Samspillet mellem borgmester og
kommunaldirektor i danske kommuner

Temanummer: Kulturdiplomati

Kommunernes politisk-administrative ledelse har  des en tilpasset version af Svaras heuristiske model
faet et stadigt mere komplekst og voksende ansvars-  (1990), Mouritzen og Svaras typologi (2002) og en
omrdde igennem de seneste drtier. Her analyseres — sondring mellem 17 opgaveomrdder til at analysere
samspillet mellem borgmesteren og kommunal-  samspillet. Vi finder sével opdelte som overlappende
direktaren. Mens der i 90erne og 00erne var en del  opgaveomrdder samt enkelte opgaveomrdder med
forskning i borgmester- og kommunaldirektarrollen, et seerligt konfliktpotentiale i samspillet. Der er nogle
har der veeret fa analyser af samspillet efter kommu-  klare generelle tendenser i arbejdsdelingen, men
nalreformen. Artiklen bidrager sdledes med ny viden — ogsd store forskelle mellem kommunerne. Analy-
om ledelse pd et omrdde af stigende betydning i det  sens implikationer for praksis og fremtidig forskning
danske samfund. Ud fra et review af litteraturen om  diskuteres.
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Forestillingen om politikernes roller og samspil med forvaltningen er i vidt
omfang forbundet med ideen om en klar adskillelse mellem politik og for-
valtning (Grennegéard Christensen o.a., 2017: 39; Weber, 1946; Simon, 1947).
Men den forestilling er ogsa blevet kritiseret og nuanceret, og forskellige alter- MORTEN BALLE HANSEN
native modeller for samspillet er blevet foreslaet (f.eks. Peters, 1987). I denne Ll (e o
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ganisationer med omfattende budgetter. Samtidig har de det daglige ansvar for
nogle af landets storste arbejdspladser, og den kommunale opgavelosning har
stor betydning for lokalsamfundene og borgerne, hvilket gor samspillet mel-
lem borgmestrene og kommunaldirektorerne til et relevant felt at undersoge.

Men i hvilket omfang er politik og forvaltning rent faktisk adskilt fra hinan-
den i dagens kommunale Danmark? Og ser politikere og forvaltning ens pa,
i hvilket omfang de to dimensioner er adskilt? Et oplagt sted at finde svar
pa disse sporgsmal er at zoome ind pé spendingsfeltet mellem landets kom-
munale toppolitikere og everste daglige leder af administrationen - borgme-
strene — og landets kommunale topembedsmand - kommunaldirektererne
— darolle- og opgavefordelingen imellem de to kan ses som et konkret udtryk
for, i hvilket omfang politik og forvaltning er adskilt fra hinanden.
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Vendes blikket mod tidligere international forskning i forholdet mellem poli-
tik og administration har sarligt Peters (1987), Svara (1990, 1999, 2001, 2006,
2008), Hansen (2002), Hansen og Ejersbo (2002) samt Mouritzen og Svara
(2002) leveret veesentlige bidrag. I en dansk kontekst har der siden starten
af 1980’erne (Riiskjeer, 1982; Flohr Nielsen, 1985) veret foretaget flere un-
dersogelser, der pa forskellig vis har belyst samspillet mellem politikere og
embedsmand i en kommunal kontekst. Som led i forskningsprojektet "Det
Kommunale Lederskab” (Mouritzen, 1995) foretog Hansen i 1995 en sam-
menlignende undersogelse af 15 kommunaldirektorers arbejde (Hansen,
1995: 3). Denne undersogelse indgik i Hansens ph.d.-athandling fra 1997,
som var en omfattende organisationssociologisk undersogelse af strukturerin-
gen af kommunaldirektorens arbejde med udgangspunkt i et aktor-struktur-
perspektiv, hvor 15 kommunaldirektorer bl.a. blev interviewet og observeret i
dagligdagen (Hansen, 1997: 105) i tiden for kommunalreformen, hvor der var
275 kommuner. Senest har Gron m.fl. i 2015 og Bertelsen og Hansen i 2016
foretaget kvantitative surveys af samspillet mellem politikere og embeds-
mand og kommunernes administrative lederskab (Gren o.a., 2016: 5; Bertel-
sen og Hansen, 2016: 10). Begge surveys var malrettet en meget bred gruppe
af kommunale chefer pa bade niveau 1, 2 og 3 samt kommunikations- og pres-
seansvarlige medarbejdere (Gren o.a., 2016: 5; Bertelsen og Hansen, 2016:
10) og var séledes et udtryk for et bredere embedsmandsperspektiv pa sam-
spillet, og hvordan embedsmendene oplevede "ledelsesrummet” i relation til
politikerne. Derudover har Bertelsen og Hansen i 2016 tillige gennemfort en
survey mélrettet danske borgmestre med henblik pa bl.a. at belyse borgme-
strenes rolleopfattelser og udfordringer (Bertelsen og Hansen, 2016: 2). Altsa
findes der bade kvalitative studier af kommunaldirektorernes rolle samt flere
surveys, der pa forskellig vis kvantitativt belyser samspillet mellem politikere
og embedsmend set fra bade et politisk og et administrativt perspektiv.

I forhold til de neaevnte kvalitative studier af kommunaldirektorens virke i
midten af 1990%erne og kvantitative surveys i midten af 2010%erne, sa zoomer
denne artikel specifikt ind pa relationen mellem borgmestre og kommunal-
direktorer i 2020. Ud fra en landsdaekkende survey suppleret med cases tilve-
jebringer artiklen bade kommunale toppolitikeres og topembedsmends per-
spektiv pa samspillet — og derved bibringes ny empirisk viden pa omradet 13
ar efter kommunalreformen tradte i kraft.

Fra de forste undersogelser blev gennemfort og frem til i dag er der sket mar-
kante forandringer i det kommunale landkort, hvor bl.a. antallet af kommu-
ner er reduceret fra 275 til 98, de kommunale organisationer er blevet storre,
og den kommunale opgaveportefolje er blevet bredere. Dermed er det muligt
af perspektivere artiklens resultater hen over en periode med store forandrin-
ger, som alt andet lige ma forventes at have indvirket pa rammerne for sam-
spillet mellem borgmester og kommunaldirektor.

Formalet med at tilvejebringe denne nye empiriske viden er dels at fa et mere
nuanceret indblik i forholdet mellem politik og administration og samtidig
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tegne et aktuelt billede af samspillet mellem kommunale toppolitikere og to-
pembedsmaend - set fra begge perspektiver — hvilket kan bidrage med ny ak-
tuel viden til den offentlige debat om samspillet mellem politikere og embeds-
mend i Danmark anno 2020.

Dimensioner og opgaver i speendingsfeltet mellem politik og
administration

Ifolge Svara (1985, 1990) bestar styrings- og arbejdsprocesserne i enhver or-
ganisation af de fire dimensioner: mission, policy, administration og mana-
gement (Svara, 1990: 7). Opgaverne i hver af disse dimensioner bliver i en
kommunal sammenhzng udfert i en dikotomi mellem henholdsvis politikere
og embedsmand. Som illustreret i figur 1 indebaerer mission-dimensionen
opgaven med at definere det overordnede formal med organisationen - selve
eksistensberettigelsen — og de visioner, som organisationen skal sigte mod at
indfri. Policy-dimensionen indbefatter operationaliseringen af visioner og
mal, som er defineret i mission-dimensionen. I administration-dimensionen
implementeres og leveres den fastlagte service til borgerne, mens manage-
ment-dimensionen indbefatter interne aktiviteter saisom koordinering af per-
sonalet, ansattelse og personalemsessige procedurer. Den kurvede linje i figur
1 illustrerer det mest almindeligt fundne menster i forholdet mellem politik
(politikere) og administration (embedsmend) (Frederickson o.a., 2018: 22;
Hansen og Ejersbo, 2002: 736).

Figur 1: Dikotomien mellem politik og administration — dimensioner af styringsprocesser

Opgaver for en kommunalbestyrelse

Fastlaegge mission og vision, omfang af
tjenester/ydelser og skatteniveau.

Give bevillinger, godkende nye projekter
og indsatser, godkende budgettet.

Foretage beslutninger om implementering,
handtering af klager og tilsyn med
administrationen.

Foresla ledelsesmaessige sendringer,
gennemga organisationens performance
og ledelsesevalueringer.

Kommunalbestyrelsens sfeere

Mission

Policy

Administration

Management

Kilde: Egen tilvirkning baseret pa Svara (1985, 1990)

Opgaver for embedsmaend

Rédgivning (hvad kommunen "kan” kan
pavirke, hvad den "skal” gere), analysere
udviklingstendenser og forhold, der pavirker
kommunens vilkar.

Udarbejde anbefalinger/indstillinger til alle
beslutninger, udarbejde budget.

Etablere praksisser og procedurer, traeffe
beslutninger i forhold til at implementere
politik.

Holde styr pa organisationens menneskelige,

Figur 1 illustrerer, at politikerne i mission-dimensionen fastleegger eksempel-
vis skatteniveauet og omfanget af forskellige ydelser, mens embedsmendene
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har en radgivende og analyserende rolle. I policy-dimensionen fastlegger po-
litikerne blandt andet budgettet og definerer generelle principper for, hvordan
en given ydelse/service skal udmentes. I denne dimension bidrager embeds-
mendene med anbefalinger (indstillinger) til politikernes beslutninger — bade
i forhold til budgetleegning og udmentningen af serviceydelser til borgerne.
I administration-dimensionen traffer politikerne blandt andet beslutninger
i forhold til implementeringen og handterer klager, mens embedsmendene
etablerer procedurer og praksisser for, hvordan implementeringen af policies
finder sted i organisationen. I management-dimensionen foreslar politikerne
ledelsesmaessige @@ndringer og gennemgér organisationens performance, mens
embedsmandene kontrollerer organisationens personalemsessige, materielle
og informationsmaessige ressourcer med henblik pa at understotte vedtagne
politikker og administrative funktioner (Frederickson o.a., 2018: 21).

Denne dikotomi og styringsprocesserne i forhold til dimensionerne mission,
policy, administration og management udger sa at sige det samlede spen-
dingsfelt mellem politik og administration, hvori samspillet mellem borg-
mester og kommunaldirektor udfolder sig i praksis. Denne teoretiske linse
kan bidrage til at synliggere, hvor graensen mellem politik og administration
i praksis befinder sig, nar den anvendes til at iagttage og analysere konkrete
samspilsrelationer borgmester og kommunaldirektor imellem. I forhold til
denne artikel forventes det, at monsteret i forholdet mellem politikere og em-
bedsmend (den kurvede linje i figur 1) i et vist omfang kan genfindes i rolle-
og opgavefordelingen mellem borgmester og kommunaldirektor.

Fire idealtypiske rollekonstellationer mellem politikere og
embedsmaend

Mouritzen og Svaras (2002) teoretiske typologi over rollekonstellationer kan
ses som et forseg pa at relatere dikotomien mellem politik og administration
til en rolleteori med politikere pa den ene side og embedsmend pa den anden
side. Typologien bestar af fire idealtypiske rollekonstellationer (Mouritzen og
Svara, 2002: 26). Ved separate roller er der en klar og tydelig arbejdsdeling
mellem politikeren om embedsmanden. Her er embedsmanden den neutrale
implementeringsagent, som omsatter politikerens ideer til praksis. Den auto-
nome embedsmand har en lige sa stor (eller storre) indflydelse som politikeren.
Her deltager embedsmanden i udviklingen af politik, mens politikeren holdes
ude af administrative spargsmal. Den responsive embedsmand er underlagt
politikeren og er responsiv over for politikerens ensker. Det indbefatter ogsa
de onsker, som gir ud over embedsmandens neutralitet. Ved overlappende
roller kan politikeren og embedsmanden ikke adskille deres arbejdsopgaver
tydeligt fra hinanden. I denne rollekonstellation er det uklart eller skiftende,
hvem der har overtaget i relationen. Forventningen er her, at embedsmanden
bade skal veere responsiv og neutral (Mouritzen og Svara, 2002: 26; Gren o.a.,
2016: 461).
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Vi forventer, at rollekonstellationerne mellem borgmestrene og kommunaldi-
rektorerne i overvejende grad vil vaere overlappende, da en empirisk under-
sogelse blandt en bredere kreds af embedsmand i Danmark foretaget af Gron
mfl. i 2015 indikerede, at en veesentlig del af opgaverne mellem politikere og
embedsmend er delte mellem de to (Gren o.a., 2016: 15). Da undersogelsen
fra 2015 udelukkende er et udtryk for et administrativt perspektiv pa opgave-
fordelingen (og dermed rollekonstellationen), kan man i denne artikels un-
dersogelse dog forvente at finde resultater, der viser en anden grad af og/eller
variation i de overlappende rollekonstellationer, da denne undersogelse som
noget nyt indsamler data fra bade et administrativt og et politisk perspektiv og
saledes bade sporger borgmestrene og kommunaldirektererne om deres op-
levelser af rolle- og opgavefordelingen i den konkrete rollekonstellation, som
de fungerer i i praksis.

Datagrundlag: 49 borgmestre og 64 kommunaldirektorer

Undersogelsen baserer sig pa to primaere datakilder fra efteraret 2020 (Stor-
gaard 2021). Den forste er en survey blandt landets 98 borgmestre og 98 kom-
munaldirektorer. Heraf har 49 borgmestre og 64 kommunaldirekterer delta-
get enten helt eller delvist. Surveyen er foretaget ved hjaelp af SurveyXact. Den
anden datakilde er otte interviews med henholdsvis fire borgmestre og fire
kommunaldirekterer i fire forskellige kommuner. Interviewene er gennem-
fort som et casestudie af fire konkrete samspilsrelationer mellem borgmester
og kommunaldirektor og kan ses som et indblik i en del af den variation i
rolle- og opgavefordelingen, der er mellem borgmestre og kommunaldirek-
torer i Danmark. De forskellige samspilsrelationer kan ses som et udtryk for
seerskilte, unikke "profiler”, der hver iser er et udtryk for den made, som sam-
spillet udfolder sig pa i praksis.

Tabel 1: Oversigt over datakilder

Datakilde Kort beskrivelse af datagenereringsmetode

| alt otte semistruk- Semistrukturerede interviews med hver af borgmestrene og kommunaldirektererne fra fire
turerede interview forskellige kommuner med afsaet i forudgdende udfyldt spargeskema. Interviewene handler
med henholdsvis fire  dels om rolle- og opgavefordelingen mellem borgmester og kommunaldirekter set fra bade
borgmestre og fire et politisk og et administrativt perspektiv, og dels om graensen mellem politik og admini-

kommunaldirekterer.  stration mv. Interviewene har en varighed pa mellem 1-1,5 time og er lydoptaget pa smartp-
hone. Grundet Covid-19 er to interviews gennemfort virtuelt.

Spergeskema til Spergeskemaundersogelse til alle 98 borgmestre (n = 42-49) og 98 kommunaldirektarer (n =
landets 98 borg- 57-64) i de 98 kommuner (samme spgrgeskema som er anvendt i de fire case-kommuner).
mestre og 98 Spergeskemaerne er udarbejdet i og udsendt via veerktgjet SurveyXact. Efter dataindsamlin-

kommunaldirektorer.  gen er databearbejdningen sket i SurveyXact samt programmet Microsoft Excel.

Spergeskemaet er udarbejdet med afset i samme spergeramme, som Gron
mfl. har anvendt i forbindelse med en tidligere undersogelse af ledelsesrum-
met mellem politikere og embedsmaend fra 2016, som bygger pa, at der helt
overordnet er 17 forskellige opgaver, som offentlige topledere skal forholde
sig til (Gren o.a., 2016: 6). Gren mfl. har pa baggrund af eksisterende empiri-
ske undersogelser samt litteraturen om arbejdsdelingen mellem politikere og
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embedsmaend i henholdsvis en Weberiansk, en New Public Management- og
en New Public Governance-sammenhzng defineret de 17 opgaver, som skal
loses i ledelsen af den offentlige sektor (Gren o.a., 2016: 7). Opgaverne frem-
gar af tabel 2 i et appendiks bagerst i artiklen. Ud for hver af de 17 opgaver har
respondenterne pa en skala fra 1-5 angivet, hvorvidt opgaven primert vare-
tages af enten kommunaldirektoren (1) eller borgmesteren (5). Derved er det
muligt at fa et billede af rolle- og opgavefordelingen imellem dem - og hvilken
type rollekonstellation der er tale om, jf. Mouritzen og Svaras typologi.

Resultater fra undersggelse af samspillet mellem borgmestre
og kommunaldirektgrer i 2020

Graensen mellem politik og administration pa tveers af landets kommuner

I gennemsnit er der 0,30 points forskel i borgmestrenes og kommunaldirek-
torernes vurderinger af de 17 forskellige opgaver. Den storste enighed ses i
forhold til opgaven skabe stabile arbejdsbetingelser for forvaltningen, hvor der
blot er 0,04 points forskel, mens den storste uenighed ligger i vurderingen af
opgaven udvikle ny politik, hvor der er 0,75 points forskel. Vurderingerne er
illustreret i figur 2.

Figur 2 viser, at der i store traek er en nogenlunde ensartet opfattelse af op-
gavefordelingen i de fleste opgaver. Nar vi ser naermere pa opgaven med den
storste uenighed — udvikle ny politik - finder vi, at kommunaldirektererne ser
politikudviklingen som en delt opgave mellem politikere og embedsmand,
mens borgmestrene 1 hgjere grad ser det som en politikeropgave. 1 et ek-
sempel fra en af case-kommunerne er det ifolge borgmesteren politikernes
opgave at komme med forslag til politikudviklingen ud fra de politiske hold-
ninger og verdier, der er udtrykt i valgprogrammet, mens embedsmandene
har en anden rolle — nemlig at sikre to ting: 1) at dagsordenerne ovenfra”
fra f.eks. staten bliver omsat til handling i kommunen og 2) at komme med
forslag til, hvordan kommunen kan drives mere effektivt. En af kommunal-
direktererne i case-kommunerne skelner i sin “’politiske” ageren mellem, om
han pavirker en politikudvikling internt i kommunen eller eksternt 1 forhold
til andre kommuner, regionale eller nationale politiske dagsordener. En mulig
forklaring pa forskellen i borgmestrenes og kommunaldirekterernes vurderin-
ger 1 opgaven udvikle ny politik kunne vaere, at kommunaldirektererne har et
bredere perspektiv pa politikudviklingen og foruden den lokale politikudvik-
ling ogsé forholder sig til den regionale og nationale politikudvikling, hvor
borgmestrene maske i hgjere grad forholder sig til den lokale partipolitiske
politikudvikling internt i kommunen.
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Figur 2: Spaendingsfeltet mellem politik og administration i borgmester-
kommunaldirektar-relationen

BORGMESTER DELT KOMMUNALDIREKTOR
1,00 2,00 3,00 4,00 5,00
Forsvare politiske beslutninger eksternt 1,62 1,85

(forskel: 0,23)

Fastlaegge politisk taktik i forhold til politiske
forhandlings- og beslutningsprocesser
(forskel: 0,37) *

Deltage i politiske forhandlingsprocesser
(forskel: 0,28) *

Fastleegge den eksterne kommunikation i forhold
til politiske orhandlings- og beslutningsprocesser
(forskel: 0,38) *

Udvikle ny politik
(forskel: 0,75) *

Kontakt til og handtering af medier
(forskel: 0,16) *

At veere informeret om borgernes synspunkter
(forskel: 0,23) *

Tjene samfundsmeessige interesser
(forskel: 0,21) *

Sikre effektive beslutninger i samfundsperspektiv
(forskel: 0,32) *

Ansvarlig for at opna de resultater, som
kommunen har defineret som de centrale
(forskel: 0,53) *

At interagere med akterer udenfor forvaltningen
(forskel: 0,20) *

Fa offentlige organisationer til at samarbejde
(forskel: 0,07)

Skabe stabile arbejdsbetingelser for forvaltningen
(0,04)

Sikre effektiv udnyttelse af ressourcer internt
i organisationen

(0,50) Note: Opgaver, der er

markeret med en stjerne (*),
er statistisk signifikante. Da
der er tale om et gennem-
snit af henholdsvis borg-
mestrenes og kommunal-
direktarernes vurderinger pa
tveers af kommunerne, kan
vurderingerne i de konkrete
borgmester-kommunaldi-
rektor-relationer i de enkelte

Tilvejebringe faglig ekspertise og teknisk viden
0,42)~

Sikre implementering af love og regler
(forskel: 0,25)

Fastlaegge regler og rutiner for

forvaltningens arbejde kommuner i praksis godt
(forskel: 0,12) | | ligge teettere op ad hinan-
Gennemsnit Kommunaldirektor Borgmester den, end disse tal udtrykker.
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Tabel 3: Forskelle i borgmesters og kommunaldirektars vurdering af opgaven udvikle ny

politik

Udvikle ny politik

"Vi har jo valgprogrammet, det ligger herinde

i skuffen, og det kender de godt. Men det er
jo ikke sddan, at de skal komme med oplzeg,
der matcher [partiets] valgprogram. Det er det,
vi gor selv... De skal komme med de oplaeg,
som de finder nodvendige i forhold til det, der
sker pa overordnet niveau og sige, ‘Nu skal |
tage stilling til det’... Og s& kommer der nogen
gange forslag fra Direktionen i forhold til, hvor-
dan vi kan drive forretningen mere effektivt.”

”...udadtil, der kan man agere nsesten mere
politisk, fordi der varetager du et samlet byrads
interesser mens indadftil, der kan der veere
forskellige politiske interesser, og der skal
kommunaldirektoren, han skal jo varetage hele
byradets interesser og de samlede interesser
for dem. | samspil med borgmesteren kan han
da ogsé godt radgive i forhold til, hvordan hans
interesser bliver varetaget, men ikke sadan, at
det pa en made gér ud over den faglighed og
den saglighed, som administrationen skal sta
for. Det mé det ikke. Vi skal stadigvaek frem-
sta og arbejde for, at der er en objektiv, faglig
beskrivelse fra forvaltningen.”

“Engang imellem er det jo sadan, at ens for-
ventning er ud fra det vidensniveau, man har.
Og engang imellem er det ogsa forvaltningens
opgave at fortaelle, hvad man kan fa, og hvad
det er for nogen udfordringer, der er, hvis ikke
politikerne selv har set det. Sa vi er ogsé nedt
til at vaere med til at drive pa i forhold til ny poli-
tik. | vores kommune har det eksempelvis veeret
omkring klimaspergsmél, men det kan ogsa
veere sddan noget med at sige: *Skal vi ikke
have en strategi for, hvor det er, at vi vil hen
med kommunen, s& vi seetter nogen af vores
beslutninger ind i en strategisk ramme?’. Der
synes jeg, at vi er nadt til at hjzelpe dem med
de rigtige redskaber til det.”

Resultaterne viser desuden, at kommunaldirektererne vurderer, at der er en
ligelig opgavefordeling, hvor 29,4 pct. af opgaverne primaert er kommunaldi-
rektoropgaver, 29,4 pct. primeaert er borgmesteropgaver, og 41,2 pct. er delte
imellem dem. Samtidig vurderer borgmestrene, at en sterre andel af opga-
verne primeert er borgmesteropgaver (41,2 pct.), feerre opgaver er delte (29,4
pct.), og at samme andel af opgaverne primeert er kommunaldirektoropgaver
(29,4 pct.). Altsa vurderer borgmestrene, at de varetager en storre andel af
opgaverne, og at feerre er delte, mens kommunaldirektorerne vurderer flere
opgaver som delte og feerre som borgmesteropgaver.

Rolle- og opgavefordelingen pa tveers af landets kommuner er - ligesom i ca-
se-kommunerne - kendetegnet ved at have en overlappende rollekonstella-
tion, da opgaveoverlappet ifolge gennemsnittet af borgmestrenes vurderinger
spaender mellem ca. 29 pct. af opgaverne til ca. 42 pct. af opgaverne ifolge
gennemsnittet af kommunaldirektorernes vurderinger. Dermed er der en ten-
dens til, at kommunaldirektorerne i hojere grad betragter en storre andel af
opgaverne som delte og feerre som borgmesteropgaver, mens borgmestrene
omvendt i hejere grad vurderer, at feerre opgaver er delte og flere primeert
varetages af dem selv.
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Kommunaldirektorerne pa tveers af landets kommuner mener i hojere grad
end borgmestrene, at embedsmeand ber satte sig ind i den politiske ledel-
ses hensigter og fremszette forslag pa linje med disse. Dette kunne indikere,
at kommunaldirektorerne generelt i hgjere grad end borgmestrene anser den
kommunale embedsmandsrolle som varende mere “lydher” og proaktiv
overfor den politiske ledelse. Ca. otte pct. af kommunaldirektorerne og ca. 28
pct. af borgmestrene er uenige i udsagnet, hvilket indikerer, at borgmestrene
pa tveers af landet er veesentligt mere delte i dette sporgsmal end kommunal-
direktorerne. Pa spoergsmalet om, hvorvidt embedsmend skal vere neutrale
i forhold til de politiske partier og kun begrunde sine indstillinger med af-
set i ekspertkundskab og faglighed, er kommunaldirektorerne mere delte, da
ca. 23 pct. er helt uenige/overvejende uenige, mens ca. 61 pct. er helt enige/
overvejende enige. Her er ca. 13 pct. af borgmestrene helt uenige/overvejende
uenige og ca. 66 pct. overvejende enige/helt enige. Med andre ord er der pa
tveers af landets borgmestre og kommunaldirektorer i kommunerne forskel-
lige opfattelser af, 1) i hvilken udstreekning embedsmend ber fremszette for-
slag pa linje med den politiske ledelses hensigter, og 2) i hvilken udstrekning
embedsmeend skal vaere helt eller kun delvis neutrale.

Generelt dreftes rollefordelingen mellem borgmestrene og kommunaldirek-
torerne en gang imellem, men kommunaldirektorerne oplever hyppigere end
borgmestrene, at rollefordelingen dreftes. Pa tvaers af landets kommuner teg-
ner der sig et generelt billede af, at samspillet mellem borgmestrene og kom-
munaldirektorerne er kendetegnet af tandemledelse.

Rolle- og opgavefordelingen mellem borgmester og kommunaldirekter i fire
af landets 98 kommuner

I fire af landets kommuner udger andelen af de delte opgaver 35-47 pct., og
mens de fire kommunaldirektorer varetager en nogenlunde lige stor andel af
opgaven, sa er der en noget storre variation i de fire borgmestres andele af
opgaverne.

Rolle- og opgavefordelingen i de fire case-kommuner er i udpraget grad ken-
detegnet ved at have en overlappende rollekonstellation, da opgaveoverlappet
mellem de enkelte borgmestre og kommunaldirekterer varierer fra 35 pct. til
47 pct.

Pa linje med tendensen pa tvears af landets kommuner mener kommunaldi-
rektorerne i case-kommunerne i hojere grad end borgmestrene, at embeds-
meend ber sette sig ind i den politiske ledelses hensigter og fremsatte forslag
pa linje med disse. Igen er der en indikation af, at kommunaldirektorerne
i hojere grad end borgmestrene anser den kommunale embedsmandsrolle
som verende mere "lydher” og proaktiv i forhold til den politiske ledelse. P&
sporgsmalet om, hvorvidt embedsmaend skal vaere neutrale i forhold til de po-
litiske partier og kun begrunde sine indstillinger med afsaet i ekspertkundskab
og faglighed, er tre ud af de fire borgmestre helt enige heri, mens den sidste
borgmester skiller sig ud ved at vaere nzsten helt uenig. Kommunaldirekto-
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rerne er overvejende enige i udsagnet, men ogsa her er der en spredning i for-
hold til graden af enighed. Altsa tegner der sig i case-kommunerne et billede
af, at samspillet mellem borgmester og kommunaldirektor er kendetegnet af
tandemledelse, hvor kommunaldirekterens ledelsesrum og -ansvar lebende
etableres i samspil med borgmesteren.

Figur 3: Gennemsnit af borgmestrenes og kommunaldirektarernes vurderinger af
opgavefordelingen i de fire case-kommuner (andel af samlede opgaver i procent)

Kommune 1 24% 41% 35%

Kommune 2 35% 47% 18%

Kommune 3 35% 35% 29%
Kommune 4 35% 41% 24%

50% 50% 100%

B Kommunaldirektor B Delt mellem borgmester og kummunaldirekter Borgmester

Kilde: Data fra egen undersggelse. Baseret pa besvarelser fra fire borgmestre og fire kommu-
naldirektorer.
Note: Tilfaelde, hvor tallene ikke giver praecis 100 pct., skyldes afrunding.

Overlappende roller er den mest dominerende konstellation i
kommunerne

Resultaterne viser, at mellem 35-41 pct. af opgaverne opfattes som delte mel-
lem borgmestrene og kommunaldirektorerne i de fire case-kommuner. Dette
sammenholdt med, at bade borgmestrene og kommunaldirektorerne generelt
mener, at embedsmand dels skal lytte til den politiske ledelses hensigter og
fremszeette forslag pa linje med disse og dels vere neutrale, indikerer, at der i
udpreeget grad er tale om overlappende roller. Borgmestrene og kommunal-
direktorerne kan ikke helt tydeligt adskille deres arbejdsopgaver helt fra hin-
anden, og flere af dem giver udtryk for, at de dagligt er i teet kontakt og ofte
aftaler, hvem der tager hvilke opgaver i skiftende sammenhange. Med andre
ord tegner der sig et billede af, at det er skiftende, hvem der har overtaget i
relationen, mens det samtidig forventes, at embedsmanden bade skal veere
responsiv og neutral. Dog vurderer kommunaldirektorerne i hgjere grad end
borgmestrene, at deres roller overlapper hinanden, og serligt opgaven om-
kring at udvikle ny politik er der en forskellig holdning til, hvorvidt det er
en delt opgave eller primeert en borgmesteropgave — kommunaldirektorerne
ser det som en delt opgave, mens borgmestrene i hgjere grad ser det som en
borgmesteropgave. Dermed er resultaterne i vid udstrakning i overensstem-
melse med vores forventning om, at rollekonstellationerne i overvejende grad
er overlappende, og at der samtidig er variationer i de overlappende rolle-
konstellationer. Resultaterne understotter saledes Bo Smith-udvalgets konklu-
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sion fra 2015 om, at politikeres og embedsmaends roller i nutidens kommuner
overlapper hinanden (Bo Smith-udvalget, 2015: 213).

Ensartet opfattelse af greensen mellem politik og
administration pa de fleste opgaveomrader

Zoomer man ind pa spaendingsfeltet mellem politik og administration i dette
opgaveoverlap, kan man iagttage en graense mellem politik og administration,
hvor der - set fra bade et politiker- og embedsmandsperspektiv - i store treek
er en nogenlunde ensartet opfattelse af, hvor graensen gar, da der i gennem-
snit blot er 0,3 points forskel pd borgmestrenes og kommunaldirektorernes
vurderinger af de 17 opgaver. Den storste grad af uenighed kan ses i forhold
til policy-dimensionen, hvor opgaven med at udvikle ny politik vurderes med
en forskel pa 0,75 point. Kommunaldirektererne ser politikudviklingen i po-
licy-dimensionen som en delt opgave mellem politikere og embedsmend,
mens borgmestrene i hojere grad ser det som en politikeropgave. Dette kan
ses som et udtryk for, at der serligt i politikudviklingen er forskellige hen-
holdsvis politiske og administrative veerdier i spil, hvor kommunaldirektoren
befinder sig i spandingsfeltet mellem de to forskellige veerdisaet. Pa den ene
side forventes kommunaldirekteren at kunne spille med pa den politiske bane
og fungere som sparringspartner for borgmesteren i den konkrete politikud-
vikling, som er praget af dynamikkerne konflikt, kompromis og forandring
- og pa den anden side forventes kommunaldirektoren at fungere som admi-
nistrativ chef, som skal drive en stor organisation, hvor dynamikkerne i he-
jere grad er kendetegnet af harmoni, samarbejde og kontinuitet. Forskellen i
borgmestrenes og kommunaldirektorernes vurdering af, hvor opgaven - eller
greensen - i politikudviklingen ligger, kan ses som et udtryk for, at der serligt
her kan veere modstridende interesser pa spil. Potentielt kan der her saledes
ogsa ligge mulige konflikter, hvis begge parter insisterer pa at indtage hver
deres yderposition og ikke er lydhere overfor henholdsvis de politiske og de
administrative veerdier — og har en forstaelse for de forskellige dynamikker,
der er pa spil i den politiske og den administrative dimension. To kommu-
naldirektorer og en borgmester fra case-kommunerne beskriver kort, hvorfra
den forte politik opstar:

795 procent af den politik, der bliver lavet, bliver produceret i forvalt-
ningen... det er der ikke noget underligt i, det er os, der har den store
faglighed, og det er vores opgave” (Kommunaldirektor).

"Maske kommer tre fierdedele fra administrationen, og sa kommer
der noget, som vi ikke har set for, og som sa har et politisk ejerskab”
(Kommunaldirektar).

"Administrationen, de skal jo agere, som om de er konge af Sverige og
have lov til at bestemme det hele, men de skal s& ogsd vide, at politi-
kerne, de kan risikere at tone det eller sige 'No go” (Borgmester).
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Her er der et interessant omrade, som kalder pa yderligere undersogelser. Ci-
taterne indikerer, at opgaven med at udvikle ny politik mestendels ligger pa
den administrative banehalvdel, mens surveydataene indikerer, at opgaven
med at udvikle ny politik ifolge et gennemsnit af borgmestrenes besvarelser er
en politisk opgave, mens gennemsnittet af kommunaldirektorernes besvarel-
ser indikerer, at det i hgjere grad er en delt opgave. Dette kunne tyde pa, at der
givetvis er en vis spredning i besvarelserne i forhold til netop dette spergsmal.

I en af case-kommunerne finder vi omvendt et eksempel pa, at en borgmester
beveeger sig langt ind - og leengere end kommunaldirekteren - i det admini-
strative maskinrum, nar det handler om gkonomien:

"Det eneste, jeg er meget dybt ned i, det er budgettet. Jeg ved ikke, hvor-
dan andre gor, men jeg laver grundleggende anlaegsbudgettet. Det laver
jeg. Jeg far selvfolgelig det fra sidste ar og taler med skonomichefen om
detjeevnligt, nar der er et eller andet, og lige beder ham om at tjekke det,
nar jeg begynder at flytte rundt i kolonnerne og teenke og gore ved og sa
videre... ogsa lige for at tage de lidt for kreative ideer man kan fa. Det er
rart nok, at man lige kan fa dem luset ud igen. Jeg er meget langt inde i
det” (Borgmester).

Eksemplet illustrerer, at borgmesteren lapper langt ind over den klassiske op-
deling, hvor kommunaldirektoren traditionelt typisk er tettere pa det admi-
nistrative maskinrum - her er rollerne snarere byttet om.

Det mest almindeligt fundne mgnster i forholdet mellem politik
og administration kan i nogen grad genfindes i forholdet
mellem landets borgmestre og kommunaldirektgrer

I dikotomien mellem politik og administration kan der ifolge Svara skelnes
mellem folgende fire forskellige modeller eller variationer, som adskiller sig
fra det mest almindeligt fundne monster (Frederickson o.a., 2018: 22), hvil-
ket er illustreret nedenfor i figur 4. Resultaterne indikerer, at det mest almin-
deligt fundne monster i forholdet mellem politik (politikere) og administra-
tion (embedsmand) i nogen udstreekning kan genfindes i forholdet mellem
borgmestrene og kommunaldirektererne, nar opgavefordelingen omregnes til
procent, hvilket fremgar i figur 4, hvor opgavefordelingen sammenlignes med
Svaras fire variationer i dikotomien mellem politik og administration.
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Figur 4: Manstre i dikotomien politik-administration sammenlignet med opgavefordelingen mellem borgmester og
kommunaldirektar 2020

Strong Manager Council Dominant Council Incursion Council-Manager Standoff
Council’s Sphere Council’s Sphere Council’s Sphere Council’s Sphere
T | ] T
Mission / Mission I Mission Mission /
Policy i / C Po
f ) P /é
I Administration / ministration inistration / Administration
Management Management Management Management
1 1 | I
Manager’s Sphere Manager’s Sphere Manager’s Sphere Manager’s Sphere
Borgmester Kommunaldirektor

Forsvare politiske beslutninger eksternt 82,0% 18,1%

Fastleegge politisk taktik i forhold til politiske 79.3% 20.8%
forhandlings- og beslutningsprocesser ’ ’

Deltage i politiske forhandlingsprocesser 76,8% 23,3%

Kontakt til og handtering af medier 70,0% 30,0%

Fastlaegge den eksterne kommunikation i o o
forhold til politiske forhandlings- og... SR SRR

Udvikle ny politik 63,9% 36,1%
At veere informeret om borgernes synspunkter 63,8% 36,3%

Tjene samfundsmeessige interesser 54,4% 45,6%

At interagere med_akt@rer udenfor 52.9% 471%
forvaltningen

Sikre effektive beslutnlpger i 51,4% 48.6%

samfundsperspektiv

Ansvarlig for at opné de resultater, som

0,
kommunen har defineret som de centrale SR

Fa offentlige organisationer til at samarbejde 42,6% 57,4%

Skabe stabile arbejdsbetingelser for 33.5% 66.5%
forvaltningen ’ ’

Kilde: Svara (1985, 1990), Frederickson o.a. (2018: 23) samt egne data 2020.
Note: Opgavefordelingen er omregnet til procentdel af opgaven og baseret pa gennemsnittet af
borgmestrenes (n = 42) og kommunaldirektgrernes (n = 60) vurderinger.

141

OKONOMI & POLITIK #4/2021 Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Kulturdiplomati

I forhold til Svaras fire variationer peger opgavefordelingen i retning af, at
borgmestrene er dominerende i forhold til kommunaldirektorerne, idet borg-
mestrene har en storre andel af opgaverne i 10 ud af de 17 opgaver, hvorved
mensteret leegger sig taettest op ad Svaras variation "Council dominant” (5b)
i figur 4. Dermed er resultaterne i nogen grad i overensstemmelse med vores
forventning om, at man pa tvers af kommunerne i et vist omfang ville gen-
finde det mest almindeligt fundne menster i forholdet mellem politikere og
embedsmaend.

Der er generelt et forholdsvis stort opgaveoverlap mellem
borgmester og kommunaldirektor

Resultaterne bekreefter tesen om, at rolle- og opgavefordelingen mellem borg-
mester og kommunaldirekter i vid udstraekning er overlappende. Forventnin-
gen til kommunaldirektoren som embedsmand er generelt, at han bade skal
veere neutral og responsiv. I nogle rollekonstellationer er der en mere klassisk
opdeling med hgjere grad af adskilte roller, og inden for enkelte opgaveomra-
der kan der ligge potentielle konflikter.

I fire af landets 98 kommuner spaender de delte opgaver mellem ca. 35 pct. og
47 pct., hvilket kan ses som et forholdsvis stort rolle- og opgaveoverlap mel-
lem borgmester og kommunaldirekter. Pa tvaers af landets kommuner vurde-
rer kommunaldirektorerne i gennemsnit, at ca. 29 pct. af opgaverne primaert
er kommunaldirektoropgaver, ca. 29 pct. primert er borgmesteropgaver, og
ca. 41 pct. er delt imellem dem. Samtidig vurderer borgmestrene, at en storre
andel af opgaverne primeert er borgmesteropgaver: ca. 41 pct., faerre opgaver
er delte: ca. 29 pct., og at samme andel af opgaverne primert er kommu-
naldirektoropgaver: ca. 29 pct. Pa tvaers af kommunerne er der saledes en
tendens til, at kommunaldirektorerne i hojere grad betragter en storre andel
af opgaverne som delte og feerre som primaere borgmesteropgaver, mens borg-
mestrene omvendt vurderer, at feerre opgaver er delte og flere primeert vareta-
ges af dem selv. Borgmestrenes og kommunaldirektorernes vurderinger ligger
inden for samme kategorii 15 ud af de 17 opgaver (ca. 88 pct.). De resterende
to ud af de 17 opgaver (ca. 12 pct.) — henholdsvis opgaverne at udvikle ny po-
litik og at veere informeret om borgernes synspunkter placerer sig i forskellige
kategorier. Kommunaldirektererne vurderer, at disse to opgaver i hojere grad
er delte, mens borgmestrene vurderer, at opgaverne i hojere grad primeert er
borgmesteropgaver. Den storste forskel mellem borgmestrenes og kommu-
naldirektorernes vurderinger af opgaverne er i forhold til opgaven udvikle ny
politik, hvor der er 0,75 points forskel.

Kommunal topledelse er (fortsat) i hgj grad praeget af tandemledelse

Undersogelsens resultater er med til at understrege, at kommunal topledelse i
Danmark fortsat i hej grad er praeget af tandemledelse. Der er kun pa fa opga-
veomrader tale om et tydeligt opgavesplit, og ellers udferes ledelsesopgaverne
i et samarbejde mellem kommunaldirektorerne og borgmestrene. Dermed er
forestillingen - eller myten — om den skarpe opdeling af roller og opgaver
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mellem borgmester og kommunaldirektor skudt ned. Set i lyset af de store
forandringer, som har pavirket kommunerne de seneste 30 ar — bl.a. struk-
turreformen, en storre og mere kompleks kommunal opgaveportefolje, et an-
dret medielandskab, digitaliseringen og finanskrisen - kan det synes overra-
skende, at samspillet mellem borgmester og kommunaldirekter anno 2020 i
vid udstraekning ligner det samspil og den form for tandemledelse, der ogsa
udfoldede sigi 1990%rne.

Et stabilt samspil mellem borgmester og kommunaldirektor
- historisk set

Samspillet mellem borgmester og kommunaldirektor synes at vaere forholds-
vist stabilt set over de seneste 25 ar. Hansens studier fra 1995 viste - i lighed
med denne athandlings resultater fra 2020 - at borgmesteren og kommunal-
direktoren i udpraeget grad danner tandem, hvor de udger et team, der arbej-
der sammen om at lede den kommunale organisation (Hansen, 1997: 227).
Denne artikels resultater indikerer pa linje med Hansens studier, at der gene-
relt er konsensus om deres gensidige arbejdsdeling om de forskellige ledelses-
opgaver. Samspillet er kendetegnet ved en udpraeget grad af opgaveoverlap og
en meget tet koordinering. Dog indikerer surveyresultaterne, at der er tegn
pa spaendinger i policydimensionen, da uenigheden mellem borgmestrene og
kommunaldirektorerne omkring opgaven udvikle ny politik er relativt hej.

Stabiliteten i samspillet mellem borgmester og kommunaldirektor kan givet-
vis blandt andet tilskrives den parlamentariske styringskeede og styrelseslo-
ven, der bade i 1995 og i 2020 danner den formelle ramme om samspillet og
definerer, hvilke opgaver som er tildelt borgmesteren.

Graensen mellem politik og administration i kommunerne er i vidt omfang
flydende

Samlet set tegner resultaterne et billede af, at greensen mellem politik og ad-
ministration i danske kommuner i vasentligt omfang er flydende. Forestillin-
gen om, at politik og administration er to adskilte storrelser, og at den kom-
munale embedsmand udelukkende implementerer ny lovgivning og politik
pa politikernes befaling, kan ikke genfindes. Samtidig er forestillingen om,
at politikerne alene udelukkende sztter den politiske retning, fastlegger ser-
viceniveauet og udvikler politik uden at beveege sig ind ”i driften”, naermest
ikkeeksisterende. Borgmestrene og kommunaldirektorer afstemmer hyppigt —
oftest dagligt og ofte ogsa fra sag til sag — hvorvidt en betydelig del af deres fael-
les opgaver er primeert administrative, primeert politiske eller delte. I forhold
til policydimensionen og opgaven med at udvikle ny politik har resultaterne
vist, at der generelt er en forskellig opfattelse blandt borgmestrene og kommu-
naldirektorerne i forhold til, hvor snittet skal ligge — kommunaldirektorerne
ser i veesentlig hojere grad end borgmestrene, at dette er en delt opgave, mens
borgmestrene i hojere grad ser det som en borgmesteropgave. Denne forskel
kan imidlertid undre, da der er en hyppig dialog og forventningsafstemning
omkring opgaverne, hvorfor man skulle synes, at deres vurderinger alt andet
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lige burde veere mere alignet omkring denne opgave. For at blive klogere pa,
hvad denne forskel kan skyldes, er der behov for yderligere undersegelser.

Idet der er stor forskel pa de 98 kommuner, hvad angar eksempelvis antal
borgere, storrelsen pa den kommunale organisation, geografi, styreform og
lokalpolitisk stabilitet, kunne det i forleengelse af denne artikels resultater
vere interessant at undersege, hvorvidt og i hvilket omfang disse faktorer har
betydning for rolle- og opgavefordelingen.
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Tabel 2: Sporgeskema med 17 opgaver, som offentlige topledere skal forholde

sig til.

Vurder for hver af de folgende opgaver, om det er en opgave, som primeert lo-
ses af borgmesteren, i samarbejde mellem borgmester og kommunaldirekter,
eller om opgaven primeert varetages af kommunaldirektoren i din kommune:

: Kulturdiplomati

Udelukkende | Overvejende Delt Overvejende Udelukkende | Ved ikke
af borgmester af opgave | af kommunal- | af kommunal-
borgmester direktor direktor
1. Sikre implementering af love og 1a 2)Q ®a 4)Qa (= (6)Q
regler
2. Tiene samfundsmaessige interesser Mma 20 @0 4)0a %) Q (6)Q
3. F& offentlige organisationer til at Mma 20 ®Q 4)0a 5)Q (6)Q
samarbejde
4. Tilvejebringe faglig ekspertise og Mma 0 ®Q 4)0a %) Q (6)Q
teknisk viden
5. Sikre effektive beslutninger i Mma 20a @ a 4 a %) Q (6)Q
samfundsperspektiv
6. Fastlaegge regler og rutiner for Mma @0 @ a @0 %) Qa (6)Q
forvaltningens arbejde
7. Skabe stabile arbejdsbetingelser for Mma @0 ®a @0 % Qa (6)Q
forvaltningen
8. Ansvarlig for at opnéa de resultater, Mma @0 ®a @0 %) a (6)Q
som kommunen har defineret som de
centrale
9. Sikre effektiv udnyttelse af ressour- Mma @0 @ a @0 % a (6)Q
cer internt i organisationen
10. Kontakt til og handtering af medier (1 a 20Q @a 4)Q 5)a 6)Q
11. At veere informeret om borgernes Mma 20 @®0a @0 (5)Q (6)4a
synspunkter
12. At interagere med aktorer udenfor (1 a 20 @a 4)Q 5)a (6)Q
forvaltningen
13. Forsvare politiske beslutninger (1 a 20 @a 4)Q 5)a (6)Q
eksternt
14. Udvikle ny politik Mma 20 @®a 40 (6)0Q 6)Q
15. Fastlaegge politisk taktik i for- (1 Qa 204 @a 4)Q 5)a (6)Q
hold til politiske forhandlings- og
beslutningsprocesser
16. Deltage i politiske MHa 20 @0 40 (6)0Q (6)Q
forhandlingsprocesser
17. Fastlaegge den eksterne kommu- Ma @0 @ 4a 4)Q %) a (6)Q
nikation i forhold til politiske forhand-
lings- og beslutningsprocesser
Kilde: Gren o.a. (2016) samt egen tilvirkning.
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