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I de senere ar er konkurrencemodellen for samspillet
mellem politikere og embedsmand i kommunerne i
hgj grad blevet aflgst af forestillingen om en partner-
skabsmodel. Denne artikel papeger imidlertid pa bag-
grund af en spgrgeskemaundersggelse blandt kom-
munalpolitikere, at partnerskabstanken ikke synes
lige udbredt hos alle. Der konstateres herunder ikke
mindst forskelle, alt efter hvor i det politiske hierarki
den enkelte kommunalpolitiker befinder sig, idet sy-
net pa gennemsigtigheden i administrationen og op-
fattelsen af administrationen som medspiller falder, jo
lengere man bevager sig fra borgmesterkontoret og
nedad i det politiske hierarki i byradssalen.

Samspillet mellem kommunalpolitikere og
embedsmaend

Kommunale politikere indgér i forbindelse
med deres hverv i en rekke relationer med
forskellige aktgrer. Forholdet til valgerne
er naturligvis helt afggrende, og autorisati-
on-responsivitet-ansvarligholdelseskaden
(Trounstine, 2010) er i et representativt de-
mokrati selve krumtappen i overdragelsen af
beslutningskompetence fra de mange til de
fa. Men ogsa relationen til administrationen

og det kommunale embedsvark er serdeles
vigtig. Ligesom den kommunale politik
ideelt set foregar under hensyntagen til de
kommunale velgernes praferencer (Pitkin,
1967), ma den ogsa antages ideelt set at ske i
et samspil med de kommunale embedsmand.
Hermed ikke sagt noget om, hvordan dette
samspil er organiseret, eller hvordan det fun-
gerer. Og hermed heller ikke sagt noget om,
hvorvidt dette samspil indeholder elementer
af ligeveerdighed. Ud fra en klassisk og tra-
ditionel opfattelse er der jo netop tale om
et ikke-ligeverdigt forhold, for »[h]vis det
kommer til uenighed mellem embedsmanden
og forvaltningens politiske ledelse er det ...
den politiske ledelse, der har det sidste ord«
(Christensen, 2000: 37). »[E]mbedsmanden
[er] alene de folkevalgte politikeres tjener«
(Christensen, 2000: 37).

Men selvom kommunalpolitikerne de jure
er overordnet administrationen, er dette ikke
ensbetydende med, at de alle steder og i alle
sammenhange ogsa er det de facto. Der er
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ofte sat spgrgsmalstegn ved, hvem der egent-
lig bestemmer pa radhuset: Er det virkelig
politikerne, eller er det maske i lige sa hgj
grad eller maske endda i hgjere grad embeds-
mandene? (Mouritzen og Svara, 2002: 23).
Dette spgrgsmal har traditionelt tiltrukket sig
stor opmarksomhed (Aberbach m.fl., 1981;
Kjer m.fl.,, 2010; Olsen i dette nummer) og
med rette. For sa vidt angar besvarelsen af
spgrgsmalet, skal det imidlertid papeges, at
fokus i de senere ar maske ikke i sa hgj grad
har veeret pa det eksakte balanceforhold mel-
lem politikere og embedsmand, men i hgjere
grad pa selve interaktionen og pa, hvordan
det samlede politisk/administrative system
har preesteret (se f.eks. Jacobsen, 2006; Bak-
gaard, 2011, 2013; Olsen, 2013).

Den traditionelle dikotomiske politik-admi-
nistration model er blevet om ikke aflgst, sé i
hvert fald udfordret af en partnerskabsmodel
(Dunn og Legge, 2002), hvor politik og admi-
nistration opfattes som komplementere frem
for konkurrerende stgrrelser. Partnerskabet
mellem politikere og embedsmand er base-
ret pa »reciprok indflydelse, gensidig stgtte
og overlappende ansvar« (Demir og Reddick,
2012: 533). Her betragtes politikernes sam-
spil med forvaltningen som et samarbejde,
hvor politikere og embedsmand sammen for-
mer en alliance mod omverdenen for at opna
bestemte malsatninger (Berg og Kjer, 2007:
87). Den politiske leders muligheder, indfly-
delse og fremtid vil derfor athenge af, hvor
centralt politikeren er placeret i dette part-
nerskab. Det er sdledes oplagt, at indsigt i og
et positivt samspil med administrationen vil
kunne styrke den enkelte politikers position.

Men hvilke af de folkevalgte er inkluderet i
partnerskabet med administrationen? Uanset
hvor udbredt partnerskabsopfattelsen matte
vare, og hvor velfungerende samspillet mel-
lem politikere og embedsmand métte vere
1 de danske kommuner, finder vi det tanke-
vaekkende, at analyser af samspillet ofte har
opfattet kommunalpolitikerne under et. Der

tales som oftest om kommunalpolitikerne i
bestemt form og om kommunalpolitikernes
roller og deres samspil med administratio-
nen uden nogen videre stillingtagen til, om
kommunalpolitikerne kunne tenkes at vere
forskellige i deres syn pa og oplevelser af
embedsverket (Bazkgaard, 2011; Jacobsen,
2006). Undtagelsen er den anvendte sondring
mellem borgmesteren og menige politikere
(Berg og Kjer, 2005, 2009). Saledes ogsa i et
af hovedvarkerne om partnerskabsmodellen,
nemlig Mouritzen og Svaras bog fra 2002,
som netop handler om partnerskabet mellem
de politiske og de administrative topfigurer,
og derfor ogsd meget sigende bearer titlen
Leadership at the Apex (Mouritzen og Svara,
2002). I forleengelse heraf er det ogsa beskre-
vet, hvorledes de mindre fremtredende po-
litikere — backbenchers — sa til gengeld kan
patage sig andre roller (Berg og Kjer, 2005).

I denne artikel argumenterer vi for, at ve-
sentlige detaljer gar tabt, hvis vi blot skelner
mellem borgmestrene og de gvrige politikere
i analyser af partnerskaber mellem politikere
og embedsverket. Blandt de menige kom-
munalpolitikere kan der ogsa vere store for-
skelle i, hvor tilgeengelig administrationen er,
og i det omfang der er forskelle i samspillet
med administrationen pa tveers af menige po-
litikere, kan det have vesentlig betydning for
de enkelte politikeres mulighed for at prege
den fgrte politik. Spgrgsmalet, som artiklen
forsgger at afdakke, er séledes, hvad der har
betydning for, i hvilket omfang en politiker
opfatter administrationen som tilgengelig.
Hvor gar skellet mellem backbenchers og
frontbenchers?

Kommunalpolitikernes opfattelse af admi-
nistrationen

Fgrst er det dog relevant at spgrge, hvordan
kommunalpolitikernes samspil med admi-
nistrationen er helt overordnet. Er der over-
ordnet set tale om et partnerskab? Her skal
man ggre sig klart, at samspillet mellem po-
litikere og embedsmand indeholder ganske
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mange forskellige dimensioner. Ikke mindst
for borgmesteren kan samspillet til tider vaere
ganske tet og indeholde elementer af poli-
tisk sparring og decideret politisk radgivning
(Mouritzen og Svara, 2002), og det er da hel-
ler ikke mindst i denne relation, at begrebet
partnerskab som oftest har varet bragt i an-
vendelse (Berg og Kjer, 2007). For ogsa at
kunne fange de menige kommunalpolitikeres
samspil med forvaltningen vil vi ikke foku-
sere pa dette til tider meget tette samspil,
men i stedet pa nogle af de elementer, som
i hgjere grad ma kunne siges at udggre visse
»minimumsstandarder« for et partnerskab.
Vi vil hevde, at for at man kan tale om et
egentligt partnerskabsforhold mellem poli-
tikere og embedsmand, ma politikerne som
minimum have en vis indsigt i forvaltningen
samt opleve, at forvaltningen ikke obstruerer
politiske tiltag.

For at afdekke sddanne helt basale elementer
i et partnerskab har vi gennemfgrt en spgr-
geskemaundersggelse blandt landets kom-
munalpolitikere. Spgrgeskemaet blev sendt
via e-mail til alle landets 2468 kommunal-
politikere i maj 2012." Efter udsendelsen (og
en telefonisk rykkerprocedure) var der i juni
2012 indkommet 1 alt 1295 besvarelser, hvil-
ket svarer til en svarprocent pa 53 (Bakgaard
og Jakobsen, 2012). En frafaldsanalyse viser,
at der 1 materialet ikke er vaesentlige skevhe-
der i forhold til kommunale og sociodemo-

grafiske baggrundsvariable. I spgrgeskemaet
er kommunalpolitikerne blevet bedt om pa
en fem-punkts Likert-skala at vurdere, hvor
enige/uenige de er i tre udsagn. Udsagnene
og svarfordelingerne er vist i tabel 1.

Tabel 1 viser, at kommunalpolitikerne vurde-
rer, at der ganske stor abenhed i forvaltningen
— kun 19 procent erklerer sig uenige i denne
péstand. Omvendt findes der ogsd kommunal-
politikere, som anser forvaltningen for mere
lukket, hvilket kommer til udtryk, ndr man
som i det andet udsagn spgrger mere speci-
fikt. Her ses et ikke helt lille mindretal pa 28
procent, som oplever, at det er vanskeligt at
fa indblik i forvaltningen af kommunalbesty-
relsens beslutninger. Man kan forestille sig,
at der er politikere, som slet ikke mener, at de
som politikere skal alt for langt ned i det kom-
munale maskinrum — der kan trives opfattel-
ser om politikerroller, hvor man skal overlade
implementeringen til administrationen (Berg,
2000). Men 1 de nyere partnerskabsmodeller
ligger der klare forestillinger om, at skellet
mellem politikudformning og politikimple-
mentering nedbrydes og dermed ogsa om, at
politikere og embedsmand bevaeger sig ind
pé hinandens traditionelle banehalvdele. Eks-
pliciteret ses dette eksempelvis i relation til
ideer om facilitative leadership (Svara, 1990)
og interactive governance (Torfing m.fl.,
2012). Nar sa forholdsvis mange vurderer,
at det kan vere vanskeligt at fa indblik, ikke

Tabel 1: Kommunalpolitikernes vurdering af udvalgte dimensioner
af samspillet med den kommunale administration

Enig Uenig
1 2 3 4 5 | alt
Der er stor abenhed i forvaltningen 55 43,0 325 156 3,4 100,0
Det er vanskeligt at fa indblik i forvaltningen af kommunal-
bestyrelsens beslutninger 4,7 232 281 37,3 6,7 100,0
Det er vanskeligt for politikere at gennemfgre deres syns-
punkter, hvis de gar pa tveers af den ledende embedsmand 11,3 29,7 21,1 331 4,8 100,0

N=1318, 1326 og 1334.

Kilde: Kommunalpolitikersurvey 2012 (Bakgaard og Jakobsen, 2012).
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i administrationen generelt, men specifikt i,
hvordan kommunalpolitikernes egne politi-
ske beslutninger fgres ud i livet, ma det derfor
tages som et udtryk for, at partnerskabstan-
kegangen i hvert fald ikke er bredt ud til alle
hjgrner af byradssalen.

Denne konklusion underbygges ogsa af sva-
rene pa det tredje inkluderede udsagn, idet
ikke ferre end fire ud af ti kommunalpoliti-
kere indikerer, at det kan vere vanskeligt som
politiker at fa gennemfgrt sine synspunkter,
hvis de gér pa tvars af de ledende embeds-
mend (se ogsa Olsen i dette nummer). Hertil
kan naturligvis anfgres, at embedsmandene
fra tid til anden stikker en kap i politikernes
hjul, ikke fordi de er uenige med politiker-
ne, men simpelthen fordi politikerne i de-
res higen efter at fremme et politisk projekt
kan komme i konflikt med styrelsesloven.
De ledende embedsmend skal sgrge for, at
kommunen lever op til kravet om lovmessig
forvaltning, og dette krav betyder, »at loven
setter en grense for politik. Embedsman-
den er nok politikernes ... tjener, men over ...
kommunalbestyrelsen star loven« (Christen-
sen, 2000: 37). Mange kommunalpolitikere
er dog ogsa selv ganske godt inde i styrel-
sesloven, sa det virker ikke sandsynligt, at
embedsverket her kun agerer ngdbremse i
lovmassighedens tegn. Embedsvearket har jo
ogsd i allerhgjeste grad en faglighed, og hvis
en rekke kommunalpolitikeres oplevelse er,
at embedsapparatets faglige/teknokratiske
argumenter til tider sparrer for politikernes
holdningsbaserede argumenter, ligger det vel
et stykke fra den partnerskabsopfattelse, hvor
de to systemer i hgjere grad ses som samar-
bejdende og stgttende.

Forskelle i samspillet med administratio-
nen — det politiske hierarki

Ud over at give et overordnet billede viser
tabel 1 ogsa en vis variation kommunalpoli-
tikerne imellem, i forhold til deres opfattelse
af administrationen. Netop denne variation er
i fokus i denne artikel, da vi som sagt er inter-

esserede 1 at vurdere, hvad der skaber disse
forskelle.

Nar der skelnes mellem kommunalpolitikere,
er der som oftest tale om en meget grov opde-
ling mellem pa den ene side borgmesteren og
pa den anden side, hvad der tit benzvnes de
»menige« kommunalpolitikere (Berg, 2000;
Berg og Kjar, 2005). Denne opdeling giver
i mange sammenhange god mening, da alle
kommunalpolitikere i de danske udvalgs-
styrede kommuner pa sin vis er ens, fordi de
gennem deres udvalgsmedlemskaber deltager
i den umiddelbare forvaltning.> Alle kommu-
nalpolitikere sidder i et udvalg og er dermed
inddraget i kommunens daglige beslutninger.
Borgmesteren skiller sig dog ud fra resten,
idet han/hun ogsé har en serlig rolle i relation
til ledelsen af den kommunale organisation.
Det gelder, at »[h]vor udvalget saledes har
det indholdsmeessige ansvar, har borgmeste-
ren som gverste daglige leder af administra-
tionen, kompetencen og ansvaret for sagseks-
peditionen og instruktionsbefgjelsen over for
medarbejderne« (Lindegaard og Rasmussen,
2006: 51). Det betyder eksempelvis i relation
til samarbejdet med administrationen, at de
menige medlemmer af kommunalbestyrel-
sen i mange sammenhange skal gd igennem
borgmesteren. »Det er f.eks. ikke muligt for
et menigt medlem af kommunalbestyrelsen at
rette direkte henvendelse til en medarbejder i
forvaltningen eller en institution under kom-
munen for at skaffe sig oplysninger« (Linde-
gaard og Rasmussen, 2006: 52).

Det er séledes oplagt at forvente, at samspil-
let med administrationen varierer mellem
borgmestre og menige kommunalpolitikere
(Jacobsen, 2006). Borgmesteren har som den
eneste fuldtidsansatte politiker i de udvalgs-
styrede kommuner sin daglige gang pa rad-
huset og er som sagt formelt leder af admini-
strationen, hvorfor hans/hendes kontakt med
og forstaelse af embedsvarket ma antages at
vare mere veludbygget, end hvad man finder
hos de menige. Spgrgsmalet er sa imidlertid,
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om man, hvis det formelle politiske hierarki
i kommunalbestyrelsen inddrages, ikke kan
nuancere dette yderligere frem for kun at
skelne mellem borgmester og menige?

De staende udvalg har jo hver deres formand,
som forbereder og leder mgderne, og som
derfor let kan tenkes ikke bare at vere mere
aktiv i de politiske processer pa omradet,
men 0gsa herigennem fa et anderledes sam-
spil med administrationen. Udvalgene er hel-
ler ikke helt ens, idet gkonomiudvalget ifglge
styrelsesloven »... har indseende med de gko-
nomiske og almindelige administrative for-
hold inden for samtlige kommunens admini-
strationsomrader, og udvalgets erklering skal
indhentes om enhver sag, der vedrgrer disse
forhold, forinden sagen forelegges kommu-
nalbestyrelsen til beslutning« (lov om kom-
munernes styrelse, § 18 stk. 2). Medlemmer
af gkonomiudvalget kan derfor forventes at
have et andet samspil med administrationen
end de resterende menige; de virkelige back-
benchers, som er kommunalpolitikere, der
hverken er udvalgsformand eller har sede i
gkonomiudvalget. Selvom denne opdeling af
kommunalpolitikerne tager udgangspunkt i
det formelle politiske hierarki, skal det imid-
lertid erindres, at styrelsesloven ikke pa alle
omrader er helt detaljeret, og at der eksiste-
rer et til tider »... ganske kompliceret samspil
mellem de forskellige kommunalpolitiske
organer, hvor der er uklare kompetencer mel-
lem udvalg og borgmester« (Lindegaard og
Rasmussen, 2006: 50). Dette betyder igen i
forhold til samspillet med administrationen,
at »... embedsvearket i en rekke situationer
vil vaere underlagt flere samtidige »komman-
doveje«, hvor det bade refererer til et udvalg
og til kommunaldirektgr/borgmester« (Lin-
degaard og Rasmussen, 2006: 50).

Nar det politiske hierarki i kommunalbesty-
relsen skal tegnes, er det imidlertid ikke kun
de formelle positioner, som kan anvendes
som baggrund. De menige kan ikke blot sid-
de teettere pa eller lengere fra borgmesteren

i relation til deres forskellige poster, der kan
ogsa eksistere et politisk hierarki i relation til
de forskellige partigrupper. Dansk kommu-
nalpolitik er sazrdeles partipolitiseret (Kjaer
og ElKklit, 2010), og séledes er det kun fire
procent af kommunalpolitikerne, som ikke er
indvalgt fra et af de landsdekkende politiske
partier (Elklit og Kjer, 2013a). Selv hos lo-
kallisterne kan »parti«-gruppen i kommunal-
bestyrelsen udggre et vigtigt forum for den
enkelte kommunalpolitikers politiske arbej-
de. Hvis borgmesteren i mange sammenhan-
ge er tettere pa administrationen end de me-
nige, kan det have betydning for de meniges
samspil med administrationen, om de selv
sidder i borgmesterens partigruppe eller e;j.
Borgmesteren kan tenkes at dele information
om, hvad der foregar i forvaltningen, bedre
og hurtigere med sine »egne« end med resten
af kommunalbestyrelsen. Borgmesteren kan
tenkes at have bedre mulighed for at forklare
og forsvare forvaltningens syn pa sagerne
over for sin egen partigruppe. Blandt de meni-
ge medlemmer uden for borgmesterens parti-
gruppe kan der ogsa tenkes at vare forskelle.
Kun meget fa borgmestre (ni procent) sidder
i embedet med et absolut flertal blandt egne
partifeller (Elklit og Kjer, 2013b: 49). I langt
hovedparten af kommunerne er der séledes
indgaet en Kkonstitueringsaftale, som ogsa
stgttes af andre partier. Der kan vare stor
forskel pa, hvorvidt en konstitueringsgruppe
primart arbejder sammen i forbindelse med
selve konstitueringen, eller om de deltagende
partier ogsa i den fglgende periode indgér i
et tet og fasttgmret samarbejde. Det er ikke
utenkeligt, at der trods alt er sa meget samar-
bejde, at kommunalpolitikere, som tilhgrer et
af de andre partier i koalitionen end borgme-
sterens eget, er lidt tettere pa borgmesteren,
og maske derfor ogsa har en anderledes op-
fattelse af administrationen end de kommu-
nalpolitikere, som kommer fra et parti, der
ikke deltog i konstitueringsaftalen.

Der kan let i den enkelte kommune vare et
vist overlap mellem de to politiske hierar-
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kier, men de to hierarkier er analyseret hver
for sig i tabel 2 pa grund af ikke mindst de
til tider ganske brede konstitueringer og kon-
sensuskulturens generelle indflydelse pa, at
udvalgsformandsposter til tider spredes pa
flere partier end egentlig ngdvendigt (Ser-

ritzlew m.fl., 2008). I relation til hvert af de
to hierarkier skal kategorierne opfattes som
verende gensidigt udelukkende.? T tabel 2
er kommunalpolitikernes svar pa de ovenfor
nevnte pastande om samspillet med admini-
strationen nemlig delt op i forhold til, hvor

Tabel 2: Kommunalpolitikernes vurdering af udvalgte dimensioner
af samspillet med den kommunale administration opdelt efter position og parti.
Gennemsnit (standardafvigelse)

Der er stor  Det er vanskeligt at fa
abenhed i indblik i forvaltningen
forvaltningen af kommunalbestyrel-

Det er vanskeligt for
politikere at gennemfare
deres synspunkter, hvis

(1=uenig, sens beslutninger de gar pa tveers af den
5=enig) (1=enig, 5=uenig) ledende embedsmand
(1=enig, 5=uenig)

Position:
Borgmester 4,15 (0,57) 3,94 (0,70) 3,54 (1,06)
Udvalgsformand 3,55 (0,82) 3,45 (0,99) 3,03 (1,09)
@konomiudvalgsmedlem 3,26 (0,94) 3,11 (1,03) 2,91 (1,12)
Menigt medlem 3,18 (0,93) 3,03 (1,00) 2,81 (1,12)
Parti:
Borgmester 4,15 (0,57) 3,94 (0,70) 3,54 (1,06)
Medlem af borgmesterens parti 3,563 (0,81) 3,36 (0,94) 3,12 (1,06)
Medlem af andet parti i borgmesterkoalition 3,44 (0,81) 3,20 (0,94) 3,00 (1,07)
Ikke medlem af parti i borgmesterkoalition 3,23 (0,95) 3,10 (1,04) 2,81 (1,14)
Position/parti:
Borgmester 4,15 (0,57) 3,94 (0,70) 3,54 (1,06)
Udvalgsformand + borgmesterparti 3,71 (0,74) 3,69 (0,86) 3,34 (0,92)
@konomiudvalg + borgmesterparti 3,58 (0,94) 3,33 (0,94) 3,21 (1,20)
Menigt medlem + borgmesterparti 3,43 (0,81) 3,21 (0,94) 3,00 (1,07)
Udvalgsformand + borgmesterkoalition 3,48 (0,84) 3,36 (1,03) 2,89 (1,16)
Udvalgsformand + borgmesterkoalition 3,45 (0,85) 3,31 (1,03) 2,84 (1,14)
Jkonomiudvalg + borgmesterkoalition 3,26 (0,92) 3,17 (1,05) 2,98 (1,10)
Jkonomiudvalg + borgmesterkoalition 3,18 (0,92) 3,05 (1,04) 2,83 (1,09)
Menigt medlem + borgmesterkoalition 3,14 (0,92) 3,05 (0,99) 2,77 (1,16)
Menigt medlem + borgmesterkoalition 3,04 (0,96) 2,94 (1,01) 2,70 (1,14)
Alle 3,32 (0,92) 3,19 (1,02) 2,91 (1,12)

Note: I relation til spgrgsmalet om abenhed i forvaltningen er der oprindeligt spurgt pa en skala, hvor 1 er enig
og 5 er uenig, men i denne tabel er skalaen vendt rundt, sa den er lettere at sammenligne med de to andre
items.

N=1300, 1293 og 1308.

Kilde: Kommunalpolitikersurvey 2012 (Bekgaard og Jakobsen, 2012).
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i de to politiske hierarkier den enkelte kom-
munalpolitiker kan placeres. For at lette lz-
seligheden er skalaen i tabellen vendt rundt i
relation til det fgrste spgrgsmal om abenhed i
forvaltningen. Herved kan de afrapporterede
gennemsnit for alle tre spgrgsmal tolkes pa
samme made, nemlig at jo hgjere en verdi,
desto mere opfatter kommunalpolitikeren,
at samspillet med forvaltningen er preget af
abenhed og samarbejde.

Tabel 2 viser, at der er forskelle ikke bare
mellem borgmestre og menige, men ogsa de
menige imellem, alt efter hvor de befinder sig
i de to politiske hierarkier. Tendensen er klar:
Jo tettere man er pd »toppen«, desto mere
fgler man, at man har indsigt i administra-
tionen, og at denne ikke stiller sig pa tvars
i forhold til ens politiske projekter. I relation
til det positionelle hierarki ses det, at borgme-
strene scorer hgjere end udvalgsformandene,
som scorer hgjere end gkonomiudvalgsmed-
lemmerne, som igen scorer hgjere end de helt
menige medlemmer. Forskellene er forholds-
vis markante med nasten et skalapoint (ud af
et spand pa fire) mellem borgmestre og back-
benchers. Ogsa i relation til det partimaessige
hierarki kan der observeres klare forskelle.
Medlemmerne af borgmesterens eget parti
scorer pa alle tre items hgjere end dem, der er
medlem af et af de andre partier i koalitionen,
som sa igen scorer hgjere end medlemmer af
partier udenfor borgmesterkoalitionen.

Men for hvilke positioner betyder partitil-
hgrsforholdet sa egentlig mest? For at besva-
re dette spgrgsmal er der i Tabel 2 inkluderet
en fordeling, hvor positions- og partihierar-
kiet er kombineret. Her ser det ud til, at par-
tihierarkiet har relativt stgrre betydning, jo
leengere man kommer ned 1 positionshierar-
kiet. Sammenligner man f.eks. to medlemmer
med samme position, men som henholdsvis
er medlem af borgmesterpartiet og helt uden
for borgmesterkoalitionen, viser det sig, at
der i alle tilfelde er forholdsvis markante
forskelle. For udvalgsformandenes vedkom-

mende er den gennemsnitlige forskel et kvart
skalapoint, mens den for gkonomiudvalgs-
medlemmer og menige medlemmer er helt
oppe pa 0,4 skalapoint.

Sagt pa en anden made lader partitilhgrsfor-
hold til at have ret markant betydning, men
serligt for politikerne lavest i det positionelle
hierarki. Dette er for en smule overraskende,
da partigrupperne i kommunalbestyrelserne
traditionelt ikke har veret vurderet som sar-
ligt betydende for borgmestrene (Berg og
Kjer, 2005, 2007). Men billedet er dbenbart
anderledes den anden vej rundt, da det har be-
tydning for de menige kommunalpolitikere at
sidde i samme gruppe som borgmesteren, og
hvad der heraf fglger af tettere orienteringer
om, hvad der foregar i kommunens admini-
stration.

Forskelle i samspillet med administratio-
nen - erfaring og kommune

Mens placeringen i det politiske hierarki
maske virker som en oplagt forklaring pa,
hvorfor nogle kommunalpolitikere fgler
sig teettere pa administrationen end andre,
er det ngdvendigvis ikke den eneste forkla-
ring. I en norsk artikel peges der, om end
i relation til selve kontaktmgnsteret mel-
lem politikere og embedsmend, pa i hvert
fald to yderligere potentielle forklaringer,
nemlig dels en forklaring som knytter sig til
den enkelte kommunalpolitikers personlige
karakteristika, og dels en forklaring som til-
siger, at der kan eksistere forskelle pa kom-
muneniveau; i nogle kommuner er admini-
strationen mere »lukket« end i andre, og det
kan have betydning for, hvor forskelligt de
enkelte kommunalpolitikere oplever samspil-
let (Jacobsen, 2006).

For sa vidt angér de personlige karakteristi-
ka, sa antages politisk erfaring, ikke mindst
egentlig anciennitet i den givhe kommunal-
bestyrelse, at kunne have betydning for, hvor-
ledes den enkelte kommunalpolitiker har det
med administrationen (Jacobsen, 2006). Jo
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leengere man har vaeret med i kommunalpo-
litik, desto stgrre indsigt har man i, hvordan
administrationen fungerer, og jo stgrre forsta-
else har man for, hvordan administrationen til
tider lgser nogle af snitfladeproblematikkerne
mellem politik og administration (Nalbandi-
an, 2004). Hvor den nytiltradte kommunal-
politiker maske kan have vanskeligere ved
at gennemskue administrationen (og derfor
opfatter den som mere lukket) og vere mere
frustreret over, at administrationen maske
ikke i alle tilfelde treekker helt i samme ret-
ning og/eller med helt samme styrke, som de
folkevalgte gnsker, vil den mere rutinerede
kommunalpolitiker maske have faet et stgrre
indblik i kommunens maskinrum og pa godt
og ondt have faet en stgrre forstaelse for eller
accept af embedsvearkets teknokratiske argu-
menter. Netop muligheden for at forholde sig
til administrationen kan vere et af de omré-
der, hvor formel boglig uddannelse kan give
den enkelte kommunalpolitiker nogle forde-
le, hvorfor vi ogsa vil arbejde med den hy-
potese, at uddannelse kan have en betydning
for samspillet med administrationen. Endelig
inkluderer vi i analysen som sociodemogra-
fisk variabel kgn (men ikke alder, da denne
korrelerer med anciennitet), da det underre-
praesenterede kgn maske har det vanskeligere
irelation til samspillet med administrationen.

I forhold til variable pa kommuneniveau
kunne man forestille sig, at kommunalpoli-
tikernes indsigt i administrationen blev pa-
virket negativt i stgrre administrationer; jo
stgrre kommune man befinder sig i, desto
vanskeligere forhold for et partnerskab. Det
kunne imidlertid ogsa havdes, at det ikke
kun er den absolutte stgrrelse, men maske i
hgjere grad den relative stgrrelse, der har be-
tydning. Saledes, at partnerskabet har bedst
vilkdr i de kommuner, hvor man i admini-
strationen har overskuddet til at deltage ak-
tivt i diskussionen med og informeringen af
kommunalbestyrelsen — vi méler administra-
tionens relative stgrrelse ved at se pa admini-
strationsudgifterne som andel af de samlede

udgifter i kommunen. Samtidig kunne stgr-
relsen af kommunalbestyrelsen ogsa have
betydning (Jacobsen, 2006: 305). Jo flere
kommunalpolitikere, desto flere af disse kan
fale sig knapt sa involveret i et taet forhold til
administrationen.

Endelig, som den fjerde variable pd kommu-
neniveau, vil vi inddrage om kommunen er
blandt de kommuner, der blev skabt gennem
en sammenlagning i forbindelse med Struk-
turreformen i 2007, eller om det er en fortsat-
terkommune, der ikke var involveret i sam-
menlegningen. Forventningen er, at man i
sammenl@gningskommunerne kan have ve-
ret et stykke tid om at fa nye rutiner pa plads,
og at det maske kan have givet dels kom-
munalpolitikerne en mindre indsigt i admi-
nistrationen, og dels givet administrationen
en mere fremtreedende rolle i overgangssitua-
tionen, hvilket kan have givet politikerne en
folelse af administrationen som forhindring
til folge.

Vi tester nu disse forskellige typer af forkla-
ringer i en samlet analyse. For at ggre dette
samles de tre spgrgsmal fra tabel 1 og tabel
2 1 et samlet indeks, som vi her ben&vner
»minimumspartnerskabsindeks«. Som alle-
rede omtalt er det vanskeligt at forestille sig
et partnerskab mellem politiker og admini-
stration, hvis ikke politikeren opfatter ad-
ministrationen som aben, gennemskuelig og
ikke-obstruerende. Heri ligger som sagt ikke,
at det er tilstrekkeligt for, at der kan siges at
vare en partnerskabslignende relation, men
det ma til gengeld vere en ngdvendig for-
udsatning. Indekset konstrueres som et gen-
nemsnit af besvarelserne pa de tre spgrgsmal,
og indekset har et gennemsnit pa 3,14 (og en
standardafvigelse pa 0,83).*

I den fgrste model (model 1) i tabel 3 ind-
settes kun de positions- og partivariablene,
som allerede har varet inkluderet i analysen i
Tabel 2. P4 baggrund af tabellen er det muligt
at foretage en relativ vurdering af, hvad der
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Tabel 3: Minimumspartnerskabsindeks forklaret ved hjcelp af position, parti,
person og kommune. Multilevel regression (random effects model)

Model 1 Model 2 Model 3

Individvariable
Borgmester
Udvalgsformand + borgmesterparti

0,97 (0,11)™
0,74 (0,08)**

0,97 (0,11)*
0,74 (0,08)**

1,06 (0,11)**
0,78 (0,08)**

Udvalgsformand + borgmesterkoalition 0,28 (0,17) 0,31 (0,17) 0,30 (0,17)
Udvalgsformand + borgmesterkoalition 0,14 (0,15) 0,09 (0,15) 0,09 (0,15)
@konomiudvalg + borgmesterparti 0,51 (0,13)** 0,49 (0,14)* 0,50 (0,14)**
@konomiudvalg + borgmesterkoalition 0,24 (0,12)* 0,25 (0,12)* 0,24 (0,12)*
@konomiudvalg + borgmesterkoalition 0,09 (0,10) 0,05 (0,10) 0,05 (0,10)
Menigt medlem + borgmesterparti 0,40 (0,09)** 0,40 (0,10)** 0,40 (0,10)**
Menigt medlem + borgmesterkoalition 0,18 (0,09)* 0,19 (0,09)* 0,19 (0,09)*
Menigt medlem + borgmesterkoalition Ref. Ref. Ref.
Anciennitet (antal ar i kom. best.) 0,01 (0,00)** 0,01 (0,00)*
Uddannelse (studentereksamen) -0,04 (0,06) -0,04 (0,06)
Kgn (mand) 0,02 (0,05) 0,02 (0,05)
Kommunevariable

Befolkningsstarrelse (log) 0,04 (0,06)
Antal pladser i kommunalbestyrelsen 0,00 (0,01)
Adm. omk. i procent af totalomkostninger 2,92 (1,88)
Sammenlagningskommune 0,05 (0,06)
Intercept 2,82 (0,07) 2,75 (0,09)** 2,13 (0,64)**
Forklaret variation pa individniveau 0,05 0,05 0,05
Forklaret variation pa kommuneniveau 0,03 0,06 0,06
N 1277 1277 1277

Note: **: p< 0,01; *: p<0,05. Klyngerobuste standardfejl i parenteser. Den forklarede variation pa hhv. kom-
mune- og individniveau er beregnet i forhold til en tom model uden forklarende variabler.
Kilde: Kommunalpolitikersurvey 2012 (Baekgaard og Jakobsen, 2012).

betyder mest: Positionshierarkiet eller par-
titilhgrsforhold. Resultaterne indikerer her,
at position har nogen betydning. Staerkest
betydning har det for borgmesterpartimed-
lemmer, hvor den gennemsnitlige forskel pa
udvalgsformand og menige medlemmer er
pa 0,38 indekspoint. For medlemmer af borg-
mesterpartikoalitionen og medlemmer af par-
tier uden for borgmesterpartikoalitionen har
position til gengaeld kun en meget begranset
betydning. Til gengeld har partitilhgrsfor-
hold ret stor betydning, uanset hvilken posi-

tion der kigges pa. I modsetning til billedet,
der sés 1 tabel 2, indikerer resultaterne her, at
partitilhgrsforhold har nogenlunde lige stor
betydning uanset politikernes institutionelle
position. Der kan derfor konkluderes, at pla-
ceringen i partihierarkiet har stgrre betydning
end placeringen i det positionelle hierarki.

I model 2 inkluderes herudover de personlige
variable. Her ses det, at mens kgn og uddan-
nelse ikke har nogen signifikant betydning,
er der en signifikant positiv sammenhang
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mellem kommunalpolitikerens anciennitet i
kommunalbestyrelsen og minimumspartner-
skabsindekset. Ligesom studier af borgmestre
har vist, at anciennitet er vigtig i relation til
at leere og mestre det politiske spil (Berg og
Kjer, 2005, 2007), ser det ogsa ud, som om
det er gennem deltagelse i det kommunalpoli-
tiske arbejde, at de menige kan udvikle den del
af deres politiske liv, der har med samspillet
med administrationen at ggre. Dette betyder
omvendt ogsa, at de nye i kommunalpolitik i
hvert fald i en periode ma igennem en tid, hvor
administrationen ikke i alle tilfeelde virker
transparent og stgttende. Et veesentligt resultat
af model 2 er desuden, at inklusionen af per-
sonlige variable ikke @ndrer ved den allerede
viste betydning af position og parti, idet alle
signifikante sammenhange ogsa bestar efter
kontrollen for anciennitet, ligesom stgrrelsen
af koefficienterne ikke @ndrer sig vasentligt.

I model 3 inkluderes endvidere variable knyt-
tet til kommuneniveauet, og her viser analy-
sen, at disse variable ikke har nogen signifi-
kant betydning. Det er altsd primert pa in-
dividniveauet, at forklaringerne pa samspillet
med administrationen skal findes frem for pa
kommuneniveauet. De strukturelle forhold,
som har betydning — herunder ikke mindst
placeringen 1 det politiske hierarki — findes
altsd i relation til forhold, der gelder i alle
landets kommuner (at der er en borgmester,
udvalgsformand, et gkonomiudvalg osv.),
frem for i relation til forhold der varierer
fra kommune til kommune. Igen er det ogsa
vigtigt at legge marke til, at betydningen af
position og parti ikke @ndres, selv om der
kontrolleres for forhold knyttet til det kom-
munale niveau. Det skal dog ogsa pointeres,
at forklaringskraften i de forskellige modeller
ikke er imponerende hg;j.

Mere partnerskab for nogle kommunal-
politikere end for andre

»Samspillet mellem politikere og embeds-
mend er et blivende og vigtigt emne bade i
relation til demokratiteori og offentligt an-

sattes adferd« (oversat af forfatterne) (Dunn
og Legge, 2002: 402). Ikke mindst i kommu-
nerne kan det veere vigtigt for savel politikere
som embedsmand fortsat at ggre sig tanker
om den gensidige relation. Dels fordi kom-
munerne i sig selv pA mange mader stadig be-
finder sig i en slags spendingsfelt mellem ad-
ministration og politik, da de bade kan siges
at vere et forvaltningsled under staten, hvor
lovgivningen finder sted, og en selvstendig
politisk entitet med det reprasentative de-
mokratis instrumenter som eksempelvis en
politisk forsamling sammensat ved tilbage-
vendende valg. Dels fordi samspillet mellem
politikere og embedsmend netop i kommu-
nerne er yderligere kompliceret af, at der rent
formelt 1 styrelsesloven er dimensioner af
samspillet, som er sa forholdsvis ureguleret,
at det kan efterlade tvivl om, hvilken herre
den enkelte embedsmand skal tjene.

At der sa i de senere ar har blest forskellige
nye vinde i relation til savel politisk som ad-
ministrativ ledelse i kommunerne, har pa in-
gen made gjort billedet enklere. Udviklingen
har pa ingen made varet endimensionel, men
meget forenklet tales der is@er om en bevae-
gelse fra government til governance (John,
2001). I den kommunale sektor er governan-
ce-trekkene blevet tydeligere, og herunder er
forstdelsen af, at greenserne mellem politik og
administration skal trekkes anderledes, vok-
set. Parolen synes at vere at: Politikere kan
ikke undvaere embedsmend, embedsmand
kan ikke undvare politikere, og borgerne
kan ikke undvere, at samspillet mellem dem
fungerer optimalt, og at de treekker pa samme
hammel i udviklingen af velfeerdskommunen.
Tankegangen har is@r bredt sig i relation til
topniveauet, hvor samspillet mellem borgme-
steren og direktionen i mange kommuner har
vaeret i fokus (Kjer, 2012), og hvor ideen om,
at et konkurrenceforhold i hgjere grad skulle
udskiftes med et partnerskab, har vaeret ud-
bredt (Mouritzen og Svara, 2002).

Men hvad med de menige og deres relation
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til administrationen? Hvis borgmesterens
partnerskab med den administrative top styr-
kes, bliver borgmesteren ogsa vigtigere, som
det bindeled han/hun er og skal vaere mellem
det politiske og det administrative system.
Monopoliseres kontakten yderligere, kan
borgmesteren imidlertid ogsd i hgjere grad
komme til at udggre en flaskehals. Et styrket
partnerskab pa toppen kan potentielt resultere
i mistillid pa bunden af det politiske hierarki.
Hvis administrationen i for hgj grad opfattes
som borgmesterens, er det ikke noget, der
ngdvendigvis pavirker de meniges syn pa ad-
ministrationen i positiv retning.

I denne artikel gives ingen endelige svar pa
disse spgrgsmal, men der leveres en fgrste af-
dekning af enkelte dimensioner af samspillet
mellem kommunalpolitikerne og den kommu-
nale administration, hvor der skelnes mellem
borgmestre og (forskellige grupper af) meni-
ge. Artiklen kan derfor give grundlag for yder-
ligere analyser og ikke mindst mere normative
diskussioner af samspillet. Artiklen fremkom-
mer med i hvert fald tre konklusioner:

For det fogrste vises det, at selvom de fleste
kommunalpolitikere vurderer administratio-
nen i deres egen kommune ganske positivt,
sa er der ogsa nuancer i denne samlede vur-
dering. Mere end hver fjerde kommunalpo-
litiker finder det vanskeligt at fa indblik i,
hvordan administrationen fgrer kommunal-
bestyrelsens beslutninger ud i livet, og fire ud
af ti oplever, at det kan vare vanskeligt at fa
sine politiske ideer omsat til policy, hvis de
gar imod administrationens syn pa sagen.

For det andet vises det, at jo tettere man er
pa toppen i det politiske hierarki, desto mere
positivt vurderer man samspillet med admi-
nistrationen. Denne konklusion er naturligvis
vigtig i sig selv, nemlig i forhold til ovensta-
ende diskussion af, »hvis« administrationen
er, men det er ogsa en vigtig konklusion i re-
lation til diskussionen af kommunalpolitiker-
ne og deres hverv mere generelt. Der er visse

steder en tendens til at behandle alle kom-
munalpolitikere ens, men analysen viser, at
der kan vare betragtelige forskelle ikke bare
mellem borgmestre og menige, men ogsa in-
den for gruppen af menige.

For det tredje ses, at partigrupperne i relation
til samspillet med administrationen har stgrre
betydning, end disse ellers tillegges i relation
til det kommunale niveau. Det betyder gan-
ske meget, hvor tet den enkelte kommunal-
politiker er pa borgmesteren i relation til det
partimassige hierarki, hvilket peger i retning
af, at partierne og partigrupperne spiller en
vigtigere rolle, end det ofte antages i relation
til eksempelvis informationsdeling i kommu-
nalpolitik.

Tilbage star imidlertid det store og mere
normative spgrgsmal om, hvorvidt disse for-
skelle er gnskvardige eller ej? Er det et pro-
blem, at de menige kommunalpolitikere, og
ikke mindst dem fra oppositionen, til tider
foler sig pa rigelig lang afstand af admini-
strationen og den ellers fremherskende part-
nerskabstankegang? Eller er det bare sadan,
det ngdvendigvis ma vere, nar der eksisterer
et politisk hierarki, hvor nogen har faet flere
stemmer end andre?

Hvis den normative diskussion af disse
spgrgsmal skulle g i retning af, at ogsa de
menige kommunalpolitikere skal bringes taet-
tere pa administrationen, kan det veere, at det
skal ske gennem @ndringer af den styrelses-
lov, som maske ikke pa alle punkter er lige
opdateret til en partnerskabsmodel. Men det
kan ogsa vere, at det ikke ngdvendigvis er
de formelle rammer, som skal @&ndres, men
ogsa kommunalpolitikernes made at tenke
pa (Pollitt og Bouckaert, 2011: 181). De me-
nige kommunalpolitikere skal méske i hgjere
grad selv til at stille krav til administrationen
— ogsa de mange backbenchers, som i dag ser
mindre positivt pa samspillet end de fa front-
benchers.
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Noter

1. Kommunalpolitikere fra Aarhus Kommune er
ikke inkluderet i undersegelsen, da kommunen
som den eneste har magistratsstyre, hvor udval-
gene kun har en radgivende funktion, og hvor de
menige politikeres rolle derfor er vasensforskel-
lige fra de udvalgstyrede og de mellemformssty-
rede kommuner.

2. Undtagelsen er som sagt Aarhus Kommune.

3. Det vil sige, at alle politikere er indplaceret i én
og kun ¢én kategori, og at der her er tale om po-
litikerens »hejeste« position. Saledes vil en poli-
tiker, der bade er udvalgsformand og har sade i
okonomiudvalget vare indplaceret som udvalgs-
formand, mens en borgmester, der jo ellers per
definition er medlem og formand for ekonomiud-
valget, ikke vil vaere medregnet i nogle af disse
grupper, men kun som borgmester.

4. Indekset har en Cronbach’s Alpha pa 0.73, lige-
som en faktoranalyse af de tre spgrgsmal resulte-
rer i een factor.
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