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Resumé 

Den danske lægmandsmodel er under pres fra flere forskellige kanter, og muligvis er det på høje 

tid at tage vores lokale styreform op til revision. I nærværende professionsbachelorprojekt er 

omdrejningspunktet samspillet mellem politikere og embedsmænd, hvor vi undersøger, hvilken 

betydning dette samspil har for lokalpolitikernes råderum.  

Den professionsmæssige baggrund for at vælge det indre pres, som udspringer af samspillet 

med embedsmændene i forvaltningen, er, at vi som kommende kommunalt ansatte vil kunne få 

som arbejdsopgave at have enten direkte eller indirekte samspil med lokalpolitikere.  

Vi har valgt at analysere samspillet ud fra to perspektiver, som vi mener, har betydning for 

råderummet, nemlig et styringsperspektiv samt et perspektiv vedrørende politikernes 

arbejdsforhold. Styringsperspektivet omhandler de tre forskellige styringsparadigmers indvirkning 

på samspillet mellem politikere og embedsmænd, mens politikernes arbejdsforhold er opdelt i to 

elementer: politikernes placering i forhold til embedsmændene samt forvaltningens 

sagsfremstillinger til politikerne. 

Vores projekt tager udgangspunkt i vores praktiksted, Viborg Kommune, hvor vi har 

undersøgt samspillet mellem Børne- og Ungeforvaltningen og tilhørende udvalg, Børne- og 

Ungdomsudvalget. I den forbindelse har vi foretaget interviews med udvalgsformanden og et 

menigt udvalgsmedlem samt sekretariatschefen og en sekretariatsmedarbejder. Desuden har vi 

foretaget en lixtalsundersøgelse af alle dagsordener til udvalget i 2014. 
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Indledning 

I foråret var vi begge i praktik hos Viborg Kommune på hhv. Kommunaldirektørens område og i 

afdelingen Handicap, Psykiatri og Udsatte. I løbet af og særligt efter praktikforløbene reflekterede 

vi over perioden og vores oplevelser, og det stod os klart, at vi havde oplevet forskellige nuancer 

af og vinkler på det samme fænomen, nemlig embedsværkets magt og indflydelse på økonomi, 

organisation og politik.  

I Jacobs praktikopgave berørtes emnet ved at have fokus på processen med at udforme en 

strategi. Hvordan en konkret strategi bliver til, og hvilke konsekvenser processen og 

formuleringerne har for implementeringen. Interviews med to udviklingskonsulenter skabte for 

alvor grobund for at problematisere emnet, da samspillet mellem embedsværk og byråd her blev 

konkretiseret (Udengaard, 2014). Som beskrevet i uddannelsesplanen havde Line i sin praktik som 

arbejdsopgave at gennemgå alle sagsfremstillinger og politiske beslutninger med relevans for 

afdelingen i 2012-2014 (Warschawsky, 2014). I denne proces blev det med undren bemærket, 

hvordan størstedelen af indstillingerne ordret blev vedtaget af udvalget.  

I hverdagen oplevede vi desuden, hvordan sager formes og præsenteres for politikere, og 

hvordan den politiske proces italesættes i forvaltningen. Det vakte interesse hos os for at 

undersøge fænomenet, idet kommunerne antageligvis bliver et s tort aftagerfelt for vores 

profession, ligesom vi som administrative ”kernemedarbejdere” (VIA UC, 2010) vil have samspil og 

berøringsflader direkte med det politiske niveau.  

 

De danske kommunalbestyrelser er på én gang både administrative og politiske organer, som 

konstitueres på baggrund af valg. Grundlovens § 82 fastslår, at kommunerne har ret til, under 

statens tilsyn, selvstændigt at styre deres anliggender, og at dette ordnes ved lov. Lovgivningen 

kan således ikke afskaffe kommunernes selvstændighed, og der har udviklet sig en ganske 

betydelig ret for kommunerne til uden lovhjemmel bl.a. at disponere over sine skattemidler; en 

retssædvane kaldet kommunalfuldmagten (Høilund & Buhmann, 2008). 

Kommunerne har dermed forholdsvis vide rammer til at fastlægge et serviceniveau inden for 

velfærdsopgaverne, og det er netop på disse, at tyngden ligger hos kommunerne. Modsat 

Regionerne, som har få og snævert afgrænsede opgaver, spreder kommunerne sig over mange 
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forskellige felter, bl.a. på baggrund af kommunalfuldmagten, som giver adgang til at varetage 

opgaver, som ikke er direkte lovhjemlede (Christensen, Christiansen & Ibsen, 2011).  

Rammerne for kommunens styrelse er fastlagt i kommunestyrelsesloven, og den indeholder 

bl.a. bestemmelser om reglerne vedrørende kommunalbestyrelsen, udvalg og borgmesteren 

(Rønsholdt, 2010). Det bemærkelsesværdige i den forbindelse er, at de øverste administrative 

embedsmænd, fx kommunaldirektøren, ikke er nævnt (Lindegaard & Rasmussen, 2006). 

Lovgivningsmæssigt understreges altså politikernes suverænitet i forhold til kommunens styring , 

hvor både den politiske og administrative frontfigur er borgmesteren. Dette skærper blot 

interessen for at undersøge, hvor stor indflydelse embedsmændene de facto har.   

 

I forlængelse af interessen vedrørende embedsmændenes indflydelse har der netop de senere år 

været øget fokus på samspillet mellem ministre og embedsmænd på baggrund af en stribe 

skandalesager, som har ført til ministres afgang (Kragh, 2013).  

Det har hidtil primært været på centraladministrationsniveau, at dette fokus har kredset. 

Men særligt efter strukturreformen i 2007 er der nu også kommet fokus på det lokalpolitiske 

område, hvor bl.a. AKF i 2009 fremkom med en rapport med titlen ”Kommunalpolitikerens rolle og 

råderum” (Dahlgaard, Hjelmar, Olsen & Pedersen, 2009), og Danske Kommuner i 2012 lavede en 

undersøgelse omkring forståeligheden i byrådets dagsordener (Kirkeskov, 2012). Hertil har flere 

samfundsforskere, bl.a. Roger Buch og Jacob Torfing, de senere år problematiseret samspillet 

mellem embedsmænd og kommunalpolitikere (se fx Jørgensen, 2012; Buch, 2008). 

 

Problemstilling 

Dét, disse samfundsforskere problematiserer, er, at lokalpolitikerne dag er under pres fra flere 

forskellige sider. Der tales i den forbindelse om henholdsvis pres fra oven, fra neden, udefra og 

indefra, og disse pres kan på forskellig vis være medvirkende til at indsnævre det lokalpolitiske 

råderum (Sørensen & Torfing, 2013).  

Pres fra oven kommer til udtryk ved en stadigt strammere statslig styring i forhold til ramme- 

og puljestyring af kommunernes økonomi samt i detaljerede love, regler og resultatmål (Sørensen 
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& Torfing, 2013). Dertil kommer indførelsen af diverse reformer, hvor især Strukturreformen i 

2007 har haft omfattende konsekvenser for lokalstyret (se bl.a. Buch, 2008; Andersen, 2013). 

Pres nedefra udspringer af stadigt mere veluddannede borgere/brugere som optræder som 

kunder i fritvalgsordninger samt velorganiserede foreninger og virksomheder, der forventer at 

blive hørt og få indflydelse på sager, der vedrører dem (Sørensen & Torfing, 2013).  

Pres udefra udspringer af væksten i kommunernes størrelse og opgaver, jf. 

Strukturreformen, hvilket betyder øget pressebevågenhed omkring politiske og administrative 

fejltrin. Dertil kommer nye opgaver på bl.a. beskæftigelsesområdet og miljøområdet, som har 

bragt kommunerne i clinch med stærke interessenter. Desuden påvirker og udvider samspillet 

med regioner og tværkommunalt samarbejde den politiske dagsorden yderligere (Sørensen & 

Torfing, 2013). 

Pres indefra er det pres, der synes at have været mest i fokus de senere år, hvor både 

forskere og nyhedsmagasinet Danske Kommuner har kastet lys på emnet (se fx Dahlgaard et al., 

2009; Kirkeskov, 2012; Buch, 2008). Det indre pres handler om samspillet med embedsmændene i 

forvaltningen, herunder politikernes arbejdsforhold som en følge heraf. I forhold til samspillet er 

det dog langt fra ligegyldigt, hvilken placering, man som lokalpolitiker har i forhold til 

embedsmændene. Borgmestrene har væsentligt mere kontakt til embedsmændene end menige 

byrådspolitikere. Men blandt menige byrådspolitikere kan der også være store forskelle i, hvor 

tilgængelig administrationen er, og disse forskelle i samspillet med administrationen på tværs af 

menige politikere kan have væsentlig betydning for den enkeltes mulighed for at præge den førte 

politik (Bækgaard, Jakobsen & Kjær, 2013). 

Strukturreformen, som er et pres fra oven, har grundlæggende skabt nogle forandringer i 

kommunernes organisering, som bl.a. har medført pres indefra på kommunalpolitikerne. Roger 

Buch understreger, at én af de mest sikre prognoser for kommunalreformen var en 

magtforskydning fra kommunalpolitikerne til de kommunale embedsmænd. Baggrunden for hans 

pointe er, at forarbejdet til kommunalreformen blev gjort af Strukturkommissionen, som 

udelukkende bestod af embedsmænd. Han stiller her det retoriske spørgsmål: ”Hvem havde 

forestillet sig, at en flok embedsmænd ville designe en ny struktur, som svækkede 

embedsmændene?” (Buch, 2008). Kommunalforvaltningerne er nemlig særligt efter 

Strukturreformen befolket med flere og stadigt mere professionaliserede og specialiserede 
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embedsmænd, særligt DJØF’ere, hvilket populært går under den lidet flatterende betegnelse 

DJØF-isering (Dahler-Larsen, Ejersbo & Hansen, 2011). Dette giver politikerne et øget modspil: 

betragteligt øgede arbejdsmængder, hvor ikke blot omfanget, men også indholdet er forandret i 

en retning mod mere komplekse sagsfremstillinger, som stiller store krav til politikernes læseevner 

(Buch, 2008; Kirkeskov, 2012). Et konkret eksempel på politikernes mere vanskelige arbejdsvilkår 

er fra Århus Kommune, hvor tre lokalpolitikere står frem i et filmklip til embedsmændene med en 

bøn om mere forståelige sagsfremstillinger (Århus Kommunes Skrivekursus, 2012). De har ”fået 

nok” af lange, svære tekster, som skal læses igennem flere gange før det er forståeligt. 

Opfordringen lyder på at embedsmændene skal være mere opmærksomme på, at det er politikere 

og borgere, der skal læse sagerne, ikke forvaltningschefer. Byrådsarbejde burde være for alle. 

Velfærdsforsker og forfatter bag en bog om strukturreformen, Kurt Klaudi Klausen, anfører, 

at Strukturreformen er præget af styringstænkningen New Public Management (NPM) (Tholl, 

2012), men samtidig er der inden for samfundsvidenskaberne udviklet en ny teoriretning, 

governance-teorierne, som tager udgangspunkt i, at styringstænkningen, og den måde 

samfundsstyringen udøves på, er under forandring (Jæger & Sørensen, 2003). Denne diskussion 

omkring styringstænkning falder i tråd med, hvad Jacob Torfing kalder et igangværende 

paradigmeskifte i den offentlige sektor. I 1980’erne skyllede en strøm af NPM-inspirerede 

reformer ind over den vestlige verden, hvilket givetvis førte mange gode ting med sig.  Men 

samtidig står vi tilbage med uindfriede ambitioner og med utilsigtede politisk-administrative 

konsekvenser. Torfing konkluderer i forlængelse heraf, at New Public Governance (NPG) kan 

bidrage med både energi og løsninger på de udfordringer, som NPM førte med sig. Han pointerer, 

at fokuseringen på de forskellige styringsparadigmer har en praktisk relevans, eftersom de gør det 

muligt at give en præcis beskrivelse af de problematikker, der plager den politisk-administrative 

styringskæde bl.a. på det kommunale niveau (Torfing, 2013). Tankerne og forestillingerne om, 

hvad styring er, former både i teori og praksis vilkårene for den politiske ledelse (Sørensen & 

Torfing, 2013). Samspillet mellem politikere og embedsmænd er altså relevant at studere 

nærmere ud fra en styringsbetragtning, idet de forskellige styringsparadigmer indeholder et 

tankegods og nogle styringsmetoder, som har direkte implikationer for samspillet mellem 

politikere og embedsmænd. Det er interessant at identificere, i hvilken grad en kommune er 
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præget af Old Public Administration (OPA) (Agger & Löfgren, 2013), NPM eller NPG, samt hvilke 

implikationer dette giver for embedsmands- og politikerrollen samt disses samspil med hinanden. 

Overordnet betragtet er ovenstående problemstillinger interessante at studere nærmere ud fra et 

demokratisk perspektiv, idet problemstillingerne giver nogle implikationer for nærdemokratiet. 

Som tidligere beskrevet har disse fire former for pres på forskellig vis indsnævret det lokalpolitiske 

råderum og dette samtidig med, at antallet af lokalpolitikere efter Strukturreformen er blevet 

halveret, imens kommunerne blot er blevet større og har fået flere og mere komplekse opgaver.  

Mange kommunalpolitikere er uden en lang akademisk uddannelse, har intet kontor på 

rådhuset, ingen sekretær og ingen adgang til hjælp fra kommunens embedsmænd ligesom de 

fleste har fuldtidsarbejde ved siden af politikergerningen. Det står i skærende kontrast til 

borgmesteren og til de veluddannede embedsmænd. Ulf Hjelmar, programleder og ph.d. ved 

KORA, beskriver konsekvenserne således (Bennike, 2013): ”Vores lokaldemokrati og vores 

lægmandsstyre er under pres. Vi bevæger os i højere grad imod borgmesterstyre og imod en 

stærkere professionel orientering. Samtidig er afstanden imellem borger og lokalpolitikere øget, og 

der er mindre viden og interesse for lokalpolitik.” Når stemmeprocenten falder, svækkes tilliden til 

folkestyret. Ved kommunalvalget i 2009 faldt den samlede stemmeprocent til det laveste niveau i 

over 35 år, og især de unge blev væk fra stemmeurnerne. Mange lokale partiforeninger har 

desuden til stadighed sværere ved at rekruttere nye kandidater, og den typiske kommunalpolitiker 

er i dag en 50-årig mand, som er ansat i det offentlige, hvilket ikke er repræsentativt for 

befolkningen (Andersen, 2013). En undersøgelse fra 2009 fra Nyhedsmagasinet Danske Kommuner 

viser desuden, at hver femte lokalpolitiker ikke har lyst til at genopstille til næste kommunalvalg. 

Især er manglende politisk råderum årsag til, at de forlader byrådssalen (Clemmensen & 

Drevsfeldt, 2009). 

I kraft af vores praktikerfaringer fra Viborg Kommune, som indledningsvis beskrevet, synes vi det 

kunne være interessant og relevant at undersøge netop denne kommune samt dét aspekt ved det 

lokalpolitiske råderum, som vi ovenfor benævnte pres indefra. Vi har valgt at fokusere på dette 

pres, da vi som kommende administratorer i det offentlige har en særlig faglig interesse i og ikke 

mindst indflydelse på dette aspekt.  I forhold til valget af Viborg Kommune er der ud over vores 

praktikerfaringer også andre forhold, der gør kommunen interessant at undersøge. Ud over at 
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være en sammenlægningskommune er det også landets 9. største kommune (Viborg Kommune, 

25. april 2012), hvilket har betydning for lokalpolitikernes overblik, detaljeorientering og 

sagsmængde som også tidligere beskrevet. Omend det ville have været interessant at undersøge 

kommunen som helhed, har vi valgt at fokusere på én bestemt fagforvaltning samt tilhørende 

udvalg, nemlig Børne- og Ungeområdet. 

Vi vil altså undersøge det lokalpolitiske råderum på Børne- og Ungeområdet i Viborg Kommune i 

forhold til det pres på lokalpolitikerne, som kommer inde fra, defineret som samspillet med 

rådgivende og sagsforberedende embedsmænd. Samspillet mellem politikere og embedsmænd 

kan dog anskues fra flere forskellige vinkler, men vi har valgt at anlægge to vinkler. Vi har i vores 

undersøgelse for det første valgt at anlægge et styringsperspektiv på samspillet, hvor vi vil udlede 

hvilke styringsparadigmer, der kan identificeres på Børne- og Ungeområdet og hefter analysere, 

hvilken indvirkning det/disse har på samspillet mellem udvalg og forvaltning. For det andet har 

samspillet mellem embedsmænd og politikere også en praktisk dimension, nemlig de af 

politikernes arbejdsforhold, som embedsmændene har indflydelse på. I forhold til 

arbejdsforholdene er der to elementer, vi vil fokusere på. Det ene element er politikernes 

placering i forhold til embedsmændene, hvilket kan have indflydelse på deres adgang til og 

opfattelse af embedsværket. Det andet element af den praktiske dimension er embedsmændenes 

rådgivning i form af sagsfremstillinger og indstillinger, som politikerne træffer beslutninger på 

baggrund af.  Det leder os frem til følgende problemformulering:  

 

Problemformulering  

Hvilken betydning har samspillet mellem politikere og embedsmænd for det lokalpolitiske 

råderum på Børne- og Ungeområdet i Viborg Kommune?  
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Arbejdsspørgsmål 

Problemformuleringen ønskes besvaret ved hjælp af følgende arbejdsspørgs mål:  

1) Hvilke styringsparadigmer kan identificeres på Børne- og Ungeområdet i Viborg Kommune? 

2) Hvilken betydning har styringsparadigmerne for samspillet mellem embedsmænd og 

politikere? 

3) Hvad er kendetegnende for Børne- og Ungdomsudvalgsmedlemmernes arbejdsforhold? 

 

Metodeafsnit 

Afgrænsning 

Som indledningsvis beskrevet oplever lokalpolitikerne pres fra forskellige kanter, men grundet 

opgavens omfang afgrænser vi os fra at beskæftige os med de tre af pressene: pres fra oven, fra 

neden og udefra. Vi er meget opmærksomme på, at disse pres hver især også har en væsentlig 

indflydelse på det lokalpolitiske råderum og på lokaldemokratiet. Ud fra en professionsvinkel er 

det dog vores vurdering, at det vil være det indre pres, vi vil kunne udøve en direkte indflydelse 

på, og som derfor vil være mest interessant at beskæftige os med i vores bachelorprojekt.  

Viborg Kommune er opdelt i fire fagforvaltninger, kommunaldirektørens område samt en økonomi 

og personalestab. Skulle vi udsige noget generelt om samspillet mellem politikere og 

embedsmænd i Viborg Kommune, ville dette kræve et langt mere omfattende studium, idet hvert 

enkelt område/forvaltning har sin egen organisering, personalesammensætning og kultur. Vi 

afgrænser os til at fokusere på ét bestemt område, nemlig Børne- og Ungeområdet. Det gør vi ud 

fra den vurdering, at vi ikke på baggrund af praktikopholdet har nogle personl ige relationer i 

forvaltningen. Det er vores vurdering, at sådanne relationer vil kunne få betydning i en 

interviewsituation, eksempelvis ved at der stilles spørgsmål, som vil kunne opfattes som kritiske i 

forhold til praktiksamarbejdet og derfor som brud på tillidsrelationer. Derfor er valget faldet på 

Børne- og Ungeområdet, som er et yderst interessant område, hvor der er sket mange ændringer 

de seneste år, bl.a. med skolereform, skolelukninger/sammenlægninger, udlicitering af rengøring 

mv.. 



Bachelorprojekt Professionsbachelor i Offentlig Administration Jacob Udengaard 
Januar 2015 VIA University College, Viborg Line Warschawsky  
 

Side 11 af 75 
 

 

Samspil og styringsmodeller i forhold til politikere og embedsmænd kan anskues ud fra et 

implementeringsperspektiv, hvor fokus primært vil være på processen efter en politik er blevet 

vedtaget. Det vil således være interessant at kigge på de offentligt ansatte, som Michael Lipsky 

kalder de virkelige politiske beslutningstagere, nemlig markarbejderne (Hansen, 2010). Dog vælger 

vi grundet opgavens omfang at holde fokus på de administrative medarbejder, der arbejder 

længere ”inde i maskinrummet” og tættere på processen med at rådgive og forberede  politiske 

beslutninger. Vi vurderer ydermere, at denne rolle ligger tættere op ad den, som vores profession 

vil indtage i den offentlige forvaltning.   

 

Begrebsafklaring 

Det er nødvendigt at afklare nedenstående begreber, for at afgrænse og skabe transparens 

omkring hvad det er, vi gerne vil undersøge i vores projekt, samt hvilken betydning  vi tillægger 

centrale begreber. 

  

Lokalpolitisk råderum 

Begrebet kommunal-/lokalpolitisk råderum bliver anvendt af forskellige forskere (bl.a. Sørensen & 

Torfing, 2013) samt af AKF i deres rapport ”Kommunalpolitikernes rolle og råderum” (Dahlgaard et 

al., 2009). Hvilken præcis betydning begrebet tillægges, bliver dog ikke afdækket i rapporten, 

hvorefter det af forfatterne må antages at være alment kendt, hvad begrebet betyder. Ordet 

indflydelse bliver dog anvendt hyppigt i rapporten, og man kan udlede, at råderum har at gøre 

med ”kommunalpolitikernes indflydelsesmuligheder” (Dahlgaard et al., 2009: 4). En nærmere 

definition af begrebet råderum bliver dog ikke givet i rapporten. 

Ordet råderum er defineret som ”mulighed for at udfolde sig eller handle” (Den Danske 

Ordbog, u.å., a). I vores projekt tager vi udgangspunkt i en sammenkobling af den leksikale 

definition og den betydning, vi kan udlede af AKF-rapporten. Vi betragter således begrebet 

lokalpolitisk råderum på Børne- og Ungeområdet som værende: 

”Udvalgsmedlemmernes muligheder for at udøve indflydelse på den lokale politiske styring.”  
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Samspil 

Ordet ”samspil” er et gængs begreb blandt flere forskere for den interaktion, der foregår mellem 

embedsmænd og politikere (Bogason, 2009; Bækgaard et al., 2013). I de publikationer, vi er stødt 

på, som anvender begrebet, har vi ikke truffet nogen definition eller uddybning af, hvad der mere 

præcis menes hermed. Det er ligesom med ”råderum” et begreb, hvis  betydning antages at være 

almen kendt.  

Begrebet samspil er defineret som ”gensidig påvirkning mellem flere indbyrdes afhængige 

størrelser, fx sammenhørende dele eller samarbejdende personer”  (Den Danske Ordbog, u.å., b).  

Vi anskuer politikerne og embedsmændene på Børne- og Ungeområdet som indbyrdes 

afhængige og samarbejdende størrelser, og derfor dækker ordet samspil over den gensidige 

påvirkning, der er mellem dem. Dette er en meget bred definition, og i vores opgave indsnævres 

anvendelsen dog også i den forstand, at vi anlægger et styringsperspektiv i vores opgave, hvormed 

samspillet tænkes ind i det tankegods og de styringsrationaler og -metoder, der er kendetegnende 

for hvert styringsparadigme. Derudover tillægger vi begrebet en praktisk betydning i forhold til 

politikernes arbejdsforhold, dvs. den rådgivning der ydes i form af sagsfremstillinger/indstillinger 

samt forvaltningens tilgængelighed for politikerne.  

 

Udvalgsmedlemmernes arbejdsforhold 

Arbejdsforhold defineres som ”vilkår hvorunder nogen arbejder” (Den Danske Ordbog, u.å., c). 

Dette er en meget bred definition, og i vores opgave afgrænser vi os til de arbejdsforhold, som 

vedrører samspillet med embedsmændene og fokuserer på følgende to aspekter: 

o Embedsmændenes rådgivning i form af dagsordener til udvalgsmøder 

o Politikernes placering i forhold til embedsmændene, dvs. embedsværkets tilgængel ighed 

for politikerne. 

 

 



Bachelorprojekt Professionsbachelor i Offentlig Administration Jacob Udengaard 
Januar 2015 VIA University College, Viborg Line Warschawsky  
 

Side 13 af 75 
 

Videnskabsteori 

Vi har i vores projekt valgt at lade os inspirere af hermeneutikken. Human- og 

samfundsvidenskaberne omhandler de menneskelige livsytringer, og hermeneutik som 

videnskabsteoretisk position fokuserer på at forstå og fortolke (Holm, 2012).  

Den hermeneutiske cirkel illustrerer, at vi allerede har en viden og forforståelse til at 

fortolke, hvad der sker i en given situation. Al forståelse består i at belyse delene ud fra helheden 

og helheden ud fra delene. Jo længere vi kommer ned i forståelsen, jo flere informationer kan vi 

fortolke på, jo større er det informationsniveau og den forståelsesramme, vi fortolker videre på 

(Holm, 2012). Det er det overordnede perspektiv, vi vil anlægge i vores undersøgelse. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Vi arbejder i opgaven deduktivt, idet vores forståelse bygger på en fortolkning, som finder sted på 

baggrund af vores faglige forforståelse omkring emnet (Rehr, 2014).  I vores undersøgelse omkring 

samspillet mellem embedsmænd og politikere, er interessen rettet mod disses professionelle 

samarbejde i praksis, dvs. omgangsformer, erfaringer, meninger og holdninger gennem hvilke de 

viser deres verdensbillede omkring deres indbyrdes samspil. Vi vil i vores undersøgelse inddrage 

den faglige viden, som vi i forvejen har om emnet, om bl.a. embedsmands- og politikerroller, 

styringsparadigmer, samspilsformer mv., og efterfølgende indsamle og ordne 

interviewpersonernes udsagn om deres oplevelser ud fra en meningskondensering, så de kan 

gøres til genstand for analyse (Rehr, 2014).  
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Metodevalg 

Kvalitativ undersøgelse - interviews 

Vi har til vores projekt interviewet fire personer på Børne- og Ungeområdet i Viborg Kommune: 

 Politikere i Børne- og Ungdomsudvalget: 

o Formand, Claus Clausen (V), 2. byrådsperiode 

o Menigt medlem, Stine Damborg Pedersen (C), gruppeformand, 1. byrådsperiode 

 Embedsmænd i Børne- og Ungeforvaltningen: 

o Sekretariatschef, Flemming Jensen 

o Sekretariatsansat og AC-fuldmægtig, Lotte Bianca Trier Pedersen 

Jf. teoriafsnit ”Frontbenchers og backbenchers” har vi blandt politikerne valgt udvalgsformanden 

som er frontbencher og et menigt medlem, som er backbencher ud fra overvejelser omkring, at de 

sidder på forskellige poster i det positionelle hierarki. Samtidig har vi valgt en interviewperson 

med forholdsvis høj anciennitet og én med forholdsvis lav anciennitet Dog er det overordentligt 

væsentligt, at det menige medlem i forhold til partihierarkiet sidder i samme partigruppe som 

borgmesteren og oveni købet som gruppeformand. Vi har i udvælgelsen derfor haft formodninger 

omkring, at disse personer har flere direkte og indirekte berøringsflader med embedsmænd end 

andre byrådsmedlemmer normalt har. Dette har nogle empiriske konsekvenser. Vi har en ganske 

velbegrundet formodning om, at oplevelserne af samspillet med embedsmændene havde set 

anderledes ud, hvis vi havde valgt fx en anden backbencher, som ikke var medlem af 

borgmesterpartiet. Det kunne derfor have kvalificeret vores opgave yderligere, hvis vi havde haft 

fx 3 eller 4 interviews med udvalgsmedlemmer, men opgavens tidsmæssige og omfangsmæssige 

ramme har sat begrænsninger for empirien. 

 

I forhold til udvælgelsen af interviewpersoner i forvaltningen, har vi valgt sekretariatschefen, da 

han er medlem af chefgruppen og derfor har den direkte kontakt med politikerne, fagcheferne og 

direktøren. Dermed antages det, at han har både et stort overblik over forvaltningen generelt, og 

specifikt hvordan samspillet mellem forvaltning og politikere praktiseres, både i forhold til den 

direkte kontakt og i forhold til politiske dagsordener.  
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Vi har også valgt en interviewperson, som kun har indirekte kontakt med politikerne i kraft af 

sagsfremstillinger og indstillinger til politikerne. Hun har desuden et indgående kendskab til 

styringsmodellen Dialogbaseret aftalestyring, ligesom hendes arbejdsfunktion er mere 

sammenlignelig med den funktion, vi er tiltænkt at bestride end chefniveauernes.  

 

 

Interviewguides 

Qua vores videnskabsteoretiske position arbejder vi med semistrukturerede, kvalitative 

interviews, da vi i interviewsituationen bringer vores teoretiske forforståelse i spil. Det har vi valgt 

ud fra den begrundelse, at vi ved at sætte os grundigt ind i vores stofområde kan opstille nogle 

planlagte forskningsspørgsmål i vores interviewguide, men samtidig være åbne for at forfølge den 

fortælling, som interviewpersonen er optaget af. Dermed kan vi stille relevante, teoretisk 

begrundede spørgsmål i forhold til at besvare vores problemformulering, men samtidig forholde 

os åbne og kreative til interviewpersonernes udsagn (Brinkmann & Tanggaard, 2010). 

Vi har valgt at udarbejde fire forskellige interviewguides, som dog ligner hinanden meget i 

deres grundstruktur og har samme temaer. Det er vores formodning, at de hver især har deres 

vinkler på og erfaringer og oplevelser med samspillet fra udvalgs-/byrådsarbejdet og det 

administrative arbejde. Vi vil derfor kunne kvalificere vores interviews ved at udforme specifikke 

spørgsmål målrettet deres position, og derved understøtte validiteten i vores undersøgelse. Vi har 

desuden foretaget rettelser i interviewguiderne på baggrund af information og erfaringer fra de 

første interviews. 

 

 

Eliteinterviews 

Da vi opererer med eliteinterviews har vi været opmærksomme på flere forhold, der kunne få 

betydning for undersøgelsen. For det første kan der være en udfordring i, at få adgang til 

personerne (Kvale & Brinkmann, 2009). Som udgangspunkt var vi bevidste om den udfordring og  

udsendte kontaktoplæg i forholdsvis god tid og med et fleksibelt tidsmæssigt interval for 

gennemførsel af interviews; derudover opererede vi med alternative interviewpersoner.  
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For det andet er det vigtigt, at intervieweren har et godt kendskab til emnet, da det vil bibringe 

interviewet en symmetri, intervieweren respekt og legitimere, at interviewpersonen bruger tid på 

interviewet (Kvale & Brinkmann, 2009). Det ligger i forlængelse af vores videnskabsteoretiske 

position og har betydet, at vi forinden interviewene har dannet os et stort overblik over teori og 

sekundær empiri om emnet.  

Et tredje forhold er, at elitepersoner, som eksempelvis en Børne- og Ungeudvalgsformand, 

en gruppeformand for et politisk parti og en sekretariatsleder, må anskues som værende vant til at 

blive interviewet og mere eller mindre kan have forberedt et oplæg, som vil fremme deres 

synspunkter på trods af de stillede spørgsmål (Kvale & Brinkmann, 2009). De er givetvis vant til at 

tage ordet og styre en samtale. Dette forhold kan påvirkes med nogle små provokationer og at vi 

bringer vores egen viden i spil (Kvale & Brinkmann, 2009), der kan udfordre deres mere eller 

mindre forberedte ”svar”. For at foregribe dette har vi derfor valgt ikke at sende interviewguides  

og -spørgsmål til interviewpersonerne, men blot informere om emnet og baggrunden for vores 

interesse herfor.  

 

 

Bearbejdning af data 

Idet vi arbejder hermeneutisk, vil vi i vores bearbejdning af data benytte os af 

meningskondensering som kodningsteknik. Vi fortolker på meningsindholdet i udsagnene, hvor vi 

benytter os af begrebsdrevne koder til at analysere vores interviews med (Brinkmann & 

Tanggaard, 2010). De begrebsdrevne koder er struktureret ud fra vores tre arbejdsspørgsmål og 

teorivalg, dvs. Old Public Administration, New Public Management, New Public Governance, 

Webers embedsmandsrolle, Principal-agent, ”Ny Dansk Forvaltningspolitik”, Front-/backbencher 

samt dagordener/rådgivning. 

 

Kvantitativ undersøgelse - lixtal 

Vi har foretaget en lixtalsundersøgelse af sagsfremstillinger til Børne- og Ungdomsudvalget i 2014, 

da dette kan give en konkret indikation af kommunalpolitikernes arbejdsforhold i forhold til 

læsbarheden af embedsmændenes sagsfremstillinger, jf. en lignende, men antageligvis mindre, 

undersøgelse af lixtal i Aarhus Byråd, som Danmarks Medie- og Journalisthøjskole har foretaget 
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(Kirkeskov, 2012). Vi har valgt at foretage denne lixtalsundersøgelse for at få et modspil til vores 

interviewpersoners udsagn. Den giver et konkret og meget håndgribeligt talmateriale, der ikke er 

afhængig af, hvilke informationer interviewpersonerne er villige til at fortælle. Derfor kan denne 

mindre, men dog meget interessante undersøgelse bidrage som supplement og modspil til den 

kvalitative del. 

Lixtal er et mål for en teksts læsbarhed på baggrund af, hvor lange ord og sætninger teksten i 

gennemsnit indeholder og beregnes på følgende måde:  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Ud fra disse faktorer kan lixtal altså bruges som indikator for læsbarheden, idet få punktummer og 

mange lange, sammensatte ord vanskeliggør læsbarheden af en tekst om omvendt (Kirkeskov, 

2012).  Det lixtal dog ikke kan fortælle noget om, er eksempelvis brugen af fremmedord, indskudte 

sætninger og forvægt i en tekst. Lixtalsberegneren er ikke er velegnet til brug på skemaer, fx 

budgetoversigter mm., så derfor kan lixtallet heller ikke fortælle noget omkring vanskeligheden 

ved at læse og forstå skemaer og økonomi.  

Metodisk har vi benyttet webudvikler på statsbiblioteket i Aarhus, Niels Gamborgs, online 

lixberegner (Gamborg, u.å.). Vi har oprettet et excelark (bilag 1), hvor dagsordener til alle 

udvalgsmøder i 2014 er indtastet. Til disse udvalgsmøder har vi foretaget følgende beregninger: 
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 Lixtal for hver enkelt sagsfremstilling på dagsordenen til hvert udvalgsmøde 

 Gennemsnitligt lixtal for alle sagsfremstillinger på hvert udvalgsmøde  

 Lixtal for hvert enkelt bilag på hvert møde 

 Gennemsnitligt lixtal for alle bilag på hvert møde 

 Samlet gennemsnitligt lixtal for både sagsfremstillinger og bilag på hvert møde 

 Højeste og laveste lixtal for sagsfremstillinger på hvert møde  

 Højeste og laveste lixtal for bilag på hvert møde  

 Referatomfang i sideantal – både for sagsfremstillinger, bilag og i alt. 

Bilag eller passager i sagsfremstillingen som har karakter af et skema, fx budgetoversigt eller 

lignende, vil give et misvisende lixtal og er derfor ikke medtaget. Enten har vi beregnet lixtallet på 

den resterende tekst eller også har vi ikke medtaget bilaget, hvorefter dette er angivet i 

undersøgelsen.  

 

 

Teori- og begrebsvalg  

Styringsparadigmer 

Motivationen for at anvende styringsparadigmerne udspringer af deres analytiske anvendelighed i 

forhold til at anskueliggøre, hvilke styringsrationaler embedsmænd og politikere arbejder under. 

Styringsparadigmerne indeholder hver et samlet tankesæt, hvorfor samspilsformen blot udgør én 

del af paradigmet. Derfor vil vi i arbejdsspørgsmål 1 indlede med en, i forhold til de andre 

arbejdsspørgsmål, mindre analyse af hvilke styringsparadigmer, der kan identificeres på Børne- og 

Ungeområdet i Viborg Kommune. Til denne analyse vil vi anvende paradigmeteorierne ”Old Public 

Administration”, ”New Public Management” og ”New Public Governance”. 

 

Webers neutrale embedsmand, Principal-agent og ”Ny Dansk Forvaltningspolitik” 

Tankerne og forestillingerne om, hvad styring er, har betydning for samspillet mellem politikere og 

embedsmænd, fordi de forskellige styringsparadigmer indeholder et tankegods og nogle 

styringsmetoder, som har direkte implikationer for samspillet mellem politikere og embedsmænd.  
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Vi benytter tre samspilsteorier, der er snævert forbundet med ovenstående styringsparadigmer. 

Webers neutrale embedsmand henhører til Old Public Administration, mens principal-agent-

modellen hænger sammen med til New Public Management (Berg-Sørensen, Grøn & Hansen, 

2011). Endelig har Jacob Torfing i samarbejde med 24 andre forvaltningsforskere været 

medvirkende til at formulere ”Ny Dansk Forvaltningspolitik”, som bl.a. er inspireret af 

styringsparadigmet New Public Governance (Andersen, Greve, Klausen & Torfing, 2012). Vi vil 

anvende disse styringsmæssige samspilsteorier til at analysere vores 2. arbejdsspørgsmål 

vedrørende samspillet mellem udvalgsmedlemmer og embedsmænd.  

 

Frontbenchers og backbenchers 

Vi anvender begreberne front- og backbenchers til at analysere første del af vores 3. 

arbejdsspørgsmål omkring politikernes arbejdsforhold. Dette har vi valgt, da deres  formelle 

placering i forhold til embedsværket antages at have en betydning for deres råderum. Nogle 

politikere har større adgang til og dermed mere positiv opfattelse af embedsværket end andre, 

hvilket kan have betydning for deres mulighed for at præge den førte politik. Derfor er det 

relevant at anvende denne sondring i vores analyse omkring politikernes praktiske arbejdsforhold 

for at afdække, om dette element opleves at have betydning for politikernes råderum.  

 

Embedsmændenes rådgivningspligt 

De samspilsmæssige aspekter vedrørende embedsmændenes rådgivningspligt vil vi anvende til at 

analysere anden del af arbejdsspørgsmål 3. Vi analyserer på den rådgivning, der bliver givet til 

udvalget i form af sagsfremstillinger og indstillinger fra forvaltningen, hvor der i den forbindelse 

kan opstå forskellige udfordringer i samspillet mellem politikere og embedsmænd. Vi bruger 

teorien til at analysere på både den kvalitative og kvantitative empiri omkring dagsordener og 

sagsfremstillinger.  
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Sekundær empiri 

Viborg Kommunes styringsmodel: Dialogbaseret aftalestyring 

Hovedprincippet for Viborg Kommunes styringsmodel er funderet i Dialogbaseret aftalestyring. 

Den er relevant at inddrage empirisk, da den er helt central i forståelsen af Viborg Kommunes 

formelle styringsprincipper og udmøntningen af de politiske målsætninger. Dialogbaseret 

aftalestyring er et dialogværktøj, som sikrer, at de overordnede politiske målsætninger omsættes 

til konkrete mål for hver enkelt driftsenhed (Viborg Kommune, 26. marts 2014).  

Vi vil anvende denne som empirisk baggrund for at analysere arbejdsspørgsmål 1 i forhold 

til, hvilke styringsparadigmer der kan identificeres i modellen, samt hvordan de kommer til udtryk 

på Børne- og Ungeområdet i Viborg Kommune. I den forbindelse vil vi fremhæve styringsværktøjet 

Mål og Midler for skoleområdet som eksempel på, hvordan Dialogbaseret aftalestyring konkret 

bliver udmøntet. Mål og Midler synliggør de politiske mål og budgettet på de enkelte 

politikområder, hvor udvalgene udarbejder 3-5 effektmål pr. politikområde ved at omsætte de 

flerårige mål i Byrådets politikker til årlige effektmål i budgettet (Viborg Kommune, 26. marts 

2014). 

 

AFK-rapport: ”Politikernes rolle og råderum” 

AKF-rapporten ”Politikernes rolle og råderum” fra 2009 (Dahlgaard et al., 2009) er en 

spørgeskemabaseret undersøgelse blandt samtlige kommunalpolitikere i Danmark suppleret med 

kvalitative interviews i tre kommuner.2 Der fokuseres for det første på, hvem 

kommunalpolitikerne er, hvad de bruger deres tid til, og hvad der får dem til at stoppe i 

lokalpolitik. For det andet kigges der på livet i kommunalbestyrelsen samt forholdet til 

forvaltningen, og for det tredje fokuseres der også på, hvad der giver kommunalpolitikerne 

indflydelse. Vi vil anvende rapportens kapitel 4 ”kommunalpolitikernes tidsforbrug” og kapitel 7 

”Beslutningstagere, forvaltere og serviceproducenter” i forhold til arbejdsspørgsmål 2, hvor 

politikernes tidsforbrug bliver analyseret i forhold til principal-agentteorien samt resultater 

vedrørende styrkeforholdet mellem politikere og embedsmænd. Dernæst bliver rapportens kapitel 

                                                                 
2
 Undersøgelsen blev gennemført i  februar-marts 2009 og 1.336 kommunalpolitikere deltog (Svarprocent: 53 %). 

Kommunerne der deltog i  de kvalitative studie var: Greve, Holstebro og Næstved. 
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7 også anvendt som empirisk baggrund for at analysere første del af arbejdsspørgsmål 3 omkring 

front- og backbenchers, da denne sondring bliver foretaget i rapporten, dog uden anvendelse af 

begreberne.  

 

Danske Kommuners undersøgelse 

Nyhedsmagasinet Danske Kommuner foretog i 2012 en spørgeskemaundersøgelse3 blandt landets 

byrådsmedlemmer, hvor de politiske dagsordener var i fokus (Kirkeskov, 2012). Der blev på 

forskellig vis spurgt ind til dagsordenernes forståelighed og læsbarhed samt om byrådspolitikerne 

har oplevet at stemme om sager, de ikke forstod. Artiklen ”Politikerne aner ikke, hvad de stemmer 

om”, hvor undersøgelsen præsenteres, er desuden suppleret med inputs fra byrådspolitikere, KL 

og Danmarks Medie- og Journalisthøjskole, bl.a. omkring lixtal, formidling samt undervisning i 

dagsordensskrivning. Undersøgelsen bidrager som sekundær empiri i forhold til andel del af 

arbejdsspørgsmål 3 vedrørende sagsfremstillinger ligesom den kvalificerer vores 

lixtalsundersøgelse. 

 

Opgavens struktur 

Ovenstående problemformulering, arbejdsspørgsmål og metodeafsnit sammenfattes i 

nedenstående figur, som viser en illustration over projektets opbygning:  

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                 
3
 910 byrådspolitikere deltog i  undersøgelsen (Svarprocent: 36 %).  
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Teori 

Styringsparadigmer 

Sammenlignes den danske kommunale forvaltning fra 1940’erne med i dag, vil det være vanskeligt 

at se, at det er den samme samfundsmæssige funktion, der iagttages. Den kommunale forvaltning 

fra 1970’erne afviger sågar kraftigt fra den moderne forvaltning anno 2015. Teoretisk er dette 

blevet beskrevet som forandringer i styringsparadigmer. Vi er gået fra den traditionelle, 

regelstyrede bureaukratimodel via en effektivitetsmaksimerende, markedsbaseret model til en 

model, der prioriterer borgerinddragelse og netværk. Selvom paradigmerne og begreberne kan se 

lidt forskellige ud hos forskellige forskere, så er disse grundelementer i forståelsen af de 

forandringer, der er sket i styringen af den offentlige sektor. Nye styringsparadigmer fortrænger 

ikke nødvendigvis gamle, men lægger sig i forlængelse af eller oven på disse, og derved 

kombineres elementer fra forskellige paradigmer. Når nye paradigmer vinder indpas er det oftest 

blot enkeltelementer i organisationen, der skiftes ud eller reformeres, men sker dette løbende 

over en årrække, bliver resultatet alligevel mærkbart (Agger & Löfgren, 2013). 

 

Old Public Administration 

Old Public Administration (OPA) baserer sig på Max Webers klassiske, idealtypiske 

bureaukratimodel (Agger & Löfgren, 2013), hvor der er en fast hierarkisk beslutningsstruktur, top 

down, med embedsmænd ansat ud fra faglige kvalifikationer og styring baseret på generelle 

regler. For at forstå denne tankegang bør man have for øje, at vi taler om en vildtvoksende 

offentlig sektor, der udviklede sig markant efter 2. Verdenskrig og opbygningen af den danske 

velfærdsstat med dertil styringsmæssige udfordringer.  

 

Den hierarkiske struktur baserer sig på central kontrol, specialiserede forvaltningsenheder og 

professionelle, neutrale embedsmænd, som styrer og beslutter på baggrund af neds krevne regler. 

Med regler har man mindre skøn med høj forudsigelighed og retssikkerhed, som også bibringer høj 

effektivitet i og med, at man udelukkende gør hvad reglerne foreskriver.  
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I denne model antages det, at politikerne sætter retningen for den offentlige sektors udvikling og 

står for den overordnede styring. Den offentlige ledelse skal her være god til at lytte til 

politikernes ønsker og være god til at omsætte disse til brugbare regler og senere implementering. 

De skal lede egen organisation og tilpasse de udstukne regler til de faktiske forhold ud fra 

saglighed. Vi taler her om en relativ skarp adskillelse mellem politik og administration.  Webers 

klassiske bureaukratimodel fremhæver således nogle idealtypiske krav (Christensen et al., 2011): 

1. Beslutninger træffes på grundlag af generelle regler 

2. Embedsmændene rekrutteres på baggrund af deres faglige kvalifikationer  

3. Embedsmændene er ansat i livslange karrierer 

4. Organisationen er hierarkisk, dvs. ansatte har én og kun én foresat 

5. Der er klar og entydig arbejdsdeling i organisationen 

6. Embedsmændene er politisk neutrale 

 

 

New Public Management 

New Public Management (NPM) som styringsparadigme udviklede sig i 70’erne på baggrund af en 

offentlig sektor som eksempelvis Den Trilaterale Kommission i  1975 (Berg-Sørensen et al. 2011) 

mente var overbebyrdet blandt andet med øgede krav om service på trods af begrænsede 

ressourcer. 

Nogle forskere beskriver NPM som en række initiativer og reformer af den offentlige sektor 

(Berg-Sørensen et al., 2011). Ikke en decideret teori. Disse initiativer og reformer kan anskues som 

forskellige doktriner og komponenter i nedenstående skema:  
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Mange af disse doktriner og komponenter er blevet en del af den offentlige sektors 

styringsprincipper. Vi vil her uddybe nogle anvendte NPM-principper i den kommunale sektor.  

Tanken er, at den offentlige sektor skal markedsgøres ved hjælp af konkurrence, såsom 

udlicitering og privatisering. Synlig professionel ledelse er indført ved, at den strategiske ledelse er 

blevet adskilt fra driftsenhederne. Man søger at adskille overordnet styring, som er en 

politikeropgave, fra daglig ledelse der er en professionel opgave (Christensen et al.,2011). Ofte 

udtrykt i koncernlignende ledelsesorganisering. Der er således også i NPM, som i OPA, tale om en 

relativt skarp opdeling mellem politik og forvaltning, men dog med større spillerum til 

administratorerne, som muliggør en mere fleksibel og resultatorienteret styring (Torfing, 2012).  

Decentrale institutioner skal styres centralt ved hjælp af eksplicitte mål i en mål- og 

rammestyring og virksomhedsplaner med dertil hørende større frihed til den enkelte institution. 

Fokus på performance og resultatmålinger er ligeledes anvendte styringsredskaber, ofte i 

sammenhæng med incitamentsstyring. Dette fokus har udviklet sig til en decideret 

evalueringskultur. Målet med resultatstyring er blandt andet at overvåge offentlige indsatser, men 

det bliver også anvendt til sikring og kontrol af politisk målopfyldelse, allokering af de økonomiske 
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ressourcer og læring (Agger & Löfgren, 2013). Resultatmåling er ofte baseret på nogle simple 

kvantitative indikatorer, der gør det nemt at vurdere målopfyldelse. Både mål- og rammestyring 

samt virksomhedsplaner med specifikationer på institutionernes overordnede måls gennemførelse 

er en vej væk fra tidligere tiders budgettering på overordnet niveau (Bogason, 2009). 

Institutionerne får i stedet en rammebevilling, som dermed er den overordnede økonomiske 

styring. De offentlige institutionsledere ses som ledere af serviceproducerende institutioner, der 

som en virksomhed indgår i konkurrence om at producere bedst og billigst samt indfri de 

overordnede mål og rammer på den mest effektive måde (Torfing, 2012). 

NPM ser desuden borgeren som en kunde, modsat OPA der ser borgeren som klient og 

vælger (Agger & Löfgren, 2013). Dertil kommer, at offentlige ledere skal anvende ledelsesteknikker 

fra den private sektor, blandt andet for at effektivisere. Ligeledes er NPM inspireret af teorier om 

nyttemaksimering, hvor antagelsen er, at de offentligt ansatte ikke nødvendigvis udfører deres 

arbejde efter politikernes anvisninger og derfor må underlægges styrings - og 

kontrolforanstaltninger (Berg-Sørensen et al., 2011). I den henseende er principal-agent-teorien 

central og et teoretisk fundament for NPM. Grundlæggende sætter principal-agentteorien fokus 

på, hvordan delegation foregår i politisk styrede organisationer. De valgte politikere kan af gode 

grunde ikke selv implementere den vedtagne politik, fordi de mangler tid og kompetence. Derfor 

sætter teorien fokus på konsekvensen af, at en politiker delegerer kompetencen til en 

embedsmand. Principalen er politikeren, der delegerer, og agenten er embedsmanden, som 

kompetencen bliver delegeret til.  Relationen mellem principal og agent antages at bygge på at 

agenten ikke har samme mål som principalen, hvilket er første del af det såkaldte ”agentproblem”. 

At agenten har anden interesse i at udnytte kompetencen, end principalen selv ønsker, giver 

principalen et behov for at overvåge, hvad agenten gør, hvilket er anden del af ”agentproblemet”. 

Tredje og sidste del af ”agentproblemet” er en antagelse om, at principal og agent ikke har samme 

information. Den såkaldte informationsasymmetri.  

Modellen er et opgør med den traditionelle opfattelse af den neutrale og loyale 

embedsmand som formuleret af Max Weber. Der er en udfordring i at få agenten til loyalt at følge 

principalens ordre. Denne styringsudfordring for principalen kan ifølge teorien imødegås med en 

række grundlæggende redskaber. Principalen kan eksempelvis rekruttere ud fra at undgå 
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uenighed, der kan anvendes incitamenter, som ændrer agentens præferencer og principalen kan 

overvåge agenten (Berg-Sørensen et al., 2011). 

 

 

New Public Governance 

New Public Management har dog skabt en del frustration og utilsigtede konsekvenser, hvilket har 

medført en omfattende teoretisering omkring, hvad der vil afløse paradigmet, og flere bud på 

begreber og modeller er bragt på banen med række fundamentale ting til fælles. De bygger alle på 

en kritik af NPM og læner sig op ad teorier om netværksstyring, læring og innovation. Et relevant 

bud på et nyt styringsparadigme er New Public Governance (NPG), eftersom flere af elementerne 

heri allerede viser sig i praksis (Agger & Löfgren, 2013). NPM adskiller sig på mange punkter fra 

NPG som vist i nedenstående skema: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

NPG bygger på, at det offentliges komplekse problemstillinger ikke løses ved øget konkurrence, 

men ved netværk og partnerskaber. Desuden kræver en mere spændstig og behændig offentlig 
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sektor et langt mere integreret vertikalt samarbejde styringsniveauerne imellem samt et øget brug 

af tværgående samarbejde, hvor medarbejdere fra forskellige forvaltninger og faggrupper går 

sammen om at yde en mere helhedsorienteret service til kommunens borgere. Det betyder, at 

silotænkningen skal nedbrydes med fokus på konstruktive arbejdsprocesser og innovative 

løsninger. Og ikke mindst skal borgernes ressourcer mobiliseres. De skal involveres i 

samarbejdsdrevet innovation, både som brugere og som frivillige. Det skal udnyttes, at det 

offentlige producerer ydelser og ikke varer, og derfor er brugerne en del af produktionsprocessen. 

I denne proces gælder det om at inddrage brugere, borgere, private virksomheder og 

civilsamfundsorganisationer. Dertil kommer, at NPG har nogle implikationer for den offentlige 

ledelse. NPG bygger nemlig på at forsøge at imødegå fortrængningen af de offentlige 

medarbejderes motivation og faglighed ved at udvikle nye former for tillidsbaseret ledelse, hvor 

der kun måles på nogle få resultatmål, unødvendige regler fjernes og det decentrale råderum 

udvides (Agger & Löfgren, 2013). 

En bred kreds af danske forvaltningsforskere udviklede i 2012 et bud på det, de kalder ”Ny Dansk 

Forvaltningspolitik” (Andersen et al., 2012). Ideen var at gentænke de brugbare elementer i NPM 

og erstatte de mest uhensigtsmæssige elementer med tiltag inspireret af bl.a. New Public 

Governance og behovet for Public Value Management. Til forskel fra tidligere tiders vekslen 

mellem enten en afgrundsdyb mistro eller blind tillid til de offentlige ansatte bygger 

debatoplægget på en den antagelse, at offentligt ansatte både er drevet af snævre, eller ligefrem 

egoistiske, motiver og af faglige kvalitetsbetragtninger og af ønsket om at skabe gode og effektive 

samfundsløsninger. En ny forvaltningspolitik skal kunne fungere overfor ansatte med begge typer 

motiver. 

Opsummerende vil forskerne i debatoplægget sætte fokus på at fremme mangfoldighed 

frem for ensretning i den offentlige sektor, skabe tillidsbaseret samspil frem for omkostningsfuld 

kontrol, styrke frem for at underkende fagprofessionel viden og erfaring, fremme tværgående 

samarbejde og borgerinddragelse frem for konkurrence og skabe mere åbenhed, offentlighed og 

demokratisering i forhold til beslutningsprocesser, sagsbehandling og resultater.  
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Forvaltningsforskerne fremkom på den baggrund med følgende 7 anbefalinger: 

1. Strukturmæssigt skal der skabes et bedre samspil mellem stat, regioner og kommuner og en 

bedre koordination mellem beslægtede politikområder på de forskellige styringsnivea uer. 

2. I organiseringen af den offentlige styring skal der satses mere på etableringen af 

partnerskaber, styringsnetværk og dialogbaserede former for kontrakt- og aftalestyring. 

3. I den interne styring skal regler og value-for-money systemer reformeres, så de skaber 

meningsfuld og resultatfokuseret styring og fremmer læring, motivation og innovation.  

På nogle områder vil der være en betydelig gevinst ved at forøge offentligt ansattes 

motivation ved at ændre de interne styringssystemer i den offentlige sektor, så de ikke 

opfattes som en kontrolforanstaltning, men snarere som en understøttelse af de ansattes 

arbejde og faglige prioriteringer. Tilsvarende skal måling og eventuel belønning af resultater 

give mening og understøtte medarbejdernes egen indre motivation for at yde en indsats. 

Måling skal baseres på ejerskab hos dem, der gøres til genstand for målinger, og må ikke føre 

til unødig ensretning. 

4. I den eksterne styring af samfundet skal valget mellem forskellige styringsformer og -

redskaber i højere grad bestemmes af pragmatiske hensyn til situationen og opgavens 

karakter. 

5. I den demokratiske styring skal den politiske ledelse på alle niveauer styrkes, og der skal 

skabes nye og bedre muligheder for borgerinddragelse. Folkevalgte politikere skal sikres den 

fornøden viden, indsigt og rådgivning. Politikerne skal i højere grad, end det er tilfældet i dag, 

kunne matche de højtuddannede og erfarne embedsmænd. I forlængelse heraf skal 

politikerne have bedre arbejdsforhold, så de i højere grad kan bide skeer med 

administrationen. Der kan eksempelvis eksperimenteres med kortere indstillinger i et 

forståeligt sprog, og en begrænsning af de voksende papirdynger, som ingen 

kommunalpolitikere har en chance for at læse og forholde sig til. Deres muligheder for at 

komme i direkte dialog med offentlige medarbejdere, borgere og diverse private interessenter 

skal forbedres. Borgernes rolle som vælgere skal således suppleres med en rolle som aktive og 

deltagende medborgere. 

6. Ledelsesmæssigt skal den igangværende opkvalificering af offentlige ledere fortsættes, 

ligesom der skal skabes et endnu bedre samspil mellem de politiske og administrative ledere. 
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7. Samarbejde mellem offentlige og private parter skal bidrage til at skabe innovative løsninger, 

som kan bidrage til at gøre offentlige ydelser endnu bedre og måske endda også billigere. 

(Andersen et al., 2012). 

Forskerne bag ”Ny Dansk Forvaltningspolitik” har dermed en række anbefalinger omkring 

samspillet mellem politikere og embedsmænd, som vi vil anvende til at analysere på vores 2. 

arbejdsspørgsmål. Samspillet skal overordnet set forbedres. Det skal i højere grad være 

tillidsbaseret, og den interne kontrol skal være meningsfuld, resultatfokuseret og understøtte og 

anerkende embedsmændenes faglighed. Politikerne skal til gengæld have bedre forudsætninger 

for at matche embedsmændene, hvorved den demokratiske styring bliver styrket.  

 

Styringsparadigmernes samspilsformer og lokalpolitisk råderum 

I Webers idealtypiske bureaukratimodel giver samspillet mellem politikere og embedsmænd 

politikerne et forholdsvis stort råderum, idet embedsmændene loyalt og neutralt rådgiver og 

eksekverer de politiske beslutninger. Det omvendte er tilfældet i NPM-tankegangen, hvor 

antagelsen er den, at embedsmændene forsøger at forfølge egne og ligefrem egoistiske mål, som 

de bruger deres informationsfordel til at fremme. Dette giver nogle styringsudfordringer som 

politikerne kan forsøge at imødegå, fx ved kontrolforanstaltninger og incitamenter. Dog vil denne 

samspilsform indsnævre det lokalpolitiske råderum, da kontrol tager tid, og det må antages at 

agentproblemerne ikke altid kan imødegås, bl.a. på grund af politikernes lægmandsstatus. Endelig t 

forsøger NPG at imødegå udfordringerne ved NPM, hvor Ny Dansk Forvaltningspolitik anbefaler at 

styrke det politiske lederskab ved at politikerne skal sikres den fornødne viden, indsigt og 

rådgivning via et tillidsbaseret samspil, som anerkender embedsmændenes faglighed og 

respekterer politikernes folkelige mandat. Herved understøtter paradigmet det lokalpolitiske 

råderum i forhold til samspillet med embedsmændene. 4 

                                                                 
4
 Samspillets konsekvenser for det lokalpolitiske råderum i de tre paradigmer er vores egen udledning på baggrund af 

den beskrevne teori.  
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Frontbenchers og backbenchers  

Den traditionelle dikotomiske politik/administration-model er blevet udfordret af en 

partnerskabsmodel, hvor politik og administration opfattes som komplementære frem for 

konkurrerende størrelser. Den politiske lederes muligheder og indflydelse vil derfor afhænge af, 

hvor centralt politikeren er placeret i dette partnerskab. Indsigt i og positivt samspil med 

administrationen vil kunne styrke den enkelte politikers position (Bækgaard et al., 2013).  

Bækgaard et al. (2013) foretog i 2012 en undersøgelse blandt alle landets 

kommunalpolitikere5, hvor de blev bedt om at svare på tre udsagn om samspillet med den 

kommunale administration ud fra en fem-punkts Likert skala. Udsagnene indeholder nogle basale 

elementer i et partnerskabsforhold mellem politikere og embedsmænd, og de var som følger: 

1. Der er stor åbenhed i forvaltningen 

2. Det er vanskeligt at få indblik i forvaltningen af kommunalbestyrelsens beslutninger 

3. Det er vanskeligt for politikere at gennemføre deres synspunkter, hvis de går på tværs af 

den ledende embedsmand. 

Svarene viste, at de fleste kommunalpolitikere vurderede administrationen i deres egen kommune 

ganske positivt, men at der så sandelig også var nuancer i den samlede vurdering. Forholdsvis 

mange vurderede, at det kan være vanskeligt at få indblik i forvaltningen generelt og specifikt i, 

hvordan kommunalpolitikernes egne beslutninger føres ud i livet. 40 % vurderede endvidere, at 

det kan være svært at gennemført sine synspunkter, hvis de går på tværs af ledende 

embedsmænd. Dette indikerer, at partnerskabstankegangen i hvert tilfælde ikke har bredt sig ud 

til alle afkroge i byrådssalen. Bækgaard et al. (2013) har i deres undersøgelse derfor sat sig for at 

afdække, hvad der har betydning for, i hvilket omfang en politiker opfatter administrationen som 

tilgængelig. 

Analyser af samspillet mellem politikere og embedsmænd har ofte opfattet 

kommunalpolitikere under ét og set på dem som en samlet gruppe, hvor eneste undtagelse har 

været sondringen mellem borgmester og menige politikere. Bækgaard et al. (2013) argumenterer 

dog for, at der kan gå væsentlige detaljer tabt, hvis man blot forholder sig til en sådan sondring.  

                                                                 
5
 Undersøgelsen blev gennemført i  maj-juni 2012, og I alt svarede 1295 kommunalpolitikere på spørgeskemaet 

(Svarprocent på 53 %). 
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Derfor præsenteres betegnelserne frontbenchers og backbenchers. Blandt menige byrådspolitikere 

kan der nemlig være store forskelle i, hvor tilgængelig administrationen er, og disse forskelle i 

samspillet med administrationen på tværs af menige politikere kan have væsentlig betydning for 

den enkeltes mulighed for at præge den førte politik. Frontbenchers er borgmestre, 

udvalgsformænd og medlemmer af økonomiudvalget, og backbenchers  er kommunalpolitikere, 

der hverken er borgmestre, udvalgsformænd eller har sæde i økonomiudvalget. Disse begreber 

har altså at gøre med det, de kalder det ”positionelle hierarki”. Bækgaard et al. (2013) påviser i 

deres undersøgelse, at forskellene er markante: borgmestrene scorer højere end 

udvalgsformændene, som scorer højere end økonomiudvalgsmedlemmerne, som igen scorer 

højere end de helt menige medlemmer. Det vil sige, at jo tættere man er på toppen i det 

positionelle hierarki, jo mere positivt vurderer man samspillet med administrationen.  

 

Imidlertid sondres der i undersøgelsen også blandt kommunalpolitikernes partitilhørsforhold i det, 

der kaldes ”partihierarki”. Der sondres mellem borgmesteren, medlemmer af borgmesterens 

parti, andet koalitionsparti og ikke medlem af borgmesterkoalitionen. Her gør det samme sig 

gældende: medlemmer af borgmesterens parti scorer højere på alle tre items end dem, der er 

medlemmer af andre koalitionspartier, som igen scorer højere end medlemmer uden for 

borgmesterkoalitionen. Det betyder altså meget i vurderingen af samspillet, hvor tæt den enkelte 

kommunalpolitiker er på borgmesteren i relation til det partimæssige hierarki. Partierne og 

partigrupperne spiller dermed en vigtigere rolle, end det oftest antages i relation til eksempelvis 

informationsdeling i kommunalpolitik. Undersøgelsen viser desuden, at placeringen i 

partihierarkiet har større betydning end placeringen i det positionelle hierarki.  

Undersøgelsen har til sidst medtaget nogle personlige variable såsom køn, uddannelse og 

anciennitet (antal år i kommunalbestyrelsen). Det påvises at køn og uddannelse ikke har nogen 

signifikant betydning, hvorimod det modsatte er tilfældet med anciennitet (Bækgaard et al., 2013). 
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Embedsmændenes rådgivningspligt 

Medarbejderne, embedsmændene, er ansat til at rådgive politikerne om forskellige beslutninger 

og eksekvere dem. Der stilles mange krav til embedsmændenes rådgivning, som skal opfylde 

informationspligten. Der er ikke en skarp afgrænsning af, hvad det indholdsmæssigt består af, men 

umiddelbart drejer det sig om alle informationer i forhold til den enkelte politikers 

ansvarsområde. Her er det interessant at se på den måde og i den form, politikerne får deres 

informationer på, da politikerne er lægfolk. Embedsmændene har derfor pligt til at udvælge, 

sortere og bearbejde det materiale som politikerne får ud fra relevans og politikernes interesse. 

Ofte er det et af de områder, der giver konflikter mellem embedsmænd og politikere. Politikeren 

kan eksempelvis føle sig usikker på om vedkommende har modtaget de mest relevante 

dokumenter eller også kan informationsmængden overbebyrde vedkommende (Lindegaard & 

Rasmussen, 2006). 

En ellers altomfattende rådgivningspligt har nogle begrænsninger. Embedsmændenes 

rådgivning skal overholde legalitetsprincippet, overholde sandhedskravet, bygge på faglighed og 

omfatte de specifikke funktioner politikeren varetager. Inden for disse begrænsninger skal 

embedsmændene rådgive om en løsning i et hvilket som helst spørgsmål. Også selv om politikeren 

ikke efterspørger det selv. Der skal således altid foreligge en indstilling i en sag (Lindegaard & 

Rasmussen, 2006). Ligeledes skal rådgivningen tage udgangspunkt i politikerens holdninger og 

interesser og bidrage til at finde en løsning, der er tilfredsstillende inden for de nævnte grænser. 

Politikerne forventer, at embedsmændene spiller mere aktivt med og agerer som 

sparringspartnere. Eksempelvis for udvalgsformanden (Basse & Jørgensen, 2005). Her påpeger 

Lindegaard & Rasmussen (2006), at det på grund af den begrænsede brug af politiske rådgivere i 

Danmark, er op til embedsmændene at udfylde en rolle i forhold til politisk analyse og vurdering. 

Det kan give nogle udfordringer for samspillet mellem politikere og embedsmænd. 

Embedsmændene skal her have en vis ”fingerspidsfornemmelse” i at deltage i drøftelsen uden at 

overtage politikerens rolle (Basse & Jørgensen, 2005). 
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Analyse 

Ved henvisninger i følgende analyseafsnit vil vi i forhold til den primære empiri benytte 

interviewpersonernes initialer samt sidetal i transskriptionen: 

 

 

 

 

 

For overblikkets skyld vil vi ligeledes i analyseafsnittet i forhold til den sekundære empiri anvende 

benævnelsen ”AKF-rapporten” om AKF’s rapport ”Politikernes rolle og råderum” fra 2009 

(Dahlgaard et al., 2009) samt benævnelsen ”Danske Kommuners undersøgelse” om Nyhedsbrevet 

Danske Kommuners artikel fra 2012: ”Politikerne aner ikke, hvad de stemmer om” (Kirkeskov, 

2012), jf. metodeafsnittet om sekundær empiri.  

 

 

Styringsparadigmer på Børne- og Ungeområdet 

For at undersøge hvilken betydning styringsparadigmerne har for embedsmændenes og 

politikernes samspil, vil vi indlede med at identificere hvilke paradigmer, der er på Børne- og 

Ungeområdet. 

 

Old Public Administration 

Webers klassiske bureaukratimodel, som styringsparadigmet Old Public Administration bygger på, 

beskriver som sagt, at organisationen er hierarkisk, at de ansatte har én og kun én foresat. I Viborg 

Kommune sidder der, under borgmesteren, en direktør for Børne- og Ungeforvaltningen og 

derunder to fagchefer for henholdsvis dagtilbudsområdet og skoleområdet samt en 

sekretariatschef, som igen er ledere for et antal fagkonsulenter og andet administrativt personale. 

Over forvaltningen sidder kommunalbestyrelsen, hvor borgmesteren er formand. Formanden 
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forbereder kommunalbestyrelsens møder og leder dennes forhandlinger og afstemninger 

(Rønsholdt, 2010). Administrationen er underlagt kommunalbestyrelsens kompetence til 

delegation. Ser man på udvalgsniveau er der ligeledes en hierarkisk struktur i forbindelse med 

Børne- og Ungeudvalgsmøder, hvor administrationen, ifølge udvalgsmedlem Stine Damborg (SDP, 

s. 2), er repræsenteret ved direktøren for Børne- og Ungdomsforvaltningen, sekretariatschefen, 

skolechefen og øvrige medarbejdere efter behov.  

Vi kan således, i Viborg Kommunes hierarkisk opbyggede beslutningsstruktur med 

specialiserede forvaltningsenheder (Viborg Kommune, 8. august 2013), umiddelbart identificere 

tegn på OPA. Men der er dog en relativt flad struktur, hvor der for det første er en samlet 

direktion i hele forvaltningen, og for det andet er et stort fælles ledelsessekretariat på Børne- og 

Ungeområdet (FJ, side 1). Direktionen består af en direktør for de enkelte fagområder, og det 

peger på en relativt klar og entydig arbejdsdeling i organisationen. 

Det er ligeledes et grundtræk ved Webers bureaukratimodel, og dermed fundamentalt for OPA, at 

embedsmændene bliver rekrutteret på baggrund af faglige kvalifikationer. Man har, ifølge 

Flemming Jensen, i forvaltningen mange konsulenter med en fag-faglig baggrund og ved 

ansættelse af ledere vurderes der ud fra en faglig baggrund (FJ, s. 18). Faglige kvalifikationer som 

kommer i spil i forbindelse med rådgivningen af politikerne i Børne- og Ungeudvalget. Meget af 

denne rådgivning baseres på generelle regler. Eksempelvis kan man fremhæve Folkeskoleloven 

som et generelt juridisk regelsæt og Viborg Kommunes politik på Børne- og Ungeområdet ”Lys i 

Øjnene” (Viborg Kommune, 14. oktober 2014). 

 

New Public Management 

I NPM antages det, at politikerne står for den overordnede styring og opstiller rammerne, hvor det 

administrative niveau efterfølgende udfører og implementerer på baggrund af disse rammer. Det 

stemmer fint overens med politikernes egen opfattelse i Børne- og Ungeudvalget. 

Udvalgsformanden beskriver bl.a. sin og udvalgets funktion samt forholdet til forvaltningen 

således: ”..vi skal godkende projekter og så skal vi stikke retningen ud..[…] Vi sætter rammerne, de 

står ved roret” (CC, s. 1). Han anser dermed politikerrollen som værende af overordnet karakter. 
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Man skaber en synlig professionel ledelse, og i Viborg Kommune kan organiseringen med en 

samlet direktion være et tegn på dette. En direktion som i øvrigt har formuleret en politisk 

godkendt strategiplan, Den dobbelte ambition (Viborg Kommune, 20. marts 2013), der har fokus 

på effektivisering og vækst. Denne koncerntankegang er ligeledes en ledelsespraksis fra den 

private sektor, hvor en direktion primært beskæftiger sig med overordnet strategilægning, 

koordination og udvikling samtidig med, at der er oprettet decentrale enheder (Christoffersen & 

Klausen, 2012). Viborg Kommune formulerer det ”central styring, decentral ledelse” i 

Dialogbaseret aftalestyring: ”Vores styringsfilosofi indebærer, at vi centralt udstikker de 

overordnede mål og rammer, og at man decentralt - indenfor disse rammer – finder de bedste veje 

til at nå målet” (Viborg Kommune, 26. marts 2014). Eksempelvis er skolerne i Viborg Kommune 

oprettet som decentrale enheder med høj grad af autonomi. Man ser således de decentrale 

institutioner som virksomheder, der indgår i konkurrence om at producere bedst, billigst og er 

mest effektive (Torfing, 2012). 

Disse decentrale institutioner skal styres centralt ved hjælp af eksplicitte mål i en mål- og 

rammestyring. I Viborg Kommune foregår det ved en såkaldt Dialogbaseret aftalestyring inklusiv 

politisk definerede effektmål og midler. Dialogbaseret aftalestyring er en kontrakt mellem 

forvaltning og den decentrale enhed. Der er således fokus på resultatmålinger og performance, 

men det nævnes, at det er en ny måde for dem at fokusere på output med effektmålinger. Der er 

både tale om overordnede og lokale effektmål (LBTP, s. 2), hvor man anvender 

brugertilfredshedsundersøgelser. Dialogbaseret aftalestyring er ligeledes en del af en 

kvalitetsrapport (LBTP, s. 2), som bliver udarbejdet på hver enkelt skole. 

Sekretariatsmedarbejderen forklarer, at der bliver indgået dialogbaserede aftaler med alle 

institutioner på Børne- og Ungeområdet (LBTP, s. 2). Dialogbaseret Aftalestyring kan også 

betragtes som et redskab til sikring og kontrol af politiske målsætninger samt overvågning af den 

offentlige indsats, såvel som der også kan identificeres et læringsperspektiv. Som en praktisk 

anvendelse af dette styringsredskab nævner udvalgsformanden: 

”Så kan vi gå ind og sige at, hvis for eksempel alle skoler over en kam går ind og scorer rigtigt 

dårligt på trivslen, der bliver ringere og ringere så kan vi sige ved I hvad - det er ikke det vi vil, 
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det skal vi have en anden ordning på. Så er opgaven jo at finde ud af, hvordan løser vi det ”  

(CC, s. 4). 

Claus Clausen svarer bekræftende på spørgsmålet om det er decideret benchmarking, fordi 

skolernes faglige mål bliver listet op ved siden af hinanden og med forskellige highlights i 

kvalitetsrapporterne (CC, s. 5). Benchmarking er en markedsmekanisme og en NPM-komponent. 

Det er udlicitering også og undersøgelsen afdækker, at udlicitering ikke er et værktøj man 

anvender i særlig høj grad på Børne- og Ungeområdet i Viborg. Man har udliciteret rengøringen på 

skoler og daginstitutioner, men det vedrører et andet forvaltningsområde. Derudover er dele af 

den kommunale tandpleje udbudt til private aktører. Holdningen fra både udvalgsformand og -

medlem er, at man ikke er imod udlicitering, når det giver mening.  

Som beskrevet i afsnittet om OPA kan vi identificere en relativt flad organisationsstruktur. En 

præference for en sådan kan indikere en NPM-inspiration (Berg-Sørensen et al, 2011). 

 

New Public Governance 

For at kunne identificere NPG er der flere faktorer, vi kan undersøge. Man er oppe imod en øget 

kompleksitet i den offentlige sektor (Agger & Löfgren, 2013) og således også på Børne- og 

Ungeområdet i Viborg Kommune. Implementeringen af den nye skolereform er et godt billede på 

den kompleksitet. Udvalgsformanden fortæller om arbejdet med den nye reform: 

.. det var jo en proces, hvor vi blev klogere for hver måned. Vi havde ikke mange svar til at 

starte med. Den var svær. Min personlige mening var at den saftsuseme var svær. Vi fik 

lovteksten og så stod der for neden find selv ud af det.. (CC, s. 11). 

Arbejdet med skolereformen i Viborg Kommune indebærer samarbejde med mange forskel lige 

aktører. Eksempelvis omtaler Claus Clausen (CC, s. 11) en animeret informationsvideo, der blev 

udviklet i samarbejde med forældre og produceret af et privat firma. Viborg Kommune har en 

decideret animationsstrategi (Viborg Kommune, 12. marts 2014), hvor man arbejder med at skabe 

nye velfærdsløsninger på basis af animation. Et arbejde der i høj grad er præget af samarbejde 

med både offentlige og private og skabelse af netværk og partnerskaber. 
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I forbindelse med mobilisering af borgernes ressourcer nævner Claus Clausen at man i Børne- og 

Ungeudvalget ser borgerne som medskabere af løsninger og velfærd: ”Ja, bestemt. Fordi vi bliver 

mere og mere afhængige af hinanden. Altså, kommunen og andre offentlige instanser kan ikke 

klare alt længere. Det skal vi ikke forvente” (CC, s. 12). 

Fokus på at udvikle samarbejdet med civilsamfundet i Viborg Kommune kommer også til udtryk 

ved, at kommunen for ca. halvanden år siden ansatte en frivillighedskoordinator og flere 

fritidsvejledere. Sekretariatschefen nævner i forbindelse med koordinatorens rolle, at hun er ude 

at opdyrke, hvad der er af muligheder for bistand til frivilliges engagement, og her er foreningslivet 

et godt bidrag til den nye skolereform, hvor man har en forpligtelse til samarbejde med 

virksomheder og foreninger lokalt (FJ, s. 6/7). Ligeledes nævner han dialogen og samarbejdet med 

skolebestyrelser, som blandt andet består af forældre. Han nævner også, at rigtigt meget på 

Børne- og Ungeområdet bliver sendt i høring. Både foreninger og skolebestyrelser er således med 

til at kvalificere de politiske oplæg forvaltningen kommer med (FJ, s. 7). 

Vi kan også identificere fokus på den integrerede, vertikale styring og tværgående teamwork i 

Viborg Kommune. Flemming Jensen siger, at ”..det er da et stort must for os at vi skal se 

tværfagligheden og have sammenhæng i organisationen som helhed..” (FJ, s. 6). Han nævner det 

som en systemisk tankegang, en helhedstænkning. Han nævner også, at de på chefgruppeniveau 

holder møder med andre forvaltningsområder en gang om måneden, hvor de drøfter fælles 

problemstillinger og snitflader (FJ, s. 6). Claus Clausen nævner ligeledes udviklingen fra 

silotænkningen mod en tværsektoriel tænkning er nødvendig, fordi effekten er større når man kan 

manøvrere og trække på ressourcepersoner fra andre områder ”..det drejer sig om at få succesen 

så er det sgu ligegyldigt, hvem der høster frugterne..” (CC, s. 7). 

 

Viborg Kommunes styringsmodel: Dialogbaseret aftalestyring 

Som nævnt er principperne for Viborg Kommunes styringsmodel formuleret i Dialogbaseret 

aftalestyring. Vi anser den for værende en central brik i  forståelsen af Viborg Kommunes formelle 

styringsprincipper og udmøntningen af politiske målsætninger. Vi vil forsøge at identificere, hvilke 

styringsmodeller som kommer til udtryk i styringsredskabet, samt hvordan de kommer til udtryk 
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på Børne- og Ungeområdet. I den forbindelse vil vi også undersøge værktøjet fra Dialogbaseret 

aftalestyring, Mål og Midler for skoleområdet. Her vil vi især fokusere på de effektmål, som er 

vedtaget for skoleområdet i Viborg Kommune. Selve Dialogbaseret aftalestyring er en sikring af, at 

de politiske målsætninger bliver omsat til konkrete mål, som de decentrale institutioner skal 

udmønte.  

Børne- og Ungdomsudvalget er ansvarlig for udarbejdelse af Mål og Midler på Børne- og 

Ungeområdet. I Viborg Kommune har man valgt at arbejde med 3-5 borgerrelaterede og 

samfundsrelaterede effektmål pr. politikområde. Det kan både være mål for produktivitet, 

effektivitet, kvalitet, udvikling og innovation. Mål og Midler i aftalestyringen indeholder flere mål 

end de 5 nævnte effektmål, og den redegør også for den økonomiske ramme.  

 

Der er flere NPM-komponenter, der kan identificeres i selve Dialogbaseret aftalestyring i og med, 

at den forholder sig til, at de politiske visioner, strategier og målsætninger formuleres på et 

overordnet plan. Ofte med udgangspunkt i oplæg og processer der foregår i de politiske udvalg. 

Den forholder sig til en ledelsespraksis fra den private sektor med decentralisering. Den har også 

fokus på resultatmålinger af output i Mål og Midler. Den er i sig selv en kontrakt i stedet for en 

hierarkisk relation. Derudover lægges der ikke skjul på, at det handler om effektiv 

ressourceudnyttelse med formuleringen ”dialogen vil i høj grad handle om sammenhængen 

mellem økonomi og effekt for at styrke udvikling af kvalitet og service” (Viborg Kommune, 26. 

marts 2014). Claus Clausen nævner her TOPI6 (Viborg Kommune, 30. maj 2013) som et eksempel, 

hvor bagtanken er, at jo tidligere man sætter ind desto bedre og billigere kan indsatsen blive (CC, 

s. 6). 

Man kan også spore NPG i Dialogbaseret aftalestyring. For det første kan den opfattes som et 

forsøg på at imødekomme en stigende kompleksitet i den offentlige serviceproduktion. For det 

andet sker formuleringen af politiske mål i dialog med institutionerne, borgerne og forvaltningen 

og tager højde for en tværgående helhedstænkning på hele Børne- og Ungeområdet. På 

spørgsmålet om det er en reel dialog og man ikke bare får en masse inputs, siger Stine Damborg: 

”Nej, jeg synes virkeligt at vi har dialogen, og jeg synes også den er helt afgørende for, at vi 
                                                                 
6
 TOPI = Tidlig Opsporing og Indsats   
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kommer frem til nogle gode resultater” (SDP, s. 10).  For det tredje kan den være et udtryk for 

tillids- og værdibaseret ledelse, hvor der kun måles på få resultatmål og det decentrale råderum 

udvides. De fem effektmål står ikke alene og sekretariatschefen nævner, at de bliver fulgt op af en 

personlig samtale med den enkelte institutionsleder, hvor lederen får lov til at redegøre for 

faktiske forhold for den enkelte institution.  

Ny Dansk Forvaltningspolitik anbefaler, at der skal satses mere på dialogbaserede former for 

kontrakt- og aftalestyring. Dialogbaseret aftalestyring kan ses som skabelsen af en tillidsbaseret 

samspilsrelation mellem forvaltning og institution. Forskerne bag Ny Dansk Forvaltningspolitik 

formulerer det sådan: ”Målstyringen af offentlige organisationer skal imidlertid implementeres på 

en måde, så målene giver mening for de organisationer og medarbejdere, der skal opfylde dem” 

(Andersen et al., 2012). Man lægger vægt på at prioritere ressourcer, på formuleringen af 

målsætninger og på udvikling af dialog samt at nedtone resultatmålinger og dokumentation. Claus 

Clausen forklarer dialogen omkring målene:  

Så kan du gå ind og se, at det går ikke den vej vi gerne vil for de her mål er jo beskrevet, hvad 

vi gerne vil her år for år. Og hvad er vores succeskriterie. Det er jo skolebestyrelser og 

områdebestyrelser i dagtilbud vil jo gerne have det bedst mulige resultat ud af det, de nu har 

med at gøre. Derfor er alle enige om, at vi kan godt acceptere de her lister vi har sat op, fordi 

vi er sikre på, at det vil give et bedre resultat i den sidste ende (CC, s. 3). 

I Dialogbaseret aftalestyring lægges der vægt på, at dialogen mellem borgere, medarbejdere, 

institutioner, forvaltning og byråd/udvalg på Børne- og Ungeområdet er med til at kvalificere de 

politiske målsætninger (Viborg Kommune, 26. marts 2014). 

 

Opsummering 

Undersøgelsen af styringsparadigmer på Børne- og Ungeområdet i Viborg Kommune identificerer 

tegn på, at alle tre paradigmer er til stede. OPA kommer til udtryk ved en hierarkisk opbygget 

beslutningsstruktur med specialiserede forvaltningsenheder. Embedsmændene i Børne- og 

Ungeforvaltningen bliver rekrutteret på baggrund af faglige kvalifikationer og embedsmændenes 

rådgivning kan ske på basis af generelle regler. NPM kommer blandt andet til udtryk ved et politisk 

niveau, som er mere overordnet og hovedsageligt er med til at opstille rammer. Modellen kan 
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identificeres i en synlig professionel ledelse, som i Viborg Kommune kommer til udtryk i en samlet 

direktion. Alle institutioner på Børne- og Ungeområdet er etableret som decentrale enheder, som 

bliver styret via resultatmålinger. Et redskab der også anvendes til kontrol og sikring af, at de 

politiske målsætninger bliver implementeret. I kraft af at skolernes faglige mål bliver listet op ved 

siden af hinanden, anskues det af politikerne som decideret benchmarking og kan ses som et 

konkurrenceelement. 

Hvor de formelle rammer med den organisatoriske struktur, rekruttering af medarbejdere og 

styring via mål og rammer peger på OPA og NPM, så peger selve den politiske og administrative 

udmøntning af Dialogbaseret aftalestyring, kvalitetsrapporten og processen med at formulere 

disse, på NPG. Både det politiske og det administrative niveau prioriterer dialogen og samarbejdet 

med civilsamfundet, foreninger, private virksomheder og anser borgerne og brugerne som vigtige 

medskabende aktører. Man anser også tværfaglighed og udvikling væk fra silotænkning som 

essentielt redskab i retning mod helhedstænkning. Alle tre styringsparadigmer kan således 

identificeres, og det harmonerer med den teoretiske betragtning af, at nye styringsparadigmer 

ikke fortrænger de gamle, men lægger sig i forlængelse af eller oven på. 

 

 

Samspil mellem forvaltning og udvalg i et styringsperspektiv 

Lige såvel som vi har kunnet identificere elementer fra alle tre styringsparadigmer på Børne- og 

Ungeområdet i Viborg Kommune, har vi også kunnet identificere samspilsformer mellem politikere 

og embedsmænd, der afspejler hvert paradigme. Disse samspilsformer er henholdsvis Webers 

neutrale embedsmand, principal-agent-relationen og samspilsformer fra ”Ny Dansk 

Forvaltningspolitik”, hvilket vil blive analyseret i det følgende afsnit. 

 

Spændet mellem at være neutral eller politisk 

Udvalgsformanden har en klar holdning til, hvad der er embe dsmændenes rolle,  

Den skal være neutral. Den skal være lovlig og den skal være neutral. De skal  fortælle os, hvor 

er spændrummet. I en given sag skal de fortælle os: ”I kan gå herfra og dertil og så holder I 

lovens bogstaver” (CC, s. 16). 
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Han pointerer efterfølgende, at embedsværkets opgave er at holde sig til ren fagekspertise og ikke 

forholde sig til politik, for det skal politikerne nok tage sig af (CC, s. 16). Det er udvalgsformandens 

klare opfattelse, at embedsmændene udelukkende skal handle på baggrund af nedskrevne regler, 

og at det er politikerne, der sætter retningen for den overordnede politiske styring. Denne tilgang 

lægger sig meget op ad Webers klassiske bureaukrati-model, idet han direkte anvender ordet 

”neutral” og understreger, at embedsmanden skal være regelstyret og fokusere op lovens bogstav. 

Han indikerer en tydelig adskillelse mellem politik og administration, hvor embedsmændene skal 

forholde sig neutrale, være loyale over for politikernes ønsker og ikke være politiske i deres 

udmeldinger.  

Det menige udvalgsmedlem er enig med udvalgsformanden i betragtningerne omkring 

embedsmandens rolle som værende neutral og regelstyret. Som embedsmand ”… belyser man 

sagen på en helt neutral måde …” (SDP, s. 13). Hun mener ikke, at embedsmændene skal 

fremlægge egne holdninger, men blot, ligesom udvalgsformanden, forklare politikerne 

spændvidden i en given sag og holde sig på et fagligt niveau.  Hos forvaltningen har man helt den 

samme opfattelse af, hvad embedsværkets rolle bør være. Sekretariatschefen udtaler følgende 

herom: 

Min embedsmandstilgang den er nok forholdsvis klassisk. Jeg kunne ikke drømme om, at 

være medlem af noget politisk parti eksempelvis. Ikke fordi jeg er holdningsløs. Men min rolle 

som embedsmand det er at tilstræbe at sagerne er […]så veloplyste og så velunderbyggede 

og så objektivt oplyste, som det er muligt. […] Således at der ligger et reelt og redeligt 

grundlag at træffe en beslutning på. Det er noget at det, der er min fornemmeste opgave. Og 

så kan det politiske slagsmål, der måtte være derud over (FJ, s. 8). 

Han nævner med et glimt i øjet i forlængelse heraf, at den beslutning politikerne tager, er den 

rigtige, for det er den, der kommer til at gælde (FJ, s. 8). Dermed er det underforstået, at hans 

egen holdning ingen betydning har i forhold til kommunens styring, og hans rolle er at betjene 

politikerne med objektive, sagligt begrundede sager. Han er ligeledes ikke medlem af et politisk 

parti, hvilket kan bunde i, at han ikke vil skabe tvivl om sin rådgivnings karakter og neutralitet. Han 

understreger, at han selvfølgelig ikke er holdningsløs, men i en jobsituation må han skarpt adskille 
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personlig holdning fra politikerbetjening. Han har derfor en udpræget Webersk tilgang til politiker- 

og embedsmandsrollen. Når der opstår situationer, hvor politikerne beslutter noget, som strider 

mod hans personlige overbevisning, så forholder han sig nøgternt og professionelt til det, fordi det 

er en politisk styret organisation, og det er derfor ”en del af gamet” (FJ, s. 16/17). Han indikerer 

derved, ligesom udvalgsformanden, en klar adskillelse mellem politik og administration. Dog 

indrømmer han også, at han ikke altid har haft en så rolig og professionel tilgang som 

embedsmand: ”Og jeg kunne blive gasblå i hovedet for 20 år siden. De første sager jeg lavede som 

ung, når det ikke gik, og jeg blev drillet med, at det var tydeligt at se, når det ikke passede ind. Ha, 

ha” (FJ, s. 16/17). Han fortæller dog også, at han oplever det samme i dag blandt sine yngre 

kolleger, når de har siddet med store sager, som ikke går den vej, de havde ønsket. Men han 

understreger kraftigt, at det er de rammer, man arbejder under, og det må de som embedsmænd 

have 100 % respekt for (FJ, s. 17).  

Sekretariatschefen kommer imidlertid ind på noget væsentligt i forhold til den idealtypiske, 

Weberske model i relation til praksis. For ét er, hvad interviewpersoners generelle holdning er til, 

hvordan tingene bør være, og hvad der tilstræbes; noget andet er, hvordan det rent faktisk 

udspiller sig i praksis. At sagerne er veloplyste, velunderbyggede og ikke mindst objektivt oplyste 

”Det kan man aldrig nogen sinde gøre 100 %, ikke engang 90, ikke engang 80. Men så godt som 

muligt (FJ, s. 8). Det kan i praksis være svært for forvaltningen at lægge deres egne personlige 

præferencer til side, selvom det er det, der tilstræbes. Derfor rokkes der ved Webers neutrale 

embedsmandsopfattelse. Og Stine Damborg fortæller netop, hvordan hun nogle gange oplever, at 

embedsmændene har svært ved at forholde sig neutrale: 

Jeg oplever, at vi har et meget professionelt embedsværk, men selvfølgelig kan jeg også godt 

opleve nogle gange: var det lige en politisk holdning, der skinnede igennem? Men jeg er så 

også opmærksom på det. Og jeg kan også finde på at sige det: ”Hov, var det lige en politisk 

observation, der kom der?” (SDP, s. 13). 

Hun understreger dog, at embedsværket er ”super professionelle”, så det er ikke noget, hun ofte 

har oplevet i det år, hun har siddet i udvalget, men det sker af og til. Sekretariatschefens realistiske 

tilgang til, at embedsværket i praksis ikke kan lægge deres subjektive holdninger til side i alle 
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tilfælde underbygges af udvalgsmedlemmets oplevelser på udvalgsmøderne. Når dette sker, er 

hun ikke bleg for at kommentere på det og minde dem om deres neutrale rolle. Udvalget oplever 

dermed ikke i alle tilfælde, at embedsværket forholder sig neutralt i sagerne sådan som Webers 

bureaukratimodel foreskriver det, selvom dette er det udbredte ideal for, hvordan rollen bør 

være. Dermed er spørgsmålet, om politikerne føler, de har brug for at kontrollere forvaltningen 

eller om samspillet er præget af tillidsrelationer? 

 

Spændet mellem kontrol og tillid 

Principal-agentrelationer 

I forhold til principal-agentteorien, så er den første del af agentproblemet netop, at relationen 

mellem principal og agent antages at bygge på, at de to parter ikke har samme mål. Ovenstående 

eksempler på, at principalerne (politikerne) har en fornemmelse af, at agenterne 

(embedsmændene) i nogle tilfælde forsøger at forfølge egne politiske eller holdningsmæssige 

overbevisninger, kan derfor anskues ud fra dette første agentproblem. I forhold til at fange og 

stoppe embedsværket i deres subjektive udmeldinger, så er menigt udvalgsmedlem, Stine 

Damborg, ikke bekendt med, at der skulle være andre kontrolinstanser end udvalget selv, så det er 

noget, hun er og gør opmærksom på. Hun understreger dog, at hvis hun oplevede et slemt 

tilfælde, så ville hun gå til borgmesteren (SDP, s. 13).  

Anden del af agentproblemer er, at agenten har en anden interesse i at udnytte 

kompetencen end principalen selv ønsker. Det giver principalen et behov for at overvåge, hvad 

agenten gør. Sekretariatschefen har her den klare holdning, at politikerne ikke skal blande sig i 

processen fra politikerne har bestilt en opgave, til den ligger færdig på deres bord. De skal ikke 

ned og detailstyre og blande sig i opgaveløsningen, blot forholde sig til resultatet (FJ, s. 10). 

Forvaltningen ser derved gerne, at politikerne ikke overvåger processer, men resultater. Og 

adspurgt om udvalget har en form for kontrol eller tjek om forvaltningen efterlever de politiske 

beslutninger, svarer udvalgsformanden bekræftende, at de netop kontrollerer resultaterne, sådan 

som forvaltningen ønsker det: 

Det har vi jo, fordi så vil vi jo gerne se udviklingen […] Hvis vi vedtager, at nu vil vi fx gerne 

have at børn der anbringes, det sker i nærområdet. Jamen, så ved vi jo, hvor mange er der så 
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dag et og så efter et år, hvor er vi så henne? […] De skal afrapportere, hvordan er det gået 

(CC, s. 17). 

Der er dermed en form for kontrol fra udvalgets side, om forvaltningen efterlever deres ønsker, 

sådan så politikerne har en mulighed for at følge udviklingen inden for deres område. Nogle gange 

er der politikere, der gerne vil have fingrene ”dybere ned i maskinrummet”, men det ser man 

gerne fra forvaltningen side, at de holder sig fra (FJ, s. 10). Politikerne kan derved i visse tilfælde 

have et behov for at kontrollere forvaltningen på processer og resultater for at imødegå 

agentproblemet og sikre, at de er loyale overfor de politisk vedtagne beslutninger, uanset om 

disse beslutninger strider mod forvaltningens præferencer. Dog kan man omvendt argumentere 

for, at det er ganske naturligt og demokratisk sundt, at politikerne har fingeren på pulsen i forhold 

til udviklingen inden for deres ansvarsområde. Hvor meget mistillid denne afrapportering er 

indikator for er derfor tvivlsomt.  

Tredje del af agentproblemet er informationsasymmetrien mellem principal og agent, og 

denne er udvalgsformanden i høj grad bekendt med. Han kan se en udfordring i, at politikerne får 

tilstrækkeligt med information til at kunne stille de kritiske spørgsmål på grund af deres 

lægmandsstatus ”… vi er jo på ingen måde professionelle bestyrelsesmedlemmer… […] Der er jo 

ingen, der har hverken ledelseskurser eller økonomiuddannelser, jo selvfølgelig er der nogen. Men 

som udgangspunkt så kan du være postbud, du kan være dagplejemor ” (CC, s. 18). Forvaltningen 

er derimod en stor maskine med fuldtidsansatte, professionelle og veluddannede embedsmænd, 

som det derfor kan være svært for politikerne at matche. AKF-rapporten (s. 55) peger i tråd 

hermed på, at et af de forhold der har betydning for styrkeforholdet mellem politikere og 

forvaltningen, er, at politikerne er deltidsansatte, og at de i nogen grad udskiftes ved 

kommunalvalgene, mens embedsmændene er fuldtidsansatte.  

Udvalgsformanden beskriver også forvaltningens viden som detailviden, som politikerne slet 

ikke skal ned i på samme måde (CC, s. 22). Han fortæller desuden, at embedsmændenes 

information og specialviden gør, at embedsmændene sagtens kunne drive kommunen uden 

politikere, og den massive specialisering kan virke overvældene for mange politikere at bide skeer 

med: ”Og min erfaring er, at det kan være overvældende for mange, at skulle gå op imod det.. […] 

Man skal ikke være bange for et raskt slagsmål sådan billedligt talt, for l ige at markere, hvor er vi 
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henne” (CC, s. 24). Den store maskine, politikerne møder med topprofessionelle, veluddannede og 

erfarne embedsmænd, kan være vanskelig at sætte sig op i mod. Men det er ifølge hans mening 

dét, det kræver engang i mellem for at markere deres positioner over for hinanden. Det er nemlig 

udvalgsformandens klare opfattelse, at det er af største betydning, at politikerne sender tydelige 

signaler til embedsmændene om, at de er villige til at tage styringen: 

Som politikere, hvis man signalerer, at man ikke er villig til at tage styringen, så skal 

embedsværket nok tage den. Det hersker der overhovedet ingen tvivl om […] 

embedsmændene skal nok gå i en retning, hvis de ikke får besked på andet. Så vælger de én. 

Det er der overhovedet ingen tvivl om (CC, s. 23/24). 

Informationsasymmetrien gør, at embedsmændene er i stand til at styre kommunen selv, og 

politikerne er afhængige af deres betjening for at kunne udfylde deres rolle. Det er 

udvalgsformandens oplevelse, at politikerne tydeligt skal markere over for embedsmændene, at 

det er dem, der har det demokratiske mandat og derved beslutningskompetencen. 

Embedsmændene er dog loyale overfor klare signaler på grund af sanktionerne, hvis de gør det 

modsatte. Det er fyringsgrundlag, hvis de modsætter sig ordre fra udvalget (CC, s. 24). Derfor 

forklarer udvalgsformanden, at embedsmændenes styring ikke er direkte, hvor de modsætter sig 

politikernes direkte ordre. Den foregår mere indirekte og handler om sagernes præsentation, 

fremstilling og anbefalinger, og det er det spil, der foregår mellem politikere og embedsmænd 

omkring styringen af Børne- og Ungeområdet: 

 Ja, så er det sådan noget med at få en sag lirket igennem ad snørklede veje. Det er jo ikke 

sådan, at vi siger: ”Nu skal I bruge penge på det”. Og så bruger de penge på dét. (peger, red.) 

Men det er jo det spil, der er. Hvis politikerne de viser, vi har sådan set ikke interesse i at styre 

det her. Så kan I roligt regne med, så skal embedsmændene nok finde ud af, hvad skal 

pengene så bruges til. Så kommer de bare med en anbefaling: ”Så er det nok at klogt at gøre 

sådan her”. Ja, det er det jo nok (CC, s. 24). 

Hvis politikerne ikke er meget tydelige i deres styring, så vil embedsmændene bruge deres 

informationsfordel til at forfølge de mål, de selv finder passende og komme med anbefalinger, der 

går i den retning. Udvalgsformanden henviser i dette tilfælde til oplevelser fra sin tid som menigt 
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medlem af Børne- og Ungeudvalget, som er nærmere beskrevet i analyseafsnittet ”Frontbenchers 

og backbencers”. Han påpeger derfor vigtigheden af politikernes villighed til at bruge tiden på at 

sætte sig grundigt ind i informationerne og danne sig en holdning til, hvordan tingene bør være, så 

de er i stand til at påtage sig styringen. For ellers glider forvaltningens indstillinger ukritisk 

igennem, fordi det lyder som gode idéer, som politikerne ikke har tilstrækkeligt med ballast til at 

forholde sig kritisk over for eller modsætte sig (CC, s. 24). 

I den forbindelse medgiver udvalgsformanden, at politikernes råderum er udfordret, for hvis 

man nøjes med de informationer, man får stillet til rådighed og der reelt set er flere, så har man 

problematikken. Han fortæller nemlig, at man godt som politiker kan blive spist af, og at han selv 

har oplevet det i sidste byrådsperiode (CC, s. 25). Denne situation opstår på grund af 

informationsasymmetrien, hvor embedsværket har en fordel. 

Politikerne skal dermed, ifølge udvalgsformanden, være villige til at bruge meget tid på at 

sætte sig ind i sagerne og have tilstrækkeligt med information for at kunne være i stand til at give 

forvaltningen modspil og stille de kritiske spørgsmål (CC, side 24). Ifølge AKF-rapporten bruger 

almindelige byrådsmedlemmer i gennemsnit 15 timer på byrådsarbejde og tallet er 21 timer for 

udvalgsformænd. Nedenstående figur fra AKF-rapporten (s. 27), viser byrådsmedlemmernes 

samlede, ugentlige timeforbrug fordelt på procent: 
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Mere end 50 % angiver, at de bruger 15 timer eller mere om ugen, mens 30 % bruger 20 timer 

eller mere, hvilket svarer til over en halv fuldtidsstilling. AKF-rapporten pointerer i den forbindelse, 

at lægmandsmodellen og det repræsentative demokrati sættes under stigende pres, fordi der 

givetvis er en grænse for, hvor meget tid man som kommunalpolitiker kan bruge på det 

kommunalpolitiske arbejde samtidig med, at man skal passe et erhvervsarbejde ved siden af. 

Udvalgsformanden stiller også spørgsmålstegn ved, om der er tid nok pga. fuldtidsarbejdet ved 

siden af for menige byrådsmedlemmer (CC, side 24). 

 

Ny Dansk Forvaltningspolitik 

Der skal dermed en del tid og information til for at politikerne kan følge med embedsmændene og 

tage styringen. Sekretariatschefen fortæller i forlængelse heraf, at forvaltningen i forbindelse med 

seneste kommunalvalg gjorde ekstra meget ud af at informere udvalget om diverse aspekter 

vedrørende politiker- og embedsmandsrollen og forventningsafstemme med hinanden (FJ, s. 9). 

Det gjorde de ekstra meget ud af fordi, der var mange helt nye politikere. Ved tema- og 

introduktionsdagene er det Stine Damborgs oplevelse, at embedsværket virkelig lagde sig i selen 

for at klæde udvalgsmedlemmerne godt på til at varetage rollen som politiker: 

 Jeg vil sige, at jeg var overrasket over, hvor godt klædt på, jeg blev som byrådsmedlem. Men 

det er også helt nødvendigt at blive godt klædt på. […] Og at man, jamen også bare kender til 

hele den måde, kommunen er styret på og alt det, der ligger bag. Altså, det er helt 

afgørende, at man har styr på det for at kunne være i den rolle, man nu er (SDP, s. 17). 

Når Stine Damborg fortæller om embedsværket, så har hun kun roser til overs for deres 

professionalisme og duelighed, og hun føler sig godt klædt på i forhold til samspillet med 

embedsmændene (SDP, s. 12). Hun fortæller ligeledes, at udvalg og forvaltning har det godt med 

hinanden og kan joke omkring tingene, også i forhold til politiske emner (SDP, s. 13). Hun mener 

heller ikke, at der er nogle steder, hvor samarbejdet mellem udvalg og forvaltning kan optimeres: 

”Havde I spurgt en anden kommune, kunne det være, I fik et andet svar, men det er virkelig en 

velsmurt maskine vi er i her i Viborg Kommune. Jeg synes generelt, deres informationsniveau er 

godt” (SDP, s. 16). 
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Flemming Jensen beretter i forlængelse af Stine Damborgs positive udmeldinger omkring 

forvaltningen, at embedsmændene ikke føler sig kontrolleret af politikerne. Tværtimod synes han, 

at deres relation bygger på tillid og han mener heller ikke, at kontrol vil være realistisk for 

politikerne at stræbe efter at opnå. Det vil være en umulighed pga. kommunens størrelse: 

Jeg synes, vi har og altid har haft et udvalgt – og det har vi i hvert tilfælde også nu – som i vid 

udstrækning udviser tillid til, at når de beder os om det, så… det de beder om, det forventer 

de også at få, men stiller så ikke spørgsmålstegn ved det andet. […] Og kontrollerende, det 

oplever jeg ikke, nej. Men der skal du nok også huske på, at vi har en volumen og en 

størrelse, at det er simpelthen mission impossible. Altså, det må bero på en tillid til, at 

tingene foregår, som det skal. De har ikke en kinamands chance for det (FJ, s. 11). 

I ovenstående gives der altså udtryk for, at forvaltningen har forsøgt at styrke den politiske ledelse 

ved at forberede og klæde dem så godt på som muligt til at varetage deres politikerhverv. Stine 

Damborg giver derudover udtryk for, at embedsværket er yderst professionelt og informerer 

politikerne på højt niveau. Dette er i tråd med, hvad forskernes bag ”Ny Dansk Forvaltningspolitik” 

anbefaler i forhold til den demokratiske styring, hvor politikerne skal sikres den fornødne viden, 

indsigt og rådgivning og i højere grad, end det er tilfældet i dag, kunne matche de højtuddannede 

og erfarne embedsmænd. 

Desuden beretter Flemming Jensen om et tillidsbaseret samspil, hvor politikerne sætter 

deres lid til, at det som de har besluttet også føres ud i livet af embedsmændene. Omvendt 

nævnte udvalgsformanden tidligere, at politikerne kontrollerede embedsmændene ved at de 

selvfølgelig skulle afrapportere resultaterne/output. Dette kan i forhold til ”Ny Dansk 

Forvaltningspolitik” anskues som en mellemting mellem en afgrundsdyb mistro eller en nærmest 

blind tillid til de offentlige ansatte. Der er tillid til, at de ansatte kan varetage processen med at få 

ført politikernes visioner og beslutninger ud i livet, men der er stadig en vis kontrol i form af 

feedback på outputtet. Dette ligger i tråd med anbefalingen omkring den interne styring, hvor 

meningsfuld og resultatfokuseret styring fremmer læring, motivation og innovation. Flemming 

Jensen understreger netop, at forvaltningen ikke føler sig kontrolleret af politikerne. Endvidere 

giver Stine Damborg her udtryk for en stor anerkendelse af de fagprofessionelles viden og erfaring, 

og hun understreger, at samspillet med forvaltningen er optimalt fra hendes synspunkt, hvilket er 
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på linje med anbefaling nr. 6 i ”Ny Dansk Forvaltningspolitik” omkring det ledelsesmæssige 

samspil.  

 

Delkonklusion 

Alle tre styringsparadigmer kan identificeres på Børne- og Ungeområdet, og det er tydeligt at 

området gennem de senere år har haft mere fokus på styringselementer inspireret af NPG end 

tidligere. Eftersom kommunen er blevet så stor og kompleks, som den er, må samspilsformen bero 

på tillid og respekt for såvel embedsværkets faglighed og politikernes demokratiske mandat. 

Herved styrkes det lokalpolitiske råderum i forhold til samspillet med embedsmændene. Dog er de 

”ældre” paradigmer ikke fortrængt. NPM-tankegangen er central for Dialogbaseret aftalestyring 

om end udmøntningen på Børne- og Ungeområdet inddrager flere elementer af NPG, end der i 

den formelle beskrivelse umiddelbart lægges op til. OPA er særligt fremtrædende i forhold til 

idealet om den neutrale embedsmand, som i de fleste tilfælde efterleves, hvilket styrker det 

lokalpolitiske råderum. Dog er det ikke sådan, at embedsmændene i alle tilfælde er neutrale i 

deres udmeldinger og betydelige elementer fra principal-agent-relationen er til stede, især i 

forhold til informationsasymmetrien, hvor politikerne bliver nødt til grundigt at sætte sig ind i 

sagerne og tydeligt signalere, at de tager styringen; ellers tager embedsmændene den. 

Politikernes øgede tidsforbrug for at kunne matche embedsmændene lægger derfor pres på 

lægmandsmodellen og det lokalpolitiske råderum, for lægfolkene er ikke nødvendigvis 

professionelle eller specialister på deres område og har ofte fuldtidsstillinger ved siden af 

politikerembedet.  

I forhold til et styringsperspektiv kan vi derfor konkludere, at der er OPA- og NPG-elementer 

ved samspillet mellem politikere og embedsmænd på børne- og ungeområdet, som er med til at 

understøtte og styrke politikernes råderum. Men der er også væsentlige principal -agent-

problematikker ved deres samspil, som er med til at indsnævre råderummet, og som stiller store 

krav til politikerne for at imødekomme.  
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Samspillet i lyset af udvalgsmedlemmernes arbejdsforhold  

Frontbenchers og backbenchers 

Der kan, med grundlag i styringsparadigmerne, identificeres samspilsformer mellem politikere og 

embedsmænd baseret på konkurrence såvel som partnerskab på Børne- og Ungeområdet i Viborg 

Kommune. Eksempelvis principal-agent relationer i NPM og dialogfora i NPG. Forhold der kan have 

betydning for den enkelte politikers mulighed for at påvirke den førte politik og dermed råderum. 

Så meget desto mere er det vigtig at undersøge, hvad der kendetegner politikernes muligheder og 

indflydelse i forhold til, hvor centralt de er placeret i det politisk/administrative partnerskab. 

Megen forskning har analyseret samspillet mellem embedsmænd og politikere ud fra den 

betragtning, at kommunalpolitikere skal ses under et, undtagen borgmesterrollen, med fare for at 

væsentlige detaljer kan gå tabt (Bækgaard et al., 2013). Med udgangs punkt i begreberne front- og 

backbenchers vil vi analysere og nuancere, hvorledes politikerne ser på aspekter som åbenhed i 

forvaltningen, indblik i forvaltningen af kommunalbestyrelsens beslutninger og om, hvor vanskeligt 

de opfatter at kunne gennemføre synspunkter, der går på tværs af ledende embedsmænd. Vi vil i 

dette afsnit analysere, hvorledes de to interviewede politikere opfatter disse aspekter og  om de 

opfatter administrationen som medspiller, da det kan have indflydelse på det lokalpolitiske 

råderum. 

 

Samspil i praksis 

Udvalgsformanden er ifølge undersøgelsen ”Kommunalpolitikernes samspil med administrationen 

– er der forskel på frontbenchers og backbenchers?” (Bækgaard et al., 2013) placeret i toppen af 

det positionelle hierarki lige under borgmesteren. Han er ligeledes medlem af partiet Venstre, som 

formelt er en del af borgmesterkoalitionen. Udvalgsformanden kan dermed betegnes 

frontbencher og kan antages at vurdere samspillet med administrationen mere positivt end 

eksempelvis menige udvalgsmedlemmer. AKF-rapporten (s. 54) fremhæver, at eksempelvis 

udvalgsformænd betragter forholdet til forvaltningen som velfungerende. Samspillet mellem 

politikere og embedsmænd er mangefacetteret og kan eksempelvis komme til udtryk i 

implementeringen af beslutninger. Adspurgt om der er en form for kontrol og opfølgning af om 

forvaltningen efterlever de politiske beslutninger svarer udvalgsformanden:  
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”Ja, ja, de skal afrapportere, hvordan er det gået. Omvendt hvis det er sådan det vi sætter i 

søen, det er viser sig det er fuldstændig håbløst, så skal de også huske at komme også sige ti l 

os: ”Ved I hvad, I har godt nok bestemt sådan, men udviklingen er altså.. det går sådan” (CC, 

s. 17).  

Ud over at de skal redegøre for output og outcome af en given indsats forventer 

udvalgsformanden således også, at forvaltningen fortæller, hvis noget ikke udvikler sig som 

forventet. I den forbindelse kan Dialogbaseret aftalestyring også inkluderes som en samspilsform, 

der giver udvalgsformanden mulighed for indsigt i udmøntningen af politiske beslutninger. På et 

spørgsmål om det kan være vanskeligt at få en politik igennem, hvis ledende embedsmænd 

trækker i en anden retning svarer udvalgsformanden bekræftende at embedsmændene sidder og 

holder øje med det politiske flertal, fordi det gør deres  arbejde nemmere, hvis de kan lure, hvad 

politikerne bestemmer. Det ser han ikke noget problem i og mener, at det giver en mere effektiv 

forvaltning (CC, s. 17). Han forklarer, at han i sin specielle position ikke har problemer med at 

gennemskue om forvaltningen forholder sig til et muligt udfald af en sag, men at det afhænger af, 

hvem man er som politiker og hvor man er placeret i både det positionelle hierarki og 

partihierarkiet (CC, s. 18). ”Jeg har en kæmpe fordel. Ej, det skal I ikke skrive, hahaha.. Men altså, 

det har jeg, for jeg har den tætte kontakt til direktøren” (CC, s. 18). 

Han erkender, at han har en meget stor fordel, og at de menige udvalgsmedlemmer ikke har 

samme muligheder for at gennemskue og kontrollere forvaltningen. Udvalgsformandens samspil 

med administrationen kan overvejende ses som et partnerskab, og han opfatter dem 

hovedsageligt som medspillere. Det giver ham ligeledes en stor fordel, at han er med til at 

forberede dagsordenen og kan bestemme, om en sag skal på eller ej og samtidig kvalificere 

indholdet. Her kommer det positionelle hierarki i spil i forhold til, om man er front- eller 

backbencher. Udvalgsformanden fremhæver at dem, der har den direkte adgang til ham og er 

med i hans politiske flertal har en stor fordel frem for dem, der står udenfor (CC, s. 18).  

Udvalgsformanden har selv været backbencher i sidste byrådsperiode, hvor han var menigt 

byrådsmedlem og uden for borgmesterkoalitionen (CC, s. 18), og i en konkret sag kunne han ikke 

få adgang til relevant og rettidig informati on, hvor han havde en mistanke om, at noget var helt 

galt. Hverken fra det politiske udvalg eller forvaltningen selv om han pressede på: ”I sidste periode, 
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der sad jeg i det vi kalder mindretallet. Det var væsentligt vanskeligere at få ting oplyst og komme  

igennem med det som vi mente, var det rigtig” (CC, s. 18). Han har derfor prøvet begge positioner i 

sin politiske karriere og dermed et klart eksempel på betydningen af det positionelle hierarki såvel 

som partihierarki. Det er samtidig et spørgsmål om at have adgang til tilstrækkeligt meget 

information til at kunne stille de kritiske spørgsmål: ” Som menigt medlem kan man blive spist af. 

Det har jeg selv oplevet” (CC, s. 25). Som udvalgsformanden nævner, kommer byrådsmedlemmer 

med vidt forskellige uddannelsesmæssige baggrunde og derfor kan have svært ved at 

gennemskue, hvad eksempelvis en budgetoverskridelse egentlig betyder. Som backbencher kan 

man således møde en forvaltning, som ikke altid er åben og ikke giver et tilstrækkeligt indblik i 

forvaltningen af beslutninger. Undersøgelsen fra AKF fastslår også, at det kræver politisk erfaring 

og anciennitet at kunne komme på tværs af de ledende embedsmænd. En kommunalpolitiker fra 

AKF-rapporten understøtter Claus Clausens oplevelser og fortæller, at det kræver ”hår på brystet” 

at sætte sig igennem overfor forvaltningen:  

Der er nogle embedsmænd, hvor jeg godt kan få fornemmelsen af, at de har været så længe i 

gamet, at det der med at være åben, demokratisk og give politikerne de meldinger de har 

brug for, det er en sej proces.. Jeg vil nok sige, at hvis du har hår på brystet, så kan du godt 

komme igennem med tingene, men det kræver det faktisk også nogle gange. (Menig 

kommunalpolitiker) (s. 56). 

Udvalgsformanden fra Viborg Kommune og AKF-rapporten understøtter således resultatet fra 

Bækgaard et al.’s undersøgelse (2013) omkring, at der kan være store forskelle i, hvor tilgængelig 

administrationen vurderes af kommunalpolitikerne. Både vurderet ud fra Claus Clausens 

nuværende position som formand for Børne- og Ungeudvalget og en del af borgmesterkoalitionen 

samt hans position i den foregående byrådsperiode som menigt byrådsmedlem og uden for 

borgmesterkoalitionen.  

 

En ægte backbencher? 

Stine Damborg burde have en mindre positiv opfattelse af samspillet mellem politikerne og 

embedsmændene i forhold til hendes positionelle placering som menigt medlem og dermed 
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backbencher. I forhold til hendes partihierarkiske placering er hun dog anderledes stillet i og med, 

hun er gruppeformand i det parti, borgmesteren også sidder:  

Ja, og i og med at jeg så er Torstens højre hånd, som jeg på den måde er. Vi samarbejder tæt, 

fordi jeg er gruppeformand. Så er det jo selvfølgelig klart, at jeg nogen gange har noget 

viden som kun Torsten og jeg i hele verden har. Eller måske en enkelt, kommunaldirektøren. 

Men de øvrige byrådsmedlemmer har den ikke og får den måske aldrig (SDP, s. 19). 

Stines tætte relation med borgmesteren og kommunaldirektøren giver hende derved langt større 

viden end hendes placering i det positionelle hierarki umiddelbart foreskriver. Hendes kolleger i 

samme position som menige medlemmer har ingenlunde samme vidensfordel. Hun nævner, at i 

sin egenskab som gruppeformand, ud over sine egne to udvalgsposter og borgmesterens 

sparringspartner og talerør, også skal læse dagsordener for samtlige politiske udvalg. Hun 

erkender, at det giver en del ekstra arbejdsopgaver end et almindeligt byrådsmedlem  

varetager. Ligeledes beskriver hun sin særlige position som konservativ i Børne- og 

Ungdomsudvalget når det kommer til afstemning om forskellige sager: 

...i mit udvalg, der sidder jeg som tungen på vægtskålen, det gør jeg faktisk i begge mine 

udvalg. Det vil sige tre fra venstre, tre fra socialdemokratiet og så mig. Så hvis man er uenige, 

så skal man være gode venner med mig, haha. Nej, men så skal man sørge for at få flertal 

med mig... (SDP, s. 10). 

På spørgsmål omkring det lokalpolitiske råderum, om der er plads til nye visioner og politik, føler 

hun sig godt klædt på til samspillet med embedsmændene. Hun ser ikke sin rolle udelukkende som 

overordnet rammesætter, men mener at det er nødvendigt at gå forvaltningen på klingen i forhold 

til detaljer i indstillinger. Hun mener embedsmændene skal forholde sig neutrale, men er 

opmærksom på, hvis de ikke er det. Hun holder sig ikke tilbage med at påpege, overfor 

forvaltningen, hvis hun opfanger en politisk holdning, da hun mener, de skal holde sig til at 

forklare de enkelte muligheder i en given sag (SDP, s. 13), jf. foregående analyseafsnit. Hun 

nævner i den forbindelse også, at hendes partihierarkiske tilhørsforhold giver hende mulighed for 

at gå direkte til borgmesteren med en sådan viden. Hun mener heller ikke, at der er udfordringer 

med at få sin politik igennem, selv om man skal gå på tværs af de ledende embedsmænd:  
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Jeg synes ikke, det er svært at få sin politik igennem. Der kan man sige, det handler jo ikke så 

meget om embedsmændene. Hvis man vil have en politik, så handler det om at skabe flertal 

med sine byrådskolleger. Så kan embedsmændene jo hoppe og springe. Hvis vi har en politik, 

vi vil have igennem, så er det jo det, vi gør (SDP, s. 14). 

Direkte adspurgt om hun mener, der er tilstrækkelig åbenhed i forvaltningen, siger Stine Damborg, 

at der bliver gjort meget for at sikre, at alle byrådsmedlemmer har samme viden. De spørgsmål, 

der stilles elektronisk til forvaltningen, får de andre medlemmer også at se. Da hun startede i 

kommunalpolitik brugte forvaltningen også ressourcer på at forklare den formelle fremgangsmåde 

ved indhentelse af oplysninger om en given sag, og hun vurderer også sagerne velbelyste generelt 

set (SDP, s. 14/15). Så på trods af hendes placering i det positionelle hierarki opfatter hun 

samspillet med administrationen som overvejende positivt med et højt informationsniveau. Meget 

tyder på at hendes partihierarkiske placering med tæt kontakt til borgmester spiller ind her. 

Hendes utvetydige holdninger til embedsmændenes neutralitet og hendes kommentarer om, at 

embedsmændene kan ”hoppe og springe”, hvis et politisk flertal vil have sin politik igennem peger 

dog ikke på en decideret partnerskabstankegang. 

Hun har kendskab til, at andre medlemmer i Børne- og Ungdomsudvalget ikke altid føler, at de er 

tilstrækkeligt informeret til at kunne forholde sig kritisk til det, de bliver præsenteret for af 

administrationen. Her er udfordringen ofte at man bevæger sig i fagrelateret information, som kan 

være svær for nogle lægfolk (CC, s. 18). Stine Damborg erkender også, at hun har særlig adgang til 

information i forhold til de menige medlemmer, da hun er gruppeformand og medlem af 

borgmesterens parti:  

Haha.. Sluk. Haha. Nej, det har jeg ikke. Jo, det er klart. Man kan sige, at jeg kan godt have 

mere viden end de øvrige byrådsmedlemmer. Jeg kan have viden på borgmesterniveau. Der 

er jo nogen gange en borgmester har noget viden, som ikke bliver delt med byrådspolitikere. 

Der er nogle ting, der aldrig kommer videre, eller hvad skal man sige (SDP, s. 19). 

Dette udsagn understøttes af AKF-rapporten (s. 61), der slår fast, at det at være en del af 

koalitionen bag borgmesteren har en meget stor betydning for, hvilken forståelse man har af 

beslutningstagerrollen, forholdet til forvaltningen og placeringen i forhold til serviceproduktionen. 
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Overordnet set har en kommunalpolitiker fra borgmesterkoalitionen således oplevelsen af, at det 

er nemmere at komme igennem og have den bedste balance i forhold til forvaltningen. Det giver 

også rummelighed i beslutningstagerrollen. Spørgsmålet er så, om der er for store omkostninger 

for backbenchers forbundet med at få adgang til informationen? Eksemplet med Claus Clausen fra 

forrige byrådsperiode indikerer, at det både kræver anciennitet og den rette positionelle position, 

som han som udvalgsformand og frontbencher har nu eller Stine Damborgs partihierarkiske 

position som borgmesterpartiets gruppeformand, at få adgang til al relevant information fra 

forvaltningen. Hvis denne differentiering i informationsniveau medfører følelsen af mangel på 

politisk indflydelse blandt menige byrådsmedlemmer, og dermed et udfordret råderum, kan det, 

ifølge AKF-rapporten, medføre at de simpelthen forlader kommunalpolitik.  

 

Sagsfremstillinger 

Embedsmændene er ansat til at rådgive politikerne i forhold til deres ansvarsområde, og denne 

rådgivning gives bl.a. i form af sagsfremstilling, der kommer på dagsorden til udvalgsmøderne.  

Sagsfremstillingerne er derfor af stor betydning for politikernes råderum, idet de er en af de 

væsentligste kilder til information og danner beslutningsgrundlag for udvalgsmedlemmerne.  

 

Forvaltningens arbejde med sagerne 

Sekretariatschefen fortæller i forbindelse med sagsfremstillingen, at Viborg Kommune har en 

grundlæggende vejledning for alle sager, der skal til politisk behandling. Han har inden for rammen 

af den lavet en vejledning for Børne- og Ungeforvaltningen, sådan så formen dvs. opbygning og 

disponering af en sagsfremstilling tager sig nogenlunde ens ud, hvilket gør det nemmere for 

politikerne at læse og forholde sig til: ”Det er noget med en historik, en kort opremsning, hvad 

handler det om, hvilke økonomiske, personalemæssige, organisatoriske, faglige konsekvenser har 

det. Det skal belyses. […] Der er mange formalia, sådan en form for tjekliste” (FJ, s. 13). Den 

samlede informationsmængde er meget omfattende, og embedsmændene har pligt til at udvælge, 

sortere og bearbejde det materiale, som politikerne får ud fra relevans og politikernes interesse. 

Derfor organiseres informationen på denne måde, som sekretariatschefen beskriver det, for at 

skabe overskuelighed og overblik for politikernes, så de kan træffe beslutninger på et så oplyst 
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grundlag som muligt. Formen er i den henseende væsentlig for overblikket, og derfor holder han 

et årligt brush up for medarbejdere, der skriver indstillinger til udvalget, hvor han skærper disse 

formalia omkring formen på indstillingerne (LBTP, s. 14).  

Dog er selve indholdsdelen og det sproglige i sagsfremstillingerne noget mere vanskeligt at 

gøre forståeligt og letlæseligt. Både sekretariatschefen og –medarbejderen fortæller, at det er 

rigtig svært at få sagerne formidlet på en forståelig og enkel måde for politikerne:  

Ja, det er vi meget opmærksomme på. Og det er slet ikke altid, det lykkes. Og vi hopper rigtig 

tit i fælden […] Og specielt med det nye udvalg: ”Jamen, prøv nu lige, for fanden jeg er ny i 

det her. FTR og AMR og hvad betyder det?” […] Altså de der indforståede ting. […] Der er 

absolut i forhold til vores dagsordener er der plads til forbedringer (FJ, s. 14). 

Hvorfor sagernes form og sproglige formidling er væsentlig at beskæftige sig med bunder i, at 

politikerne er lægfolk.  De har ikke nødvendigvis nogen faglige forudsætninger for at sætte sig ind i 

deres politikområde og kan gå ind i byrådsarbejdet med vidt forskellige baggrunde. 

Sekretariatsmedarbejderen fortæller i forlængelse heraf, at hun tænker meget over, at det er 

lægfolk, hun skriver til, når hun laver sagsfremstillinger, men at det ikke altid er så nemt: Ja, det 

tænker jeg da meget over, synes jeg. Og når det så er sagt, så er det altid svært alligevel, fordi man 

bliver sovset ind i sådan en faglig måde at tænke på (LBTP, s. 14). Det er primært tre akademikere 

foruden chefkonsulenterne, der laver sagerne til udvalget. Hun pointerer, at det er komplekst stof 

og derfor svært at sætte sig ud over fagligheden, og at man nemt kommer til at bruge nogle 

begreber, der kan være svære at forstå for udefra kommende (LBTP, s. 17).  

Dette er helt i tråd med, hvad udviklingskonsulent på Danmarks Medie- og 

Journalisthøjskole, Karen Tambo, fortæller til Danske Kommuner i forbindelse med deres 

undersøgelse om sproget i byrådsdagsordnerne:  

Det er jo ikke fordi det er raketvidenskab at skrive forståeligt. Og det er bestemt heller ikke 

fordi embedsmændene er uintelligente. Men inden for deres faglighed har man bare et andet 

sprog og nogle andre koder, der kan være svære for andre at knække  (Kirkeskov, 2012). 

Seniorkonsulent i KL, Thomas Holt Christensen, fortæller i samme forbindelse, at KL har oplevet 

stigende efterspørgsel efter kurser om bedre dagsordener (Kirkeskov, 2012), og netop disse kurser 
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fortæller sekretariatschefen, at forvaltningens sagsbehandlere har været på (FJ, s. 14). 

Udfordringen med at skrive forståelige sagsfremstillinger er derfor noget, forvaltningen er meget 

opmærksomme på og løbende forsøger at forbedre, således at lægfolk er i stand til at følge med 

og træffe kvalificerede beslutninger på baggrund af disse.  

Noget, der i den forbindelse også er en udfordring, er sagernes læsbarhed i forhold til ord- 

og sætningskonstruktioner. Danmarks Medie- og Journalisthøjskole foretog i 2012 en lixtals-

optælling på dagsordener i Århus byråd, og denne viste, at 62 % af teksterne havde et lixtal på 

mere end 55 (Kirkeskov, 2012).  

Vi har ligeledes foretaget en lixtalsundersøgelse af alle dagsordener til Børne- og 

Ungdomsudvalget i 2014, og denne viser tydelige indikationer på, at læsbarheden af sagerne til 

Børne- og Ungdomsudvalget også kan forbedres (se bilag 1). Samlet set for både sager og bilag er 

det gennemsnitlige lixtal på 49,3, men ser man på sager og bilag for sig, er gennemsnittet for sager 

en anelse højere end for bilag, nemlig henholdsvis 49,9 og 48,9. Gennemsnittet for 

sagsfremstillinger (49,9) er dermed omtrent midt i intervallet for tekster med definitionen ” 45-54: 

Svær, saglige bøger, populærvidenskabelige værker, akademiske udgivelser.” Sagsfremstillingerne 

til Børne- og Ungeudvalget er derfor forholdsvis svære tekster på akademisk niveau. Dette 

lixniveau kan være en udfordring for politikere, der ikke er vant til at læse akademiske tekster. 

Eksempelvis har Jette Skive, byrådspolitiker i Århus Byråd, den oplevelse at teksterne er skrevet af 

akademikere til akademikere. Hun mener derfor ikke, at almindelige mennesker som hende, der er 

gået ud af 10. klasse, har en chance for at følge med (Kirkeskov, 2012).  

Ser man på sagsfremstillingerne til Børne- og Ungdomsudvalget med de højeste lixtal er 

gennemsnittet på knap 60, og der findes nogle endog meget svære tekster imellem på omkring 65. 

Dette er i den tungeste kategori ”Lix > 55: Meget svær, faglitteratur på akademisk niveau, 

lovtekster”, som er tekster med overordentlig lange sætninger og ord.  

Gennemsnittet for de laveste er på lige godt 40. Dvs. at ”bundniveauet” er tekster, som er 

karakteriseret som ”35-44: Middel, dagblade og tidsskrifter”, og derfor noget, som de fleste burde 

kunne læse og forstå. Man kan på den baggrund argumentere for, at flertallet af 

sagsfremstillingerne burde være i denne kategori med en middel sværhedsgrad for at sikre, at 

læsbarheden passer til de fleste. Med det nuværende gennemsnit for sagsfremstillinger på knap 

50 har politikere, der er vant til at læse akademisk en fordel.  Et eksempel på et uddrag fra en tekst 
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med et lixtal på 65 er fra mødet d. 28. oktober 2014, 2. punkt på dagsorden: ”Udmøntning af 

budget 2015-2018” (Viborg Kommune, 28. oktober 2014): 

I bilag 4, ses en status på de omprioriteringer inden for rammen, som udvalget blev 

præsenteret for på udvalgsmødet den 01-04-2014 samt forslag til håndtering af driftsønsker, 

der blev fremsendt til budgetkonferencen, men som ikke blev givet nye driftsbevillinger til.  

Eksemplet viser en lang sætning med mange lange ord, og når hele sagsfremstillingen fremstår på 

denne måde, kan det være overordentligt vanskeligt at bevare overblikket over indholdet.  Lixtal 

siger som sagt noget om læsbarheden i forhold til ord- og sætningslængden i en tekst, men ikke 

noget om fx indholdet, ordstillinger, fremmedord eller fagudtryk. Ovenstående eksempel er en sag 

vedrørende budgetudmøntning, hvori der også er præsenteret et budgetskema. Netop økonomi 

og tal er indholdsmæssigt noget af dét respondenterne i Danske Kommuners undersøgelse finder 

vanskeligt. 54 % er uenige eller helt uenige i, at tal og økonomi er let at forstå og overskuel igt 

præsenteret (Kirkeskov, 2012).  

Det er derfor ikke kun høje lixtal, der vanskeliggør politikernes arbejdsforhold; det er også, 

som sekretariatschefen og –medarbejderen anfører, elementer såsom indforståethed og 

fagudtryk. Kombinationen af disse ting kan gøre sagsfremstillinger overordentligt vanskelige for 

politikerne at læse og forstå. I teorien har vi et lokaldemokratisk system, hvor alle valgbare 

borgere kan stille op og blive valgt ind i byrådene, hvis der er folk, der stemmer på dem. 

Lokalpolitik har traditionelt set været mere forankret i den virkelige verden end 

Christiansborgpolitik, fordi politikerne var såkaldt almindelige mennesker, lægfolk. Men hvis 

opgaven med at løfte byrådsarbejdet er blevet så tungt og kompliceret, at en stor del af 

befolkningen ikke vil kunne magte den, så mener Roger Buch, at vi har et demokratisk problem 

(Kirkeskov, 2012).  

 

I forhold til embedsmændenes rådgivning er informationsmængden ligeledes en faktor, som kan 

give anledning til gnidninger eller uenigheder mellem politikere embedsmænd, fordi politikerne til 

tider kan føle sig overbebyrdede. Det er derfor til hver dagsorden en afvejning fra 

embedsmændenes side omkring, hvor meget eller hvor lidt information, de skal have med i 
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sagsfremstillingerne og sende med som bilag. I forlængelse af lixtalsundersøgelsen har vi derfor 

lavet en optælling af sagernes og bilagenes sideantal.  

Undersøgelsen viser, at sagsfremstillingernes sidetal ikke er voldsomt omfattende, svarende 

til ca. 1-2 sider pr. sag og 25 sider gennemsnitligt pr. møde. Dette svarer til, hvad 

sekretariatsmedarbejderen fortæller om de tommelfingerregler, de er blevet indskærpet, 

hvorefter en sagsfremstilling ca. skal være på en side, evt. to (LBTP, s. 14).  Omvendt ser det dog 

ud med bilagsmaterialet, som med det menige udvalgsmedlems ord er ”enorm” (SDP, s. 19). Hun 

fortæller følgende om sine tanker vedrørende bilagsmængden:  

Men man kan også sige, der er også nogen gange dagsordener, der er lettere at gå til, og så 

kan man også nogen gange være uheldig, hvor man bare tænker: ”Jamen, forvaltning hvad 

har I dog lavet, altså hvorfor skal vi dog sidde med så mange bilag. Det er jo fuldstændig 

vanvittigt!” (SDP, s. 19). 

Det højeste antal siders bilag er 956, og gennemsnittet ligger på 225 sider pr. møde. Det er dog 

indrettet sådan, at politikerne skal kunne tage stilling på et kvalificeret grundlag i forhold til 

dagsordensteksten. Vil de mere ned i materien, kan de dykke ned i bilagsmaterialet, hvis de orker 

og har lyst (FJ, s. 16). Stine Damborg fortæller dog, at hun læser alle bilagene, fordi hun som 

gruppeformand bliver nødt til at være grundigt inde i sagerne. Derfor kan bilagsomfanget godt 

virke meget overvældende (SDP, s. 19).  

 

Forvaltningens indstilling 

I forhold til sagsfremstillingerne skal embedsmændene altid rådgive om en løsning i sagen, dvs . 

der altid skal forelægge en indstilling fra forvaltningen. Det er i den forbindelse interessant, at det 

relativt ofte er sådan, at udvalget følger forvaltningens indstillinger (SDP, s. 16), jf. Lines 

praktikoplevelser beskrevet indledningsvist. Stine Damborg kan dog berette, at det ved 

Byrådssager ikke en selvfølge, at Byrådet i alle tilfælde følger forvaltningens indstillinger: 

Men vi har selvfølgelig haft sager i Byrådet, hvor vi ikke har fulgt forvaltningen.[…] Og der 

kan man sige, at det kan være man brænder nallerne fordi man så rent lovgivningsmæssigt, 
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at det måske alligevel ikke holder. Men jeg synes, at man skal have modet til at udfordre, 

hvis det er sådan en sag, hvor man politisk har et andet ståsted (SDP, s. 16). 

Det ville naturligvis være et problem, hvis politikerne kun sjældent fulgte embedsmændenes 

indstilling, da en central embedsmandsrolle er at yde rådgivning til politikerne. Dog er det alligevel 

interessant, hvis politikerne blot ”nikker til” forvaltningens indstilling i langt de fleste tilfælde, 

selvom der kan være mange årsager til et sådant scenarie. I forhold til det, udvalgsformanden 

fortalte i forrige analyseafsnit omkring, at politikerne skal signalere, at de er villige til at tage 

styringen, så indikerer dette citat et tydeligt signal til embedsmændene om, at politikerne er villige 

til dette. Dog følger politikerne, som sagt, i de fleste tilfælde forvaltningens indstilling, hvilket der 

naturligvis kan være flere årsager til, fx at der eksisterer et velfungerende partnerskab, at 

embedsmændene har en informationsfordel og politikerne ikke kan følge med til at forholde sig 

kritisk, hvorefter sagerne glider igennem osv. En anden plausibel årsag kan være, at 

embedsmændene forholder sig til det, der formodes at blive politisk flertal for i udvalget:   

Embedsmændene de sidder også og kigger, hvor er flertallet henne. Fordi det gør deres 

arbejde let, hvis de har luret, hvad vil de nok bestemme, så kan de ligeså godt prøve at rette 

ind […] De har forholdt sig til, hvad de tror, der bliver udfaldet. Og det er sådan set fair nok, 

fordi... (CC, s. 17). 

Rådgivningen skal tage udgangspunkt i politikernes holdninger og interesser og bidrage til at finde 

en løsning, der er tilfredsstillende. Embedsmændene udfylder i den forbindelse en rolle i forhold til 

politisk analyse og vurdering, hvilket kan give nogle udfordringer for samspillet mellem politikere 

og embedsmænd. Embedsmændene skal i deres rådgivning have en vis ”fingerspidsfornemmelse” 

i at deltage i drøftelsen uden at overtage politikerens  rolle. Det er direktøren, der formelt set skal 

udarbejde selve indstillingen, men forvaltningschefen skriver den ofte i praksis efter aftale med 

direktøren. Derfor skal disse være meget fortrolig med den politiske sammensætning for at kunne 

komme med en sådan indstilling, der tager højde for de politiske præferencer (FJ, s. 9). Hvis man 

indstiller noget, som man ved ingen gang har på jord i forhold til den politiske sammensætning og 

præferencer i udvalget, så mener sekretariatschefen, at man bare vil ”… gøre sig til grin og dybest 

set være usaglig i sin indstilling” (FJ, s. 9). Derfor rådgiver embedsmændene med udgangspunkt i 
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flertallets holdninger og interesser, og dette kan være en sandsynlig forklaring på, hvorfor 

indstillingerne fra forvaltningen oftest bliver vedtaget af politikerne. Men udvalgsformanden 

fortæller at dette spil, der foregår, når embedsmændene vejrer den politiske stemning, kan være 

vanskelig at gennemskue for politikerne, og at evnen til dette afhænger af, hvem man er. Han har 

her en betydelig fordel som udvalgsformand (CC, s. 18). De udvalgsmedlemmer, der er med i hans 

flertal har desuden en fordel frem for dem, der står uden for:  

Nej, og dem som, hvad skal man sige, er med i mit politiske flertal, har den direkte adgang til 

mig. Hvor at dem som jo så står udenfor, nu er vi heldigvis enige om det meste, men dem der 

står uden for, de har hverken den direkte adgang til mig eller til direktøren. Altså, det giver jo 

en hel anden fordel. I sidste periode, der sad jeg i det vi kalder mindretallet. Det var 

væsentligt vanskeligere at få ting oplyst og komme igennem med det som vi mente, var det 

rigtige (CC, s. 18).  

De udvalgsmedlemmer, der står uden for det politiske flertal som udvalgsformanden danner, har 

ikke nær så gode muligheder for at få ting igennem, fordi de ikke har adgang til forvaltningen. 

Forvaltningen indstiller på baggrund af det de tror, der er politisk stemning for, så er man ikke 

med i udvalgsformandens flertal kan ens mulighed for at få indflydelse ligge på et meget lille sted: 

” Det er irriterende, hvis man ikke er med i det flertal, det er rigtig irriterende” (CC, s. 18). I den 

henseende kan man fremhæve, at forvaltningens indstillinger får stor betydning for, hvad der 

bliver udfaldet af beslutningerne, fordi stemningen på forhånd er vejret. Posten som 

udvalgsformand vægter derfor meget, da det politiske flertal bag ham har direkte adgang til 

direktøren gennem formanden. Derved er det nemmere at få sagerne oplyst og få større politisk 

gennemslagskraft. Udvalgsformanden kan godt se det fornuftige i, at forvaltningen handler, som 

den gør: ”Men omvendt så giver det en mere effektiv administration, fordi det ender jo sådan. Vi 

skal heller ikke være naive” (CC, s. 18). Her kræver det i høj grad ”fingerspidsfornemmelse” og 

politisk tæft fra forvaltningens side, og man kan godt forestille sig, at der kan opstå situationer på 

den baggrund, hvor nogle udvalgsmedlemmer helt eller delvist bliver udelukket fra indflydelse, 

fordi forvaltning og udvalg på forhånd har ”klappet sagerne af”.  Dog er det sådan, som 

udvalgsformanden også påpeger, at Børne- og Ungdomsudvalget er præget af konsensus, hvilket 

mindsker sandsynligheden for dette scenarie.  
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Politikernes oplevelser 

I forhold til embedsmændenes rådgivning er det interessant at se på den måde og i den form, 

politikerne får deres informationer på, da politikerne er lægfolk. Som udvalgsformanden 

understreger, så går folk ind i politik med vidt forskellige baggrunde, fx som postbude eller 

dagplejemødre (CC, s. 18/19) eller landmænd som ham selv.  Det menige udvalgsmedlem er ved at 

færdiggøre sidste del af læreruddannelsen og fortæller, at hun er meget stærk danskfagligt, så hun 

ser ikke den sproglige udfordring på samme måde, som sine kolleger (SDP, s. 18). Ifølge Danske 

Kommuners undersøgelse erklærer halvdelen af byrådspolitikerne sig uenige eller helt uenige i, at 

dagsordenerne altid giver et klar billede af, hvilke konsekvenser en beslutning vil få. Hver femte 

byrådspolitiker erklærer sig derud over uenig eller helt uenig i, at sproget i dagsordenerne er 

forståeligt og let at læse (Kirkeskov, 2012).  

Danske Kommuners undersøgelse viser altså i tråd med lixtalsundersøgelsen og udtalelserne 

i ovenstående analyseafsnit, at der eksisterer nogle generelle udfordringer omkring 

embedsmændenes sagsfremstillinger. Denne udvælgelse, sortering og bearbejdning af 

informationen til politikernes er netop et af de områder, som ofte kan give anledning til gnidninger 

mellem embedsmænd og politikere.  Både pga. præsentationen og en overbebyrdende 

informationsmængde, men også pga. usikkerhed omkring, om politikernes har modtaget de mest 

relevante dokumenter. Og denne usikkerhed har udvalgsformanden selv oplevet, da han sad som 

menigt medlem i sidste byrådsperiode : ”For hvis du bare nøjes med de informationer, og du mener 

det er nok. Og der reelt set er mere information. Men så igen det der, hvem er det der kan 

rekvirere? ” (CC, s. 25). Han oplevede, at man som menigt medlem godt kan blive spist af i forhold 

til informationen, og at det bestemt ikke er lige for alle, hvad information angår, jf. ovenstående 

afsnit om ”front-og backbenchers”. Det er nemlig op til udvalgsformanden at rekvirere den 

fornødne information til udvalget (CC, s. 25).  

Udvalgsformanden fortæller i forlængelse heraf, at selvom forvaltningen tilstræber at 

opstille sagernes så enkelt som muligt, så kan det være rigtig svært for især nye byrådspolitikere at 

forstå dem: 

Men virkeligheden er jo at dem, der sidder og laver de sager der, de vil jo gerne gøre det så 

godt som muligt, så de fanger en masse detaljer med ind. Hvor at du så, når du har været 

med længe, så kender du tankegangen, du kender ordene, så kan du gennemskue, hvad er 
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det i realiteten, de mener. […] Ja, men altså det er et problem det der. For man favoriserer 

dem, som har været med længe, dem der kender koderne (CC, s. 20). 

Som udvalgsformand er Claus Clausen med til at forberede dagsorden og kan derfor bestemmer 

hvilke sager, han vil have på, og om sagerne skal belyses på en anden måde (CC, s. 20). Han 

oplever dog, trods et kritisk blik herpå, at udvalgsmedlemmerne henvender sig med efterspørgsler 

efter mere letforståelige sager (CC, s. 22). Udvalgsmedlemmerne bekræfter altså forvaltningens 

udsagn om, at der er plads til forbedringer hvad dagsorden angår, og især er det nye 

udvalgsmedlemmer, der kan opleve indforståethed og ukendte fagudtryk som problematisk. 

Udvalgsmedlemmet synes, at sagerne dog i langt de fleste tilfælde er godt præsenteret. Men hun 

har også oplevet, at sagerne kunne belyses bedre eller på en anden måde: Der kan også ligge 

noget baggrundsviden, som de tager for en selvfølge at den kender de, men den kender jeg ikke 

som politiker … (SDP, s. 17).  

Dagsorden kommer ud blot 4 dage før mødet, og er det en tung dagsorden så er 

forberedelsestiden stadigvæk kun 4 dage (CC, s. 22). Den måde udvalgsformanden derfor prøver 

at sikre sagsfremstillingernes forståelighed på er, at han forsøger at tænker på, hvordan det vil 

være for nye medlemmer eller offentligheden at læse og forstå sagen (CC, s. 21). 

Sekretariatsmedarbejderen fortæller i den forbindelse, at sagerne er igennem flere former for 

kvalitetstjek eller kontroller inden de ryger i udvalget. Sagerne bliver først clearet med chefen, 

hvorefter de kommer på chefgruppemøde, og til sidst bliver de kvalificeret af udvalgsformanden 

(LBTP, s. 15). Men sekretariatschefen pointerer, at udvalgsformanden ”…måske ikke engang det 

bedste (kvalitetstjek, red.), fordi han har jo også en relativt større faglig viden og indsigt end hans 

kolleger typisk har, ikke” (FJ, s. 15). Og dette medgiver udvalgsformanden: Og faren er jo, at når du 

har været med i en længere periode, så lærer du jo at afkode, og så tænker du, at ”nåja, det forstår 

vi jo alle sammen” (CC, s. 21). Det kan derfor være svært for både forvaltning og udvalgsformand 

at sikre sig, at sagerne er forståelige for udvalget, fordi de selv med tiden bliver meget 

indforståede i deres tankegang. Dog har udvalgsmedlemmerne mulighed for at spørge ind til 

sagerne på selve mødet, hvis der er noget, der er uklart for dem. Forventningen er, at man har sat 

sig ind i dagsorden, men ikke at alt nødvendigvis er forstået. I så fald er det helt legalt at spørge 

ind under behandlingen (CC, s. 22).   
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Delkonklusion 

Undersøgelsen viser at udvalgsformanden, som frontbencher, i sin nuværende position har en 

positiv opfattelse af samspillet med administrationen, som han vurderer som åben. Han erkender 

sin fordel som formand og vurderer sit råderum som værende stort. Hans partihierarkiske og 

positionelle placering understøtter dette. I sin tidligere position i forrige byrådsperiode var han 

anderledes placeret som menigt byrådsmedlem og dermed backbencher. Den periode var præget 

af en mindre positiv opfattelse af administrationen med udfordringer omkring åbenhed i 

forvaltningen og adgang til information. Her var råderummet markant udfordret.  

Det menige udvalgsmedlem har også en overvejende positiv opfattelse af administrationen 

og har ingen problemer med samspillet, hvad angår åbenhed og gennemførelse af sine 

synspunkter. Mere positiv end man kunne forvente af en backbencher. Her spiller specielt hendes 

partihierarkiske placering som gruppeformand en væsentlig rolle, hvorfor hendes positionelle 

placering bliver mindre betydende. 

 

Forvaltningen arbejder meget på både form og indhold i sagsfremstillinger til udvalget, men disse 

er vanskelige at gøre forståelige og letlæselige for politikerne. Kombinationen af svære 

fagudtryk/indforståethed og høje lixtal kan samlet set svække deres muligheder for at udøve 

indflydelse på den lokale, politiske styring. Især er det udvalgsmedlemmer med lav anciennitet, 

som oplever udfordringer i forhold til sagsfremstillingerne, men det kan også være en udfordring, 

hvis man ikke har forudsætningerne for at læse og forstå fagsprog. Sagsfremstillingernes omfang 

er dog ikke voldsomt omfattende, men det er bilagsmaterialet er til gengæld, hvilket kan virke 

overvældene, hvis man ønsker at sætte sig dybere ind i sagerne. Politikerne følger i de fleste 

tilfælde forvaltningens indstilling, hvilket kan hænge sammen med, at embedsmændene forholder 

sig til formodede politiske flertal. De udvalgsmedlemmer, der står uden for det politiske flertal 

som udvalgsformanden danner, har ikke nær så gode muligheder for at udøve indflydelse på 

udvalgets beslutninger, fordi de ikke har adgang til forvaltningen, og fordi sagerne på forhånd er 

afvejet i forhold til udvalgsflertallet. Dog er udvalget præget af konsensus, så det er ikke så tit, at 

medlemmer står udenfor. 
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Konklusion 

Dette bachelorprojekt har haft som omdrejningspunkt at undersøge, hvilken betydning samspillet 

mellem politikere og embedsmænd har for det lokalpolitiske råderum på Børne- og Ungeområdet i 

Viborg Kommune. 

Indledningsvist har vi kunnet identificere elementer fra alle tre styringsparadigmer, som har 

lagt sig i forlængelse af hinanden, og derved kombineres styrings tænkning og -metoder fra alle tre 

paradigmer. 

Old Public Administration er særligt fremtrædende i forhold til idealet om den neutrale 

embedsmand. Embedsmændene er for det meste saglige, neutrale og loyale over for politikernes 

beslutninger og tilstræber denne embedsmandsrolle, hvilket styrker det lokalpolitiske råderum.  

Dog er det ikke sådan, at embedsmændene i alle tilfælde er neutrale i deres udmeldinger og 

betydelige elementer fra principal-agent-relationen er til stede, især i forhold til informations-

asymmetrien. Politikerne bliver nødt til grundigt at sætte sig ind i sagerne og tydeligt signalere, at 

de tager styringen; ellers tager embedsmændene den. Politikernes øgede tidsforbrug for at kunne 

matche embedsmændene lægger derfor pres på lægmandsmodellen og det lokalpolitiske 

råderum, for lægfolkene er ikke nødvendigvis professionelle eller specialister på deres område og 

har ofte fuldtidsstillinger ved siden af politikerembedet. NPM- tankegangen er derudover meget 

central for Dialogbaseret aftalestyring, om end udmøntningen på Børne- og Ungeområdet 

inddrager flere elementer af NPG, end der i den formelle beskrivelse umiddelbart lægges op til.  

Det er netop tydeligt, at Børne- og Ungeområdet gennem de senere år har haft mere fokus 

på styringselementer inspireret af NPG end tidligere, eksempelvis ved at ansætte 

frivillighedskoordinator og arbejde mere med borgerinddragelse. Samspilsformen beror på tillid og 

respekt for såvel embedsværkets faglighed og politikernes demokratiske mandat, idet kommunen 

efter Strukturreformen er blevet for stor og kompleks til, at andet er muligt. Herved styrkes det 

lokalpolitiske råderum i forhold til samspillet med embedsmændene.  

OPA- og NPG-elementer ved samspillet mellem politikere og embedsmænd på Børne- og 

Ungeområdet er derfor med til at understøtte og styrke politikernes råderum. Men væsentlige 

principal-agent-problematikker er med til at indsnævre råderummet, hvilket stiller store krav til 

politikerne for at imødekomme.  
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Men lokalpolitikere bør ikke blot anskues som lokalpolitikere under én fællesbetegnelse. Det 

lokalpolitiske råderum kan siges at være meget forskelligt alt efter, om politikerne er 

backbenchere eller frontbenchere. Udvalgsformanden har i praksis en gatekeeperrolle i forhold til, 

hvad der skal på dagsordenen, ligesom han har direkte adgang til forvaltningen. Det betyder, at 

den positionelle placering har en markant betydning for samspillet med embedsmændene og det 

faktum, at han altid har det sidste ord i forhold til prioritering af sager. 

Mens vi klart kan placere udvalgsformanden som frontbencher er det mere uklart med det 

menige medlem af udvalget. Teoretisk set kan hun placeres som backbencher, men i praksis har 

hun særdeles god adgang til information via borgmesteren og via den partihierarkiske placering.  

Politikernes udtalelser understøtter dermed resultatet fra Bækgaard et al. (2013), der slår fast, at 

den partihierarkiske placering har større betydning end den positionelle placering. Den spiller en 

særdeles stor rolle i forhold til viden og informationsdeling og dermed råderum.  

Udvalgsformandens personlige erfaringer fra forrige byrådsperiode indikerer, at der kan 

endog være et markant indskrænket råderum, når man er menigt medlem af et udvalg og samtidig 

står uden for borgmesterkoalitionen. Undersøgelsen konkluderer dermed, at front- og 

backbenchers har forskellige samspilsrelationer med og adgang til embedsmændene og dermed 

også betydelige forskelle i deres politiske råderum.  

Politikernes positionelle og partihierarkiske placering spiller altså en betydelig rolle, men det 

gør embedsmændenes sagsfremstillinger også. Forvaltningen arbejder meget på både form og 

indhold i sagsfremstillinger til udvalget, men disse er vanskelige at gøre forståelige og letlæselige 

for politikerne, som er lægfolk og dermed ikke nødvendigvis har en faglig eller akademisk 

baggrund. Selvom forvaltningen er opmærksom på dette, kan det være vanskeligt at sætte sig ud 

over sin faglighed, når man er dybt nede i materien. Derfor kommer embedsmændene nogle 

gange til at anvende svære begreber og skrive for indforstået. Lixtalsundersøgelsen indikerer 

ligeledes, at der i forhold til læsbarheden i sagsfremstillingerne er plads til forbedringer. 

Kombinationen af svære fagudtryk/indforståethed og høje lixtal kan samlet set gøre 

sagsfremstillinger overordentligt vanskelige for politikerne at læse og forstå, og derved svækkes 

deres muligheder for at udøve indflydelse på den lokale politiske styring. Selvom 

sagsfremstillingerne er igennem flere kvalitetstjek inden de sendes til udvalget, kan det være 
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svært for både forvaltning og udvalgsformand at sikre sig, at sagerne er forståelige for udvalget, 

fordi de selv med tiden bliver meget indforståede i deres tankegang.  

Nogle byrådspolitikere har vanskeligere ved at forstå sagsfremstillingerne end andre og skal 

bruge mere tid på byrådsarbejdet. Især udvalgsmedlemmer med lav anciennitet oplever disse 

udfordringer, fordi de endnu ikke er fortrolige med koderne, men det kan også være en 

udfordring, hvis man ikke er akademisk uddannet eller har anden forudsætning for at læse og 

forstå fagsprog. Sagsfremstillingernes omfang er dog ikke voldsomt omfattende, men det er 

bilagsmaterialet er til gengæld, hvilket kan virke overvældene, hvis man ønsker at sætte sig dybere 

ind i sagerne. Politikerne går af og til imod forvaltningens indstillinger, og markerer dermed deres 

position overfor embedsmændene. Dog følger politikerne i de fleste tilfælde forvaltningens 

indstilling, hvilket kan hænge sammen med, at embedsmændene forholder sig til det, der 

formodes at blive politisk flertal for i udvalget. De udvalgsmedlemmer, der står uden for det 

politiske flertal som udvalgsformanden danner, har ikke nær så gode muligheder for at udøve 

indflydelse på udvalgets beslutninger, fordi de ikke har adgang til forvaltningen og fordi sagerne på 

forhånd er afvejet i forhold til det formodede flertal. Dog er udvalget præget af konsensus, så det 

er ikke så tit, at dette scenarie opstår.  

Samlet set er der betydelige forskelle i lokalpolitikernes råderum, hvad angår samspillet med 

embedsmændene. Frontbenchers, medlemmer af borgmesterpartiet, erfarne politikere der 

kender sprogkoderne, politikere med mulighed for at afsætte meget tid til at imødekomme 

informationsasymmetrien, udvalgsformandens flertal samt veluddannede har bedre 

forudsætninger for at udøve indflydelse på den førte politik i forhold til samspillet med 

embedsmændene. 

 

 

 

 

 



Bachelorprojekt Professionsbachelor i Offentlig Administration Jacob Udengaard 
Januar 2015 VIA University College, Viborg Line Warschawsky  
 

Side 69 af 75 
 

Diskussion/Perspektivering 

Strukturreformen har medført markante ændringer i kommunerne, som bl.a. er blevet større, har 

fået flere ansvarsområder og som har ansat et betydeligt mere specialiseret og professionaliseret 

embedsværk. Imidlertid ændredes den lokale styreform ikke, hvorved færre politikere nu skal 

håndtere større og mere komplekse opgaver samt matche et stort og veluddannet embedsværk. 

Nærværende undersøgelse afdækker, at det lokalpolitiske råderum på Børne- og 

Ungeområdet er udfordret indefra på flere forskellige områder. Det ofte relativt omfangsrige 

sagsmateriale med økonomiske og juridiske fagtermer pålægger bl.a. de folkevalgte en stor 

tidsmæssig byrde, som kan tænkes at ekskludere eksempelvis borgere med lavt 

uddannelsesniveau, med mindre børn eller med karriereforløb.  Det er ganske givet ikke tilfældigt, 

at en typisk lokalpolitiker er en 50-årig mand med ansættelse indenfor den offentlige sektor 

(Andersen, 2013). Repræsentativiteten er udfordret, og det kan i sig selv skabe en 

legitimitetsudfordring, hvis borgerne ikke føler sig repræsenteret af deres lokalpolitikere. Det 

lokalpolitiske system og de lokale politikeres råderum er under pres  og dermed almindelige 

borgeres indflydelse på deres egen lokale velfærd.  

Men det er imidlertid ikke blot presset indefra vedrørende samspillet med 

embedsmændene, der udfordrer lokalpolitikernes råderum. Det samme gør eksempelvis øget 

mediebevågenhed, veluddannede og krævende borgere samt strammere statslig styring, dvs. pres 

udefra, nedefra og oppefra, som også indledningsvist beskrevet. Det nye styringsparadigme, New 

Public Governance, som har vundet mere indpas på Børne- og Ungeområdet i de senere år, øger 

nok det lokalpolitiske råderum i forhold til samspillet med embedsmændene. Men 

styringsparadigmet indeholder også et øget ydre pres ved at stille helt andre krav til politikerne 

vedrørende inddragelse af og kontakt til borgere, virksomheder og interesseorganisationer. 

Styringen af området bliver derved mere kompleks og stiller større krav til politikerne, både 

personligt, tidsmæssigt og kompetencemæssigt. Samlet set er det lokalpolitiske råderum 

udfordret i dets nuværende form. 

Det store spørgsmål er herefter, om der i en moderne og kompleks kommunal kontekst anno 2015 

overhovedet er basis for et lægmandsstyre, som det lokale demokrati baserer sig på? Er der reelt 

plads til alle i lokalpolitik eller udelukkes nogen de facto? Og bør lokalpolitik i grunden være for 
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alle, når opgaverne har vokset sig så store og komplekse, at det kræver kompetencer på et vist 

niveau at styre en kommune? Noget tyder i hvert tilfælde på, at der er behov for forandringer i 

den måde, vi driver lokalpolitik på i dag. 

I forhold til presset indefra, som vi i dette projekt har beskæftiget os med, så kan et konkret sted 

at tage fat være politisk rådgivning for dem som har valgt at træde ind i lokalpolitik. Den relativt 

store informationsforskel mellem front- og backbenchers bør udjævnes og et tættere samarbejde 

med forvaltningen kan være et skridt mod fastholdelse. Her kunne fast ti ldeling af sekretærbistand 

være en mulighed.  

Et andet sted kan være lønforhold så disse kommer til at honorere det reelle tidsforbrug for 

den enkelte politiker og eventuelt muliggør nedsat arbejdstid i deres almindelige arbejdsrelation. 

Dvs. en øget professionalisering af politikerne. En sådan kan skabe en større politisk modvægt til 

et stærkt og specialiseret embedsværk, som ikke har et folkeligt mandat i ryggen, og derved kan 

professionaliseringen medvirke til øget balance mellem de to parter.  
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