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Kapitel 1

"Den danske befolkning skal sikres gode og ligelige levevilkdr, uanset hvor i landet man bor...
Regeringen vil tilstreebe, at den regionale udvikling pa lang sigt forer til mindre ulighed i service,

beskeeftigelse og okonomiske vilkar i regionerne.’

(Vakst, velferd — fornyelse, Regeringsgrundlag, VK Regeringen 1, 2001)

“Det er vigtigt at styrke folkesundheden gennem oget forebyggelse... Det er regeringens mdl, at den

gennemsnitlige levetid skal forleenges med 3 dr over de nceste 10 dr.’

(Mulighedernes Samfund, Regeringsgrundlag, VK III Regeringen, 2007)

Indledning

Da Regeringen bestdende af Venstre og Det Konservative Folkeparti i 2004 vedtog
Strukturreformen, blev der indvarslet store forandringer i den offentlige sektor i Danmark. Amterne
blev nedlagt, regionerne oprettet, kommuner blev lagt ssmmen og opgaver blev flyttet rundt mellem
de tre lag 1 den offentlige sektor i Danmark: Stat, regioner og kommuner.

I denne proces fik kommunerne tilfgjet en ny vasentlig opgave, nemlig sundhedsfremme og
forebyggelse. I 2007 med strukturreformens ikrafttraedelse, skulle kommunerne derfor til at lofte
opgaven med sundhedsfremme og forebyggelse, og Danmark fik samme ar sit forste ministerium
for forebyggelse, Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse. Under valgkampen op til
Folketingsvalget i 2007 havde det sterste regeringsparti Venstre lanceret en plan, der ved hjelp af
bedre forebyggelse skulle forlenge danskernes levetid med 3 ar pa 10 ar (Venstre, 2007). Der var
altsd tale om en opgave med hgj prioritet som kommunerne nu skulle lose. Med kommunernes
ansvar fulgte ogsé en incitamentsordning, der indebar, at kommunerne skulle medfinansiere det
regionale sundhedsvesen blandt andet med et beleb pr. indlagt indbygger. Dette skulle give
kommunerne et incitament til at yde en god forebyggelsesindsats (Indenrigs- og
Sundhedsministeriet, 2004).

Der var altsd tale om en helt ny opgave 1 kommunerne pd et omrdde, som tilmed havde hgj prioritet
hos regeringen. Derfor rejser spergsmaélet sig naturligt: Hvordan er det sd gaet? Hvordan er

kommunerne kommet i gang med sundhedsfremme og forebyggelse?



Ser man pé, hvordan kommunerne har varetaget opgaven med sundhedsfremme og forebyggelse
siden strukturreformen, viser det sig, at der er tale om store forskelle pa tveers af kommunerne, bade
hvis man ser pa antallet af aktiviteter, og hvis man ser pd udgiftsniveauet (Kommunernes
Landsforening, 2008; statistikbanken.dk, 2009). Nogle kommuner bruger store belob og setter
mange initiativer i gang, mens andre ingenting har sat i gang og ikke bruger nogen penge pa
omradet.

Denne observation rejser det klassiske spergsmal om, hvorfor der er forskel pd kommunernes
udgifter til et bestemt omrade, og det er ogsd netop det spergsmal, der er emnet for dette speciale,
her med sundhedsfremme og forebyggelse som den konkrete case.

Samtidig kan man observere, at hvor der er stor forskel i kommunernes udgifter imellem hinanden,
er den samlede udvikling pa landsplan helt stabil. Man kunne forvente, at et nyt omrade ville
udvikle sig langt mere uforudsigeligt, dette vil derfor ogsa vare en del af den problemstilling, der

bliver behandlet i dette speciale.

Man kan sa sperge, hvad er det, der gor det relevant at se pa endnu et omrdde, hvor der er forskel péd

den service, kommunerne tilbyder?

For det forste er der tale om en ny politisk organisering af en central opgave i sundhedsvasenet,
som er blevet overfort fra en myndighed og politisk sterrelse til en anden. For det andet er det
interessant at se pa, hvordan kommunerne lgser denne opgave, set 1 lyset af, at regeringen har valgt
sundhedsfremme og forebyggelse som en vasentlig merkesag. Sidst, men bestemt ikke mindst,
giver en undersggelse af kommunernes indsats indenfor sundhedsfremme og forebyggelse nogle
interessant muligheder i forhold til den forskningstradition, der beskaftiger sig med, hvad der er
bestemmende for offentlige udgifter. Det, at der er tale om et nyt udgiftsomrade i kommunerne, gor
det vesentligt at undersege, hvordan udgifterne udvikler sig og hvorfor. Samtidig giver det ogsd en
mulighed for at se pé, hvad der styrer de kommunale udgifter pa et omrdde, der ikke er styret af
historiske og institutionelle bindinger. Sidst, men ikke mindst, er det selvfolgelig altid relevant at se

pa, hvorfor og hvordan kommunerne prioriterer deres udgifter.



Problemformulering

Kerneelementet i problemstillingen er altsa, hvorfor der er s& stor forskel pad det kommunale
udgiftsniveau til sundhedsfremme og forebyggelse, men ogsé hvorfor kommunernes udgifter samlet
set udvikler sig, som de gor. Samtidig vil spergsmélet om, hvorfor kommunerne har sé store
forskelle 1 deres udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse selvfolgelig ogsd indeholde et
spergsmal om, hvad der styrer udgifterne til dette omrade. Specialet vil bygge pa den tilgang, at det
er forhold 1 de politiske systemer, som kommunerne udger hver for sig og i deres omgivelser, der er

afgerende for udgiftsniveauet. Dette forer frem til folgende problemformulering:

Hvorfor er der forskel pa kommunernes budgetter til sundhedsfremme og forebyggelse for 2009, og
hvorfor har udgifterne udviklet sig sd stabilt pa landsplan fra 2007 til 2009?

Problemformuleringen er siledes bygget op med to spergsmaél, der skal findes svar pa, hvor de to

sporgsmal ikke per definition er forbundne.

Resten af opgaven

Resten af opgaven vil felge denne struktur: Ferst vil der i1 kapitel 2 blive foretaget en karakteristik
af sundhedsfremme- og forebyggelsesomradet, herunder dets lovgrundlag, dets placering i
kommunerne og udviklingen indenfor omradet. I kapitel 3 vil der blive foretaget en gennemgang af
relevant forskning, der beskaeftiger sig med relaterede problemstillinger. I kapitel 4 vil der bliver
opstillet en analyseramme og beskrevet de teoretiske tilgange, og i kapitel 5 vil de teoretiske
tilgange blive omsat til hypoteser, som vil blive operationaliseret, og der vil blive redegjort for den
metodiske tilgang. Kapitel 6 vil vare analysen, og kapitel 7 vil indeholde konklusion og

perspektivering.

Afgreesning, karakteristik af omradet og baggrund for problemformuleringen
Nér der tales om forebyggelses og sundhedsfremmeindsatsen i kommunerne, tenkes der her pa den

indsats, som kommunerne skal foretage 1 forhold til § 119 i sundhedsloven (Lovbekendtgerelse nr.
95, 2008). Det vil sige, at den kommunale sundhedstjeneste, der omfatter forebyggelsesindsatsen
rettet mod bern og skoleborn ikke er en del af definitionen, der er nemlig ikke tale om nogen ny

kommunal opgave.



Opgaven med sundhedsfremme og forebyggelse blev som tidligere navnt tilfert kommunerne i
forbindelse med Strukturreformen. Tidligere havde opgaven pahvilet amterne, der havde pligt til at
medvirke til sundhedsfremme og forebyggelse, og staten (Lovbekendtgerelse nr. 766, 2003). Med
Strukturreformen blev sundhedsfremme og forebyggelse altsé tilfort kommunerne som en ny
opgave, sammen med den patientrettede forebyggelse og de pleje- og genoptraningsopgaver, der
ikke foregér under indleggelse. Det er ikke nermere specificeret, hvordan kommunerne skal lase
denne opgave (Sundhedsloven, 2005, 2008; Indenrigs- Sundhedsministeriet, 2004).

Den nye konstruktion af sundhedsvasenet, med ansvaret delt mellem de nye, storre og faerre
kommuner péd den ene side og de helt nye regioner pé den anden side, beted ogsa en reform af den
okonomiske finansielle struktur. Hvor de tidligere amter havde haft mulighed for skatteudskrivning,
var denne ret ikke fulgt med over til de nye regioner, hvis finansiering principielt skulle hvile pa et
bloktilskud fra staten, en aktivitetsbestemt finansieringsdel fra staten samt en kommunal
medfinansieringsdel. Staten opkraver i stedet for den amtslige skat et sundhedsbidrag péd otte
procent, hvoraf hovedparten udbetales som et bloktilskud til regionerne og kommunerne saledes at
regionerne modtager 80 procent og kommunerne 20 procent. Kommunernes 20 procent skal bruges
til medfinansiering af det regionale sundhedsvasen. Medfinansieringen hviler pa to dele: Et
grundbeleb pr. indbygger i kommunen og en aktivitetsbestemt del, hvor der betales for kommunens
borgeres forbrug af regionale sundhedsydelser. Der er dog sat et relativt lavt loft over, hvor meget
kommunen maksimalt kan komme til at betale for eksempelvis en indleggelse pa 4476 kr.
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004; Pedersen, 2006).

Ifolge Aftale om strukturreform skal den kommunale medfinansiering give kommunerne et storre
incitament til at yde en indsats indenfor sundhedsfremme og forebyggelse: "Med denne kommunale
medfinansiering tildeles kommunerne en storre rolle i sundhedsvasenet. Kommunerne far i kraft af
medfinansieringen en staerkere interesse i at ivaerksette forebyggelse og en tilskyndelse til at aflaste
sundhedsvaesenet” (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004).

Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse varetager ikke nogen borgerrettede opgaver i1 forhold til
sundhedsfremme og forebyggelse, men varetager udelukkende opgaver i forhold administrative
funktioner og udredninger (Ministeriet for Sundhed og Forebyggelses hjemmeside, 17.6.09).
Kommunerne er sdledes heller ikke omfattet af nogle krav og malsetninger 1 forbindelse med
sundhedsfremme- og forebyggelsesopgaven, som de kan blive stillet til ansvar for i1 forhold til en

senere evaluering.



Som en opsummering kan det siges, at sundhedsfremme- og forebyggelsesomridet efter
strukturreformen er placeret som en kommunal opgave uden nogen konkrete krav til, hvordan
opgaven skal loses.

Kommunerne har fiet en aktie i sundhedsvesenet igennem et medfinansieringsansvar for det
regionale sundhedsvasen. Dette medfinansieringsansvar skal ifelge Aftale om Strukturreform
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004) give kommunerne en starkere interesse i1 at lase

sundhedsfremme- og forebyggelsesopgaven.

Baggrund for problemformuleringen

Problemformuleringen tager udgangspunkt i den observation, at der er stor forskel pd kommunernes
indsats i forhold til forebyggelsesindsatsen. Det ses bade ved at studere Kommunernes
Landsforenings egen rapport ”Godt i gang” (2008) og ved at analysere de kommunale budgetter.
Her ser vi forst pd KL’s egen rapport, der tager udgangspunkt i, om kommunerne har vedtaget en
sundhedspolitik, oprettet et sundhedsudvalg eller sat et konkret initiativ i gang, eksempelvis

etablering af et sundhedscenter.

Indsats Procent

Sundhedspolitik 69

Sundhedsudvalg eller sundheds- og socialudvalg |77

Sundhedsforvaltning  eller  sundheds- og|77

socialforvaltning

Etableret sundhedscenter 42

Kilde: ”Godt i gang — en kvantitativ undersegelse af den kommunale forebyggelsesindsats i 2008” Kommunernes

Landsforening, 2008

Som det fremgér af tabellen, er det over 30 procent af kommunerne, der ikke har en vedtaget
sundhedspolitik og det under halvdelen, der har etableret et sundhedscenter. Der er ifolge rapporten
stor forskel pd antallet af konkrete indsatser i kommunerne. Blandt de kommuner, der er med 1
undersogelsen, spaender antallet af indsatser fra 3 til 74 med et gennemsnit pa 28,2 (Kommunernes
Landsforening, 2008). Hvor mange og hvilke indsatser kommunerne har, siger dog ikke

nodvendigvis sd meget om, hvor meget kommunerne gor ud af sundhedsfremme- og




forebyggelsesindsatsen. Selvom mange har mange projekter, er det ikke nedvendigvis ensbetydende
med en stor indsats, hvis der er tale om smd projekter, og omvendt vidner f4 projekter ikke
nedvendigvis om en lille indsats, hvis der er tale om fi store og omfattende projekter. For at fa et
pracist indblik 1, hvor meget kommunerne satser pa forebyggelsesindsatsen, er det nedvendigt at se

pa, hvor meget de budgetterer med til sundhedsfremme og forebyggelse.

Udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse pr. indbygger
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Kilde: Statistikbanken, Danmarks Statistik, 2009

I figuren ser vi et sgjlediagram af kommunernes udgifter pr. indbygger til sundhedsfremme og
forebyggelse, som de er budgetteret pa budgetterne for 2009. Det illustreres her tydeligt, at der er
stor forskel pd, hvor meget kommunerne bruger pa sundhedsfremme- og forebyggelsesindsatsen.
Belobet varierer fra over 350 kr. pr. indbygger til 0 kr. pr. indbygger (se i ovrigt bilag 1) med et
gennemsnit pa 95 kr. pr. indbygger.

Siden man er begyndt at opgere budgetterne efter udgifter til forebyggelse er det samlede belob
steget stot fra 416.941.000 kr. 1 2007 til 524.759.000 kr. i 2009.



Udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse pa landsplan.
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Kilde: Statistikbanken, Danmarks Statistik, 2009

Tilgang til problemformuleringen
I dette afsnit vil den grundlaeggende tilgang til besvarelsen af problemformuleringen blive uddybet

og specialets analyseramme fremlagt. Endelig vil de grundleggende antagelser, som tilgangen
hviler, pa blive konkretiseret.
Dette speciale vil ikke betjene sig af en bestemt tilgang, men benytte en handfulde tilgange, som vil
blive set som komplementare. Tilgangen skal ses som det sat briller, som problemstillingen bliver
anskuet med. Dette valg er truffet udfra en opfattelse af, at flere forskellige sat briller giver et
klarere billede af problemstillingen.
Grundleggende kan der vere seks forklaringstilgange til kommunernes udgiftspolitik pa et bestemt
omréde:

1. En valgerpraference tilgang.

2. En politik tilgang.

3. En gkologisk tilgang.

4. En bureaukrati tilgang.

5. En institutionel tilgang
6. En inkrementalisme tilgang.

(Mouritzen, 1990)
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Tilgangene dakker de forskellige forklaringsfaktorer, der kan vare pd den udgiftspolitik en

kommune forer. Nedenfor vil den enkelte tilgang blive gennemgaet.

Valgerpraference tilgangen
Velgerpraeference tilgangen gir ud pa, at politikernes beslutninger bestemmes af valgernes

praferencer eller vaelgernes efterspergsel. Det er en tilgang, der dermed kan siges at omfatte flere
forskellige teorier omkring politikeres og det politiske systems adfzrd, der har det tilfelles, at
valgere og politikere anskues som rationelle og egennyttemaksimerende. Det antages, at valgeren
under fuld information og med klare praeferencer stemmer pa det parti, der ligger taettest pa disse
praeferencer. Samtidig vil politikerne forsege at udbyde de politikker, der er storst efterspargsel
efter, 1 dette tilfeelde et bestemt udgiftsniveau til sundhedsfremme og forebyggelse.

Et centralt spergsmdl i1 forhold til denne tilgang er, hvorledes valgernes praeferencer og
eftersporgsel repraesenteres. Her er medianvelgerteorien en klassisk tilgang, hvor det antages, at
politikerne vil forsege at udbyde en politik, der ligger sd tet som muligt pA medianvealgerens

preferencer, udfra en forestilling om at det parti, der fir medianvelgerens stemme, vil have flertal.

Politik tilgangen

I modsatning til vaelgerpraeference tilgangen, hvor det er valgernes eftersporgsel, der er afgerende
for de politiske beslutninger, er politikerne de helt afgerende aktorer 1 elitetilgange, hvor det
antages, at politikerne traeffer beslutninger, ikke pa baggrund af vealgerholdninger, men pa
baggrund af egne holdninger og interesser. Centralt i denne tilgang star, hvad der er afgerende for
politikernes holdninger og interesser, og derfor er fokus i hej grad pd partipolitikken som en vigtig

faktor for de politiske beslutninger.

Den gkologiske tilgang
Den ekologiske tilgang tager udgangspunkt i, at de kommunale udgifter er styret af objektive

faktorer 1 omgivelserne, sedvanligvis sociogkonomiske faktorer. Tilgangen kan ses som en variant
af valgerpreference tilgangen, fordi den ogsé ser pd den eftersporgsel, der er til det politiske
system. Ofte blive den ekologiske tilgang dog anvendt pd en madade, hvor der forventes en
automatisk sammenhang imellem de sociogkonomiske forhold og de politiske beslutninger udenom

valgere og politikere. I dette speciale vil den ekologiske tilgang derfor blive anvendt i de tilfelde,
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hvor der kan argumenteres for, at de socioskonomiske forhold i en kommune har selvstendig

effekt, der ikke skal artikuleres som et behov af velgerne.

Bureaukrati tilgangen
Bureaukratitilgangen anskuer den offentlige administration som en afgerende faktor 1 den

udgiftspolitiske udvikling. Det antages her, at den offentlige administration vil forsgge at ege sit
budget, og derfor vil der altid vaere et pres mod konstant stigende udgifter. Centralt her vil altsa
vaere, hvorvidt der er en enhed i den kommunale forvaltning, der beskaftiger sig med

sundhedsfremme og forebyggelse for den méide at vare en motor 1 udgiftsudviklingen.

Den institutionelle tilgang

Den institutionelle tilgang har samme udgangspunkt som bureaukrati tilgang, her er det blot
kommunalbestyrelsens politikere, der er i centrum. De forventes at identificere sig med det omréde,
som de arbejder med i deres udvalg, og forventes pd denne baggrund at fungere som

udgiftsadvokater for dette omrade.

Inkrementalisme tilgangen
Den inkrementalistiske tilgang til studiet af politik og i serdeleshed udgiftspolitik har som sin

grundtese, at de politiske udgiftsbeslutninger kun vil variere med meget lidt fra forrige é&rs
udgiftsbeslutninger. Dette menster opstar, fordi man, for at reducere kompleksiteten og
usikkerheden 1 det politiske system, altid tager udgangspunkt i det eksisterende budget, nar det nye
budget skal legges. Det vil betyde, at udviklingen indenfor sundhedsfremme og forebyggelse vil

vare bestemt af udgifterne det forste ar og derefter vil have en fast gradvis udvikling.

Det politiske system — en analyseramme
I dette afsnit redegores for, hvordan det politiske system anskues i dette speciale. Der vil blive

prasenteret en model for det politiske system, der ogsa vil tjene som analyse ramme. Synet pa det
politiske system vil i dette speciale tage udgangspunkt i Eastons systemmodel, hvor det politiske
system er en slags “black box”, hvor der pa den ene side kommer nogle inputs ind i form af krav
eller stotte til det politiske system, og pa den anden side kommer nogle outputs ud i form af

politiske beslutninger, der sa igen forer til feedback til det politiske system.
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Eastons politiske systemmodel

Omgivelser Omgivelser

Krav )
§ — > Det politiske Beslutninger 9
§ system > g

Stotte “

—
Feedback
Omgivelser Omgivelser

(Easton, 1965)

Vi vil dog her raffinere modellen lidt og ogsa abne den sorte boks op for at se, hvad der sker inde 1
det politiske system. Udgangspunktet for denne model er, at det politiske system bestar af de valgte
politikere og deres administration samt nogle institutionelle karakteristika. Rundt omkring det
politiske system er der s& nogle forskellige omgivelser, der enten kan have karakter af
sociogkonomiske forhold, valgere, staten og interesseorganisationer. Omgivelserne generer krav og

stotte til det politiske system.
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Analysemodel

Socio-gkonomiske ————® | Politisk system | ——® Beslutninger
omgivelser 7y

‘ /

Politiske omgivelser

Feedback

De sociogkonomiske forhold er som omgivelser betragtet vaesensforskellige fra velgerne, staten og
interesseorganisationer, da de kraver en artikulation eller fortolkning for at kunne forstdas som et
krav til det politiske system. Denne artikulation kan, som illustreret i modellen, ske gennem
eksempelvis valgerne eller interesseorganisationer, men kan ogsa fortolkes af det politiske system
direkte som mulighedsstruktur, der er med til at betinge, hvad der er politisk muligt.

For at opsummere modellen kan det siges, at tilgangen i dette speciale vil vare en systemmodel,
hvor de politiske beslutninger treffes af politikerne, men under pavirkning af de omgivelser, der er

udenfor det politiske system og institutionelle faktorer, der findes indenfor det politiske system.

Grundantagelser
Specialet rummer nogle grundleggende premisser eller antagelser. Forst og fremmest, at de

politiske beslutninger traeffes af politikerne som enkeltindivider, og at vi derfor skal kigge pa deres
beveaggrunde, nar vi vil vide, hvorfor de politiske beslutninger falder ud, som de ger.

Her antages det, at det politikerens mél er at have indflydelse pd den autoritative fordeling af
samfundets vardier, og at de som en konsekvens af dette vil forsege at optimere deres muligheder

for at gore dette. Derfor vil politikere alt andet lige vere interesseret i at opna hgjest mulig
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valgeropbakning til et valg, da hejere velgeropbakning ma forventes at give mere indflydelse.
Derfor ma politikerne antages at handle pé en made, s& de positionerer sig bedst muligt i forhold til
vaelgerne. Det kan gores ved at sege en politik, der har opbakning fra eller eftersperges af flest
mulige valgere. Samtidig antages det ogsa, at politikerne ensker at vaere med til at fordele flest
mulig ressourcer eller vaerdier, og derfor vil sgge at forstarre den andel af midler, som de har en
serlig indflydelse pd i deres udvalg.

Samtidig antages det, at politikerne har et billede af vaelgerne som individer, der handler rationelt 1
deres egeninteresse og er tilstraekkeligt oplyste til at kunne forfelge denne egeninteresse. Selvom
det kan diskuteres hvorvidt vaelgerne er rationelle og oplyste 1 hver enkelt sag (eksempelvis ensker
et flertal af vaelgerne bade lavere skatter og hgjere serviceniveau), er antagelsen helt grundlaeggende
for politikernes ageren. Hvis politikerne ikke antog, at vaelgerne agerede 1 deres egeninteresse, ville

det vaere meningslest for dem at tilpasse deres politik til vaelgernes efterspergsel.

Opsamling

Dette vil fungere som specialets analyseramme med de grundleggende antagelser pa plads. De
teoretiske aspekter ved de navnte tilgange, analyserammen og specialets antagelser vil blive

behandlet i et senere afsnit.
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Kapitel 2

Teoretisk fundament

I dette afsnit vil det teoretiske fundament for specialets antagelser om, hvad der har indflydelse pa
de politiske udgiftsbeslutninger og specialets grundlaeggende teser blive specificeret. De forskellige

teoriretninger vil blive gennemgéet og diskuteret.

Inkrementalisme

Den inkrementalistiske tilgang til offentlige udgifter har rod i Charles Lindbloms artikel The
Science of Muddling Through (1959), hvor inkrementalismen blev introduceret som en generel teori
om politiske beslutninger. Lindblom mente ikke, at politikerne levede op til forudsatningerne i den
sakaldt rationelle beslutningsmodel, hvor et problem kortlegges fuldstendigt og alle policy
alternativer undersages, for en beslutning treeffes. Derimod mente Lindblom, at politikerne snarere
forholdt sig til et begrenset antal alternativer, og at det kun var fi af disse alternativer, der 1 sidste
ende blev genstand for en undersegelse af konsekvenserne. I praksis ville dette ifelge Lindblom
foregd ved, at man tog udgangspunkt i den eksisterende politik og kun @ndrede denne politik med
sma skridt. For Lindblom var der ikke blot tale om en beskrivende model, men ogsé en normativ
model. Det var efter hans opfattelse ofte nedvendigt at begrense kompleksiteten i de politiske
beslutninger, hvilket man kunne gere ved at tage 1 udgangspunkt i den eksisterende tilstand og pa
denne made begraense de politiske alternativer.

Lindbloms teori om inkrementalistiske beslutningsprocesser tog ikke lang tid om at finde
anvendelse 1 studiet offentlige udgifter og budgetbeslutninger. Budgetlaegningen er jo netop
karakteriseret ved at vere praget af blandt andet informationsfattigdom, tidsmaessige
begransninger, kompleksitet og mange modstridende interesser (Jorgensen & Mouritzen, 2005).
Her kan en inkrementalistisk tilgang vere med til at senke kompleksiteten. Det er sarligt Aaron
Wildavsky, der har varet foregangsmand i forhold til denne anvendelse af inkrementalismen
(Jorgensen & Mouritzen, 2005; Pallesen, 2008). Budgetlegningen har, udover de ovenfor navnte
karaktertreek, ogsd den egenskab, at det er en politisk proces, der gentager sig ar efter ar og ikke
som pa mange andre policyomrader kun med ars mellemrum. Samtidig er der et enkelt og malbart
output, nemlig det endelige budget. To elementer blandt flere, der gor budgetlegning oplagt som
case, hvis man vil teste en teori som inkrementalisme.

I Wildavskys optik krever en inkrementalistisk budgetproces, at de politiske forhandlinger drejer

sig om den eksisterende base med udgangspunkt i sidste ars budget, at der kun overvejes et mindre
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antal alternativer i forhold, hvordan naste ars budget skal se ud og at @ndringerne bliver relativt
sma (Wildavsky, 1964; Dempster & Wildavsky1980).

Skok (1980) opdeler den inkrementalistiske teori 1 tre elementer:

1. Inkrementalisme i mikroperspektiv, hvor den enkelte politiker eller embedsmand kun
forholder sig til et begrenset antal alternativer for at reducere kompleksiteten og
usikkerheden 1 budgetprocessen,

2. Inkrementalisme i makroperspektiv, hvor det er hele budgetsystemet som sddan med alle de
forskellige akterer. Her mindsker det inkrementalistiske princip den enkelte aktors
usikkerhed, og budgetprocessen foregar i en atmosfaere praeget af stabile normer.

3. Inkrementalisme som output, hvor det er den tendens at offentlige budgetter tenderer til kun

at @ndre sig marginalt fra ar til ar.

Med Baumgartner og Jones teori op “punctuated equilibrium” (1993) kom der en ny tilfejelse til
den inkrementalistiske teori. Teorien tager udgangspunkt i en analyse af den amerikanske
udgiftspolitik efter anden verdenskrig, hvor den inkrementalistiske tendes flere gange bliver afbrudt
af store udsving eller ”punctuations”, som de kalder det, som de ikke kan forklare ved ekonomiske
skift, holdningsskift i befolkningen eller skifte i det politiske styre. Baumgartner og Jones retter
derfor deres @jne mod den politiske dagsordensfastsattelse.

Generelt kan det siges omkring den inkrementalistiske teori, at den har en vis beskrivende kraft,
men dog ikke udtemmende 1 og med, at der til tider sker store skift eller spring. Samtidig leber den
inkrementalistiske teori uvargeligt ind i et operationaliseringsmessigt problem i forhold til, hvor

stort et udsving pa budgettet skal vaere for ikke at veere inkrementelt.

Udbudsorienteret tilgang

De udbudsorientereterede tilgange til forklaringen af de offentlige udgifter fokuserer pa den
offentlig sektors rolle i udgiftsudviklingen. De forskellige teorier indenfor denne tilgang fokuserer
enten pa cheferne eller de almindelige medarbejderes betydning i1 forhold til at drive
udgiftsudviklingen.

Centralt i den udbudsorienterede tilgang er Niskanens teori om bureaumaximation (Niskanen,

1971). Niskanen var under sin ans®ttelse i den amerikanske statsadministration begyndt at
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interessere sig for, hvordan bureaukrater agerede. Niskanens grundleggende og temmelig
provokerende teori gar i alt sin enkelthed ud pa, at bureaukrater gar efter at maksimerer budgettet
for netop deres enhed uden at skele til det reelle behov eller det felles bedste. Denne adfaerd forer
til konstant stigende offentlige udgifter. Niskanen fokuserer sarligt pa de offentlige chefer og deres
incitament til at maksimere budgettet for deres enhed. Her tager Niskanen udgangspunkt i en
okonomiske rationalisme og laver en analogi til det private firma, hvor chefens mal er at maksimere
profit og blive belonnet for denne adfaerd. I den offentlige sektor eksisterer der ikke denne mulighed
for at maksimere overskuddet og ifelge Niskanen fokuserer i de offentlige chefer 1 stedet for pa at
oge budgettet. Det gor de ifelge Niskanen fordi, at der med et storre budget folger en rekke goder
som hgjere lon og prestige. I Niskanens optik vil de offentlige chefer oftest have held med at age
udgifterne til deres enhed, fordi produktionen af offentlige serviceydelser ikke foregar pa
markedsvilkar, men snarere har en monopol lignende status, hvilket gor det vanskeligt for
politikerne at gennemskue de reelle behov. Der kan dermed siges at opstd en
informationsasymmetri, hvor de ansatte har mere viden end politikerne og ifelge Niskanen ofte
anvender den til at presse et storre budget igennem. Dertil papeger Niskanen, at den made, hvorpé
politiske institutioner ofte er bygget i en fragmenteret struktur med en rakke forskellige udvalg
forer til, at politikerne i budgetforhandlinger vil vaere bannerforere for et storre budget til netop
deres politikomrdde frem for at se pa det store billede.

Niskanens teori er blevet kritiseret fra flere sider. Nogle har kritiseret antagelsen om, at offentligt
ansatte skulle veere motiveret af egeninteresse, mens andre har kritiseret serligt hans antagelse om,
at de offentligt ansatte skulle udnytte deres informationsovertag ved at presse pd for egede
budgetter (Pallesen, 2008; Jorgensen & Mouritzen, 2005). Flere teorier ser ikke pd de offentlige
ansatte som egennyttesggende individer, men havder i stedet at de er drevet af at varetage
samfundets og borgernes interesser. Men som Pallesen (2008) gor opmarksom pd, bringer det, at
teorierne har forskellige anskuelser i forhold til de offentlige ansatte, dem ikke per definition pa
kollisionskurs i forhold til spergsmélet om, hvorvidt offentligt ansatte budgetmaksimerer. For
hvorfor skulle offentligt ansatte, der straeber efter at gore det bedst muligt for deres klienter, ikke
soge af fa tilfort flere midler? Det andet centrale kritikpunkt er antagelsen om, at de offentlige
ansatte skulle enske storre budgetter — og underforstdet mere arbejde og storre krav — nér de 1 stedet
kunne bevare de samme ressourcer og i stedet udnytte informationsasymmetrien til at skrue ned for
produktionen og skabe sig en mere behagelig dagligdag, det der kaldes organisatorisk slack™ eller

pa dansk “fedt” (Jorgens & Mouritzen, 2005; Pallesen, 2008). En tredje indvending er, at de
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offentlige chefer maske hellere vil bureaushape frem for at bureaumaximize. Forstiet pa den méade,
at de offentlige chefer hellere end hvert ar at skulle kraeve flere penge og dermed fa besvaret med
en storre organisation, vil ga efter at skere sin enhed til, sd den beskeftiger sig med det som chefen
finder mest interessant. Ifolge denne tilgang bliver chefernes og de offentlige ansattes interesser
modstridende, fordi at de ansatte, i modsetning til cheferne, har interesse i et storre budget og den
medfelgende jobsikkerhed (Pallesen, 2008).

Niskanens teori har ikke fundet megen empirisk opbakning, men star dog stadig centralt i blandt
teorierne omkring offentlige udgifter, blandt andet fordi der over en meget lang arrekke har vearet

en tendens til stigning i de offentlige udgifter (Mouritzen, 2005).

Eftersporgselsorienteret tilgang

Den eftersporgselsorienterede tilgang til offentlige udgifter udspringer af Anthony Downs
medianvelgerteori (1957). Downs anskuer det politiske system som et marked, hvor politikerne er
udbyderne og valgerne eftersporgerne. Politikerne forsgger som udbyder af offentlige ydelser, at
ramme valgernes udgiftsonsker udfra devisen: ”Expenditures are increased until the vote gain of
the marginal spent equals the vote loss of the marginal dollar financed” (Downs, 1957). Teorien ser
bade vealgere og politikere som rationelle og egennyttemaksimerende. Velgerne onsker et
udgiftsniveau, der passer til deres personlige praferencer uden tanke pd det falles bedste.
Politikerne pd den anden side er kun interesseret i at maksimere deres stemmetal og vil derfor
forsege ramme medianvealgerens preference. Medianvalgerens skal forstds, som den valger der pa
et kontinuum ligger pracis 1 midten med lige mange velgere pa hver side, sidledes forstiet at det
parti, der opnar medianvalgerens stemme vil opna flertal, hvilket vil fa politikerne til at opfylde
medianvalgerens udgiftsensker. Det er ikke tilfeldigt, at medianvaelgerteorien er udviklet i USA,
da den tydeligvis tager udgangspunkt i et to partisystem. Downs fremsatter i en senere artikel, at
den offentlige sektor vil have en suboptimal sterrelse fordi velgerne har et forvredet billede af deres
preeferencer, da skatter efter hans opfattelse er langt mere héndgribelige end de serviceydelser de
finansierer, hvilket far valgerne til at foretraekke lavere skatter frem for hejere service (Downs,
1960). Dermed udbyder politikerne et lavere serviceniveau, fordi de ensker at ramme valgernes
preferencer, hvilket forer til en mindre offentlig sektor end velgerne 1 virkeligheden ville, hvis

deres praeferencer ikke havde varet “forkerte”. Dermed adskiller Downs sig fra den almindelige
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opfattelse 1 forskningen, der gér p4, at den offentlige sektor er storre end velgerne egentligt ensker
den pé grund af blandt andet fiskale illusioner (Pallesen, 2008; Kristensen, 1987).

Medianvealgerteorien er blevet kritiseret for sine meget sterke antagelser, sarligt omkring
analogien til markedet og at vaelgerne skulle folge deres egne praeferencer helt egoistisk (Jergensen
& Mouritzen). Samtidig har det varet vanskeligt empirisk at finde nogen opbakning til

medianvelgerteorien.

Okologisk analyse

En anden wvariant af den eftersporgselsorienterede tilgang er den okologiske analyse.
Udgangspunktet 1 den gkologiske analyse er en antagelse om, at de offentlige udgifter kan forklares
ud fra objektive faktorer snarere end partipolitisk ideologi og udgiftspraeferencer hos
medianvelgeren (Pallesen, 2008; Mouritzen, 1991). De faktorer, der her antages at afgere, hvordan
udgiftsudviklingen bliver, er behov pa den ene side og ressourcer pa den anden. Behov skal i denne
sammenheaeng forstds som de objektive behov, der matte vare for at bruge penge pa forskellige
omréader. Det kunne eksempelvis vare behovet for at bruge penge pé daginstitutioner, der typisk
ville vaere athangigt af antallet af bern under skolealderen, andelen af erhvervsaktive kvinder og
lignende. Ressourcerne skal som regel ses som den ekonomiske forméaen, eksempelvis malt ved
skattegrundlaget. Den ekologiske metode kan forfines pd mange forskellige méder for at opna de
best mulige estimater af de faktorer, der er afgerende for udgiftsudvikling.

Den eokologiske tilgang gar med sit fokus pa objektive faktorer i forklaringen af de offentlige
udgifter op 1 mod den traditionelle politologiske tilgang, hvor de politiske processer, akterer og
institutionelle forhold ansas for at vaere altafgerende (Mouritzen, 1991). Ikke desto mindre har
talrige studier givet gode resultater med at forklare de offentlige udgifter udfra objektive faktorer
frem for politiske variable, der oftest kun fremstar med en marginal betydning (Mouritzen, 1991).
Kritikken af den gkologiske analyse er ofte, at den pa trods af de succesrige empiriske resultater har
et mangelfuldt og uudviklet teoretisk grundlag (Mouritzen, 1991) eller som Jergensen og Mouritzen
udtrykker det: ”...udger en svag teori med en god empiri...” (2005: 83).

Kritikken falder serligt indenfor to omrader: For det forste, at der mangler en teoretisk forklaring
pa, hvordan de objektive behov transformeres til efterspergsel 1 det politiske system, og hvordan det
politiske system fortolker og forsgger at efterkomme denne eftersporgsel. For det andet har

kritikken handlet om manglen pa teoretisk grundlag i forhold til hvilke baggrundsfaktorer, der kan
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anvendes som indikatorer pd en objektiv eftersporgsel indenfor forskellige politikomrader (Rakoff
& Schaefer, 1970; Mouritzen, 1991; Kristensen, 1987).

Hvis vi forst ser nermere pd den forste del af kritikken, er der en implicit antagelse 1 mange
okologiske analyser om, at sociogkonomiske forhold udger objektive faktorer, der udleser et
bestemt output i den offentlige sektor. Eksempelvis at den offentlige sektor i et land vokser i takt
med, at det bliver mere industrialiseret og ekonomien mere udviklet. Derved gor den ekologiske
analyse sig skyld i den synd at overse det politiske niveau, for selv om det er rimeligt at antage, at
sociogkonomiske forhold kan spille en central rolle 1 forhold til vaeksten 1 den offentlige sektor, s&
er det det politiske niveau, der til enhver tid tager beslutning omkring, hvor stor den offentlige
sektor skal vare (Kristensen, 1987). Det er ikke urimeligt at antage, at objektive faktorer og
strukturelle forhold har en indvirkning pa de politiske beslutninger, men det kreever en forestilling
om, hvordan de pévirker det politiske system enten som et pres eller et behov, som det politiske
niveau foler sig nodsaget til at reagere pa.

Kristensen (1987) opstiller tre mulige tilgange til, hvordan politik indvirker pa forholdet mellem de
sociogkonomiske forhold og det endelige output. Kristensens typologier har overskrifterne, 1)
politik som betingende faktor, 2) politik som mellemkommende faktor og 3) politik som betinget
faktor.

Politik som betingende faktor tager udgangspunkt i Eastons opfattelse af det politiske system som:
”...a way of translating demands and support for at system into authoriatative allocations” (Easton,
1965: 131). Her er politiske beslutninger bestemt af strukturelle faktorer dog pa den maéade, at det
politiske system oversatter krav og stette fra omgivelserne. S& nok er de strukturelle forhold
vigtige, men hvordan de pavirker de politiske beslutninger athanger af det konkrete politiske

system.

Politik

Socio-gkonomiske > Policy
omgivelser

Ser man typologien politik som en mellemkommende faktor fungerer det politiske system som en

mellemkommende variabel mellem de sociogkonomiske faktorer og de politiske beslutninger. Det
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betyder ifolge Kristensen, at de sociogkonomiske faktorer pavirker det politiske systems karakter,
der sé fastleegger policy. Man kunne evt. tenke sig, at erhvervsstrukturen, i dette eksempel, havde

indvirkning pa partisystemet.

Politik
Socio-gkonomiske > ®
omgivelser

Policy

Ser man pa typologien politik som en betinget faktor vendes den forste model pa hovedet i det, at
der anlaegges den tilgang, at politiske faktorer er afgerende for de politiske beslutninger, men at de

pavirkes og betinges af de sociogkonomiske faktorer.

Socio-gkonomiske omgivelser

Politik »  Policy

Schaefer og Rakoff (1970) papeger, at det er nedvendigt med en teoretisk forestilling om, hvordan
og hvorfor sociogkonomiske faktorer bliver opfattet og oversat af det politiske system for at blive til
en politisk beslutning. Det er nedvendigt med en teori om, hvordan sociogkonomiske faktorer bliver
til krav til det politiske system, og hvorfor nogle krav bliver til input til det politiske system og i
sidste ende til output. De problematiserer derfor synet pa det politiske system som en “black box”,
hvor der er input i den ene ende og output i den anden. De pladerer i stedet for, at relationen
mellem sociogkonomiske faktorer, det politiske system og de politiske beslutninger opstilles. Her
skal de sociogkonomiske faktorer i gennem to led, for de kan betragtes som input til det politiske
system: Forst skal de opfattes som et behov og formuleres som et krav til det politiske system. I det
politiske system skal inputtet kunne indpasses som et politisk tema, der kan komme pa den politiske

dagsorden, det skal finde tilslutning og det skal implementeres.
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Politics matters

Som navnt ovenfor har den ekologiske analysetradition i hej grad medvirket til at rokke ved
forestillingen om, at politik forstdet som ideologi har en reel betydning. En raekke analyser har vist,
at de politiske forhold har en lille eller ingen betydning. Spergsmalet er selvfolgelig, om det kan
passe, eller om det, som anfert ovenfor, har noget at gore med den made man operationaliserer de
politiske ideologiske forskelle pa, og den made man designer selve undersggelsen pa. Som navnt
ovenfor er der grundleggende tre forskellige mader, hvorpa politikken kan indvirke pa de politiske
beslutninger 1 samspil med de sociogkonomiske forhold. Men det relevante spergsmal er ogsd, hvad
vil politik og ideologi sige, og hvordan viser det sig?

Ideologi vil 1 denne sammenh&ng sige de grundholdninger, som de valgte politikere opererer efter,
det kan vere et samlet ideologisk kompleks eller en mere lost struktureret verdibase, athaengigt af
hvilket parti politikeren tilherer, og hvordan politikeren placerer sig indenfor dette parti. Derfor
ville en undersogelse af den politiske ideologis betydning for de politiske beslutninger 1 realiteten
kreve en viden om, hvilken ideologi hvert enkelt kommunalbestyrelsesmedlem betjener sig af. I
praksis fokuseres der dog i langt hejere grad pa nogle simple generelle antagelser om den
partipolitiske struktur, hvor det antages, at de traditionelle arbejderpartier/socialistiske partier i
udgiftsspergsmalet vil have en mere lempelig politik end de borgerlige partier. Dermed kan det
siges, at det i virkeligheden snarere er partipolitiks betydning med hvad det indeholder, end
ideologis betydning, der er emnet for undersegelsen. Det er klart, at ideologi er en del af dette, men
en lang rekke andre faktorer, som eksempelvis traditionelle velgergrupper og tilhersforhold til
bestemte organisationer, ma ogsa formodes at have en betydning i1 dette spergsmal.

Heraf kommer ogsd den anden side af det politiske elements betydning, nemlig konkurrencen
mellem partierne. Her er den generelle antagelse, at en taet konkurrence vil fore til ogede udgifter,

fordi partierne vil forsege at "keobe” velgerne.

Opsamling
Disse teoriretninger udger det samlede teoretiske fundament for de tilgange og antagelser, der vil

blive anvendt i dette speciale. Samtidig vil det ogsd tjene som baggrund for udviklingen af

hypoteser og senere diskussioner i analysen og konklusionen.
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Kapitel 3

Oversigt over dansk forskning i kommunale udgifter

Dette afsnit skal give en kort og sikkert langtfra udtemmende oversigt og indsigt i den danske
forskning i kommunale udgifter. Oversigten vil udelukkende have fokus pa de studier, der kan

bidrage til at belyse forskellen mellem kommuners udgifter til forskellige serviceomrader.

Oversigt

I Mouritzen (1990) analyseres kommunernes udgifter udfra en lang reekke forskellige perspektiver
her 1 blandt, hvad der kan forklare forskellene i kommunernes service indenfor folkeskoleomradet,
daginstitutionsomréadet, &ldreomradet, kontanthjelpsomradet, beskeaftigelsesomradet, vejvasen og
administration. Mouritzen opstiller en lang rekke mulige faktorer, der kan pavirke de enkelte
omrader og laegger vegt pa, at faktorerne skal veare specificeret, s de kan kobles direkte til det
konkrete omrade. Resultaterne svinger mellem r* verdier pd mellem 20 og 50. Stamrkest
forklaringskraft findes indenfor folkeskoleomradet, beskaftigelsespolitik og administrationsudgifter
og mindst pa vejvasen og ®ldreomridet. Generelt er det de strukturelle variable, der har sterst vegt
mens de politiske variable udtrykt ved arbejderpartiernes styrke kun 1 enkelte tilfeelde har en mindre
betydning - det drejer sig om folkeskoleomradet, kontanthjelp og beskaftigelsesomradet.

I Nordstrand (1980) er variationen i prima&rkommunernes udgifter undersegt med henblik pa at
forklare de store bykommunernes gkonomiske problemer. Undersogelsen fokuserer ikke pa noget
bestemt kommunalt udgiftsomrade, men ser i stedet pa de generelle kommunale driftsudgifter 1 de
dengang 275 primarkommuner. De uathangige variable er udvalgt ud fra det udgangspunkt, at de
dominerende kommunale opgaver findes indenfor for daginstitutioner og folkeskole. Undersggelsen
fokuserer primart pd behovsfaktorer, som, udover den ekonomiske forméen hos kommunernes
indbyggere, tillegges den storste betydning. Derudover er der ogsa inddraget en politisk ideologisk
variabel, hvor det antages, at en overvagt af ikke borgerlige partier vil fore til storre udgifter end en
overvegt af borgerlige partier. Behovsindikatorerne operationaliseres blandt andet som
befolkningens aldersstruktur, hvor mange bern og unge mé antages at gge behovet for ydelser som
daginstitutioner og folkeskoler. Kommunens boligsammensatning operationaliseres ogsd som en
behovsindikator, hvor antallet af etageejendomme vil fore til hgjere udgifter, da etagebeboerne ikke
har egen have og derfor vil forvente et hgjere niveau indenfor rekreative faciliteter i kommunerne,

samt ud fra en antagelse om, at etageejendomme har en overhyppighed af sociale problemer. Det
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forventes ogsd, at kommuner med en stagnation i befolkningstilvaeksten vil have hgjere udgifter, da
det antages, at det er de mest udgiftskreevende borgere, der bliver boende og de mest
ressourcesterke, der flytter. Behovsfaktorer som det objektive behov for udgifter til veje holdes
udenfor undersggelsen ligesom embedsmandenes rolle som udgiftsadvokater. Undersogelsen
konkluderer, at wudgiftsvariationen primaert kan forklares af indkomsten pr. indbygger,
etageboligandelen og vakstfaktoren.

I Sendergaard (1984) undersgges udviklingen indenfor tre kommunale udgiftsomrader i perioden
1978 til 1982 1 39 kommuner. Hensigten med at undersege udgiftsudviklingen i en begranset
periode i stedet for udgiftsniveauet er at eliminere de strukturelle forudsetninger som forklarende
variabel. Samtidig er hensigten med undersegelsen blandt andet at se pd, hvordan kommunerne
reagerer pa forandringer 1 den demografiske sammens&tning. Formalet er sdledes at undersoge
udviklingen 1 kommunernes udgifter ud fra en raekke hypoteser om, hvad der styrer udviklingen,
sasom demografisk udvikling, politisk faktorer, interessegruppers pression, kommunalgkonomisk
situation og uligevagt, forstaet pd den made, at kommuner med et eftersleb i serviceudviklingen vil
have en relativt sterkere vakst end andre kommuner. Problemstillingen analyseres med en
regressionsanalyse, hvor de enkelte uathangige variable optrader partielt, man arbejder derfor ikke
ud en antagelse om, at eksempelvis det politiske system medierer efterspergslen efter ydelser, men
ud fra, at de enkelte uafthengige variable har en selvstendig forklaringskraft. I datasattet er blandt
andet inddraget en interviewundersogelse blandt politikere og embedsmend i de 39 kommuner.
Resultatet af undersogelsen er, at de eneste signifikante forklaringsfaktorer er efterspergslen udtrykt
som den demografiske udvikling og uligevagtsvariablen. Man nér 1 undersegelsen ikke op pa at
kunne forklare mere 59 procent af variationen.

I Mouritzen og Skovsgaard (1980) foretages en kritik og en videreudvikling af analysen i
Betenkning 855 fra 1978 af Indenrigsministeriet om kommunale udgiftsbehov. Analysen foretages
med henblik pa at afdekke om de generelle tilskud til kommunerne blev tildelt i overensstemmelse
med kommunernes objektive udgiftsbehov. Derfor analyseres 12 primarkommunale udgiftsomrader
for at finde frem til hvilke faktorer, der er afgerende for udgiftsniveauet pa det enkelte
udgiftsomrade. De udgiftsomrdder der inddrages er: Kontanthjelp, degninstitutioner,
daginstitutioner, folkeskolen, biblioteker, vejvasen, @ldre- og handicapinstitutioner, dagpenge,
brandvesen, administration, boligsikring og vandlebsvasen. Udgifterne til de enkelte omrader er
normeret i forhold til forskellige faktorer. Eksempelvis er udgifterne til daginstitutioner sat i forhold

til antallet 0-6-drige 1 kommunen og udgifterne til vejvasen er sat i forhold til, hvor mange
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kilometer vej kommunen har ansvar for. Der er til hvert udgiftsomrade udvalgt en reekke kriterier,
der kan have indflydelse péd udgiftsniveauet. Udgiftsniveauet til daginstitutioner forklares
eksempelvis ud fra fire kriterier: Andel bern af enlige forsergere, kvinders erhvervsfrekvens,
kommunens velstand og andelen af uddannelsessggende. Mens udgifterne til vejvesen forklares ud
fra disse fire kriterier: Befolkningsteethed, kommunens velstand, folketal og arbejderpartiernes
styrke i kommunalbestyrelsen.

Metoden er i stand til at forklare over 50 procent af udgiftsvariationen pa fem af de 12 omréder og
over 70 procent, nar det geelder daginstitutioner og vejvasen, mens metoden kun opfanger 9
procent, nar det geelder udgifterne til dagpenge.

Gennemgaende forseges det i analysen at forklare udgiftsniveauet indenfor det enkelte omrade med
nogle faktorer, der forventes at have en specifik effekt pa det enkelte omrédde og samtidig anvende
en lille handfuld kontrolvariable, der kan tilbyde alternative forklaringer, sisom kommunens
velstand og kommunens praferencer, operationaliseret som kommunalbestyrelsens partimassige
sammens&tning.

I Madsen (1984) er det udviklingen i kommunernes forbrug pa folkeskoleomradet, der bliver
analyseret. Udgangspunktet er at undersgge, hvordan kommunerne har reageret pa statens sparekrav
pa folkeskoleomradet, og hvorfor kommunerne har reageret, som de har.

Madsen legger, i mods@tning til mange andre forskere indenfor dette felt, vaegt pa at fundere sig pa
nogle teoretiske modeller i forklaringen af kommunerne udgiftsbeslutninger. Han baserer sine
hypoteser pd fem forskellige modeller: 1) en rationel model, der antager, at kommunerne vil forsgge
mest effektivt at udfere de beslutninger, staten har taget, 2) en inkrementel model, der antager, at
udgiftsbeslutningerne tager udgangspunkt i sidste ars udgifter og derfor ikke vil tilpasse sig til det
reelle behov, 3) en partikonkurrencemodel, hvor det forventes, at partierne prover at lokke velgere
til ved at foresld ogede udgifter, det forventes her at et arbejderparti flertal vil fore til en sddan
adferd, 4) en pressionsmodel, hvor forskellige pressionsfaktorer pa politikere og embedsmaend
spiller en afgerende rolle for udgiftsbeslutningerne, 5) en bureaukratimodel, hvor staerke
embedsmand forventes at kunne traekke flere udgifter over til deres sektor. Derudover arbejder
Madsen med nogle traditionelle ekologiske variable som kommunernes ressourceudvikling og
urbaniseringsgrad.

Analysen foretages dog ikke pd kommunernes udgifter i kr. og erer, men i stedet ses pa forbruget af

lererskematimer. Analysen foretages som en regressionsanalyse i to tempi, forst pd alle 275
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kommuner og derefter pd 39 kommuner, hvor der er indsamlet yderligere data ved hjelp af en
interview undersggelse.

Resultatet af analysen er, at alle fem modeller kan tilbyde noget til forklaringen af kommunernes
udgifter pa folkeskoleomradet. Derfor kan det ogsa konkluderes, at der i analysen pavises
modsatrettede effekter i forhold til kommunernes udgiftsbeslutninger, nar staten forseger at styre.
Hvor kommunerne pé den ene side havde en tendens til 1 overensstemmelse med den rationelle
model, at folge statens ensker, var der pa en anden side forskellige faktorer, som inkrementalisme,
partikonkurrence, steerke embedsmand og pression, som trak den anden ve;.

I Heinesen (2000) undersgges hvilke faktorer, der determinerer kommunernes udgifter til
folkeskoler, opgjort som udgiften per elev. Heinesen lister en raekke faktorer op, som potentielt kan
determinere udgifterne per elev, eksempelvis andelen af bern fra dérligt socialt stillede hjem, som
vil kreve hejere udgifter, antallet af elever, som maske kan give lavere udgifter pd grund af
stordriftsfordele, urbaniseringsgraden, hvor det forventes, at en lav urbaniseringsgrad vil fore til
hgjere udgifter pd grund af behov for mange smé skoler, beskatningsmuligheder og nogle andre
sociogkonomiske og demografiske faktorer. Herudover inddrages ogsé en politisk variabel, hvor
andelen af venstreorienterede partier i kommunalbestyrelserne forventes at have en positiv effekt pa
udgifterne per elev.

Analyseformen er en form for regressionsanalyse. Resultatet er, at den sterste determinant er
andelen af elever fra socialt darligt stillede familier, derudover spiller skattebasen, stordriftsfordele
og antallet af elever ogsa ind i forhold til udgiftsniveauet per elev.

I Hansen (1980) er det de politiske preferencers effekt pa de offentlige udgifter, der er i fokus.
Hansen kritiserer de undersegelser, der har konkluderet, at det er de objektive udgiftsbehov frem for
de politiske preferencer, der er afgerende for niveauet pd de offentlige udgifter. Han mener, at de
fleste undersogelser lider under, at deres modeller opererer med en fejlagtig kausalitetsforstaelse,
fordi de sidestiller de uathangige behovsvariable med den uathengige politiske variabel séledes, at
hver variabel er en selvstendig kausal variabel. Hansen pladerer i stedet for en model, hvor man
tager udgangspunkt Eastons systemmodel, hvor behov fungerer som inputs til det politiske system,
som derefter transformerer dem til output, opstiller de politiske praeferencer som en
mellemkommende variabel mellem behovet og de egentlige udgiftsbeslutninger.

Hansen ensker i sin undersggelse at isolere den politiske effekt pd udgiftsbeslutningerne. Det
operationaliserer han ved at dele de norske kommuner op i fire kategorier store borgerlige, sma

borgerlige, store socialistiske og sma socialistiske. Formalet er at analysere en raekke
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behovsvariables effekt pa fire forskellige udgiftsomrader i hver kategori for den pa den méde at
finde forskellen i den made, hvorpa borgerlige og socialistiske kommuner transformerer forskellige
behov til politiske beslutninger.

De fire udgiftskategorier er udvalgt sadan, at de repreesenterer udgiftsomrader, hvor kommunerne
har forskellige grader af autonomi i forhold til staten. Hansen arbejder med den hypotese, at jo
storre beslutningsautonomi en kommune har pa et omrade, des tydeligere vil forskellen mellem
borgerlige og socialistiske kommuner fremtrade.

Undersogelsen viser da ogsé, at bade kommunernes storrelse og de politiske praferencer har en vis
betydning for, hvordan forskellige behovsfaktorer transformeres til politiske beslutninger.

I Cauchi (1984) analyseres kommunernes ressourceforbrug til beskaftigelsesindsatser overfor unge
ledige. Cauchi konstaterer, at der generelt er et faldende forbrug pé trods af en stigende ledighed, og
at der samtidig er forskel pd forbruget imellem kommunerne. Cauchi forseger at forklare denne
variation udfra nogle traditionelle ekologiske forklaringsvariable, som kommunernes ressourcer og
behovet for indsats. Derudover forventer han, at kommunerne med arbejderflertal vil have hojere
udgifter til beskaeftigelsesindsatser end kommuner med et borgerligt flertal. Derudover anvender
han en variabel for den statslige styring af omradet, som searligt kommer til udtryk ved, at der
kreves et minimumsforbrug per ung ledig. Denne variabel operationaliseres som en dummy
variabel for de kommuner, som har en lav ledighed og forbrug pa eller lige over minimumsgransen.
Analysen udferes som en regressionsanalyse. Resultatet af analysen er, at der findes en negativ
sammenhang mellem behov og serviceniveau, samtidig findes der en klar sammenhaeng mellem
kommunernes gkonomiske ressourcer og servicenive, mens de to evrige variable ikke har nogen

signifikant effekt.

Opsamling

Som det kan ses oversigten over den danske forskning er de sociogkonomiske faktorer ogsa
fremherskende som forklaringsfaktorer. Dog er der enkelte eksempler pa, at de partipolitiske
variable har haft en betydning og ogsa et eksempel pd, hvordan man kan designe undersggelsen, sa
man fir bedre mulighed for at opfange de partipolitiske faktorers betydning i forhold til fortolkning

og vegtning af de sociogkonomiske faktorer.
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Kapitel 4
Hypoteser

I dette afsnit vil specialets grundleggende hypoteser blive formuleret, diskuteret og
operationaliseret med udgangspunkt i de tilgange, antagelser og teorier, der er beskrevet tidligere 1
specialet. Helt grundleggende for hypoteserne er selvfelgelig problemformuleringen, som

hypoteserne skal reprasentere mulige svar pa.

Hvorfor er der forskel pd kommunernes budgetter til sundhedsfremme og forebyggelse for 2009, og hvorfor har
udgifterne udviklet sig sd stabilt pd landsplan fra 2007 til 2009?

Tilgangen til opstillingen af hypoteser vil vare, at der forst opstilles nogle fa grundleggende
hypoteseskabeloner, som herefter vil blive konkretiseret i en rekke underhypoteser. I opstillingen af
hypoteser vil vi folge problemformuleringens opbygning, der er bygget op af to dele, og

hypoteserne vil derfor ogsa rette sig mod hvert sit spargsmal.

De overordnede hypoteseskabeloner
Hypoteserne 1 dette speciale vil vere komplementere og funderer sig pa de tilgange og det
teoretiske fundament, der er beskrevet tidligere 1 specialet. Tilgangene indeholdt en rakke
forskellige perspektiver pa, hvorfor de kommunale udgifter udvikler sig som de gor, og hvorfor der
er sd stor forskel pad udgiftsniveauerne blandt kommunerne. Tilgangene har en generel karakter,
hvorfor det er nedvendigt ogsd at forholde disse tilgange til den narvarende problemstilling.
Samtidig vil det vaere gavnligt for hypoteseudviklingen at se pa, om de seks tilgange kan samles 1
mindre grupper. De seks tilgange var:
1. En valgerpraference tilgang.
. En okologisk tilgang.
. En politik tilgang.

2

3

4. En bureaukrati tilgang.

5. Den institutionelle tilgang
6

. En inkrementalisme tilgang.

De seks tilgange kan umiddelbart grupperes efter, hvordan de anskuer det politiske system rolle.

Grundleggende er der nemlig to perspektiver pa dette: P4 den ene side star de tilgange, der ser pé
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det politiske system som reaktivt overfor omgivelserne og pa den anden side de tilgange, der ser det
politiske som aktivt 1 forhold til omgivelserne. Hvis vi ser pa den forste gruppering, drejer det sig
om velgerpraeferencetilgangen og den ekologiske tilgang, der begge antager, at det er kreefter
udenfor det politiske system, der er afgerende for de politiske beslutninger, her reprasenteret ved
valgereftersporgsel og sociogkonomiske forhold. Den anden gruppering indeholder
bureaukratitilgangen, den institutionelle tilgang, politiktilgangen og inkrementalisme tilgangen, der
alle antager, at det er kraefter, der pa den ene eller anden méde er en del af det politiske system, der
er afgerende for de politiske beslutninger.
Som n@vnt indeholder problemformuleringen to elementer, dels spergsmalet om forskellen i
udgiftsniveauet og dels spergsmélet om udviklingen i udgifterne.
Spergsmalet omkring forskellen udgiftsniveauet 1 2009 kan anskues udfra fem af de seks tilgange.
Inkrementalisme tilgangen kan ikke anvendes til denne problemstillign, da den udelukkende kan
bruges til at forklare en udvikling fra &r til ar indenfor et politisk system og ikke belyse forskellen
mellem politiske systemer. De fem ovrige tilgange kan dog alle medvirke til at forklare forskellen
mellem kommunernes udgifter. Det gelder bade for velgerpraferencetilgangen, politiktilgangen,
den ekologiske tilgang, den institutionelle tilgang og bureaukratitilgangen, at de alle dakker
faktorer, der kan influere pa udgiftsniveauet og variere fra kommune til kommune. Derfor vil
hypoteserne, der gelder den forste del af problemformuleringen, der handler om forskellen pé
kommunerne baserer sig pa disse fem tilgange. Som navnt ovenfor kan disse opdeles i to
subgrupper, hvor en gruppe fokuserer pa forklaringer, hvor det politiske system er reaktivt pa
omgivelserne krav og stette, mens den anden gruppe fokuserer pé kraefter 1 det poliske system, der
agerer aktivt og forfelger egne interesser. Grundleggende kan der derfor fremsattes to overordnede
hypoteseskabeloner:

e Udgifterne til sundhedsfremme og forebyggelse er styret af faktorer i kommunernes

politiske systems omgivelser.

e Udgifterne til sundhedsfremme og forebyggelse er styret af faktorer i det politiske system.

Det er klart, at disse hypoteseskabeloner kraver en udspecificering i konkrete underhypoteser, der

vil folge i naste afsnit.
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Spergsmalet om udviklingen i1 udgifterne fra 2007 til 2009 kan umiddelbart vanskeligt forklares af
hverken velgerpreferencetilgangen, politiktilgangen, den ekologiske tilgang, den institutionelle
tilgang eller bureaukratitilgangen. Det kan den ikke udfra den antagelse, at de faktorer, som ma
formodes at have en betydning indenfor disse tilgange, har veret stationare i perioden. Det kan
begrundes med at valgepraeferencetilgangen og den ekologiske tilgang mé antages at have storst
betydning, ndr et valg er taet pd, sé politikerne er ekstra opmaerksomme pa de krav og den stette, der
kommer fra valgere og interesseorganisationer. Hvad angar politiktilgangen, den institutionelle
tilgang og bureaukratitilgangen er der tale om tre tilgange, der ma formodes at vare uforandrede
indenfor samme valgperiode, hvor det vil vare de samme politikere, der sidder i
kommunalbestyrelsen og den samme forvaltningsstruktur i kommunen.

Derfor er det inkrementalismetilgangen, der virker som den bedst egnede tilgang til netop dette
sporgsmdl. Som tidligere nevnt er det kommunerne, der betragtes som den relevante politiske
enhed, der treeffer budgetbeslutningerne omkring udgifterne til sundhedsfremme og forebyggelse,
derfor er det ogsd pa kommunalt niveau forklaringen pa udviklingen i de samlede udgifter skal
findes. For at udviklingen kan siges at have inkrementalistiske treek vil det kreeve, at hovedparten af

kommunernes budgetbeslutninger kan siges at vare inkrementelle. Hypotesen lyder derfor:

e Udviklingen i de samlede udgifter er relativt stabil fra 2007 til 2009, fordi hovedparten af

kommunernes budgetbeslutninger har inkrementalistiske traek.

Nér der tales om inkrementalistiske traek og ikke slet og ret inkrementalistiske budgetbeslutninger,
er det for at imedegd den diskussion, der uvargeligt opstér, nér inkrementalisme anvendes som teori
- hvad vil inkrementalisme sige? Her er flere forskellige definitionsmuligheder, derfor bruges

inkrementalistiske treek som vil blive defineret na@rmere i operationaliseringen af hypotesen.

Specificering af hypoteser
I dette afsnit vil de overordnede hypoteser blive udspecificeret og konkretiseret i en reekke under

hypoteser, der vil blive testet i analysen. Hypoteserne vil blive udarbejdet, sa det star klart hvilken
sammenhang, der forventes mellem de relevante faktorer og kommunernes udgiftsbeslutninger. Vi
ser forst pa den overordnede hypoteseskabelon, der siger, at det er det politiske systems omgivelser,
der styrer kommunernes udgiftsbeslutninger, fordi de politiske systemer i kommunerne er reaktive i

forhold til de krav og den eftersporgsel, der kommer fra omgivelserne. Spergsmélet er nu, hvordan
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vi forventer, at omgivelserne indvirker pa det politiske system, og hvordan det omsattes til testbare
hypoteser. Hvis vi tager udgangspunkt i de tilgange, der er blevet opstillet, kan omgivelserne
pavirke det politiske pa to mider og 1 form af tre kanaler. De tre kanaler er enten som krav, stotte
eller mulighedsstrukturer i forhold til det politiske system. Krav eller eftersporgsel péavirker, som
tidligere beskrevet, det politiske system ved, at politikerne forseger at efterkomme kravene eller
eftersporgslen for at sikre deres opbakning blandt vaelgere eller interesseorganisationer. Valgerne er
egennyttige og rationelle og eftersperger den politik, 1 dette tilfeelde udgiftspolitik, der passer dem

bedst. Derfor ma hypotesen vere:

1. Hvis vaelgerne eftersperger hgjere udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse udbyder
politikerne det.

Stette virker omvendt pa den made, at den legitimerer politikerne og deres ret til at udeve
autoritativ fordeling af samfundets ressourcer. Stette til et politisk system er typisk mélt ved
stemmeprocenten, udfra en antagelse om at jo hgjere stemmeprocent, des storre stotte og dermed
legitimitet til det politiske system. Umiddelbart mé det dog forventes, at denne tolkning af stette for
at kunne pévirke politikernes udgiftsbeslutninger méd kreve en kritisk mindste grense for
opbakningen til det politiske system, for det pdvirker udgiftsbeslutningerne. Denne mindste grense
ma forventes, at findes et godt stykke under 50 procents stemmeprocent, da der findes mange
politiske systemer 1 verden, der legitimt fordeler samfundets ressourcer med stemmeprocenter pa
omkring de 50 procent. Da der ikke er nogen kommuner i Danmark, der har sid lave
stemmeprocenter, ma denne tilgang til problemstillingen umiddelbart antages at vere ufrugtbar.
Omvendt kan stette ogsd ses som den stotte, der er til partierne i kommunalbestyrelsen. Her vil
stotte betyde en tilslutning til de beslutninger partierne tager, som partierne ogsa vil formode
resulterer 1 en velgermassig opbakning. Derfor vil stette fore til, at der ikke bliver truffet
beslutninger, der @ndrer ved den eksisterende situation. Denne tolkning af stette er i al
vasentlighed det modsatte af et krav eller en eftersporgsel blandt valgerne, som politikerne
formodes at reagere pd. Stettevinklen kan derfor 1 sig selv ikke bidrage til at forklare forskellen 1
kommunernes udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse.

Tager vi dernzst udgangspunkt i den okologiske tilgang til problemstillingen er det
sociogkonomiske faktorers indvirkning pa de politiske beslutninger, der er i centrum. Som tidligere

naevnt differentieres der i dette speciale mellem valgerpraference tilgangen, der ogsa kan udtrykkes
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gennem sociogkonomiske faktorer, og den ekologiske tilgang. De sociogkonomiske faktorer virker
som en betingende faktor pa politikernes beslutninger, fordi de satter rammerne for, hvad der kan
lade sig gore. Der vil altsa 1 hgj grad vaere tale om de ressourcer og de begrensninger, der kan vere

bade af ekonomisk og anden art. Hypotesen vil derfor lyde:

2. Des flere ressourcer, der er til radighed og des fazrre begraensninger, der er i de
sociogkonomiske omgivelser, desto hgjere vil udgifterne vaere til sundhedsfremme og

forebyggelse.

Ser vi pa politik tilgangen, er der som tidligere nevnt flere elementer, der er de grundleggende
holdninger, som politikerne forventes at agere udfra, og der er den partimaessige konkurrence
mellem partierne, samt hvordan partierne fortolker og vegter forhold 1 omgivelserne. Det ligger 1
antagelsen, at politikerne grundleggende forfolger deres egne interesser forstdet som deres egne
holdninger, men er mere opmearksomme pa medianvelgeren i tilfelde af tet konkurrence mellem
partierne, og at de fortolker og vagter den pavirkning, der kommer fra omgivelserne udfra deres
egne holdninger og interesser. Denne tilgang munder derfor ud i tre hypoteser, hvor den ene
fokuserer pé det politiske tilhersforhold, den anden pa konkurrencen mellem partierne og den tredje
pa, hvordan det politiske system tolker og vegter omgivelsernes behov og efterspergsel. Den forste
hypotese tager sit udgangspunkt i antagelsen om at arbejderpartier/socialistiske partier vil fore en
mere lempelig udgiftspolitik end borgerlige partier. Den anden tager udgangspunkt 1 at politikerne
under tet partikonkurrence vil begynde at tage mere hensyn til medianvalgeren og udbyde den
service, som denne valger eftersperger, hvilket vil fore til et eget udgiftsniveau. Den tredje at
politikere vagter og fortolker forhold i omgivelserne forskelligt alt efter partifarve. Hypoteserne

lyder derfor:

3. Hyvis det er arbejderpartier/socialistiske partier, der har magten i kommunen, vil der blive
brugt flere penge pa service og dermed ogsa pa sundhedsfremme og forebyggelse end hvis
det ikke er disse partier, der har magten.

4. Hyvis der er tet konkurrence mellem partierne, vil der blive brugt flere penge pa service og

dermed ogsé péd sundhedsfremme og forebyggelse.
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5. Der er forskel pa, hvordan forhold i omgivelserne pavirker kommunernes udgifter til
sundhedsfremme og forebyggelse, alt efter om det er arbejderparti/socialistisk styret

kommune eller ikke.

Bureaukratitilgangen hviler pa premissen om, at embedsmand i de kommunale forvaltninger er
interesserede i at fa s4 mange midler som muligt til deres omréade, og at de derfor i sig selv bliver en
motor for konstante stigninger 1 udgifterne. Derfor kan en forklarende faktor for forskellen mellem
kommunernes udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse vare, om der er en forvaltning i
kommunen, der beskeftiger sig med sundhedsfremme og forebyggelse som en af deres

hovedopgaver. Hypotesen lyder derfor:

6. De kommuner, der har en forvaltning, som har sundhedsfremme og forebyggelse som en af

sine hovedopgaver, vil have hejere udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse.

Den institutionelle tilgang har samme udgangspunkt som bureaukratitilgangen bortset fra, at det her
er politikerne og ikke embedsmandene, der er 1 fokus. Tilgangen er dog den samme, at hvis der er
politikere, der har sundhedsfremme og forebyggelse som et hovedomrade i deres virke vil de presse

pa for udgifter til dette omrade. Derfor lyder hypotesen saledes:

7. De kommuner, der har et udvalg, der har sundhedsfremme og forebyggelse som en af deres

hovedopgaver, vil have hgjere udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse.

Inkrementalisme tilgangen beheves ikke en yderligere uddybning eller konkretisering. Vi ngjes

derfor med at gentage hypotesen, der vil vere den ottende og sidste:

8. Udviklingen i de samlede udgifter er relativt stabil fra 2007 til 2009 fordi hovedparten af

kommunernes budgetbeslutninger har inkrementalistiske traek.

Operationalisering af hypoteserne og den afhaengige variabel

I dette afsnit vil hypoteserne og den afhangige variabel blive operationaliseret i forhold til

analysen. Operationaliseringen vil indeholde overvejelser om, hvordan man bedst kan maéle

34



hypotesen og samtidig ogsa hvilke muligheder for at male hypotesen, der er til rddighed for at né
frem til bedst mulige operationalisering.

Ser vi pa hypotese 1. Hvis veelgerne eftersporger hajere udgifter til sundhedsfremme og
forebyggelse udbyder politikerne det ville den optimale méleenhed for valgernes eftersporgsel
selvfolgelig veere vaelgernes reelle holdninger til udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse. Det
ville dog kreve en surveyundersegelse af velgernes holdninger til netop dette spergsmél med
valide resultater for hver enkelt kommune. Da der ikke er nogen sddan tilgengelig undersogelse,
bliver vi nedt til at ty til det nestbedste, nemlig at udtrykke valgernes efterspergsel igennem
objektive behovsvariable. Nar man bruger behovsvariable til at udtrykke velgernes eftersporgsel,
sker det udfra en formodning om, at velgerne har en opfattelse af egne behov, der er i
overensstemmelse med de objektive behovsfaktorer, og at de artikulerer dem til det politiske system
1 samspil med medier, interesseorganisationer, vaelgerforeninger og lignende. Hvilke behovsvariable
ville sa kunne udtrykke velgernes eftersporgsel efter sundhedsfremme og forebyggelse. Her antager
vi, at det der skaber et generelt behov for sundhedsydelser ogséd skaber et behov for
sundhedsfremme og forebyggelse. Spergsmalet er si, hvilke faktorer der skaber behov for
sundhedsydelser, og som kan differentieres i kommunerne. Da der ikke kan siges at vere nogen
objektiv sundhedsmassig forskel pa at leve i de danske kommuner (de helt store byer maske
undtaget med luftforuering og lignende) ma det hvile péd nogle faktorer, der bunder i
befolkningssammensetningen. Hvilke befolkningsgrupper er sarligt udsat sundhedsmassigt? Her
viser mange undersogelser, at ®ldre, ledige og uuddannede har en dérligere sundhedstilstand end
den ovrige befolkning og treekker mere pa sundhedsvasenet end andre befolkningsgrupper
(Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse, 2009; Heinesen, 2006; Hansen, 2006; Andersen &
Smed, 2006). Derfor vil andelen af @&ldre, ledige og folk med folkeskolen som hgjeste uddannelse
vaere udtryk for efterspergslen efter udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse.

Hypotese 2. Des flere ressourcer, der er til radighed og des feerre begrensninger, der er i de
sociookonomiske omgivelser, desto hajere vil udgifterne veere til sundhedsfremme og forebyggelse.
Indeholder to elementer, ressourcer og begrensninger. Ressourcer vil naturligvis altid vere en
begrensning, men man kan forestille sig politiske omrader, hvor der kunne vare andre
begrensninger end de strengt ekonomiske, eksempelvis legger de store afstande og den lave
befolkningstaethed i nogle kommuner begrensninger for serviceniveauet pd den offentlige transport.
Umiddelbart er det svaert at forestille sig sddanne begrensninger pd sundhedsfremme og

forebyggelsesomradet, derfor vil operationaliseringen af hypotese 2 udelukkende fokusere pa
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ressourcernes betydning. Ressourcer kan antage mange forskellige former, men vi vil her bruge de
okonomiske ressourcer pa grund af deres sammenlignelighed og tilgeengeligheden af brugbar data.
De okonomiske ressourcer vil blive operationaliseret som beskatningsgrundlaget pr. indbygger,
fordi beskatningsgrundlaget alt andet lige vil sige noget om kommunens ressourcemassige
muligheder for at fore noget ud i livet.

Hypotese 3. Hvis det er arbejderpartier/socialistiske partier, der har magten i kommunen vil der
blive brugt flere penge pa service og dermed ogsd pa sundhedsfremme og forebyggelse end hvis det
ikke er disse partier, der har magten, indeholder flere mulige operationaliseringer, for hvad vil det
sige, at det er arbejderpartier/socialistiske partier, der har magten i en kommune. For det forste skal
vi afklare, hvad vi i dette speciale vil betegne som arbejder/socialistiske partier. De partier, der vil
kunne samles under denne betegnelse er for de landsdaekkende partiers vedkommende
Socialdemokratiet, Socialistisk Folkeparti og Enhedslisten, derudover kan der i de enkelte
kommuner vare socialistiske lokallister eller falleslister. Den helt &dbenlyse og enkle tilgang til
problematikken om, hvem der har magten, er, at hvis disse partier har et mandatmessigt flertal i
kommunen, er der tale om at de har magten, men der vil ogsa kunne findes tilfelde, hvor
eksempelvis Socialdemokratiet konstituerer sig med borgerlige partier, og hvad betyder det si?
Endelig er der mange kommuner, hvor arbejderpartierne/socialistpartierne ikke har flertal, men hvor
der er en socialdemokratisk borgmester pd grund af Det Radikale Venstres opbakning. Endelig er
der sporgsmélet om, hvordan politik spiller ssmmen med faktorer i omgivelserne, forst og fremmest
de sociogkonomiske omgivelser.

Hvis vi forst tager fat pa de to mdder, vi agter at teste hypotesen pé, bliver det med en model, hvor
der skal vare en socialdemokratiske borgmester. Det kunne naturligvis principielt ogsa vare en
borgmester fra et af de andre arbejder/socialistiske partier, men i 2009, som denne analyse
omhandler, var der ikke nogen borgmestre fra disse partier. Den anden tilgang vil vare et rent
arbejderparti/socialistparti flertal.

Angaende problematikken omkring, hvordan partipolitikken spiller sammen med omgivelserne og
de ovrige faktorer, vil dette ogsa blive testet pa to forskellige mader, der vil blive beskrevet
narmere 1 metodeafsnittet.

Hypotese 4. Hvis der er teet konkurrence mellem partierne vil, der blive brugt flere penge pa service
og dermed ogsad pd sundhedsfremme og forebyggelse, giver de samme vanskeligheder, som vi lige
har diskuteret ved hypotese 3. Hvilke partier skal man talle med, ndr man ser pd, hvordan

partiblokkene stir overfor hinanden. Samtidig er der det andet spergsmal, nar det gelder denne
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hypotese: Hvad vil tet partikonkurrence egentlig sige? Hvis vi tager det sidste forst, vil taet
partikonkurrence her blive defineret som, nér partierne oplever, at der er en taet konkurrence. Vi
antager, at den oplevelse i langt de fleste kommuner vil bunde i1 den eksisterende mandatfordeling
mellem partierne, da det nok er de ferreste kommuner, hvor der bliver foretaget regelmaessige
meningsmalinger i lebet af valgperioden, der kan give partierne et fingerpeg om det gjeblikkelige
styrkeforhold. Samtidig betyder fokuset pa den oplevede konkurrencesituation, at der i dette
speciale er valgt at fokusere pd den faktiske mandatfordeling som parameter for konkurrencen, frem
for den procentdel mandater eller procentdel stemmer partierne har. Rationalet er her, at partierne
vil opleve det som tet konkurrence, hvis der er fa mandater, der skiller kommunalbestyrelsen,
ligegyldigt om der er tale om en kommune med 31 kommunalbestyrelsesmedlemmer eller en med
15 kommunalbestyrelsesmedlemmer, selvom en mandatforskel pad eksempelvis 1 mandat ville
betyde en storre procentmassig styrkeforskel 1 den lille kommunalbestyrelse 1 forhold til den store.
Snittet i forhold til hvad, der kan defineres som tet partikonkurrence. vil vaere defineret pad den
made, at de kommuner, hvor flertallet vil skifte, hvis to mandater skifter blok. Det vil i praksis sige,
at kommuner, hvor der er 3 mandater eller mindre mellem blokkene, vil blive defineret som
kommuner med tat partikonkurrence. Det sidste spergsmal er sa, hvordan vi definerer blokkene?
Her er i realiteten to valgmuligheder: Man kan se pa, hvordan der er konstitueret i hver enkelt
kommune og sa regne ud, hvordan borgmesterens blok star overfor resten. Det efterlader dog det
problem, at man i dansk kommunalpolitik sagtens kan forestille sig, at nogle partier konstituerer sig
med partier, de ikke vil stette, hvis de havde muligheden for at danne et alternativ. Den anden
mulighed er at danne Dblokkene efter det klassiske hgjre/venstre skel med
arbejderpartierne/socialistpartierne pd den ene side og de borgerlige pd den anden side. Denne
model indeholder de to problemer: At man, som tidligere navnt, udelukker nogle cases, hvor Det
Radikale Venstre temmelig sikkert vil stotte en socialdemokratisk borgmester, og samtidig er der
ogsd problemet med, hvilken blok lokallisterne skal placeres i. Nar den sidste model med det
klassiske hejre/venstre skel velges, er det udfra en konservativ tilgang, hvor det ikke enskes at
placere nogen kommuner i kategorien med tet partikonkurrence, hvor der rent faktisk ikke er tale
om  det. Derfor il denne  hypotese  altsd  blive  operationaliseret = som
arbejderpartierne/socialistpartierne overfor resten, hvor de kommuner med tre eller faerre mandaters
forskel i kommunalbestyrelsen vil blive kodet som teet partikonkurrence.

Hypotese 5. De kommuner, der har en forvaltning, der har sundhedsfremme og forebyggelse som en

af sine hovedopgaver vil have hajere udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse, er noget enklere
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1 sin operationalisering end de hypoteser, der er behandlet ovenfor. Hypotesen operationaliseres pa
den méde, at de kommuner, der har en forvaltning, der har sundhedsfremme og forebyggelse som
en af sine hovedopgaver, bliver kodet som en sddan. Definitionen af dette er, at forvaltningen enten
skal have sundhed som en del af sit navn eller nevne som en central opgave pa deres eller
kommunens hjemmeside.

Hypotese 6 De kommuner, der har et udvalg, der har sundhedsfremme og forebyggelse som en af
deres hovedopgaver vil have hajere udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse, vil ligesom
hypotese 5 vaere ganske ligetil 1 sin definition. Der vil pd samme made som hypotese 5 vare tale om
de kommuner, der har et udvalg, der har sundhedsfremme og forebyggelse som en af sine
hovedopgaver, hvilket enten skal fremgé af udvalgets navn eller opgavebeskrivelse.

Hypotese 7 Udviklingen i de samlede udgifter er relativt stabil fra 2007 til 2009 fordi hovedparten
af kommunernes budgetbeslutninger har inkrementalistiske trcek, indeholder lidt sterre rum for
diskussion omkring, hvordan man definerer om udgiftsbeslutning er inkrementalistisk. P4 den ene
side er der den almindeligt brugte tilgang, at definere en inkrementel udgiftsbeslutning som en
bestemt procent budgettet kan variere med i forhold til sidste ars budget, ofte omkring de 5 procent.
Denne tilgang er dog blevet udfordret med den holdning, at der ikke er nogen absolut sterrelse pa en
inkrementel budgetbeslutning (Dempster & Wildawsky, 1979). Hvis budgettet eksempelvis hvert
eneste ar er steget med 25 procent over en arreekke kan det ogsa vare en inkrementalistisk
udvikling. Her betyder inkrementalisme med andre ord ikke sma @ndringer, men stabile &ndringer.
Det vurderes dog til dette speciales formal, at det bliver vanskeligt at undersoge, hvor mange
budgetbeslutninger, der er inkrementalistiske udfra den sidste tilgang, da der kun er tale om to
budgetbeslutninger per kommune. Derfor vil der i dette speciale blive brugt en fast sterrelse for,
hvad en inkrementalistisk budgetbeslutning vil sige. I dette speciale vil @&ndringer pa fem procent

eller mindre vere at betragte som inkrementalistiske.
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Kapitel 5

Data og metode

I dette afsnit vil den metodiske tilgang til analysen blive gennemgaet sammen med den data, der

skal ligge til grund for analysen.

Metode

Dette speciale vil betjene sig af multipel regressionsmetode, der vil blive gennemfort pa to méder.
Forst ved en almindelig multipel linear regression og dernast som en “subgroup” analyse. Den
multiple regression giver mulighed for to relevante ting 1 forhold til at undersoge
problemformuleringen og teste hypoteserne. For det forste giver det mulighed for at teste de
forskellige faktorers samlede forklaringskraft, der bliver udtrykt med en “adjusted” R* verdi, der
udtrykker, hvor stor en procentdel af variationen i den afthangige variabel de uathangige variable i
den givne model forklarer. Samtidig er det ogsd muligt at male hver enkelt uathengig variabels
betydning og sammenligne dem med hinanden ved hjelp af den standardiserede Beta-koefficient
(Vaus, 2002). Analysen vil blive foretaget med en model, hvor alle forklaringsfaktorerne indgar, og
derefter vil der blive skilt faktorer fra, ved en backwards regressionsmetode, indtil man opnar den
model, der har den hgjeste forklaringskraft. I praksis vil kun den ferste model og den starkeste
model blive vist i analyseafsnittet. Denne fremgangsméde vil blive benyttet over to omgange - forst
hvor den partipolitiske forklaringsfaktor vil blive operationaliseret ved hjelp af en borgmester
indikator og dernaest ved brug af flertalsindikatoren.

Herefter vil der blive foretaget en subgroupanalyse, der vil tage udgangspunkt i den partipolitiske
forklaringsfaktor. En subgroupanalyse er en multipel regressionsanalyse som beskrevet ovenfor,
men i subgroupanalysen deler man analyseenhederne op efter en af de uathangige variable, 1 dette
tilfelde den partipolitiske. Derved opnir man et nyt perspektiv, hvor man betragter de ovrige
forklaringsfaktorer som beslutningskriterier for politikerne, og man kan se, hvilke kriterier
arbejderparti/socialistparti styrede kommuner vegter og anvender kontra resten af kommunerne
(Vaus, 2002; Mouritzen, 1990; Hansen, 1980).

Begrundelsen for at anvende disse to forskellige metoder skal findes i diskussionen omkring
politiks betydning for de offentlige udgifter. Som navnt i1 det teoretiske fundament og illustreret i
gennemgange af den danske forskning, sd har det vist sig overmédde vanskeligt at dokumentere de

politiske faktorers indvirkning pa de politiske beslutninger, hvilket er blevet fortolket sadan, at de
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ikke havde nogen betydning. Kritikken af denne konklusion har i hej grad fokuseret pd, at den
anvendte metode var forkert, da man ofte, som der ogsa laegges op til i dette speciale, sidestiller de
sociogkonomiske faktorer med de politiske, hvor kritikerne sd vil sige, at de sociogkonomiske
faktorer ikke kan pavirke de politiske beslutninger udenom det politiske system. Mouritzen (1990)
argumenterer dog for, at man godt kan fastholde metoden med direkte effekter af sociogkonomiske
faktorer blot man holder sig for gje, at der ikke kan vaere en direkte kausal sammenha@ng mellem
disse og de politiske beslutninger, nar man tolker analysen. ”Subgroup” analysen tager dog hejde
for disse kritikpunkter, idet den som navnt ser de sociogkonomiske faktorer som
beslutningskriterier.

En multipel regressionsanalyse hviler pd en forudsatning om en linezr relation mellem den
uathangige og den afhangige variabel. I dette speciale anvendes med Mouritzen som forbillede et

signifikans krav pa 10 procent (Mouritzen, 1990).

Data

Her vil der blive specificeret, hvilke data der ligger til grund for specialets variable og hvordan de er

kodet 1 den statistiske model:

Den afhengige variabel kommunernes udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse pr. indbygger
Den athangige variabel er kommunernes udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse pr.
indbygger, er konstrueret ved at tage Statistikbankens (2009) oversigt over de kommunale budgetter
fordelt pa funktioner og velge sundhedsfremme og forebyggelse for 2009. Her er det
driftsudgifterne blevet udvalgt udfra den betragtning, at de giver det bedste billede af, hvordan
kommunerne prioriterer omradet, og fordi anlegsudgifter kan have mange udsving fra &r til ar.
Driftsudgifterne er herefter blevet divideret med kommunernes indbyggertal fra 2009 ligeledes fra
Statistikbanken (2009), for at fremkomme med udgift pr. indbygger.

Andel ledige

Andel ledige er fundet ved hjelp af De Kommunale Nogletal. Tallene er fra 2007, der var de nyeste

tilgaengelige 1 denne database.
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Andel celdre
Andelen af @ldre er fundet ved af De Kommunale Nggletal. Det er andelen af plus 65 arige, der er
anvendt, da den gruppe er brugt i Ministeriet for Sundhed og Forebyggelses rapport fra 2009

omkring treek pa sundhedsveasenet (Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse, 2009). Tallene er fra
2009.

Andel med kun grunduddannelse
Andelen med kun grunduddannelse er fundet ved hjelp af De Kommunale Nogletal. Andelen kun
med grunduddannelse er defineret som dem, der kun har gennemfort grundskolen. Tallene er fra

2006.

Sammenscetningen af kommunalbestyrelserne

Sammens&tningen af kommunalbestyrelserne ligger til grund for bade den partipolitiske faktor og
for partikonkurrencefaktoren. Disse data er indsamlet ved hjelp af kommunernes hjemmesider i
lobet af efterdret 2008. Grunden til at dataene er indsamlet 1 2008, nar valget har varet 1 2005 er for
at opfange eventuelle partiskift. Samtidig med indsamlingen af kommunalbestyrelserne
sammensatning er der ogsd indsamlet data omkring borgmestrenes partifarve. Der er for bade
flertalsvariablen, konkurrencevariablen og borgmestervariablen tale binare sékaldte dummy

variable.
Sundhedsforvaltninger og sundhedsudvalg

Dataene omkring sundhedsforvaltninger og sundhedsudvalg er ligeledes indsamlet ved hjelp af

kommunernes hjemmesider. Der er ogsa her tale om dummy variable.
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Kapitel 6

Analyse
I dette kapitel vil analyserne af faktorernes indvirkning p& kommunernes udgifter til

sundhedsfremme og forebyggelse blive gennemfort og fortolket med henblik pa at kunne vurdere,
hvilke hypoteser der kan afkreftes, og hvilke der finder opbakning. Kapitlet vil vare bygget op pa
den méde, at den samlede analyse vil blive behandlet forst, dernaest ’subgroupanalysen” og til sidst

vil analysen af budgetternes udvikling blive behandlet.

Den samlede analyse

Den samlede analyse dakker over den multiple regressionsanalyse, hvor alle de forklarende
faktorer indgér pd lige fod med direkte pavirkning af den uafhangige variabel, kommunernes
udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse. Analysen er delt op i tre modeller, hvor de to er delt
op efter den valgte operationalisering af den partipolitiske faktors betydning og den sidste er den
model, der har den sterste forklaringskraft. De verdier, der er signifikante pa 10 procents niveau er
markeret med *, mens de vardier der nasten er signifikante pa 10 procents niveau er markeret med
().

Ser vi forst pd model 1 (se neste side) kan vi se, at den samlede forklaringskraft i modellen ikke er
ret hoj, hvilket ogsa gelder for model 2. Begge modeller ligger med en forklaringskraft omkring de
25 procent. Ser man pa, hvilke faktorer der har en indvirkning pa den athangige variabel, er det da
ogsd kun andelen af ledige, der har en signifikant effekt. Modellerne kan derfor ikke siges at give
noget serligt fyldestgorende billede af, hvad der afger kommunernes udgifter til sundhed og
forebyggelse. Lader man ved backward regression SPPS udskille de variable, der ikke bidrager til
forklaringskraften, ndr man op pa en forklaringskraft pa 28 procent, altsd kun en marginal stigning.
I denne model 3 er der dog tre signifikante forklaringsfaktorer: Ledighedsprocent, andel @ldre og
beskatningsgrundlag. Dog stadigveek med ledighed som den faktor med klart den sterste effekt.
Andelen af @ldre har kun en lille effekt, mens beskatningsgrundlaget har en omvendt effekt i
forhold til det antagede 1 hypotesen. Effekten er her, om end den er lille, at des hejere
beskatningsgrundlag, des lavere udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse. Samlet kan der siges
om den samlede analyse med direkte effekter af alle forklaringsfaktorerne, at der er tale om en
model med en relativt svag forklaringskraft, og at der ikke findes opbakning til en rekke af

hypoteserne.
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Analyse af kommunernes udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse (beta-koefficienter)

Faktorer Model 1 Model 2 Model 3
Ressourcefaktor
Beskatningsgrundlag -.131 -.130 -.155%

Eftersporgselsfaktorer

Ledighedsprocent A411* A11* 414*
Andel kun grundskole .033 -.040

Andel @ldre (+65) 158 163 155%
Politiske faktorer

Socialdemokratisk .073

borgmester

Arbejderparti/socialistisk .024

flertal

Teet partikonkurrence -.079 -.057

Institutionel faktor

Sundhedsudvalg .037 .038
Bureaukratifaktor

Sundhedsforvaltning .028 .038

R? 0.251 0.247 0.28
N 98 98 98

Subgrouptilgangen

Her ser vi pa den anden tilgang, hvor vi fokuserer pa den partipolitiske opdelings betydning, og

hvor de gvrige faktorer ses som beslutningskriterier.
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Analyse af kommunernes udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse delt op i mellem
kommuner med socialdemokratisk borgmester og uden socialdemokratisk borgmester

(beta-koefficienter).

Faktorer Ikke Ikke Socialdemokratisk Socialdemokratisk
socialdemokratisk socialdemokratisk borgmester borgmester
borgmester Model 1 Model 2
borgmester Model 2
Model 1
Ressourcefaktor
Beskatningsgrundlag ~ -.175 -.153 -.165 -177

Eftersporgselsfaktorer

Ledighedsprocent 384* .380* 444* 455%
Andel kun grundskole -.006 .045

Andel @ldre (+65) 218 239(*) 144 147
Politiske faktorer

Teet partikonkurrence  -.119 -.013

Institutionel faktor

Sundhedsudvalg -.027 .030

Bureaukratifaktor

Sundhedsforvaltning .018 -.043

R’ 0.274 0.321 0.178 0.252
N 52 52 46 46

Starter vi med den model, hvor variablene er splittet op efter henholdsvis kommuner, hvor der ikke
er en socialdemokratiske borgmester og kommuner, hvor der er en socialdemokratisk borgmester.
Endnu engang ser vi, at forklaringskraften er beskeden dog lidt hgjere end ved den samlede analyse,
specielt nar vi ser pd den model for de ikke socialdemokratiske kommuner, hvor de irrelevante
forklaringsfaktorer er blevet elimineret, hvor forklaringskraften far sneget sig op over de 30 procent
og lander pa 32 procent. Ellers er det karakteristisk, at det igen er beskatningsgrundlaget,
ledighedsprocenten og andelen af @ldre, der er tilbage som forklaringsfaktorer i modellerne med
den hgjeste forklaringsfaktor, dog er det kun ledighedsprocenten, der er signifikant. Umiddelbart
tyder den storre forklaringskraft i kommunerne, der ikke har socialdemokratisk borgmester, pa, at
de valgte faktorer bedre rammer de beslutningskriterier som kommuner, der er styret af borgerlige
eller lokalliste borgmestre, bruger. Ser vi pa vagtningen af beslutningskriterierne kan vi, at selvom

det er de samme kriterier, der gér igen i modellen med den sterste forklaringskraft, s& har
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ledighedsprocenten dog en sterre effekt i de socialdemokratiske kommuner. Det kan haenge
sammen med Socialdemokratiet og de ovrige arbejderpartiers/socialistpartiers traditionelle
forankring 1 arbejderbevagelsen, hvor de arbejdsleses behov ogséd mé forventes at blive artikuleret.

Den anden version af subgroupanalysen er lavet udfra parameteret med arbejderparti/socialistparti

flertal.

Faktorer Ikke Ikke Arbejderparti/  Arbejderparti
arbejderparti/ arbejderparti/ socialistisk /socialistisk
socialistisk socialistisk  flertal flertal
flertal flertal
Model 1 Model 2 Model 1 Model 2

Ressourcefaktor

Beskatningsgrundlag  -.098 -.117

Eftersporgselsfaktorer

Ledighedsprocent 264* 256%* S70%* .634*
Andel kun grundskole .112 205% -.094

Andel @ldre (+65) 320% 305* 018

Politiske faktorer

Tet partikonkurrence .022 -.154

Institutionel faktor

Sundhedsudvalg 017 012
Bureaukratifaktor

Sundhedsforvaltning -.001 -.035

R? 0.279 0.320 0.229 380
N 69 69 29 29

Denne model giver for de ikke arbejderparti/socialistiske kommuner ikke nogen sarlig forandring,
forklaringskraften er nogenlunde den samme. Hvis vi ser pa model 2 for de kommuner, der ikke har
arbejderparti/socialistparti flertal, er der dog tre sma forandringer: For det forste er de tre
tilbagevarende faktorer alle signifikante, og for det andet er beskatningsgrundlaget ikke med som
forklaringsfaktor, men i stedet andel kun med grundskole. Sidst, men ikke mindst, er effekten af de
tre faktorer noget mere ligeligt fordelt end tidligere, ledigheden har en mindre effekt, og det er
faktisk andelen af @ldre, der har den sterste effekt. Ser vi pd de kommuner, der har

arbejderparti/socialistparti flertal, ser vi, at det endnu engang er ledighedsprocenten, der er
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afgerende for udgifterne til sundhedsfremme og forebyggelse. I model 2, som har den hgjeste
forklaringskraft af alle modellerne med 38 procent, ser vi, at det kun er ledighedsprocenten, der har
betydning 1 de kommuner, hvor der er arbejderparti/socialistparti flertal.

For at samle op kan det siges, at der er en politisk forskel pd, hvilke beslutningskriterier
kommunerne bruger. Ser vi forst pA modellen, hvor kommunerne er delt op efter borgmester, er der
mindre udsving, hvor det blandt andet kan ses, at kommuner med socialdemokratisk borgmester
vaegter ledighedsprocenten hgjere end kommuner, der ikke har en socialdemokratisk borgmester,
hvor de kommuner ogséd vagter andelen af @ldre relativt hejt. Samtidig er forklaringskraften storst 1
de kommuner, der ikke har en socialdemokratisk borgmester. Ser vi pad den model, hvor
kommunerne er delt op efter flertal, far vi et lidt andet billede. Her ligger de kommuner, der ikke
har arbejderparti/socialistisk flertal pa nogenlunde samme forklaringsgrad som de kommuner, der
ikke havde socialdemokratisk borgmester. Men pa de kommuner, hvor der er
arbejderparti/socialistisk flertal, har modellen en vasentlig storre forklaringskraft pa 38 procent, det
er dog udelukkende ledighedsprocenten, der spiller ind her. De kommuner, der ikke har et
arbejderparti/socialistisk flertal, har et mere varieret beslutningsgrundlag, hvor ogsa @ldre og
andelen med kun en grunduddannelse har en signifikant effekt. Dette giver nering til en konklusion,
der hedder, at i rent arbejderparti/socialistparti styrede kommuner er det ledighedsprocenten der er
den altafgerende faktor i forhold til, hvor meget der bruges pa sundhedsfremme og forebyggelse - i
de ovrige kommuner er billedet mere sammensat. Der er ikke nogen stor forskel pd, om
borgmesteren er socialdemokratisk i forhold til, hvis han ikke er socialdemokratisk, hvis han ikke

sidder pa et rent arbejderparti/socialistisk flertal.

Analyse af udviklingen i udgifterne til sundhedsfremme og forebyggelse

Udviklingen i kommunernes udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse er underseogt ved at
optaelle antallet af budgetbeslutninger, der kan karakteriseres som inkrementelle og dem, der ikke
kan karakteriseres som inkrementelle. I sgjlediagrammet (se naste side) er budgetbeslutningerne
opgjort 1 de inkrementelle 0-5 procent udsving fra ér til ar, svagt inkrementelle 5-10 procent og de
ikke inkrementelle over 10 procents udsving. For at hypotesen kunne godtages kravedes, at der var
et flertal af budgetbeslutninger, der kunne kaldes inkrementelle. Som det fremgér af figuren er de
inkrementelle budgetbeslutninger i klart undertal. Selv hvis man medtager de svagt inkrementelle,
er der klart flere budgetbeslutninger, der ikke er inkrementelle. Hypotesen om at budgetbeslutninger

pa sundhedsfremme- og forebyggelsesomradet kan altsd atkraeftes.
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Opsamling

Samlet kan det siges, at kommunernes budgetbeslutninger kun i mindre grad kan forklares af de
opstillede faktorer. Primaert kan udviklingen i udgifterne til sundhedsfremme og forebyggelse
primart tilskrives andelen af ledige og sekundaert andelen af @ldre i kommunen. De politiske
faktorer har nogen forklaringskraft pd den made, at der er forskel pd, hvilke faktorer en
arbejderparti/socialistisk styret kommune legger vaegt pa som beslutningskriterier 1 forhold til
kommuner med et andet flertal. Udviklingen 1 kommunernes udgifter til sundhedsfremme og

forebyggelse kan ikke tilskrives et inkrementalistisk beslutningsmenster i den enkelte kommune.
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Kapitel 7

Konklusion
I konklusionen vil de enkelte hypoteser blive vurderet op mod analysen og sat i forhold til den

teoretiske tilgang, for til sidst at blive sammenfattet i en endelig konklusion i forhold til
problemformuleringen.

Den ferste hypoteser 1 specialet var, at Hvis veelgerne eftersporger hojere udgifter til
sundhedsfremme og forebyggelse udbyder politikerne det. Ser vi pa resultaterne, er det netop de
faktorer, som vi her 1 specialet har brugt som udtryk for vaelgernes efterspergsel, der har givet det
storste bidrag til at forklare, hvorfor der er forskel pd kommunernes udgifter til sundhedsfremme og
forebyggelse. Serligt ledighedsprocenten gav her en stor effekt.

Den anden hypotese, at des flere ressourcer, der er til rddighed og des ferre begreensninger, der er
i de sociookonomiske omgivelser, desto hajere vil udgifterne veere til sundhedsfremme og
forebyggelse kan ikke finde opbakning i analysen. Beskatningsgrundlaget har kun en lille
signifikant effekt, der samtidig er negativ og derfor modsat hypotesen, s& hgjere
beskatningsgrundlag betyder lavere udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse. Dette er
umiddelbart et overraskende resultat, men skal samtidig ikke tilleegges for stor vagt, da der som
sagt kun er tale om en beskeden effekt. Samtidig er det interessant at observere, at i
“subgroupanalysens” resultater er der ogsd en negativ effekt af beskatningsgrundlaget i bade de
kommuner, der har en socialdemokratisk borgmester og de, der har arbejderparti/socialistisk flertal.
Her burde man jo iser forvente, at man ville bruge et hgjt beskatningsgrundlag til at ege udgifterne,
der er dog ikke tale om signifikante resultater.

Ser vi pa specialets tredje hypotese, at hvis det er arbejderpartier/socialistiske partier, der har
magten i kommunen vil der blive brugt flere penge pa service og dermed ogsa pd sundhedsfremme
og forebyggelse end hvis det ikke er disse partier, der har magten. Denne hypotese kan heller ikke
finde opbakning 1 analysen - der er ingen effekt af, hverken borgmesterens parti eller hvilken blok,
der har flertal i kommunen. Dette kan hange sammen med at sundhedspolitik méske ikke er
omfattet af en skarp partipolitisk konfliktlinje, men i stigende grad er et emne som begge floje
vagter hojt.

Den fjerde hypotese, at hvis der er teet konkurrence mellem partierne vil, der blive brugt flere penge
pad service og dermed ogsda pa sundhedsfremme og forebyggelse kan heller ikke finde nogen
opbakning i analysen, hvilket enten kunne tyde pa, at denne variabel er operationaliseret forkert

eller at partikonkurrence ikke har nogen betydning i forhold til de offentlige udgifter.
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Den femte hypotese, at der er forskel pa hvordan forhold i omgivelserne pavirker kommunernes
udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse, alt efter om det er arbejderparti/socialistisk styret
kommune eller ikke finder derimod opbakning i “’subgroupanalysen”, hvor det viser sig at isaer
kommuner med rent arbejderparti/socialistisk flertal vagter ledigheden meget hejt, hvor andre
kommuner vagter @®ldre og andelen, der kun har en grunduddannelse, ligesa hojt. Dette kan som
navnt bunde i, at disse partier traditionelt har et tilhersforhold til arbejderbevagelsen og derfor
vagter forhold, der har med arbejdsmarkedet at gore hejt. De ser sandsynligvis de mennesker, der
er ledige som en del af deres traditionelle velgermasse og er maske ogsd mere lydher overfor de
interesseorganisationer, der varetager de arbejdsleses interesser.

Hypotese seks og syv, der siger, at de kommuner, der har en forvaltning, som har sundhedsfremme
og forebyggelse som en af sine hovedopgaver vil have hajere udgifter til sundhedsfremme og
forebyggelse og de kommuner, der har et udvalg, der har sundhedsfremme og forebyggelse som en
af deres hovedopgaver vil have hojere udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse finder heller
ikke nogen opbakning i analysen. Dette kan selvfolgelig bero pé, at strukturerne er si nye, at de
ikke endnu er slaet igennem i budgetbeslutningerne. Samtidig kan det ogsa vare, at disse variable
krever en mere raffineret operationalisering, hvor der ses pd hvor sterke forvaltningerne og
udvalgene er i forhold til de andre forvaltninger og udvalg i kommunen, som de skal slas om
pengene med.

Hypotese otte, at udviklingen i de samlede udgifter er relativt stabil fra 2007 til 2009, fordi
hovedparten af kommunernes budgetbeslutninger har inkrementalistiske treek finder ingen

opbakning i analysen, stabiliteten ma i stedet tilskrives andre kreefter.

I forhold til problemformuleringen: Hvorfor er der forskel pd kommunernes budgetter til
sundhedsfremme og forebyggelse for 2009 og hvorfor har udgifterne udviklet sig sa stabilt pa
landsplan fra 2007 til 2009? Ma konklusionen séledes vere, at forskellen pa kommunernes udgifter
kan forklares med forskellig efterspeorgsel fra vaelgerne i kommunerne. De politiske forhold har ikke
som sadan nogen betydning for forskellen og heller ikke ressourcefaktorer, institutionelle forhold
eller bureaukratiske forhold. De politiske forhold kan dog tilskrives en betydning i1 forhold til
hvilken eftersporgsel fra velgerne, der bliver lagt vegt pd. Forklaringskraften 1 de opstillede
modeller er dog relativt beskeden. Dette kan enten skyldes et mangelfuldt udvalg af forklarende
faktorer eller en for uraffineret operationalisering af disse. Selvom, der sikkert kan findes andre

forklarende faktorer, der burde have varet medtaget i specialet, halder denne specialeskriver nu til
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den anden forklaring, at de forklarende faktorer burde have veret tilfgjet mere raffinement og
pracision i operationaliseringen. Som navnt ovenfor kunne det vere givtigt at studere udvalgene og
forvaltningerne nzrmere, ligesom et mere pracist udtryk for valgernes efterspergsel end de
anvendte sociogkonomiske faktorer sikkert ville kunne tilfgje analysen noget. Endelig ville de
politiske variable ogsd kunne forbedres ved at give et mere pracist indblik i, hvordan partierne
samarbejder i1 hver enkelt kommune for derudfra at kunne danne nogle mere realistisk blokke end
den temmelig grove opdeling, der er brugt i dette speciale.

Til sidst skal der dog nevnes en faktor, der kan fraskrive denne specialestuderende noget af
ansvaret for den begraensede forklaringskraft. For det forste er der tale om et nyt omrade, der skal
finde sin plads i kommunerne og politikernes bevidsthed. Dette vil kunne ses nar sundhedsfremme
og forebyggelse skal konkurrere med andre politikomrader om midler, hvis der eksempelvis er
sparetider 1 kommunerne er det nemmere og spare et sted, hvor borgerne ikke har vennet sig til et
bestemt serviceniveau. Endvidere kan det, at sundhedsfremme og forebyggelse i nogle kommuner
tiltreekker ganske mange midler méske ogsa tilteenkes en ildsjels faktor, hvor en eller flere sterke
politikere og/eller embedsmand mener, at det er et omrdde, man skal satse pd, og derfor fér

tiltrukket nogle udgifter til omradet.
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English summary

The object of this project was to investigate why there was a difference in the expenses of the
municipalities to the object of prevention in the health care sector and why the expenses on a
national scale evolved so stable regarding that this was at new area of responsibility for the
municipalities.

The municipalities was rewarded the task of prevention i the health care sector i structural reform of
the Danish public sector in 2007. The reform reduced the number of municipalities from 275 to 98.
The project is making use og six different approaches:

1. Voter demand approach.

2. A political approach

3. An ecological approach

4. A bureaucracy approach

5. An institutional apparoach

6. An incremental approach.
These approaches is operationalized into eight thesis of the coherence between the independent
variabelt in the analyzes and the dependent variable. The dependent variable being the
municipalities spending on prevention per capita. These independent variabels was both of

socioeconomic character, a political character and bureaucrativ character.

The result of the analyzes shows that main factor explaining the difference between the

municipalities spending on prevention is the percentage of unemployed in the municipality.
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Bilag 1: Kommunernes udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse, samlet
og pr. indbygger.

2009 2009
Hele landet 524759 95
Kagbenhavn 132367 255
Frederiksberg 16112 170
Albertslund 1064 38
Allerad 72 3
Ballerup 2309 49
Bornholm 2827 66
Brendby 2669 79
Dragegr 141 11
Egedal 1576 38
Fredensborg 3536 90
Frederikssund 1764 40
Furesg 0 0
Gentofte 2163 31
Gladsaxe 3268 52
Glostrup 900 43
Gribskov 5036 124
Halsnaes 2433 78
Helsingar 5278 86
Herlev 4540 170
Hillergd 3860 82
Hvidovre 5267 107
Hgje-Taastrup 1480 31
Hgrsholm 2157 89
Ishgj 3504 169
Lyngby-Taarbaek 2470 48
Rudersdal 1847 34
Rgdovre 783 22
Tarnby 1535 38
\Vallensbaek 483 36
Faxe 2285 64
Greve 1716 36
Guldborgsund 5400 85
Holbaek 6230 90
Kalundborg 1767 36
Kage 2220 39
Lejre 1240 46
Lolland 7395 155
Neaestved 5363 66
Odsherred 5636 170
Ringsted 1449 45
Roskilde 3492 43
Slagelse 5075 66
Solrgd 289 14
Sorg 2498 85
Stevns 822 37
Vordingborg 7783 167
Assens 2013 48




Billund 1274 49
Esbjerg 12967 113
Fang 612 191
Fredericia 3764 76
Faaborg-Midtfyn 2354 45
Haderslev 7667 136
Kerteminde 2294 97
Kolding 6884 78
Langeland 3146 232
Middelfart 1388 37
Nordfyns 1731 58
Nyborg 1213 38
Odense 10329 55
Svendborg 3866 65
Sgnderborg 11523 150
Tonder 3255 81
Varde 6623 131
Vejen 3396 79
Vejle 11371 107
AErg 1099 164
Aabenraa 2051 34
Favrskov 3107 67
Hedensted 3429 75
Herning 3196 38
Holstebro 5165 90
Horsens 4191 51
Ikast-Brande 2050 51
Lemvig 1030 47
Norddjurs 3244 85
Odder 1358 63
Randers 3786 40
Ringkgbing-Skjern 1738 30
Samsg 0 0
Silkeborg 6008 68
Skanderborg 3775 67
Skive 3049 63
Struer 1869 83
Syddjurs 2207 53
Viborg 1285 14
Arhus 21345 71
Brgnderslev 3821 107
Frederikshavn 11943 191
Hjarring 5146 77
Jammerbugt 5075 130
Leesg 710 356
Mariagerfjord 7024 164
Morsg 5000 226
Rebild 5882 204
Thisted 2313 51
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Vesthimmerlands

5867

152

Aalborg

27225

139
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