2008. For det forste stiger andelen af tople-
dere med en lengere lederuddannelse. Dels stiger andelen med en egentlig ma-
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Tabel 4: Fem mest udbredte basisuddannelser, drstal og direktorgruppe. Pro-
centandel

1980 1992 2006 2008 Total

Kommunal* Total 48,9 23,9 13,4 8,1 27,5
KD 74,5 41,2 18,3 16,2 45,1
SD 70,4 43,8 23,0 10,9 46,7
TD 2,5 2,7 6,8 4,7 3,7
BKD - 3,9 5,3 0,0 3,6
Lerer® Total - 21,8 20,1 17,6 20,6
KD - 3.4 10,6 5,4 6,1
SD - 2,4 6,7 4,7 4,4
TD - 0,0 2,3 1,6 1,1
BKD - 94,2 64,0 56,3 75,4
Teknisk uddannelse Total 33,4 24,3 18,4 12,5 24,4
(ingenier, arkitekt KD 0,0 1,4 2.1 2,7 1,4
osv.) SD 0,0 0,0 0,1 0,0 0,2
TD 99,2 92,4 71,4 50,0 86,3
BKD - 0,0 0,1 0,0 0,3
Jurist Total 5,0 8,1 6,1 9,2 6,7
KD 10,0 19,1 12,7 4,1 12,8
SD 5,1 8,9 7,4 23,4 8,5
TD 0,0 1,1 0,1 7,8 1,3
BKD - 0,1 0,1 2,8 2,0
Administrativ Total 1,8 7,1 17,9 31,5 10,9
(cand.oecon; cand.scient. KD 4.8 17,7 35,2 56,8 21,3
pol.; cand.scient.adm. osv.) sD 0,1 6.5 16,3 29.7 8,7
D 0,0 1,6 6,8 12,5 3,2
BKD - 0,0 12,0 23,9 9,2

Note: KD = kommunaldirektor; SD = socialdirekter; TD = teknisk direktor; BKD = berne-
og kulturdirekeor.

a. Andret formulering: Betegnet kommunal uddannelse i 1980 og 1992, men kommunal
elevuddannelse i 2006 og 2008.

b. Kategorien lerer var ikke med i 1980-undersogelsen.

steruddannelse i offentlig ledelse fra knap 6 pct. i 20006 til knap 16 pct. i 2008.
Dels stiger andelen med en KIOL (Kursus i Offentlig Ledelse), der er et lidt
leengere forlob for offentlige topledere pa forvaltningshejskolen, fra 27 pct. til
35,5 pct. For det andet falder andelen med kortere leder- og chefgruppekurser,

selvom der stadig er rigtig mange topledere, der har deltaget i sidanne kurser.
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Karriereveje og anciennitet

For hele den undersogte periode gelder, at de kommunale topchefer i gennem-
snit har mere end 20 érs arbejdserfaring fra den kommunale sektor (tabel 5),
og godt 78 pct. kommer ind i topchefstillingen fra en anden chef- eller mel-
lemlederstilling i en kommune (tabel 6).

Tabel 5: Anciennitet i nuverende stilling, i kommuner samt antal anszttelser i
kommuner for kommunale topchefer 1980, 1992, 2006 og 2008

1980 1992 2006 2008* Total
Aristilling Gans. 10,2 8,7* 8,7 6,6 8,9
Median 10,0 6,0 7,0 5,0 7,0
Std.afv. 7,3 7,6 6,7 6,0 7,2
Arikommuner:  Gns. 23,3 - 24,2 20,9*
Median 23,0 - 26,0 21,0
Std.afv. 11,1 - 10,3 10,1
Antal kommuner Gns. 3,0 - 2,9 3,1
Median 2,0 - 3,0 3,0
Std.afv. 6,3 - 1,9 1,5

* Statistisk signifikant @ndret gennemsnit i forhold til foregiende undersegelse (5 pet.-ni-
veau).

a. For direkrorer, der har zkvivalent stilling i en sammenlagt kommune (fx kommunaldirek-
tor), teller anciennitet fra for reformen med.

Mens meget fa topchefer kommer direkte fra statsadministrationen og de kom-
munale interesseorganisationer ind i topchefstillingerne (mindre end 3 pct.),
kommer en lidt sterre om end faldende andel direkte fra den private sektor
(tabel 6). Dette skyldes iser de tekniske direktorers serlige profil, hvor i gen-
nemsnit knap 14 pct. kommer direkte fra den private sektor (ikke vist).
Direktorernes gennemsnitlige anciennitet er samlet set faldet over tid. Den-
ne udvikling genfindes for kommunaldirektorerne mellem 1970 og 2005. De,
der blev ansat inden 1985, sad i gennemsnit lige under 14 ar i stillingen, mens
den gennemsnitlige ansttelsestid faldt til 10,5 for kommunaldirektorer ansat
mellem 1985-89 og til 9,0 ar i gennemsnit for dem, der blev ansat mellem
1990-94° (ikke vist i tabel). Endvidere er der tendens til, at nye topchefer i
hejere grad kommer fra chefstillinger i andre kommuner, idet andelen er steget
fra 13 pct. i 1980 til godt 41 pct. i 2008. 87 (12,9 pct.) kommunaldirektorer
ansat efter 1970 kom direkte fra en stilling som kommunaldirektor i en anden
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kommune, men denne type jobskift er s godt som fraverende forst i perioden
(ikke vist i tabel). Endelig er det tydeligt, at kommunalreformen i 2007 er géet
ud over mellemledernes kortsigtede muligheder for at gore karriere.

Tabel 6: Forudgiende stilling for kommunale topchefer 1980, 1992, 2006 og
2008. Pct.

Stilling for nuvarende 1980 1992 2006 2008 Total
Chefpost i nuverende kommune 25,6 21,4 20,6 30,8* 23,7
Chefpost i anden kommune 13,0 24,9* 32,4* 41,4* 24,9
Mellemleder i nuvaerende kommune 15,6 15,0 14,6 1,5* 13,4
Mellemleder i anden kommune 21,6 19,9 11,6* 2,9* 16,4
Ansat i statsadministrationen 1,8 1,3 2,0 2,6 1,8
Regioner/amter 6,6 7,1 4,6 8,8* 6,6
KL/Amtsradsforening 0,7 1,0 1,5 1,5 1,1
Privat ansat 7,0 6,0 39 2,6 54
Andet 8,2 3,4* 5,7 5,1 5,7
N 724 702 54 273 2242

* Statistisk signifikant @ndret andel i forhold til foregdende undersagelse (5 pct.-niveau).

Diskussion og konklusion

Ovenstiende analyse indikerer, at det kommunale karrieresystem har under-
géet en betydelig forandring igennem de seneste 30 ar. Forandringerne er ikke
gennemfort ved en reform men kan ses som et udtryk for det, Lindblom kaldte
smé usammenhangende sméaforandringer (Lindblom, 1959, 1979), der over tid
summerer op til en stor forandring. Reminiscenserne af karrieresystemet fra
1980 eksisterer stadig i den kollektive profil for nutidens kommunale topchefer.

Pa trods af en vis stigning ma savel andel som stigning i andel kvinder i be-
tragtning af kommunernes karakter af kvindearbejdspladser og det fokus, der
har veret pi kensmessig ligestilling siden 1970’erne, siges at vare beskeden.
Differentierer man mellem de fire direktorgrupper, er der dog sket et gennem-
brud for socialdirektorerne og borne- og kulturdirektorerne, idet kvindeande-
len for disse direktorgrupper er niet over en fjerdedel (i 2008 knap 40 pct. for
SD og knap 30 pct. for BKD).

Hvad angér social baggrund, er de to mest interessante resultater vel, at
social arv slar kraftigt igennem péd to méder. For det forste er det en udsad-
vanligt god baggrund at komme fra en familie med en selvstendig forserger,
idet administrative direktorer med denne baggrund er klart overrepraesenteret
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blandt de kommunale topchefer. Dette resultat harmonerer i gvrigt med andre
undersogelser fra den generelle ledelsesforskning (Yukl, 2010). For det andet
synes det nzsten umuligt at gere karriere til topchefniveau med en baggrund
uden forserger eller med en forserger udenfor arbejdsmarkedet.

Har strukturreformen pdvirket den seneste udvikling i vasentlig grad?
Ovenstiende analyser indikerer at en del mellemlederkarrierer er giet i std.
I mange sammenlagte kommuner har modellen varet, at kommunaldirekto-
rerne fra hver af de gamle kommuner fik en af de ovrige topchefstillinger i den
nye kommune. Der er sket en almindelig degradering af topcheferne, hvilket
har betydet, at tidligere lovende karriereveje er blevet lukket — i hvert fald for
en periode.

Stabile trak ved det kommunale karrieresystem

Det er et stabilt trek, at kommunale topchefer har adskillige ars erfaring fra
den kommunale administration, for de far mulighed for at blive topchefer. Det
kommunale karrieresystem har op til nu, med fa undtagelser, varet helt adskilt
fra det statslige karrieresystem. Her kunne en hypotese vare, at akademiserin-
gen af de kommunale topchefers baggrund gradvist vil ndre pa dette kende-
tegn. Med undragelse af de tekniske direktorer har topchefer med en karriere
i den private sektor ogsa varet usedvanlige. Igen kunne en hypotese vare, at
de mange konsulentfirmaer, der er opstiet omkring den offentlige sektor, der
typisk ansetter konsulenter med en akademisk baggrund, ogsa vil @ndre pa
dette kendetegn ved det kommunale karrieresystem.

Fire karriereveje

1 1980 sével som i dag er der fire primere karriereveje til stillingerne som kom-
munal topchef. For det forste kunne man starte som elev i den kommunale ad-
ministration, arbejde sig op igennem hierarkiet og supplere med kurser pa den
kommunale hgjskole og forvaltningshgjskolen. Det var i 1980 den primare
karrierevej for kommunaldirektorer og socialdirektorer, og den karrierevej er
gradvist blevet mere usedvanlig og er vel nermest lukket i dag. For det andet
kunne man starte sin karriere som folkeskolelzrer med en lzreruddannelse og
efterfolgende arbejde sig op igennem systemet som skoleleder, leder af skolevee-
senet, born- og kulturdirektor og i sjzldne tilfzlde kommunaldirektor. Det var
tidligere den altdominerende karrierevej for berne- og kulturdirektorer, og om
end deres andel har veret faldende, er det stadig godt halvdelen af cheferne i
den gruppe, der har fulgt den karrierevej. For det tredje kunne man starte sin
karriere med en teknisk uddannelse (ingenior eller arkitekt) og arbejde sig op
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igennem systemet til teknisk direktor og i sjeldne tilfzlde kommunaldirektor.
Til forskel fra de tre andre grupper er det her relativt almindeligt at have en
del af sin karriere i det private erhvervsliv. Det var i 1980 den altdominerende
karrierevej for tekniske direktorer, og de udger stadig omkring halvdelen i den
gruppe. For det fjerde kunne man ogsa i 1980 starte sin karriere med en akade-
misk samfundsvidenskabelig uddannelse — jura, skonomi, statskundskab eller
lignende — fa nogle ars erfaring som konsulent eller fuldmagtig og arbejde sig
op igennem systemet til socialdirektor og eventuelt kommunaldirektor. I 1980
var det en uszdvanlig baggrund, men det er gradvist blevet den mest almin-
delige baggrund blandt kommunaldirektorer og socialdirektorer, og ogsa i de
to andre direktorgrupper er denne karrierevej blevet ganske hyppig. Endvidere
tyder undersogelserne fra 2006 og 2008 pa, at det i stigende grad er et krav, at
chefer fra de ovrige tre karriereveje supplerer deres baggrund med en master i
offentlig ledelse eller lignende samfundsvidenskabelige efteruddannelser.

Med et polemisk begreb fra den danske offentlige debat er der sket en delvis
djofisering (Dahler-Larsen et al., 2011) af de kommunale topchefers uddannel-
sesmassige profil, og kommunalreformen synes at have forstaerket denne ud-
vikling. At andre undersogelser ikke finder, at denne nye uddannelsesprofil slar
signifikant igennem i forskellige opfattelser af lederroller (Hansen 2012) mel-
lem topchefer med forskellig uddannelsesbaggrund, indikerer, at forandringen
er mere dybtgiende end overfladefznomener som djofisering.

Sporafhangighed og diffusion

Vores undersogelse bekrefter den generelle tendens fra eliteforskningen til, at
eliters kollektive profil @ndrer sig langsomt, og at begreber som tradition og
sporafhengighed ma indgé som vasentlige elementer i analyser af forandrin-
gen i eliters kollektive profil. Men den ganske radikale forandring, der ikke
desto mindre gradvist er sket, kan s sandelig ogsa ses som pévirket af interna-
tionale idestromme om ledelse og styring. Der er sket en udvikling fra profes-
sionsledelse i retning af generalistledelse og fra en slags mesterlere i den kom-
munale organisation til en akademisering af lederrollen. Denne udvikling er
ikke et specielt dansk fenomen, men kan iagttages i mange lande og falder fint
i trdd med de dele af NPM-belgen, der har fokuseret pa ledelse og udviklingen
af en egentlig offentlig ledelsesprofession. Det er saledes vanskeligt at forklare
den udvikling, vi har beskrevet, uden at inkludere diffusionsprocesser og disses
indlejring i globalt udviklede ideer om passende former for ledelse og styring.
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Noter

1. En kommunaldirektor er den everste ikke valgte embedsmand i kommunen. En
socialdirekter er den everste forvaltningsdirektor med eldreomriddet som en del
af ansvarsportefoljen. En teknisk direktor er den overste forvaltningsdirektor med
det tekniske omrade som en del af ansvarsportefoljen. En borne- og kulturdirektor
er den gverste forvaltningsdirekter med folkeskolen som del af ansvarsportefoljen

2. For 117 "ar” er kommunaldirekterposter registreret som vakant.

3. Faldet i den gennemsnitlige ansettelsestid for kommunaldirekeorer kan vere for-
sterket af, at analyseperioden forkortes, desto senere de er ansat. Af den grund
udelades kommunaldirektorer ansat efter 1994 i analysen.
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Pia Vedel Ankersen og Peter Munk Christiansen
Gronlandisering:
Grenlands elite 2000-2009!

Gennem 00%erne er der sket en markant grenlandisering af de gronlandske eli-
tegrupper, dvs. den politiske elite, forvaltningseliten og den offentlige selskabs-
sektor. Ogsd i henseende til uddannelse og erthvervsmessig baggrund er iser den
politiske elite kommet til at ligne befolkningen mere. De gronlandske eliter er
ganske dbne, idet de rekrutteres fra brede lag i den gronlandske befolkning, men
Gronland star fortsat overfor en demokratisk udfordring, fordi der er stor sam-
menhaeng mellem de dominerende elitegrupper, den politiske elite, forvaltnings-
eliten og den offentlige selskabselite.

Siden C. Wright Mills 7he Power Elite (1956) har det varet et dogme, at det
er demokratisk sundt, at samfundets eliter har en tilpas uathengighed af hin-
anden. Mills pastod, at det amerikanske samfund i 1950°erne var praget af
en sammenhengende elite, det militerindustrielle kompleks, bestdende af frem-
tredende reprasentanter for stat, forsvar og erhvervsliv. I kraft af felles bag-
grund, tet samarbejde og tvergiende mobilitet havde denne elitegruppe stor
indflydelse pd det amerikanske samfund. Uafhengige og indbyrdes konkur-
rerende eliter er en sikring mod magtkoncentration og derfor et demokratisk
sundhedstegn (Etzioni-Halevi, 1993). Andre krav til eliterne i et demokratisk
samfund er dben rekruttering og en vis befolkningsmassig reprasentation
(Christiansen et al., 2001: 14ff).

I Danmark er det ikke et uoverkommeligt problem at rekruttere medlemmer
til forskellige elitegrupper med et begranset overlap. Det gir imidlertid ikke
s nemt i sméstater, der ofte har mere homogene sociale strukturer (Anckar,
2002). Hvis uddannelsesniveauet tillige er lavt, er det svart at honorere kra-
vet om uafhengighed mellem elitegrupperne. Smastater kan derfor blive sat i
det dilemma, at de ma valge mellem en (uensket) tet sammenheng mellem
eliterne eller en (lige sa uonsket) dérlig udnyttelse af knappe menneskelige res-
sourcer. En handtering af dilemmaet kan vere at satse pa over tid at reducere
konflikten, fx ved bedre uddannelse eller ekstern rekruttering.

I den forste undersogelse af eliten i Grenland (Christiansen og Togeby,
2003) viste der sig tette relationer mellem den politiske elite og den offentlige
erhvervselite, men eliternes sammenhang var antagelig mindre, end mange
havde troet, selv om den var meget storre end i Danmark (Christiansen et
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al., 2001). Undersogelsen viste ogsd, at Grenland med hensyn til dbenhed og
representativitet lignede Danmark ganske meget: Rekrutteringen il eliterne i
Grenland er ret dben, men der er ogsa afstand mellem befolkning og eliter, nir
man ser pa sociogkonomisk baggrund.

Vi undersgger, hvordan rekrutteringen af Grenlands elite’ har udviklet sig
fra 2000 til 2009. Det er en interessant periode, fordi man pi den ene side
har villet fremme grenlandiseringen og pa den anden side har mattet svare pa
sterk kritik for uigennemskuelige politiske, administrative og erhvervsmes-
sige dispositioner; begge forhold med mulige konsekvenser for elitegruppernes
sammensaztning. Vi interesserer os iser for tre forhold. For det forste elitens
nationalitet. Med hjemmestyrets indferelse i 1979 pibegyndtes en grenlan-
diseringsproces, som blev accelereret med indferelsen af selvstyret i 2009.
Gronlandiseringsprocessen eger presset pa rekrutteringen af elitepersoner
fra en befolkning pa kun 57.000, der derfor ogsd udger en af verdens mikro-
stater. Uafhangige eliter skal rekrutteres fra en numerisk begrenset befolk-
ningsmangde. For det andet beskaftiger vi os med elitens sociogkonomiske
baggrund, som blandt andet kan bidrage til at sige noget om elitegruppernes
dbenhed. I den forbindelse belyses elitens uddannelse, som er specielt inte-
ressant, fordi blot 10 pct. af arbejdsstyrken har en mellemlang eller lang vi-
deregiende uddannelse (Grenlands Statistik, 2012; Skatte- og velferdskom-
missionen, 2010; Leth og Thomasen, 2010). For det tredje beskaftiger vi os
med relationerne mellem elitegrupperne. De sarlige gronlandske naturvilkar
vanskeliggor udviklingen af et selvsteendigt og sterkt erhvervsliv, hvorfor man
risikerer en problematisk relation mellem politik og erhvervsliv (Paldam, 1994,
2000; Grenlandsk-dansk selvstyrekommission, 2008; Skatte- og velferdskom-
missionen, 2011; Lund, 2012).

En model for rekruttering af eliten

Vi anvender en simpel model for rekruttering af elitepersoner (jf. Christiansen
et al., 2001). Den bestar af fire elementer. Det forste er, at vi betragter udvel-
gelsen af elitepersoner som et resultat af en rekke sekventielle faser, kvalifika-
tion, avancement og endelig en fase, hvor man bliver en del af eliten.

Det andet element er de institutionelle rammer og vilkér, indenfor hvilke
udvzlgelsen foregir. De kan variere meget mellem forskellige elitegrupper. For
den politiske elites vedkommende er der eksempelvis ingen formelle kvalifi-
kationskrav. I avancementsfasen gelder reglerne for opstilling til valg, mens
det er stemmetal, der afger, om en person kommer til at tilhore den politiske
elite, idet man dog i mange lande kan blive minister uden at vaere parlaments-
medlem. For den administrative elite er de institutionelle rammer anderledes:
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I kvalifikationsfasen kraves i de fleste tilfzlde en samfundsvidenskabelig ud-
dannelse. I avancementsfasen teller meritter og resultater, hvor man avancerer,
indtil man evt. nar en eliteposition. I erhvervslivet er der fa formelle regler og
normer, men til gengeld spiller resultater og netverk en stor rolle, inden man
bliver bestyrelsesformand eller administrerende direktor.

Modellens tredje element er de ledvogtere, som treffer afgerelser om, hvilke
personer der skal have en eliteposition. Det er eliterekrutteringens eftersporg-
selsside. Ogsa de varierer mellem elitegrupperne. For den politiske elites ved-
kommende er ledvogterne i forste omgang partierne, som opstiller kandidater.
I naste fase er velgerne ledvogterne. For den administrative elites vedkommen-
de er ledvogterne i de forste faser de forvaltninger, der ansatter og forfremmer
embedsmand. For udvalgelsen til elitepositionen er regeringen ledvogter. Nar
der skal valges personer til erhvervseliten, er der stor forskel pa det offentlige
og det private erhvervsliv. I det offentlige erhvervsliv traeffes beslutning om
besattelse af direktor-, bestyrelses- og formandsposter af regeringen, mens det
i det private erhvervsliv er generalforsamlingen, der valger bestyrelsen, og be-
styrelsen, der ansatter direktoren.

Modellens sidste element er udbudssiden, dvs. mulige elitepersoners tilskyn-
delser til at strebe efter en eliteposition. Mennesker kan motiveres af mange
forhold, materiel belonning, magt, anseelse, altruisme mv. Ogsa det vil variere
mellem forskellige elitegrupper. Materiel belonning ma saledes forventes at veje
tungere i erhvervslivet end i politik, men der vil ogsa vere stor variation mellem
kandidaterne indenfor elitegrupperne.

Hvordan vil vi med dette teoretiske udgangspunkt forvente, at elitegrup-
perne i Gronland har udviklet sig i perioden fra 2000 til 2009?

Et forste aspeke er elitens nationalitet og relationer til Danmark. Det er et
kontroversielt sporgsmal i betragtning af Grenland historie som dansk koloni
(Lynge, 1998; Andersen, 2008). Gronlands kolonistatus blev ophavet i 1953,
hvorefter Grenland fik amtsstatus indtil 1979, hvor Hjemmestyret blev indfert
for 12009 at blive erstattet af Selvstyret. Udviklingen er siledes gdet mod storre
selvforvaltning, men Grenland er fortsat meget afhengig af Danmark. Det
gelder eksempelvis uddannet arbejdskraft og skonomisk stette, som svarer til
25 pct. af Grenlands disponible nationalindkomst (Grenlands Statistik, 2010).

I kolonitiden var elitepositionerne forbeholdt danskere, og den everste ko-
loniadministration var "grenlenderfri”, hvilket ogsa indebar, at personer med
etnisk blandet baggrund ikke kunne indtage disse poster (Seiding, 2011). I
perioden med amtsstatus skulle Gronland vare en ligestillet del af Danmark,
hvilket blev tolket saledes, at gronleenderne skulle blive som danskere (Skyds-
bjerg, 1999: 10-18). I 1960%erne og 1970%erne blev fordanskningen af Gren-
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land kritiseret, herunder tvangsflytningerne og koncentration af befolkningen
i storre byer (Olsen, 2005: 198-207). Hjemmestyrets indforelse i 1979 indebar
selvforvaltning — pa grenlandske premisser (Grenlandsk-dansk selvstyrekom-
mission, 2008; Ankersen, 2006, 2008).

I dag, hvor stort set alle forvaltningsomrader bortset fra udenrigspolitik,
forsvarspolitik og ganske fi andre omrader er hjemtaget (Tobiasen, 1998), er
det mindre konkret og mere omdiskuteret, hvad grenlandisering indebaerer. To
politiske spargsmal kan dog betragtes som en del af en gronlandiseringspolitik;
bygdepolitik og sprogpolitik.

Fangerlivet i bygderne anses for en central del af den grenlandske kulturelle
identitet (Tobiasen, 1998). Problemet er, at der er grense for, hvor mange og
hvor smé bygder der kan besejles, beflyves og serviceres pd et niveau, der er
sammenligneligt med niveauet i byerne. Under valgkampen i 2009 var bygde-
politikken da ogsa et af de vesentlige spargsmal.

Umiddelbart synes det naturligt, at hejtstdende embedsmand i et land skal
kunne tale landets sprog, som det var politikken i lobet af 00’erne, men i Gron-
land er der fa gronlendere med tilstreekkelige uddannelsesmassige kvalifika-
tioner. Forvaltningssproget er derfor kontroversielt (Binderkrantz, 2008). Hvis
sprogkompetencerne prioriteres, md man derfor gi pd kompromis med kvali-
fikationskravene, og vice versa. Dermed &bnes der for en uigennemskuelig re-
kruttering, hvilket da ogsa har varet voldsomt kritiseret (Sermitsiaq, 7.4.2008,
22.5.2008, 24.6.2008, 23.4.2009; Flugten fra Grenland, DR1 31.10.2007;
Andersen, 2008). Ved valget i 2009 fik Grenland en regering med en anden
linje i forhold til ansettelser i forvaltning og offentligt kontrollerede erhvervs-
virksomheder (eksempelvis Sermitsiag, 22.9.2009 og Information, 15.1.2012).
Den nye politik kan dog kun have sat sig svage spor i denne artikels datamate-
riale, der er indsamlet ultimo 2009/primo 2010.

00’ernes grenlandiseringspolitik giver anledning til felgende forventninger.
Vi forventer, at flere gronlendere opnir elitepositioner i sektorer, hvor ledvog-
terne er politikere. Grunden er dels den forte grenlandiseringspolitik, dels at
der stadig bliver flere gronlendere, selv om de endnu er fi, med de forngdne
uddannelsesmassige kvalifikationer til poster, hvor uddannelse er et krav for at
opna elitestatus. Da den politiske elite i forvejen var gronlandsk, forventer vi
primert en vekst i andelen af gronlandske elitepersoner i forvaltningen og i det
politisk kontrollerede erhvervsliv. En tilsvarende udvikling kan ikke forventes
for det private erhvervsliv, fordi denne rekruttering ikke er politisk drevet, og
fordi uddannelse her spiller en begrenset rolle. Vi forventer videre, at ferre
gronlendere i elitepositioner har haft tette relationer til Danmark i form af
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uddannelse og erhvervserfaring, fordi det i hgjere grad er blevet muligt at tage
uddannelse og forfelge en karriere i Grenland.

Grenlandiseringspolitikken i relation til bygderne giver anledning til en for-
ventning om uzndret eller mindre magtkoncentration i Nuuk.

Et andet aspekt er elitens socioskonomiske baggrund. Eliten i Grenland
udger en noget storre andel af befolkningen end eliten i Danmark. Eksem-
pelvis er der nesten 32.000 indbyggere pr. folketingsmedlem i Danmark mod
mindre end 2000 pr. medlem af det gronlandske Landsting (/natsisartut),
hvilket antyder en mindre konkurrence om politiske eliteposter. Samtidig er
det grenlandske demokrati og den centrale administration unge institutioner,
hvorfor der ikke er gamle, etablerede elitegrupper, som begrenser rekruttering
(Christiansen og Togeby, 2003). Derfor forventer vi, at eliten i Grenland lig-
ner den grenlandske befolkning mere, end den danske elite ligner den danske
befolkning. I takt med etablering af gronlandske elitegrupper forventer vi, at
afstanden mellem elite og befolkning vokser.

Kombinationen af grenlandisering og et begrenset rekrutteringsgrundlag
kunne pege i retning af stigende sammenhang mellem elitegrupperne. Skal
Selvstyret eksempelvis besaztte politisk udpegede poster i erhvervslivet, er ud-
buddet stort, hvis man vender sig mod Danmark eller det ovrige udland. Til
gengzld er mulighederne begrensede, hvis rekrutteringsgrundlaget er Gron-
land — og iser personer, der ikke i forvejen har en politisk kontrolleret position.
Tager man yderligere hensyn til det private erhvervslivs beskedne omfang, er
det forstdeligt, hvis Landsting eller Landsstyre (Naalakkersuisut) besetter sa-
danne poster med personer, der i forvejen er politikere eller har politisk kon-
trollerede poster.

Data

Undersogelsen af den grenlandske elite er baseret pd positionsmetoden, der
indebarer identifikation af de hejeste positioner indenfor de samfundssektorer,
der underseges (jf. Christiansen et al., 2001). Ved udvelgelsen af positioner
har vi for 2009-undersogelsen sogt at gore undersogelsen sammenlignelig med
den forste underspgelse af Grenlands elite (Christiansen og Togeby, 2003), der
igen var tilrettelagt med muligheder for sammenligning med Danmark. Posi-
tionsmetodens styrke er dens reproducerbarhed og objektivitet, nar kriterierne
for positioner er valgt. Svagheden er, at nogle positioner kan vare uden storre
magt, mens der kan vere magtfulde personer, som ikke fanges af undersogel-
sen.

Udvealgelsesenheden er en position, hvilket indebarer, at nogle personer
indgar i undersogelsen flere gange. Er man medlem af bade Landstinget og
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Landsstyret, har man to positioner. Tabel 1 viser de udvalgte positioner i 2000
0g 2009. I alt deekker 130 positioner i 2000 over 113 personer, mens 141 posi-
tioner i 2009 dakker over 127 personer.

1abel I: Positioner udvalgt til den grenlandske eliteundersegelse 2000 og 2009

2000

2009

Position og antal (2000/2009)

Politik
45 positioner
41 personer

Forvaltning
33 positioner
33 personer

Erhvervsliv

50 positioner,
41 personer.
38 positioner
fra offentligt
erhvervsliv

(32 personer)
og 12 fra privat
erhvervsliv (10
personer)

128 positioner,
115 personer

Politik
46 positioner
37 personer

Forvaltning
36 positioner
36 personer

Erhvervsliv

59 positioner,
54 personer.
30 positioner
fra offentligt
erhvervsliv (27
personer) og
29 fra privat
erhvervsliv (28
personer)

Off: 30/27

141 positioner
127 personer

Medlemmer af Landstinget (Inatsisartut) (31/31),
Landsstyret (Naalakkersuisut) (7/9), gronlandske
folketingsmedlemmer (2/2), borgmestre i de fem
storste kommuner/de fire kommuner (5/4)

Direktorer for direktoraterne, inkl. direkteren for
Landstingets sekretariat og chefen for Landsstyrets
informationskontor /departementschefer, styrelses-
chefer og direktorer i selvstyret, reprasentations-
chefen i Bruxelles (13/17), ministerrdd og chefer
for representationer (3/2), formanden for Selvsty-
rekommissionen (1/0), rigsombudsmand, ombuds-
mand (2/2), politimesteren (1/1), landsdommeren
(1/1), direktoren for Landstingets bureau (1/1),
administrerende embedslege (1/1), sygehusdirektor,
landssygehuset (0/1), chefen for Gronlands Statistik
(1/1), biskoppen (1/1), chefen for lufthavnsvase-
net (1/1), direktgren for Grenlands Nationalmu-
seum (1/1), rektor for Grenlands Seminarium og
Grenlands Universitet (2/2), universitetsdirektor
(0/1), kommunaldirektorerne i de befolkningsmaes-
sigt fem storste kommuner/de fire kommuner (4 (1
vakant)/ 3 (1 vakant))

Direktorer og bestyrelsesformend for helt eller
delvist offentligt ejede aktieselskaber (38/36), Di-
rektorer og bestyrelsesformand for rent privat ejede
aktieselskaber med 75 eller flere ansatte pr. 1. jan.
2000 (12)/2009 (14)
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Der findes fa store private virksomheder i Grenland. I 2000 var kriteriet,
at et selskabs direktor og bestyrelsesformand var en del af Grenlands elite, sa-
fremt virksomheden havde 75 medarbejdere eller flere. Det indebar, at der kun
var seks virksomheder i gruppen med 12 elitepositioner fordelt pa ti personer. I
2009-2009-undersogelsen har vi nedsat kravet til 50 eller flere ansatte, hvilket
giver 29 positioner fra det private erhvervsliv fordelt pd 28 personer. Derfor kan
2000 og 2009 ikke direkte sammenlignes, hvad angdr det private erhvervsliv.
Det har yderligere veret vanskeligt at finde data for en stor del af den private
erhvervselite.

Oplysningerne om de udvalgte personer er fundet i offentligt tilgengelige
kilder som Kraks Bli Bog og Gronlands Gronne Bog, dagblade, internettet mv.
For at forbedre datagrundlaget udsendtes i foraret 2010 et sporgeskema til
nogle af de personer, som vi havde svart ved at finde oplysninger om. Det for-
bedrede “svarprocenten” noget, men desvearre ikke sd den har en gnskvardig
storrelse.

Grenlandisering — elitens nationalitet

Det er ikke ukompliceret at afgere, om en person er grenlender eller ¢j. Et
etnicitetskriterium er vanskeligt, fordi mange gronlendere er af blandet dansk-
gronlandsk oprindelse. Et fodestedskriterium vil udelukke nogle, som er fodt i
Danmark, men som ud fra alle rimelige kriterier er grenlendere. Et sprogkri-
terium giver skave resultater, ligesom det er en vanskelig variabel at indsamle
valide oplysninger om. Vi har valgt en pragmatisk lesning, som indebzrer, at
en person er gronlender, sifremt vedkommende er fodt i Grenland eller er fodt
i Danmark og har mindst en foralder, som er gronlender, og hvis man samti-
dig har tilbragt en vasentlig del af sit liv i Grenland.

Tabel 2 viser en markant udvikling for de to elitegrupper, hvor rekrutterin-
gen er politisk bestemt — forvaltningen og den offentlige erhvervselite. P4 min-
dre end et tidr er den gronlandske andel af den administrative elite steget fra
en tredjedel til nesten to tredjedele og den offentlige erhvervselite lidt mindre.
Derimod er den private erhvervselite blevet mindre grenlandsk. Den politiske
elite har i hele perioden varet grenlandsk.

Det kan ikke afggres, hvor meget af gronlandiseringen af den administra-
tive elite og den offentlige erhvervselite skyldes stigende udbud af grenlandske
kandidater, og hvor meget der er en konsekvens af grenlandiseringspolitik-
ken. Sidstnzvnte udger sandsynligvis hovedforklaringen, fordi produktionen
af gronlendere med lengerevarende uddannelse trods stigning fortsat er be-
granset.
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Tabel 2 viser ogsé elitens bopal. Det kan ikke undre, at sével den politiske
elite som forvaltningseliten har bopzl i Grenland, idet det bemarkes, at der
indgar et par personer i disse elitegrupper, som udferer deres arbejde i Dan-
mark eller udlandet. Det galder eksempelvis cheferne for representationerne i
Kgbenhavn og Bruxelles. Mere interessant er det, at en ikke ubetydelig del af
den private erhvervselite bor i Danmark, og at andelen er steget i 00’erne.

Tabel 2: Elitens nationalitet og bopal opdelt pa sektorer. Pct.

Det offentlige Det private
Politik Forvaltning  erhvervsliv  erhvervsliv Iale

2000 2009 2000 2009 2000 2009 2000 2009 2000 2009

Nationalitet
Grenlandsk 98 100 33 61 34 53 42 28 57 65
Dansk 2 0 67 36 58 47 58 72 41 34
Uoplyst 0 0 0 3 5 0 0 0 2 1
I alt 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Antal positioner 45 46 33 36 38 30 12 29 128 155
Bopzl
Gronland 98 100 91 97 86 90 90 76 92 93
Danmark 2 0 3 0 11 10 10 24 6 6
Udlandet 0 0 6 3 3 0 0 0 2 1
Ialt 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Antal positioner 45 46 33 36 36 30 10 29 124 141

Selv om den politiske elite kun bestar af personer med grenlandsk nationalitet,
kan der vere variationer i tilknytningen til Danmark. Tabel 3 viser, at der fra
den politiske 2000-elite til 2009-eliten er sket en grenlandisering i form af
mindre uddannelsesmessig tilknytning til Danmark. 2000-eliten havde hyp-
pigere erhvervet erhvervsuddannelse i Danmark end i Grenland, og ikke mere
end en flerdedel havde kun grenlandsk uddannelsesmeassig erfaring. Det var i
2009 steget til halvdelen. Tabellen viser tilsvarende, at den politiske elites er-
hvervsmessige tilknytning til Danmark er sveekket. Kun 16 pct. af 2009-eliten
har haft fuldtidsbeskaftigelse i Danmark mod 25 pct. i 2000.
Forvaltningselitens uddannelsesmessige og erhvervsmassige relationer til
Danmark ser anderledes ud. Den overvejende del af den grenlandske forvalt-
ningselite har fiet hele eller en del af sin uddannelse i Danmark. Det var tilfal-
det i begge ar. Derimod har en mindre andel i 2009 end i 2000 haft fuldtids-
beskaftigelse i Danmark. Den gronlandske del af forvaltningseliten har altsd
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mindre tilknytning til Danmark end tidligere, men mere tilknytning end den
politiske elite.

Tabel 3: Den grenlandske elites geografiske erhvervsuddannelssted samt evt.
fuldtidsbeskeftigelse i Danmark, opdelt pa sektorer. Pct.

Det offentlige ~ Det private
Politik Forvaltning erhvervsliv erhvervsliv

2000 2009 2000 2009 2000 2009 2000 2009

Geografisk erhvervs-

uddannelsessted?
Gronland 36 76 27 14 38 13 0 13
Danmark 45 50 73 82 54 81 60 50
Udlandet 7 0 0 5 8 13 0 0
Kun Grenland 23 48 9 14 31 6 0 13
Uoplyst 27 2 18 0 8 6 40 38
Antal positioner 44 44 11 22 38 16 12 8

Evt. fuldtidsbeskaftigelse

i Danmark®
Ja 25 16 64 40 31 25 58 13
Nej 48 64 27 46 54 56 42 62
Uoplyst 27 20 9 14 15 19 0 25
I alt 100 100 100 100 100 100 100 100
Antal positioner 44 44 11 22 13 16 12 8

a. Omfatter kun grenlendere. Kolonnerne summerer i nogle tilfzlde mere end 100 pct., da
nogle personer er uddannet bide i Grenland og i Danmark, og da tallene for “Kun Gron-
land” er en delmangde af “Gronland”.

b. Omfatter kun grenlaendere.

De grenlandske medlemmer af den offentlige erhvervselite har faet sterkere
uddannelsesmessig tilknytning til Danmark, mens en nasten uzndret tredje-
del har haft fuldtidsbeskaftigelse i Danmark. De gronlandske medlemmer af
den private erhvervselite har i 2009 en lidt mindre uddannelsesmessig tilknyt
ning til og meget mindre erhvervserfaring fra Danmark.

Grenlandiseringen har altsa haft konsekvenser for eliterne i Gronland. Den
politiske elite har markant ferre uddannelsesmassige og erhvervsmassige re-
lationer til Danmark forud for deres nuvarende position. Mens der er blevet
markant flere i den administrative elite med en grenlandsk nationalitet, er det
fortsat en gruppe med hele eller en del af sin uddannelse i Danmark. Til gen-
geld har den mindre erhvervserfaring fra Danmark. Tilsvarende er der flere
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gronlendere i den offentlige erhvervselite, men de har til gengeld nesten alle
sammen uddannelseserfaring fra Danmark, og mange har danske erhvervser-
faringer.

Elitens socioskonomiske baggrund

Der er i et eliteteoretisk perspektiv to grunde til at interessere sig for elitens so-
ciogkonomiske baggrund. Den ene er kravet om reprasentativitet: Eliten skal
i et eller andet omfang afspejle den befolkning, den udgir af, dog med de mo-
difikationer, der folger af serlige krav til eliten, eksempelvis uddannelseskrav
(Christiansen et al., 2001). Den anden er, at elitens sociogkonomiske baggrund
siger noget om elitedbenhed (Bottomore, 1993). Der skal vere muligheder for,
at personer med evner og ambitioner kan blive rekrutteret til eliten.

Tabel 4 viser et blandet billede af kgnsfordelingen. Den politiske elite er ble-
vet mere lige fordelt med en kvindeandel, der er stegt fra 20 til 39 pct. fra 2000
til 2009. Konsfordelingen er ogsé blevet mere lige i den administrative elite,
men pid den lidt skave made, at der er en lige konsfordeling blandt grenlan-
derne i den administrative elite mod til gengzld en meget skev kensfordeling
blandt forvaltningselitens danskere. Gronlandiseringen af forvaltningen har pa
eliteniveau iser haft succes blandt kvinderne. De resterende elitegrupper — dvs.
erhvervseliterne — har meget lave kvindeandele og ingen klar tendens til stig-
ning. Det svarer til undersogelserne fra Danmark, hvor ogsi iser erhvervslivet
skiller sig ud ved meget fa kvinder i toppositioner (Christiansen et al., 2001:
146fF).

Det ses ogsa af tabel 4, at Grenlands politiske elite er ganske veluddannet,
iseer nar man tager hensyn til, at den gronlandske befolkning ikke har en lang
uddannelsestradition (Serensen, 2007). 62 pct. af den politiske elite har en
videregiende uddannelse mod 10 pct. i befolkningen. Akademikerandelen er
ikke sa hoj som i det danske Folketing, men der er endnu ogsé fa gronlendere
med akademisk uddannelse (Gronlands Statistik, 2012). Halvdelen af den po-
litiske elite har en mellemlang uddannelse. Specielt finder man mange lererud-
dannede. Modsat forventningen er den politiske elites uddannelse ikke bedre
12009 end i 2000, og der er endda en storre andel uden erhvervsuddannelse.

Vi skal kun kommentere kort pa de evrige gruppers uddannelse: Forvalt-
ningseliten er veluddannet, og det uddannelsesmassige eftersleb, som den
gronlandske del af forvaltningseliten havde i 2000, er vak. Gronlendere og
danskere med elitepositioner er lige veluddannede. Tilsvarende er den gron-
landske del af den offentlige erhvervselite vesentligt bedre uddannet i 2009
sammenlignet med 2000. Endelig kan man bemzrke, at iser den private gron-
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landske erhvervselite, som i stort omfang kommer fra fiskeriet, ikke har hoj
formel uddannelse.

I tabel 5 optreder kun den grenlandske del af Gronlands elite. Det skyldes,
at nasten alle danskere i Gronlands elite er hgjere funktionzrer. Det gelder
ogsa en stor del af den grenlandske elite udenfor politik. For politikerne har
vi registreret det seneste erhverv forud for, at politik blev hovedbeskeftigelsen.
Tabellen viser en skav erhvervsmessig rekruttering. Funktionzrjob og lerer-
gerning var i 2009 75 pct. af den gronlandske politiske elites baggrund. Le-
rernes fremtreedende rolle i eliten har en lang historie. I kolonitiden, hvor det
var vigtigt at kristne gronlenderne, blev der uddannet lokale stedfortredere
for prester, de sikaldte kateketer. I en lang periode var laerergerningen ogsi en
prestegerning og i evrigt eneste mulighed for en boglig uddannelse i Grenland
(Thuesen, 2007; Pjetturson, 1991). Larersegmentet i Grenland har derfor en
serlig placering. Ganske fa reprasenterer i gvrigt erfaringer fra fangererhvervet
og arbejderklassen.

Tabel 5: Den gronlandske elites erhverv opdelt pé sektorer. Pct.

Gronlendere

Det offentlige ~ Det private

Politik® Forvaltning erhvervsliv erhvervsliv
2000 2009 2000 2009 2000 2009 2000 2009

Fangere, fiskere 2 7 0 0 8 0 100 0
Arbejdere 7 9 0 0 0 0 0 0
Selvstendige 2 0 0 0 0 0 0 11
Hojere funktionzrer 52 31 100 100 84 95 0 78
Lerere 9 19 0 0 0 5 0 0
Lavere funktionarer 21 25 0 0 0 0 0 0
Politikere 0 0 0 0 0 0 0 11
Studerende 0 9 0 0 0 0 0 0
Uoplyst 7 0 0 0 8 0 0 0
Talt 100 100 100 100 100 100 100 100
Antal positioner 44 44 11 22 13 19 5 9

a. For politikerne er kodet det seneste erhverv forud for, at politik blev en fuldtidsbeskafti-
gelse.

Forventningen var, at der igennem 00’erne ikke var sket en magtkoncentra-
tion i Nuuk. Fra politisk hold var der i 00%erne fokus pa, at der ikke skulle
ske yderligere magtkoncentration i Nuuk, men derimod udvikling i bygderne
og byerne udenfor Nuuk (Sermitisaq 21.3.2008, 26.3.2008). Vurderet ud fra
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elitens bopzl kan denne del af grenlandiseringsvisionen ikke siges at vere lyk-
kes — tvertimod. Ses der bort fra den politiske elite, er der sket en relativ stor
vaekst i andelen af eliten, der er bosiddende i Nuuk. En ganske stor del af den
politiske elite er dog bosat udenfor Nuuk, jf. tabel 6. Stort set alle gronlandske
medlemmer af eliten er bosat i Grenland, mens en del danske medlemmer af
Grenlands elite er bosat i Danmark. Det galder iser personer med positioner
i det offentlige erhvervsliv.

Endelig ser vi pa elitens forzldres uddannelse og erhverv. Tabel 7 indeholder
kun oplysninger om fedrenes uddannelse og erhverv, fordi det har veret me-
get sveert at finde oplysninger om medrene. Ved vurderingen af elitens sociale
baggrund skal man huske, at eliten gennemsnitligt er i midten af fyrrerne. Det
indebearer, at deres faedre i gennemsnit er fodt i 1940’erne. I den generation af
gronlendere var der ikke mange med videregiende uddannelse.

Kun fi af den grenlandske elites feedre havde da ogsd en akademisk ud-
dannelse. Til gengald har en stor andel af dem, vi har oplysninger om, en far
med uddannelse, herunder en pzn del med en mellemlang uddannelse. Den
gronlandske elite rekrutteres altsa med en mere privilegeret baggrund end den
almindelige befolkning. Til gengeld er den ikke som forventet blevet mere pri-
vilegeret i 00’erne. Da halvdelen af den politiske elites fedre er fiskere, fangere
eller arbejdere, er den sociale afstand mellem politisk elite og folk mindre end
den tilsvarende afstand i Danmark (Christiansen et al., 2001: 51fF).

Den grenlandske forvaltningselite har en noget mere privilegeret social bag-
grund end den politiske elite. Det gelder sivel farens uddannelse som erhverv.
Det er et menster, man ogsa finder i Danmark, hvor den administrative elite
har en relativt privilegeret social baggrund og ogsa relativt mere privilegeret
end den gronlandske (Christiansen et al., 2001: 216ff). Ogsd den offentlige
erhvervselite kommer fra mere privilegerede kar end den politiske elite. Alle
elitegrupper er mere privilegerede end befolkningen, bade hvad angar egne
forhold og deres opvakstforhold.

Afstanden mellem elite og befolkning er mindst for den politiske elite. I et
moderne samfund er det svert at forestille sig, at eliterne ikke er mere privile-
gerede end resten af befolkningen. Gronland ma i den sammenhang vurderes
som mere egalitert end mange andre samfund pa trods af stor skonomisk ulig-
hed (Grenlands Selvstyre, 2010). Der er som forventet en tendens til sterkere
privilegering af eliterne op gennem 00’erne, men der er ikke tale om en helt
entydig bevagelse.
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Elitens ssmmenhzng

Uafhangighed mellem elitegrupperne anses for at vare en demokratisk dyd. I
Gronlands tilfelde er det specielt interessant at se pa forholdet mellem pa den
ene side den politiske og den administrative elite og pa den anden side det of-
fentlige erhvervsliv. Den grenlandske gkonomi er i unik grad athengig af de
offentligt ejede selskaber. For at sikre, at selskaberne drives gkonomisk sundst,
drives de efter et armslengdeprincip (Skatte- og velfzrdskommissionen, 2011:
4471F). Sporgsmalet er, om de ogséd gor det, hvad angir topposterne.

Debatten om en sidan sammenheng mellem politik og skonomi er livlig
i savel den faglige debat (Paldam, 2000; Fleischer, 2008: 31; Nordic Consul-
ting Group, 2012) som i medierne (eksempelvis Sermitsiaq 7.4.2008, 21.5.
2008, 22.5.2008, 24.6.2008, 23.4.2009, 24.4. 2009, 7.5.2009; Information
26.7.2007; Politiken 1.2.2013). Vi har ikke mulighed for at komme med et
endegyldigt svar pd dette kontroversielle spergsmal, men vi fir indikationer
ved at se pd, hvilke positioner eliten havde for den nuverende samt pa akeuelle
overlap mellem elitegrupperne.

Den politiske elite har som regel erfaringer fra andre sektorer. Det galder
dog ikke studerende landsstyremedlemmer. For gronlenderne i forvaltnings-
eliten og den offentlige erhvervslivselite har der veret en meget markant ud-
vikling i den betragtede periode. I 2000 havde flertallet i disse to grupper
erhvervserfaring fra andre sektorer, og ganske mange havde eller havde haft
politiske poster. Det gjaldt iser det offentlige erhvervsliv. Det er markant en-
dret gennem 00’erne, hvor kun fi embedsmand og formend for og direktorer
i selvstyreejede virksomheder har eller har haft en politisk fortid. Det kan ogsa
bemzrkes, at det private erhvervslivs elite, hvad karriere angar, synes ret isole-
ret fra politik.

Tabel 9 viser elitens aktuelle medlemskaber af bestyrelser mv. i form af en /e-
dende position i bestyrelsen for en offentlig virksomhed, en privat virksomhed,
en interesseorganisation, et politisk parti eller lignende eller medlemskab af et
offentligt, kollegialt udvalg, eksempelvis kommission eller ankenzvn. Tallene
markeret med dobbeltramme er tal for egen sektor.

Mellem 47 og 100 pct. af de forskellige elitegrupper har aktuelle medlem-
skaber udenfor egen sektor. Det er betydeligt mere end i Danmark, hvor iser
forvaltningseliten har fi medlemskaber udenfor egen sektor (Christiansen et
al., 2001: 230). Det er dog vigtigt at se pa, hvilke typer medlemskaber der er
tale om. Politikerne har primert poster i organisationslivet og kun fa i for-
valtningen og i erhvervslivet. Det samme galder den grenlandske del af for-
valtningseliten, idet man iser kan bemarke det relativt store antal poster i
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organisationsverdenen. For den danske del af forvaltningseliten — hvor der kun
er fa observationer — er det veerd at bemarke den heje deltagelse i erhvervslivet.

Den gronlandske offentlige erhvervselite har fa politiske poster, men til gen-
geld flere poster i den offentlige sektor. Den tidligere direkte linje mellem
politik og offentligt erhvervsliv er mindre direkte. Man skal dog ikke se bort
fra fortsat sterke forbindelser mellem den offentlige erhvervselite og forvalt-
ningen, som i den sidste ende er politisk styret. Det kan ogsi bemearkes, at det
private erhvervsliv har meget fa relationer til politik og forvaltning. Grenland
er fortsat et samfund med tette relationer mellem elitegrupperne.

Forventningen om, at de direkte bind mellem den politiske elite og den
offentlige erhvervselite var styrket, holdt ikke stik. Det er til gengeld de in-
direkte band i kraft af tette relationer mellem den offentlige erhvervselite og
forvaltningseliten. Forskellen mellem Danmark og Grenland i henseende til
den offentlige erhvervselite er dobbelt: Med et svagt udviklet privat erhvervsliv
i Grenland er det en lille gruppe, der kan rekrutteres kandidater fra til de of-
fentlige selskaber. Her tilbyder dansk erhvervsliv et langt sterre udbud af kan-
didater til offentlige selskaber. Samtidig er den samfundsmassige tyngde af de
offentlige gronlandske selskaber langt storre end de danske offentlige selskaber.
I Danmark er det ikke er noget problem at rekruttere erhvervsfolk til den of-
fentlige selskabssektor; det er svart i Grenland. Der er derfor ingen nemme
losninger pd spergsmalet om, hvordan man skaber tilstreekkelig armslengde
mellem politik og offentlig selskabssektor i Grenland.

Grenlands elite

Indledningsvis blev der opstillet tre krav til eliten i Grenland: en vis repre-
sentativitet mellem folk og elite, dben rekruttering og uafhaengighed mellem
elitegrupperne.

Ingen moderne samfund har en elite, der pracist afspejler befolkningen. Der
stilles krav til eliten om uddannelse, intelligens, kreativitet, arbejdsomhed mv.,
som ikke uden videre honoreres af den gennemsnitlige borger. I Gronlands
tilfzlde er eliten heller ikke reprasentativ for det gronlandske samfund. En
serlig problematik er i denne sammenhang elitens nationalitet. I mange ar var
andelen af danskere pd det grenlandske samfunds topposter langt sterre end
andelen af danskere i Grenland. Der opstod derfor et forstdeligt krav om, at
gronlendere skulle fylde mere i samfundets top. Problemet har varet fi gron-
leendere med tilstrekkelige uddannelsesmessige kvalifikationer. S& sent som i
2000 var alle elitegrupper bortset fra den politiske elite domineret af danskere.
Det er ikke lengere tilfeeldet. Nar der ses bort fra den private erhvervselite, har
alle elitegrupper et flertal af gronlendere. Med undtagelse af den politiske elite
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har storstedelen af de gvrige elitepersoner dog fortsat hele eller en del af deres
uddannelse i Danmark. Eliten i Gronland er blevet mere gronlandiseret.

Den politiske elite er ganske jevn, hvad angar uddannelse og tidligere er-
hverv. Ligesom den danske politiske elite er den grenlandske ikke specielt eli-
ter, ndr man ser pa positioner for den politiske karriere. Forvaltningseliten
og den offentlige erhvervselite har en bedre uddannelsesmessig baggrund og
— i sagens natur — bedre stillinger end resten af befolkningen. Endelig kan
man pege pd, at den politiske elite og den gronlandske forvaltningselite er
blevet bedre konsmassigt afbalanceret, hvorimod mand helt dominerer de to
erhvervseliter og de danske embedsmand. Grenlands eliter rekrutteres fra et
bredt udsnit af det grenlandske samfund, men forvaltningseliten og den of-
fentlige selskabselite har en mere privilegeret baggrund end den politiske elite.

Hvad angiar sammenhang mellem eliterne, stir Grenland overfor store pro-
blemer: Et lille samfund med et ungt selvstyre, en ung uddannelsestradition
og et svagt privat erhvervsliv sztter gronlandske beslutningstagere i et dilemma
mellem kravet om uafhangighed mellem elitegrupperne og ensket om ikke
at spilde knappe menneskelige ressourcer. Gronland har handteret dilemmaet
ved, at der i perioden 2000-2009 er blevet ferre i den politiske og den admini-
strative elite med positioner i selskabssektoren — den direkte politiske styring af
det offentlige erhvervsliv er altsd reduceret — men til gengald er rekrutteringen
fra andre dele af det grenlandske samfund eget. Derfor har mange i selskabs-
sektoren tillige forvaltningsposter, og storstedelen af alle elitegrupper har po-
sitioner i andre end egen sektor. Der er fortsat en stor ssmmenhang mellem
elitegrupperne, og vel at merke elitegrupper som tilsammen har meget stor
magt i Grenland.

Hvis ensket er, at elitegrupperne overvejende skal besta af grenlendere sam-
tidig med stor uafhengighed mellem elitegrupperne, er der lang vej at gi. Det
krever en vesentlig foregelse af uddannelsesniveauet og en storre diversifice-
ring af det grenlandske samfund. Pa kortere sigt kan fortsat rekruttering fra
Danmark, specielt til den offentlige selskabssektor, derfor vare en nedvendig-

hed.

Noter

1. Projektet har modtaget stotte fra selvstyrets pulje til forskningsfremme, dok. nr.
110705. Tak til Steven Arnfjord og Lone Rosengreen Pedersen for dataindsamling.

2. "Grenlands elite” bruges om den samlede elite, og den "grenlandske elite” om den
del af Grenlands elite, som er af grenlandsk nationalitet.
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politica, 45. arg, nr. 2 2013, 217-232
Andreas Albertsen
Lader held-egalitarismen fanden tage de
uansvarlige sidste?

Held-egalitarismen er en indflydelsesrig teori om fordelingsmassig retfeerdighed,
der indeberer, at fordelinger er retferdige, nir og kun nar menneskers relative
positioner afspejler deres udevelse af ansvar. Denne teoriretning kritiseres ofte
for ikke at kunne retferdiggere hjelp til dem, der grundet deres egne valg ender i
en situation, hvor basale behov ikke opfyldes. Kritikkens styrke er kun tilsynela-
dende, fordi det er muligt bidde at forhindre, at nogen falder under et behovsmini-
mum, og undgd at give keb pa grundleggende held-egalitaristiske vardier. Dette
kan gores ved at omfordele mellem dem, der lgber ensartede risici men oplever

vidr forskellige udfald.

Bert drener ud af landevejen pa sin motorcykel. Han elsker folelsen af fart
og frihed. Han er vild med luft i bide hiret og budgettet, si han har hver-
ken forsikring eller styrthjelm. Pludselig gir det galt, Bert styrter og kommer
slemt til skade. Uden styrthjelm og forsikring er situationen yderst alvorlig.
Inden for den politiske teori pdpeges det, at situationen ogsé er alvorlig for
den indflydelsesrige teori, held-egalitaristismen. Denne teoriretning betragter
fordelingen af samfundets goder og byrder som retferdig, nar, og kun nar,
menneskers relative position afspejler deres udevelse af ansvar. Det anfores, at
held-egalitarismen ma betegne den fremkomne fordeling som retferdig og ikke
kan retferdiggere at hjelpe Bert (Anderson, 1999: 296; Fleurbaey, 1995: 40).
Artiklens formal er normativt at diskutere styrken af denne kritik og afklare,
om held-egalitarismen med henvisning til egne vardier kan retferdiggere en
saidan omfordeling. Artiklen konkluderer, at held-egalitarister bide kan undga
at svigte folk som Bert og gore dette uden at bryde med vardifulde friheder
eller lade nogen bere omkostningerne for andres valg.! Det vurderes, at serligt
afgifter pa risikofyldte aktiviteter afspejler de held-egalitaristiske verdier og
gor det muligt at omfordele til dem, der gennem deres egne valg ender under
et behovsminimum.

Held-egalitarismen og det personlige ansvar i fordelingsmaessig
retfxrd%ghed

Diskussionen om Bert og dem, der gennem egne valg ender under et behovs-
minimum, fortsetter en lengere debat om, hvorledes individuelle valg pévir-
ker fordelingers retferdighed. Denne opstod i den revitalisering af normativ
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politisk teori, der fulgte udgivelsen af John Rawls’ En teori om retferdighed.
Rawls argumenterer for, at det er uretferdigt at lade fordelinger vare praeget
af naturlige eller sociale omstendigheder, fordi sidanne omstendigheder er
uvalgte og arbitrere (Rawls, 1971: 72). Rawls argumenterer for et differens-
princip, der tilsiger, at uligheder kun kan retferdiggeres, hvis de er til gavn for
de darligst stillede. Held-egalitarismen ensker i lighed med Rawls at udligne
forskelle, der skyldes uvalgte omstendigheder. Men uligheder opstar ogsa som
folge af folks valg. I synet pa sadanne uligheder korrigerer held-egalitarismen
det, nogen betragter som en alvorlig mangel i Rawls’ teoridannelse (Knight
og Stemplowska, 2011: 4; Segall, 2010: 10). Differensprincippet kan sagtens
kraeve omfordeling til folk, der er dérligst stillet som folge af deres egne valg
og preferencer (Kymlicka, 2002: 73-76). Det betyder, at der omfordeles for at
finansiere, at nogen har valgt at leve med en bestemt livsstil og efter bestemte
vardier, fra folk, der ikke deler dette mere ressourcekrevende syn pa livet og
afstar fra at leve sidledes. Held-egalitarismen opstir dermed i en dialektisk kon-
tekst, hvor udgangspunktet er Rawls” manglende hindtering af individers valg.

Teoriretningen opstar ogsa som modsvar pi en central hejrekritik af den
klassiske egalitarisme, der foretrakker, at alle mennesker skal have det samme.
Hojrekritikken pépeger, at dette lighedsideal omfordeler siledes, at menne-
skers forskelligartede preferencer for, hvor meget de vil arbejde, hvor forsigtige
eller hvor sparsommelige de er, ikke far lov at influere den endelige fordeling
(Nozick, 1974: 161-162). Held-egalitarismen rammes ikke af denne kritik og
deler dens intuitioner. Det udtrykkes siledes af G.A. Cohen: “Hvorfor skulle
de... der treffer forskellige valg fra et udgangspunkt med lige muligheder tvin-
ges tilbage til lighed, hvis der opstdr ulighed? Hvorfor skal en person betale for
en andens valg?” (2006: 6).

Det er bemerkelsesvardigt, at held-egalitarismens gnske om ikke at lade no-
gen betale for andres valg er centralt bade i dens relation til Rawls-litteraturen
og til hejreliberalismen. Held-egalitarismen indebarer et gnske om at holde
mennesker ansvarlige for deres valg og kompensere dem for uvalgte omstan-
digheder. Dermed bliver den et vigtigt bidrag til debatten om individers valg
og ansvar (Kymlicka, 2006: 17; Roemer, 1996: 164, 237).

Ofte operationaliseres held-egalitarismen ved Ronald Dworkins klassiske
distinktion mellem option luck og brute luck. Forstnevnte beskriver udfaldet af
bevidste sats, en person havde kontrol over samt mulighed for at afvise, mens
sidstnzvnte beskriver tilfzlde af held, der ikke har en sidan karakter (Brown,
2009: 59; Dworkin, 2000: 73; Rakowski, 1991: 73). Held-egalitarismen ud-
ligner de forskelle, der folger af brute luck, men ikke dem, der felger af option
luck (Rakowski, 1991: 75). I lyset af denne distinktion ber Bert betragtes som
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en person, der grundet darlig option luck er voldsomt ringere stillet end andre
(Anderson, 1999: 296; Fleurbaey, 1995: 40). Det relevante spergsmaél er, om
held-egalitarismen er ubarmbhjertig, fordi den ma betragte sidanne situationer
som retferdige og ikke kan retferdiggere omfordeling. Denne artikel disku-
terer, hvorfra ubarmhjertighedsindvendingen far sin styrke, og vurderer, hvor-
ledes held-egalitarismen kan undgé denne “ubarmbhjertighedsindvending”,?
ved at efterprove, om held-egaltarismen pa egne premisser og med baggrund
i egne vardier er i stand til at retferdiggere omfordeling til dem, der rammes
hardt af dérlig option luck. Denne udlegning af problemstillingen indeholder
et vigtigt fravalg. I artiklen underseges det ikke, hvorvidt held-egalitarismen
ved pé pluralistisk vis at appellere til andre verdier (fx solidaritet) kan retfer-
digere omfordeling. Sporgsmalet er dermed ikke, om held-egalitarister kan
sige, at de alt andet lige foretrekker omfordelingen. Derimod er sporgsmalet,
om held-egalitarismen, i sig selv og ved at appellere til egne iboende vardier,
kan modstd den indvending, der af mange betragtes som den mest centrale
imod denne teori om fordelingsmessig retfeerdighed. Denne sidste tilgang til
problemstillingen valges primert, fordi det synes vasentligere at klargore,
hvorvidt held-egalitarismen i sig selv kan imedega kritikken. Artiklens me-
todologiske tilgang er politisk teoretisk i den forstand, at diskussionen soger
at afklare, hvorledes noget bor vere. Dette gores ved konceptuelt at afklare
centrale verdiers indhold (Holtug, 2010), serligt i relation til de verdier der
synes at komme i konflikt i eksemplet med Bert. I den forbindelse diskuteres,
hvordan og hvornar disse verdier kommer i konflikt med hinanden, og der-
med hvilke implikationer det har at valge nogle vardier frem for andre. Efter
diskussionen om hvorledes verdierne er i konflikt med hinanden, og hvordan
denne konflikt er potentielt problematisk for held-egalitarismen, undersoges
det, hvorvidt det er muligt at justere verdierne, sa de fir en udformning, der
mindsker eller fierner graden af konflikt og dermed udger et held-egalitaristisk
svar pa ubarmhjertighedsindvendingen. Tilgangen er siledes meget lig det, der
betegnes refleksiv ligevagt. Artiklen leverer herigennem to distinkte bidrag.
Dels bidrager den til en normativ diskussion af en central indvending mod
held-egalitarismen ved at diskutere udformningen tilgangens grundleggende
vaerdier. Dels diskuterer den, i et anvendt etisk perspektiv, hvilke konkrete
tiltag der kunne imgdega indvendingen og bevage et samfund tettere pa at
indfri held-egalitaristiske verdier.

Ubarmbjertighedsindvendingen og dens styrke

Ubarmhjertighedsindvendingens styrke fremkommer, fordi det synes bydende
nodvendigt, at en teori om den retferdige fordeling af samfundets goder kan
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retferdiggore hjelp til mennesker med enorme lidelser. Indvendingen fremhe-
ver ifolge Andrew Williams en potentiel konflikt mellem hensynet til tre meget
steerke vaerdier: tilstrekkelighed, frihed og at mennesker ikke skal finansiere de
udgifter, der folger af andres valg. Tilstreekkelighedsverdien handler om, at
ingen ber leve under et minimum, hvor basale behov ikke opfyldes. Det er ikke
relevant, hvor eller hvordan dette basale minimum kan fastsettes, men det
synes plausibelt, at der findes en nedre grense, hvor f ressourcer og/eller store
lidelser forhindrer et menneske i at fungere, og at vi ber bekymre os om, at
mennesker falder under dette minimum. Den efterfolgende diskussion vil vere
foreneligt med flere forskellige specifikationer af dette hensyn. Hensynet til
denne verdi vil i det folgende blive omtalt som zilstrakkelighedshensynet. Den
anden verdi er den individuelle frihed. Det er friheden til at kunne leve et liv i
overensstemmelse med egne vardier, ensker og prioriteringer. Den aktualiseres
af ubarmhjertighedsindvendingen, fordi Bert ender langt varre end andre pé
grund af sine egne frie og frivillige handlinger. Det udtrykkes af Williams som
en meget bred frihed til at gore, som man ensker. Hensynet til denne vardi vil
blive omtalt som frihedshensynet. Den tredje vardi handler om ikke at lade per-
soner hefte for de udgifter, der skabes af andre. Det grundleggende heri er, at
ingen mennesker, der gennem sine valg skaber et storre ressourcebehov for dem
selv, skal have ret til kompensation fra andre. Dette vedrorer bide udgifter, der
opstér, fordi nogen udvikler ekstravagante behov eller formebler deres tildelte
ressourceandel. Sidanne forskelle skal ikke udlignes, og de udgifter, der opstar
pa denne made, skal finansieres af dem, der har truffet saidanne valg. Hensynet
hertil vil blive omtalt som finansieringshensynet.?

Ifolge Andrew Williams illustrerer eksemplet med Bert, at konflikten imel-
lem disse hensyn er et sikaldt trilemma, hvor vi ikke kan agere saledes, at alle
tre veerdier respekteres samtidig (Willams, 2006: 502). Hvis vi lader Bert do/
lide, lader vi ham falde under et basalt minimum; hvis vi hjelper ham, lader vi
andre bere omkostningerne for de valg, han har truffet; og hvis vi forhindrer
ham i at handle, som han gor, begrenser vi hans frihed. Ifolge Williams kan vi
analytisk skelne mellem to méder at sikre, at ingen rammes s& hardt af option
luck, at de falder under et minimum af basale behov. Enten imgdekommes
tilstrekkelighedshensynet pid en méde, der undgér, at finansieringshensynet
tilsideszttes, ved at internalisere byrder eller begrensninger, sa de pilegges
den, der har valgt at handle pd en made, der skaber udgifter. Ifolge Williams er
det denne form for lgsning, der anvendes, nar folk tvinges til at forsikre sig, el-
ler risikofyldte aktiviteter palegges afgifter eller direkte forbydes. Alternativer
hertil er at eksternalisere omkostningerne. Dette indeberer at tillade, at om-
kostningerne for nogle menneskers handlinger valtes over pa andre, men ikke
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at frihedshensynet tilsidesettes (Williams, 2006: 501-502). Williams betegner
en generel beskatning som et eksempel pé eksternalisering af omkostningerne.
Begge mader at imgdekomme tilstreekkelighedshensynet pa er problematiske
for held-egalitarismen, der i sine klassiske formuleringer indeholder en tilslut-
ning til bade friheds- og finansieringshensynet.

Et initialt modsvar fra held-egalitarismen

Det er dog indledningsvis nedvendigt med nogle praciseringer. Nogle har ar-
gumenteret for, at held-egalitarismen kun virker ubarmhjertig, fordi kritikerne
ikke formar at adskille brute luck fra option luck. Brute luck péavirker folks
valg og dermed deres option luck. Brute luck kan bade pavirke vores evne til
at treeffe valg (Kauffmann, 2004: 822), vores praferencer (Cohen, 1989: 922)
eller de tilstedevaerende valgmuligheder. Pointen er, at held-egalitarismen ikke
opfatter det som retferdigt at lade folk bare konsekvenserne af deres valg, nir
disse i praksis er pavirket af brute luck (Barry, 2005; Barry, 2006; Voigt, 2007:
395). Det ville i eksemplet med Bert betyde, at vi kunne kompensere ham, hvis
hans valg var pavirket af hans sociale ophav. Dette er dog ikke tilstrekkeligt til
at afvise ubarmhjertighedsindvendingen, fordi der stadig kan teenkes teoretiske
som virkelige eksempler, hvor den vil vere relevant. Kristine Voight har ty-
deliggjort dette ved at formulere en kvalificeret ubarmhjertighedsindvending,
der tager hensyn til de her nazvnte forhold: "Nar en person ender med at vere
meget ringe stillet som folge af ren "option luck” — dvs. nér ulige brute luck ikke
pavirkede det valg, personen stod overfor ... og nar personen ikke valgte at ud-
gve det ansvar, vi med rimelighed kunne forvente af vedkommende (justeret i
forhold til relevant brute luck), si krever held-egalitarismen. at vi ikke hjelper
personen ...” (Voight, 2007: 402).

Selvom der er (mange) tilfzlde, hvor pavirkningen fra brute luck gor, at det
ikke er dbenlyst, om en person ber kompenseres, si er der ogsa eksempler pa
det modsatte. Det synes rimeligt at tale om, at en person udsattes for darlig
option luck, hvis han i hej fart og uden sikkerhedssele forulykker pa en ode
vej i godt fore. Et sidant valg indeberer en risiko, og han ender ringere stillet
end andre som en konsekvens af sit valg. Tilsvarende ma det siges, at forskellen
mellem to personer, der pa ensartet made pavirkes af brute luck men treffer
forskellige valg, er udtryk for option luck. Held-egalitarismen ikke er forpligtet
til at lade mennesker bare konsekvenserne af valg, der er influeret af brute luck,
men dette er ikke tilstrekkeligt til at afvise ubarmhjertighedsindvendingen.
Tilbage star diskussionen om, hvorvidt held-egalitarismen, i et samfund der
har elimineret indflydelsen fra brute luck, kan retferdiggere at hjelpe dem, der
rammes hérdt af darlig option luck.
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Inden denne diskussion tages, ber det nzvnes, at Zofia Stemploska har ar-
gumenteret for, at det méske slet ikke er s& uplausibelt, at Bert ikke modtager
hjelp — og hun understreger, at det modsatte synspunke, at vi altid skal hjelpe
alle, der bliver darligt stillet grundet deres egne valg, har sterkt uplausible kon-
sekvenser. Stemplowska beskriver en uforsikret og uforberedt bjergbestiger, der
gentagne gange tager ud for at bestige bjerge. Hvis denne person er velforvaret,
forsikringer findes, og det er meget dyrt at redde ham med en helikopter — har
han sa virkelig krav pa at blive reddet, hver gang behovet opstar? (Stemplow-
ska, 2009: 252).* Selvom dette muligvis kan vare en udvej for held-egalitaris-
men, er det ikke et svar til dem, der opfatter held-egalitarismen som uattraktiv,
fordi den har netop sidanne konsekvenser. I lyset af at mange med baggrund
i argumentet om, at held-egalitarismen har sidanne konsekvenser, mener, at
held-egalitarismen er en uplausibel og ikke attraktiv teori om fordelingsmas-
sig retferdighed, synes det givtigt at undersgge, hvorvidt den faktisk har disse
konsekvenser. Det vil derfor blive afklaret, om held-egalitarismen med henvis-
ning til egne preemisser kan imedegi ubarmhjertighedsindvendingen uden at
lede til konklusioner, som de, der fremforer ubarmhjertighedsindvendingen,
ikke kan acceptere.

Held-egalitaristiske muligheder for at undga
ubarmhjertighedsindvendingen

Efter en afklaring af indvendingens indhold og en vurdering af umiddelbare
losninger vil andre forslag til, hvorledes held-egalitarismen kan imgdekomme
tilstreekkelighedshensynet, blive diskuteret. Indledningsvis vurderes eksterna-
liseringsstrategien gennem en diskussion af modellen, hvor udgifterne finansie-
res gennem en generel skat. Herefter vurderes forskellige versioner af de inter-
naliserende forseg pa at sikre tilstreekkelighedshensynet, hvor det konkluderes,
at det er frugtbart at impdekomme dette gennem afgifter pa risikofyldte akti-
viteter og tvungne forsikringsordninger. Forstnzvnte losningsmodel har dog
vasentlige fordele, og derfor vil den vare genstand for en afrundende droftelse.

Eksternaliseringsstrategi

Et skattefinansieret sundhedsvasen kan garantere, at ingen, uanset deres egne
valg, lever under et basalt behovsminimum. Sidan en finansieringsform ken-
des fra mange vesteuropziske lande (Doorslaer et al., 1993). Lad os derfor be-
tragte de normative perspektiver ved en finansieringsform, der tager goder fra
samfundets borgere som helhed og bruger disse til at sikre hjelp til alle. Denne
finansieringsform er i stand til at imgdekomme tilstrekkelighedshensynet og
frihedshensynet, men til gengald er det et klart brud pa finansieringshensynet,
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at folks bidrag er uathengigt af, hvorledes de selv har handlet. Det ber pa ny
betones, at dette hensyn er vigtigt for flere held-egalitarister, fordi det forhin-
drer, at nogen i en situation med lige muligheder kan treffe valg, der leder til,
at andre skal kompensere dem. Pointen er, at sidanne kompensationer mind-
sker ressourcemangden til ridighed for alle dem, der ikke handlede siledes.
Nar nogen har udgifter, der opstér, fordi de lever livet pd en bestemt méde, s&
er det ikke retferdigt at bede alle dem, der ikke valgte siledes, om at finan-
siere disse udgifter. Ovenstidende udger en principiel afvisning af den generelle
skattefinansiering som en losning pé trilemmaet. Nar forskellene i brute luck
er udlignet (eksempelvis gennem skattefinansiering), sa er det ikke retferdigt
at lave yderligere generelle omfordelinger for at udligne forskelle i option luck.

Internaliseringslosninger

I det folgende vil de losninger blive diskuteret, der sikrer, at ingen falder under
et behovsminimum ved at begranse friheden for den enkelte, men uden at lade
andre betale for de udgifter, en person skaber ved sine handlinger. Det betyder,
at tiltag som forbud og tvungne forsikringer vil blive vurderet p, hvorvidt de
loser trilemmaet pa en hensigtsmassig made.

Forbudslosninger
Det mest vidtgdende tiltag er at forbyde alle handlinger, der indeholder en
risiko for, at en person ender under det basale minimum. Dette er en klas-
sisk paternalistisk tilgang, hvor menneskers frihed begrenses ud fra et hensyn
til dem selv. Tankegangen kendes i mildere grad fra forbud mod at kere bil
uden sikkerhedssele eller motorcykel uden hjelm. Forbuddene gennemfores,
for at ingen skal handle siledes, at de ender med at komme meget alvorligt til
skade. Det synes at vare en uattraktiv losning pa ubarmhjertighedsindvendin-
gen. Det skyldes, at det vil krave et meget stort antal forbud at realisere denne
lesning. Folk kan komme slemt til skade pa cykel, pa den byggeplads hvor de
arbejder, eller mens de reparerer noget péa deres eget tag. Det krever derfor et
enormt indgreb i folks frihed at forbyde alle de aktiviteter, der indebarer en
risiko for, at de kommer til skade i en grad, der sender dem under et basalt
minimum. Dette store indgreb i friheden gor, at en forbudsstrategi ikke er en
attraktiv losning. Den sikrer, hvis forbuddet folges, pa beherig vis hensynet til
tilstrakkelighed og finansiering, men indeholder et meget omfattende indgreb i
den frihed, held-egalitarister ogsa verdsetter.

Det synes dog umiddelbart muligt at opné et tilsvarende resultat ved et
mindre omfattende indgreb i friheden. Dette kan gores ved at indfere tvungne
forsikringsordninger for alle. Her tvinges alle til at indbetale en forsikrings-
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premie og dekkes i tilfzlde af uheld. Herved fratages folk friheden til at leve
livet uden forsikring. Sddanne tvungne individuelle forsikringer respekterer
finansieringshensynet og tilstrekkelighedshensynet, men tillader umiddelbart
brud pa friheden. Derfor synes den tvungne forsikringsordning, fordi bruddet
pa friheden er mindre, at vere mere attraktiv end den meget omfattende for-
budslgsning, men stadig et brud pa friheden.

I modsetning til ovenstdende har Poul Bou-Habib argumenteret for, at de
tvungne forsikringer er en fuldgyldig lesning pa trilemmaet (Bou-Habib, 2006:
248). Han mener, at de tvungne forsikringer kan begrundes uden at henvise til
et paternalistisk hensyn til dem, der ellers ville komme til skade som folge af
risikable valg. Bou-Habib begrunder i stedet den tvungne forsikringsordning
med et hensyn til dem, der ikke treffer sidanne valg. Ifelge Bou-Habib vil der
uden tvungne forsikringer opstd omkostninger for dem, der ikke treffer risi-
kable valg. De vil fole en forpligtelse over for dem, der lider, uanset persoligt
ansvar. At opfylde denne pligt har ekonomiske omkostninger — ligesom det at
have viden om, at man hvert gjeblik kan risikere at skulle dekke omkostnin-
gerne for andres handlinger ogsi er en slags omkostning (Bou-habib, 2006:
248, 251). Tvungne forsikringer befrier dem, der ikke tager de store risici, for
saidanne omkostninger. Ifelge Bou-Habib er tvungne forsikringer, der indferes
af ikke-paternalistiske drsager, en losning pa trilemmaet. Det er tilfeldet, fordi
losningen bringer den tilskadekomne op pé et vist niveau, ikke lader andre
hefte for vedkommendes handlinger og ikke er paternalistisk (2006: 252).

Det er vasentligt, at Bou-Habibs beskrivelse af trilemmaets sidste element
adskiller sig fra Willams’ oprindelige trilemma, der havde frihed som den tred-
je verdi.’ Williams opererer med en bred forstéelse af frihed, hvor det, uanset
om disse indferes af paternalistiske eller ikke paternalistiske grunde, opfattes
som frihedsbegrensende at indfere tvungne forsikringer, forbud og afgifter
(Williams, 2006: 502). Bou-Habibs lgsning pé trilemmaet sker dermed ved
en @ndring af forstaelsen af frihed. Nar det skal vurderes, hvorvidt held-ega-
litarister kan anvende Bou-Habibs forslag til, hvorledes ubarmhjertighedsind-
vendingen kan imedegis, er det vigtige, om den frihedsforstaelse, han bringer
i anvendelse, er i overensstemmelse med held-egalitarismen. Det afggrende i
denne diskussion er dermed, om @ndringen til et smallere frihedsbegreb synes
i overensstemmelse med held-egalitaristiske verdier.

Helt overordnet synes der at vare gode grunde til, at held-egalitarister ikke
kan tilslutte sig en bred frihedsopfattelse, hvor alle begrensninger af friheden
er problematiske. Det skyldes, at et sd bredt frihedsbegreb vil betegne det som
problematisk at omfordele for at kompensere mennesker for darlig brute luck.
En sidan omfordeling er helt central for held-egalitarister af enhver stebning.
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Der synes i forste omgang ikke at vere grunde til, at held-egalitarister skulle
vere tilhengere af denne meget brede forstéelse af frihed. Det neste, der ber
overvejes, er, om den frihed, skiftet fra en bred til en smal frihedsforstielse
fratager folk, er vigtig. Er friheden til at leve farligt og uforsikret en central
del af den frihed, held-egalitarister hylder? Begrundelsen for at afvise dette
kunne vere, at vi med udgangspunkt i finansieringshensynet og tilstreekke-
lighedshensyn kan argumentere for, at der er bestemte typer friheder, der ikke
er lige sd vigtige og tungtvejende som disse hensyn. Fra et held-egalitaristisk
perspektiv er det umiddelbart en attraktiv tilgang til trilemmaet at 2ndre synet
pa friheden i den retning, Bou-Habib foreslir. Mennesker bevarer en stor del
af deres frihed, de efterlades ikke til de rd konsekvenser af deres egne valg, og
den frihed, de mister, er friheden til at veelte omkostningerne fra valg over pa
andre — en frihed der i et held-egalitaristisk perspektiv ikke kan vere vigtig,
idet den er i direkte konflikt med det held-egalitaristiske finansieringshensyn
og behovet for at omfordele til dem, der rammes af brute luck.

Alligevel synes denne 2ndring af frihedsopfattelsen at vere utilstreekkelig
til helt at afverge ubarmhjertighedsindvendingen. I hvert fald vil en kollek-
tiv forsikringsordning med ensartede premier for alle i hgj grad have samme
konsekvens som en skattefinansieret universel ordning. Ved kollektive forsik-
ringsordninger, der galder alle og har ens premier for alle, betaler bade de,
der ikke treffer risikofyldte valg, og de, der traf risikofyldte valg, der ikke
medforte udgifter til at dekke udgifterne. Dette er pa problematisk vis i strid
med held-egalitarismens finansieringshensyn. Forsikringslesningen synes der-
for tettest pa at lose ubarmhjertighedsindvendingen, hvis der er tale om, at
forsikringspreemien varierer med individers adferd. Det er tilfeldet, fordi det
ved individuelle forsikringsordninger vil veare lettere at justere premien opad
hos personer, der tidligere har udvist stor risikofyldt adferd. En lesning synes
at veere, at forsikringspremierne i hejere grad individualiseres, si de varierer
efter, hvorledes folk tidligere har opfert sig. Det korrigerer det netop omtalte
problem, men skaber samtidig et nyt, som gér pa, at en forsikringslgsning, hvor
det fx er dyrere for rygere end ikke-rygere at forsikre sig, har en alvorlig man-
gel. Nok serger denne indretning for, at ikke-rygere slipper for at betale for de
udgifter, ryger skaber, men den medferer ogsa, at der internt blandt rygere sker
en omfordeling, hvor de, der ikke bliver syge, er med til at betale for dem, der
gor. Det er derfor uklart, hvorvidt det @ndrede syn pa friheden, hvor friheden
til ved at leve livet uforsikret at gore indhug i andres ressourcer ikke regnes for
vigtig, er tilstrekkelig som lgsning pa trilemmaet. De tvungne forsikrings-
ordninger med individualiserede preemier synes ikke i forste omgang at kunne
levere en helstobt losning pa ubarmhjertighedsindvendingen.
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Afgiftslosninger

Dette afsnit diskuterer en anden af de lgsninger, Williams betegner som inter-
naliserende losninger. Det er den type losninger, der indebarer, at risikofyldte
aktiviteter pilegges en afgift. Losningen minder om den, man i gkonomien
kender fra eksternaliteter. Her hvor temaet er handlinger med omkostninger
for tredjepart, er der god reson i at overveje at modvirke denne omveltning af
omkostninger ved at ege prisen pa bestemte handlinger, siledes at den afspej-
ler en funktion af risikoens sandsynlighed og pris. Det vil betyde afgifter pa
cigaretter, fed mad og sarligt risikofyldte aktiviteter. Denne finansieringsform
er temmelig udbredt og kaldes i Belgien for “syndeskatter” (Mossialos og Le
Grand, 1999: 5). Williams betegner denne strategi som en internaliserende
made at sikre tilstreekkeligheden pa, fordi den lader dem, der lgber risikoen,
dakke de udgifter, deres handlinger skaber.

Der synes dog at vere grund til at overveje holdbarheden af denne klassifi-
cering. Synde-skatter sikrer nok, at ingen falder under det basale minimum,
men det kan betvivles, om det lykkes at internalisere omkostningerne. Betragt
en gruppe mennesker, der lgber en risiko og af denne grund palegges en afgift.
Det er langt fra givet, at alle de menneskers risikofyldte adferd resulterer i
udgifter. Idet personer ogsi betaler afgiften, nir deres handlinger ikke skaber
udgifter, hafter nogen stadig for de udgifter, andre skaber. Dette indebarer et
mindre brud pé finansieringsverdien end ved den kollektive forsikringsord-
ning, men stadig et brud. Pa denne made er der ligheder med de individuelle
forsikringsordninger. I afgiftsdiskussionen betaler ikke-rygere ikke til rygeres
sygdom, men de mennesker, hvis rygning ikke resulterede i sygdom, betaler til
dem, der blev syge af deres rygning (og antageligt fik et liv under et basalt mi-
nimum). Afgifterne isolerer udgifterne som et anliggende for dem, der agerer
risikofyldt men indebarer alligevel, at de, der lgb en risiko, der ikke medferte
en udgift, betaler til dem, hvis risikofyldte adferd skabte en udgift. I lighed
med den tidligere diskussion, hvor det blev vurderet rimeligt at justere friheds-
hensynet pa en made, hvor friheden til at leve livet uforsikret ikke er en central
frihed, er det her vard at overveje, om ovenstiende ber give anledning til en
justering af finansieringshensynet.

I den forbindelse er det nerliggende at inddrage en version af held-egalita-
rismen, der giver en anden fortolkning af, hvem det er rimeligt at bede om at
finansiere udgifterne til dem, der rammes af darlig option luck. Den tilgang
— all luck egalitarianism — der vil blive diskuteret i det folgende, deler held-ega-
litarismens intuitioner, men mener, at disse er darligt afspejlet i den klassiske
Dworkin-inspirerede version, hvor forskelle i option luck ikke berettiger kom-
pensation, mens forskelle i brute luck gor. All luck-egalitaristerne mener i ste-
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det, at ogsa forskelle i option luck pa relevant vis udger en forskel i held (Barry,
2008: 137; Capellen og Nordheim, 2005, 2006; Cohen, 2009: 9; Lippert-Ras-
mussen, 2005: 367, 375, 385). De er derfor tilhangere af ogsa pa relevant vis at
udjevne forskelle i option luck. Nar mennesker fra et lige udgangspunkt leber
samme risiko, er det et udtryk for forskel i held, om deres option luck er god
eller darlig. Argumentet er, at folk velger deres gambles, men ikke udfaldene
af dem. Forskelle, der opstir pa denne méde, er det ifelge fortalere for all luck-
egalitarianisme ikke forkert at udligne gennem omfordeling.

Malsztningen er, at mennesker, der lgb lige store risici, skal ende samme
sted, men at mennesker, der lgb forskellige risici, gerne ma ende i ulige positio-
ner, der svarer til den udevede grad af ansvar. Dette er, selv blandt held-egalita-
rister, en kontroversiel position, der derfor kraver uddybende begrundelse. Ra-
tionalet bag dette 2ndrede syn pé option luck er, at sidanne uligheder adskiller
sig fra situationer, hvor mennesker frivilligt veelger at vare darligere stillet end
andre, fordi det, individerne i denne situation valgte, blot var at udsette sig
selv for en risiko (Barry, 2008: 137; Lippert-Rasmussen, 2005: 382). Denne
position kan underbygges med et eksempel (jf. Lippert-Rasmussen, 2005: 385).
Betragt to personer, der begge kan velge et af folgende vaddemal:

1: 100 pct. chance for at modtage 100 kr.
2: 95 pct. chance for at modtage 100 kr. og 5 pct. chance for at modtage
200 kr.

Fuldt forstdeligt valger de begge veddemal nr. 2, men den ene ender med
100, og den anden med 200. Forskellene mellem dem er option luck, men det
er ogsé tilfeldet, at den ene er ringere stillet end den anden uden selv at vere
skyld i det. Ovenstiende overvejelser giver umiddelbart grund til at justere
finansieringshensynet saledes, at det tillader omfordelinger, der udligner ulig-
heder, der folger af option luck. Men sidanne omfordelinger ber forholde sig
til Dworkins primare argument imod at omfordele forskelle, der opstar som
folge af option luck. Denne modstand beror pd hans grundleggende onske
om at afsztte lige mange ressourcer til hvert enkelt liv. Dworkin argumen-
terer for, at dette princip brydes, hvis vi omfordeler fra vindere til tabere af
et gamble, fordi vi derved fratager nogle individer muligheden for at leve et
liv med risikabel adferd (Dworkin, 2000: 74-75). Med en central distinktion
gor Lippert-Rasmussen det muligt at afvise dette forsvar. Han siger, vi kan
skelne mellem egentlige gambles og quasi-gambles. Sidstnzvnte er situationer,
hvor personen ville velge vieddemilets forventede verdi frem for selve vad-
demalet og den dertil herende risiko for, at det falder bedre eller darligere ud
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end forventet. Egentlige vaeddemal er de tilfelde, vi kender fra kasinoet eller
travbanen, hvor risikoen er en del af formalet, og ingen af de deltagende ville
foretreekke den forventede verdi (Lippert-Rasmussen, 2005: 363). Argumentet
imod omfordeling mellem gamblernes vindere og tabere synes intuitivt sterke,
nar det anvendes pa egentlige gambles, men tilsvarende uplausibelt at anvende
pa quasi-gambles. I sidstnavnte tilfzlde fratages ingen deres onske om at leve
et bestemt liv, men derimod pooles og minimeres en risiko, som de berorte
helst vil vere foruden. De befries dermed for en risiko, de helst ville undvere.
Et er selvsagt, om selve distinktionen er teoretisk frugtbar, noget andet er, om
de valg, mennesker treffer, der kan fore dem ned under et bestemt behovsmi-
nimum, ber klassificeres som quasi-gambles eller egentlige gambles. Kun hvis
de kan klassificeres som forstnzvnte, er det en mulighed at omfordele mellem
vindere og tabere.

Segall anforer, at tilfelde som rygning blandt unge og ekstremsport er
egentlige gambles, fordi de udferes for spendingens skyld (Segall, 2010: 50).
Det ville betyde, at all luck egalitarianism ikke kan forsvare at omfordele mel-
lem dem, der tager sadanne. Men Segalls argument beror pa en forvrangning
af, hvorndr noget er et egentligt gamble. For det er plausibelt, at bide rygning
blandt unge og faldskermsudspring geres for spendingens skyld. Men denne
spending kan ogs fremkomme fra det forbudte, folelsen af at gore noget an-
derledes eller de rent fysiske processer, der er pa spil — og dermed ikke fra selve
risikoen for at komme til skade. Lakmusproven pd, om det er et egentligt gam-
ble, er, om man ville foretreekke den forventede vardi og undvere risikoen. Det
synes at vare en korrekt beskrivelse af ogsd sidanne aktiviteter. Hvis vi redu-
cerede eller fjernede de skadelige stoffer i alle cigaretter, synes det uplausibelt,
at det, at det ikke lzengere er farligt, ville reducere eller afskaffe rygning blandt
unge. Hvis det er rimeligt at antage, at den forventede vardi af rygning er luft-
vejsgener og ringere kondi (men altsd ikke lungekreft), sa synes skellet mellem
egentlige gambles og quasi-gambles succesfuldt at kunne anvendes til at for-
svare en omfordeling fra dem, der med held udsztter deres helbred for et quasi-
gamble, til dem, der taber et tilsvarende gamble. Det naste relevante sporgsmal
er sa, hvorvidt det med rimelighed kan siges, at argumentet fra rygning kan
generaliseres, eller rettere om der kan pépeges tilfelde af egentlige gambles,
hvor folk ender under et basalt minimum. I de hidtil nevnte eksempler pa til-
felde, der bringer folk under et egentligt minimum synes det abenlyst, at folk
helst ville undvare spendingen og foretrekke den forventede vardi af deres
gambles. Ingen cykler pa arbejde, reparerer taget pa deres hus eller korer uden
sikkerhedssele for spendingens skyld, og risikoen synes bestemt ikke at vare en
del af formélet. Men det er vel muligt at indgd egentlige gambles, der sender en
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under et behovsminimum? To personer kunne veedde om, hvem der skulle vere
den andens slave, eller en person kunne smide hele formuen pa en red 7’er pa
rouletten og tabe alt. Disse tilfzlde kan teoretisk tenkes. Men det er svert at
forestille sig dem blive til virkelighed uden en kraftig pavirkning af brute luck.
I langt hovedparten af tenkelige cases er den form for gamble, der er til stede,
quasi-gambles, og derfor tillader det justerede syn pa option luck omfordeling.
Ovenstiende udger to distinkte men vigtige skridt i retning af en accept af
all luck egalitarianisme som et plausibelt svar pd ubarmhjertighedsindvendin-
gen. Dels er der blevet argumenteret for, at denne justering af, hvilke uligheder
held egalitarismen tillader, er konceptuelt meningsfuld, og det er sogt at sand-
synliggere, at den ogsd er normativt attraktiv. Det sidste blev gjort pa to mader.
Dels ved at henvise til cases hvor omfordeling af forskelle grundet option luck
synes rimelig, dels ved at introducere skellet mellem quasi og proper gambles.
Afslutningsvis blev der argumenteret for, at det netop er quasi-gambles, der er
pa spil i ubarmhjertighedsindvendingen. Tilbage stir et brugbart princip om,
at retferdigheden tilskynder os til at udligne fordelinger, der ikke afspejler
menneskers valg. Nar mennesker treffer forskellige valg, ma det gerne lede
til forskelle, men nar de valger ens og tager gambles, hvor de ville foretrekke
den forventede risiko, s er det retfeerdigt, at de, der risikerer at pifere andre
udgifter, skal bidrage til de udgifter, der kausalt skabes af andre, der handler
som dem, i tilfzlde hvor deres egne handlinger ikke medferte sidanne udgif-
ter. Et eksempel pa appliceringen af denne tankegang er mennesker, der korer
bil, mens de er fulde. De, der i fuldskab kerer galt og forvolder materiel og/eller
personskade, skaber ved deres handlinger en udgift. De mennesker, der korer
bil i fuldskab men ikke rammer nogen, har handlet lige sd uansvarligt og med
lige sa stor mulighed for at skabe udgifter for andre. Si nar folk tages i at kore
spirituskersel pa en i ovrigt ode vej, si bor boden afspejle det forhold, at de med
deres adferd risikerede at skabe udgifter for andre. Det giver dermed grunde
til at omfordele internt mellem alle dem, der lgb den samme risiko, og hvor
forskellen dermed i relevant forstand er et udtryk for held (Barry, 2008: 144).
Ovenstdende diskussion af all luck egalitarianism bidrager til diskussionen
af muligheden for at finansiere, at tilstrekkelighedshensynet bliver tilgodeset
via afgifter pé risikofyldt adferd. Det @ndrede syn pa option luck betyder ikke,
at det bliver retfeerdigt at udligne eventuelle forskelle mellem dem, der valgte at
udsztte sig selv for risikoen for at blive ramt af darlig option luck ved at indga
i quasi gambles, og dem, der ikke gjorde. Hvis denne mere plausible forstdelse
af, hvornar det er tilladeligt at lade folk hefte for noget, anvendes, si udger af-
gifterne en sterk afvisning af ubarmhjertighedsindvendingen, der ikke bryder
med trilemmaets verdier. Det involverer ingen forbud, og det sikres at ingen
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tvinges til at betale for udgifter, som de ikke selv ved deres handlinger risike-
rede at skabe.

Konklusion

I lyset af ovenstiende diskussion synes ubarmhjertighedsindvendingen langt
mindre kraftfuld end de, der fremforer den, giver udtryk for. Diskussionen af
bade afgiftslosningen og lgsningen med tvungne forsikringer viste, at det pa
flere mader er muligt for held-egalitarismen at bifalde omfordeling til dem, der
rammes hardt af option luck. I begge tilfzlde kraver det en justering af vores
forstaelse af centrale held-egalitaristiske hensyn. Det kan konkluderes, at held-
egalitarister godt kan tilslutte sig et justeret syn pa friheden, der ikke inklude-
rer friheden til at leve livet uforsikret. Men denne lgsning indebarer, at nogen
kan komme til at betale for udgifter, som deres risikofyldte handlinger ikke
skabte. Derfor synes det nodvendigt og rimeligt, at held-egalitarister justerer
finansieringshensynet siledes, at det tillader omfordeling mellem mennesker,
der udever ensartet risikofyldt adferd, selvom adferden ikke i alle tilfelde
medferer udgifter. Sidan adferd kan rimeligvis beskattes gennem afgifter. Pa
denne mdde kan det konkluderes, at det er muligt med henvisning til held-
egalitarismens egne iboende vardier at afvise ubarmhjertighedsindvendingen.

Noter

1. Der er variationer over, hvor meget dette princip fylder i litteraturen, men det er
tydeligt hos eksempelvis Cohen, Dworkin og Rakowski.

2. Oversat fra "the harshness objection”.

3. Der er variationer over, hvor meget dette princip fylder i litteraturen, men det er
tydeligt hos Dworkin og Rakowski.

4. Tak til Kasper Lippere-Rasmussen, der foreslog ogsé at inkludere dette perspeketiv.

5. Dette er en veesensforskel, som Bou-Habib ikke forholder sig til (Bou-Habib, 2006:
244).
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Abstracts

Anders Ryom Villadsen

Institutional explanations of organizational changes in

Danish municipalities 1984—20%0

Why do municipalities carry out structural changes? This question is illumi-
nated in an investigation of the wave of structural downsizings in Danish mu-
nicipalities in the 1980s and 1990s. Based on an institutional framework it is
suggested that the downsizing should be interpreted as reactions to broader
changes in the dominant institutional logics of the field. Results of longitudi-
nal quantitative analyses support this theory. Structural downsizings became
more likely after a new logic was institutionalized and the structural changes
gained legitimacy in the field. It is also suggested that municipal directors were
important change agents, and that municipalities that hired new directors with
a background outside municipalities were more likely to conduct more com-
prehensive organizational changes.

Asmus Leth Olsen

Absolute majority and the administrative influence on

agenda setting

Does the local political leadership, in the form of absolute majority, affect the
administration’s role in agenda setting? The question is analyzed with a survey
from 2003 among 700 local councilors from 80 Danish municipalities. With
a multi level model the presence of an absolute majority at the municipal le-
vel is linked to how councilors perceive the administration’s influence on the
agenda. A set of different empirical models are proposed in order to test if a
causal effect of an absolute majority can be isolated from both observable and
unobservable differences between municipalities. The analyses indicate that
the administration has less influence on the agenda in municipalities with an
absolute majority. This is both due to lower perceived engagement from the
administration and increased agenda setting influence for the mayor. Theore-
tically, the finding is seen as an example of competition between the political
and the administrative level on setting the agenda.
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Martin Bekgaard

The impact of administrative organization on politicians’
preference fullfilment

Do politicians’ preferences matter more under some conditions than under
others? Using register data and survey responses from politicians and admi-
nistrators in Danish municipalities, the article examines whether the impact
of such preferences on public policy depends on the way the administration is
organized, the assumption being that administrative organization defines what
kind of information politicians are presented with. The article shows that poli-
ticians’ preferences have a considerable impact on public spending in munici-
palities using traditional sector-based models but no impact in municipalities
using executive board models. The main implication of the findings is that the
choice of administrative organization has considerable consequences for politi-
cians’ possibilities of influencing public policy.

Morten Balle Hansen, Niels Opstrup and Anders Ryom Villadsen

An administrative elite changing. The collective profile of top
management in Danish municipalities 1970-2008

The article examines how the background and career of municipal top mana-
gers have changed from 1970 to 2008 and whether the 2007 structural reform
has had an impact on recent developments. The managers’ profiles is seen as an
indicator of the sorting and promotion ‘rules’ of the career system in municipal
administrations and how these ‘rules’ have changed over time. The analysis is
based on survey data from 1980, 1992, 2006 and 2008. Four archetypes of
municipal top managers are studied and compared: city managers, social ma-
nagers, technical managers and managers with responsibility for children and
cultural services. For the city managers population data covering the period
1970-2005 are also included in the analysis. The analysis illustrates how the ca-
reer system in municipal administrations has evolved during the 30 year period
where New Public Management was introduced and how the 2007 structural
reform has influenced the new managers’ profiles. Four ideal-typical career
paths are identified and the academic path has gradually become dominant.
Within the period of analysis, there has been a development from profession-
based management towards professional management in the municipalities.
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Pia Vedel Ankersen and Peter Munk Christiansen

Greenlandization. Greenland’s elite 2000-2009

The selection of elite groups is a demanding endeavor in micro states such as
Greenland. With a small population the demand for independent elite groups
is particularly challenging. Through the 00s the political, the administrative
and the state-owned enterprise elites in Greenland have been Greenlandized in
terms of nationality. The political elite group has come to resemble the popu-
lation more in terms of education and trade. The Greenlandic elite groups are
rather open and are recruited from a relatively broad part of the Greenlandic
society, but Greenland confronts a democratic challenge because there are close
cross-elite relations between the political elite, the administrative elite and the
public sector business elite.

Andreas Albertsen

Does luck egalitarianism let the Devil take

the feckless hindmost?

Luck egalitarianism is an influential theory of distributive justice. It asserts
that distributions are just if, and only if, how people fare relative to each other
reflects their exercise of responsibility. This theory is often criticized for not
being able to justify help to those who, because of their own choices, are unable
to fulfill basic needs. The strength of this criticism is only superficial, since it is
possible to keep people above a certain threshold of needs without abandoning
central luck egalitarian values. This can be done via redistribution between
those who take on similar risks but have different luck in such gambles.
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