Niels Ejersbo

Kommunale strukturer -
et studie i lokal variation

Artiklen redegor for udviklingen i de kommunale udvalgs- og forvaltningsstrukturer. Det vises,
at andringeme har atormiseret det fielles strukturelle billede af kommuneme. De kommunale
strukturer kan ikke lengere beskrives ved nogle fa modeller. 1 artiklens anden del analyseres
drsager til forvaltningsandringer ud fra ekonomiske forhold | kommunerne samt udskiftning pé
borgmester- og kommunaldirektorposten. Det vises, at disse forhold ikke bidrager vasentligt til
forstdelsen af forekomsten af forvaltningsaendringer.

Den kommunale sektor er under omstil-
ling. Der gennemfores ®ndringer af de
formelle strukturer, brugerbestyrelser op-
rettes inden for nasten alle de kommu-
nale serviceomrader, der eksperimenteres
med kontraktstyring fremfor hierarkisk
styring, evaluering indtager en stadig
mere central placering ved ivaerks®ttelse
af initiativer, malstyring introduceres som
lesningen pa samtlige styringsproblemer
1 kommunemne - listen kan nasten fort-
sette 1 det uendelige. De forskellige til-
tag adopteres af kommuneme i forskel-
ligt omfang og med forskellig intensitet.
Det kan derfor forventes, at den ensartet-
hed, som tidligere kendetegnede kommu-
nerne, er ved at forsvinde. [ denne artikel
redegores for strukturendringernes ud-
bredelse og indhold, og hvordan der er
skabt et nyt strukturelt billede 1 kommu-
nerne. Derpi folger en analyse, der kan
bidrage til forstaelsen af forvaltningsan-
dringernes forekomst 1 kommunerne. Af-
hangigt af perspektiv kan der gives en
lang rekke forklaringer pa forekomsten
af ®@ndringer, for eksempel mode, insti-
tutionelle forhold eller forhold i omgivel-
sermne. Denne analyse vil tage afs@t 1 en
contingency inspireret tilgang og under-
soge sammenhangen mellem forekom-
sten af forvaltningsendringer og kende-
tegn ved omgivelserne. I analysen vil

blive inddraget ekonomiske forhold,
borgmester- og kommunaldirektorskift.
Undersegelsens primare datagrundlag er
en undersogelse af kommunernes organi-
sation og ledelse fra i januar 1997,

Nye udvalgs- og forvaltnings-
strukturer i kommunerne

[ 1988 blev den kommunale styrelseslov
@ndret, si kommuneme fik storre friheds-
grader med hensyn til de staende udvalg.
Tidligere ®ndringer af normalstyrelses-
vedtegten indeholdt henstillinger om en
reduktion 1 antallet af udvalg, hvilket be-
ted, at 75 kommuner mindskede antallet
af udvalg (Flohr Nielsen, 1985: 27). Spo-
rene for den udvikling, der for alvor tog
fart efter ®ndringer af styrelsesloven i
1988, var sdledes allerede lagt ved de tid-
ligere ®ndringer af normalstyrelsesved-
tegten. Alligevel adskiller den seneste
udvikling sig pa to vasentlige omrader.
For det forste har den haft en langt sterre
gennemslagskraft i kommuneme. Som det
vises nedenfor, er det hovedparten af kom-
munerne, der har gennemfort @ndringer i
antallet af udvalg eller forvaltninger. For
det andet har de gennemforte &ndringer
resulteret 1 meget stor variation 1 udvalgs-
og forvaltningsstrukturen i kommunerne.
Efter de tidligere ®ndringer var det sta-
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dig normalstyrelsesvedtazgten, der i
mange kommuner var bestemmende for
strukturen (Flohr Nielsen, 1985: 27-28).
Hvor det tidligere var meningsfyldt at tale
om en eller to modeller til at beskrive ud-
valgs- og forvaltmingsstrukturen 1 kom-
munerne, er det i dag ikke muligt at rede-
gare for strukturen ved hjlp af fa mo-
deller. Noget af grundlaget for de seneste
andringer af kommunemes struktur skal
altsa findes 1 tidligere ®ndringer, men fri-
kommuneforsogene gav mulighed for
omfattende eksperimenter med den struk-
turelle opbygning i kommunerne, og skal
ses som en vasentlig drsag til @ndrin-
gemnes indhold.

Som beskrevet i en tidligere underse-
gelse af strukturendringerne, foretog en
lang raekke kommuner @ndringer af ud-
valgs- og forvaltningsstrukturen i slutnin-
gen af 1980°erne og begyndelsen af
1990°erne (Larsen, 1993; Mouritzen
m.fl., 1993). Fra 1988-92 var der 1 alt
132 kommuner, der &ndrede pa udvalgs-
strukturen, mens 183 foretog @ndringer
af forvaltningsstrukturen. I de efterfol-
gende fire ar fra 1992-96 aftog @ndrings-
tempoet, hvor 106 kommuner ®ndrede pa
udvalgsstrukturen og 134 justerede for-
valtningsopbygningen. Umiddelbart er
der tale om en beskeden opbremsning i
forekomsten af @ndringer, men som det

fremgar af tabel 1, er der sket et kvalita-
tivt skift 1 typen af @ndringer.

Blandt de kommuner, der foretog ud-
valgszndringer 1 forste periode, @ndrede
ca. 3/4 pa antallet af udvalg, mens de re-
sterende foretog justeringer af opgavefor-
delingen mellem udvalg uden af zndre
pa antallet. [ den efterfolgende periode
sker der et skift i ®ndringsstrategien
blandt kommunerne. [ stedet for hovedsa-
geligt at fokusere pa antallet af udvalg
anvender kommunemne 1 langt starre ud-
straekning @ndringer i arbejdsdelingen
mellem udvalgene. I perioden fra 1992-
96 er det siledes nasten halvdelen af &n-
dringerne, der sker i form af @ndret op-
gavefordeling.

Deter ligeledes vasentligt at bemzrke,
at andelen af kommuner, der foreger an-
tallet af udvalg er vasentligt storre i an-
den periode. En yderligere analyse viser,
at blandt de 23 kommuner, der forager
antallet af udvalg fra 1992-96, havde 15
af dem reduceret antallet i den foregiende
periode. Det svarer til, at 17 pct. af de
kommuner, der reducerede antallet af ud-
valg fra 1988-92, vendte retningen pa
@®ndringeme i den efterfolgende periode.
Denne observation peger pa to forhold.
For det forste, at store brede udvalg, hvor
det primzrt drejer sig om fastszttelse af
mal og principper, ikke passer pa alle

Tabel I. Antal kommuner, der har foretaget @ndringer af udvalgs- og forvaltnings-

struktur 1988-92 og 1992-96

Udvalg Forvaltninger
Samme antal - Samme antal-
Ar Reduceret @get @®ndret Reduceret @get @ndret
. S arbejdsdeling arbejdsdeling
1988-1992 86 16 30 125 28 42
1992-1996 38 23 49 82

CENE

N=2701 1988-92; N=242 i 1992-96.

Tallene for 1988-1992 er tidligere praesenteret i Mouritzen m.fl. (1993) og Larsen (1993).
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kommuner og alle kommunalpolitikere.
Oprettelsen af de store udvalg som for
eksempel et samlet udvalg for skole, kul-
tur, sociale opgaver og sundhed betyder,
at ¢t udvalg varetager forvaltningen af 60-
80 pct. af kommunens budget med en til-
svarende arbejdsbyrde. Dermed har kom-
munerne strukturelt list sig fast pa for-
modninger om, at politikerne udeluk-
kende wvil styre gennem mal og princip-
per, en formodning hvis holdbarhed er
tvivlsom (Rombach, 1991; se artikel af
Andersen, Berg og Buch Jensen 1 dette
nummer af Politica). Det andet forhold
er, at der er en taet sammenhang mellem
foreckomsten af @ndringer 1 den enkelte
kommune 1 de to perioder. Hvis vi ser pd
antallet af kommuner, der har foretaget
en eller anden form for &ndring af struk-
turen fra 1992-96, vil dette antal blive
reduceret med 2/3, hvis der ikke medreg-
nes de kommuner, der ogsa har &ndret 1
perioden fra 1988-92. Det tyder p4, aten
stor del af ®ndringsaktiviteten foregar
inden for et begranset antal kommuner.
Ganske vist sker der en spredning, sa
langt hovedparten af kommunerne gen-
nemforer &ndringer, men den tilsynela-
dende store @ndringsaktivitet blandt
kommunerne er et udslag af udvalgte
kommuners store @ndringshyppighed.

Dette kan ogsa ses som et alternativ
til de forklaringer pa forekomsten af
forvaltningsandringer, der skal prasen-
teres 1 anden del af artiklen. Inden for ny-
institutionel teori tales om ,,path-depen-
dency* (Krasner, 1988), hvor tidligere
handlinger vil vare bestemmende for
fremtidige valg. Netop den ttte sammen-
heng mellem den enkelte kommunes
endringsaktivitet i de to perioder kan ses
som et udslag af , path-dependency”, hvor
@ndringer i perioden fra 1988 til 1992
forklarer forekomsten af @ndringer i pe-
rioden 1992-96.

Pa forvaltningssiden er der ikke sket
et skift 1 den overordnede @ndrings-
strategi mellem de to perioder, som det
var tilfeldet pa det politiske niveau.
Zndringer 1 antallet af forvaltninger er
ogsé efter 1992 den mest udbredte @®n-
dringstype, men omlegning af arbejds-
opgaver mellem forvaltningerne med et
uxndret antal forvaltninger er blevet mere
anvendt. I mods®tning til ndringemne pa
udvalgsniveau falder andelen af kommu-
ner, der 1 anden periode foroger antallet
af forvaltninger og dermed gar mod
strommen. Med andre ord kan man sige,
at retningen pa @ndringerne 1 anden pe-
riode stir tydeligere end 1 forste periode.
Det kan ses som et udtryk for, at store
enheder passer bedre til det administra-
tive niveau end det politiske. Argumen-
tet er, at store enheder som for eksempel
et samlet social- og skoleudvalg eller for-
valtning kraver, at der 1 storre udstrak-
ning tenkes i overordnede principper og
mal. Det er en tankegang og arbejdsmide,
der tilsyneladende passer bedre til bureau-
krater end til kommunalpolitikere.

Andringerne afspejles ogsa i det gen-
nemsnitlige antal stdende udvalg og for-
valtninger 1 kommunerne, Andringerne
fra 1988-92 resulterede i et fald 1 antallet
af staiende udvalg sammenlignet med
1982 fra 4,5 til 3.6 (Mouritzen m.fl.,
1993: 20), mens der fra 1992 ul 1996
ikke er sket nogen ®ndring i det gennem-
snitlige antal af stiende udvalg 1 kommu-
nerne. Derimod er reduktionen af antal
forvaltninger fortsat efter 1992, 1 1988
var der i gennemsnit 5.4 forvaltninger i
kommunerne, hvilket 1 1992 var reduce-
ret til 4,7 og 1 1996 til 4,3 forvaltninger.

Ikke overraskende er der en meget tat
sammenhang mellem forekomsten af ud-
valgs- og forvaltningsendringer. Det
gelder for begge perioder under et og for
perioderne hver for sig. Samtidig tyder
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det pa, at det er udvalgsendringeme, der
er styrende for endringsbilledet i den en-
kelte kommune. Hvis en kommune sile-
des har foretaget udvalgsendringer, vil
den med meget stor sandsynlighed ogsa
have foretaget forvaltningsandringer,
mens foreckomsten af forvaltnings-
endringer ikke i samme grad oger sand-
synligheden for udvalgs@ndringer.
Indholdet af @ndringermne er kendeteg-
net ved oprettelsen af udvalg og forvalt-
ninger, der gar pa tvers af de traditionel-
le opgaveomrider, som la til grund for de
tidligere opdelinger. Tillige er @ndringer-
ne ¢t opgor med opdelingen efter fag-
professioner, hvor bestemte faggruppers
haevdvundne ret til et omrade havde storre
betydning end hensynet til modtagere af
ydelser. Det er helt i trad med den vak-
kelse, der gar igennem den offentlige sek-
tor, hvor helhedstenkning kendetegner en
lang rackke forskellige omstillingstiltag.
Kommunerne har udvist stor opfindsom-
hed med navngivning af de forskellige
udvalg og forvaltninger, hvilket har re-
sulteret 1 et vaeld af navne, hvor det er
umuligt at afleese et udvalgs ansvarsom-
rade ud fra navnet. Tilsvarende uoversku-
elig er kombinationeme af opgavepla-
ceringen. [ nogle kommuner er tekniske
opgaver henlagt til samme forvaltning
som skat, mens andre kombinerer skat,
okonomi, intern administration og fysisk
planlegning. Dertil kommer, at forvalt-
ningsbetegnelsen er under nedbrydning.
1 takt med at flere kommuner begynder at

arbejde med direktionsmodeller, mister
forvaltningsbetegnelsen langsomt rele-
vans. [ flere af de kommuner, der anven-
der en fuldt gennemfort direktionsmodel,
opereres der udelukkende med afdelinger,
hvor afdelingeme ikke er samlet under en
forvaltning. Konsekvensen er store van-
skeligheder ved at give en fuldstendig
oversigt over de mange forskellige ud-
valgs- og forvaltningssammensatninger,
der findes 1 kommunerne. Ved at tage ud-
gangspunkt i centrale opgaver for kom-
munerne er det dog muligt at fange hoved-
typerne af udvalgs- og forvaltningsstruk-
turer, jf. tabel 2 og 3 (se ogsa det tekni-
ske appendiks for en nrmere redegorelse
for metoden).

Variationen i1 udvalgsstrukturen er be-
stemt af, hvorledes skole, pasning og det
ovrige sociale omrade placeres, mens det
tekniske udvalg kun 1 meget begranset
omfang har varet genstand for @ndrin-
ger. Som det fremgar af tabel 2, er der
reelt kun to nye udvalgskombinationer,
der har sldet igennem i kommunerne. Den
mest udbredte er fzlles borne/unge ud-
valg, hvor der typisk sker en flytning af
enkelte omrider fra socialudvalget til det
udvalg, som traditionelt har deekket skole/
kulturomradet, hvorefier det ofte beteg-
nes borne/unge udvalget. Modellen har
den fordel, at der opretholdes samme an-
tal udvalg og dermed samme antal for-
mandsposter, hvilket givetvis spiller en
rolle 1 mange kommuner. Den mere gen-
nemgribende model er et fzlles skole- og

Tabel 2. Kommunerne opdelt pa hovedtyper efter udvalgstruktur, 1997

I _Antal
Traditionel udvalgsstruktur 76
Felles skole/social; selvstendig teknik 44
Feelles borme/unge; selvstendige social og teknik 92
Anden struktur 19

N= 231
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socialudvalg, hvori kommunen samler
alle opgaver vedrorende pasning, skole,
@ldre og det sociale omrade 1 ovrigt og
dermed reducerer antallet af udvalg. For-
delen er muligheden for en hoj grad af
koordination og helhed. Ulempen er en
potentiel konflikt mellem det nye felles-
udvalg og ekonomiudvalget. Fellesud-
valget deekker 60-80 pct. af kommunens
budget, men er stadig underlagt okonomi-
udvalgets overordnede styring.
Kombinationerne pa forvaltningsom-
radet er langt flere, og der eksperimente-
res tydeligvis med modeller, som afviger
markant fra den traditionelle forvaltnings-
struktur. Hvor der pi udvalgsniveau er et
klart rationale bag sammenlagningerne,
nemlig helhed, er der pa forvaltnings-
niveau flere konkurrerende hensyn. Hel-
hed, borgerorientering og onsket om en
mere simpel struktur er nogle af de hen-
syn, der officielt ligger til grund for &n-
dringer. Der er tydeligvis ogsa andre for-
hold, der har pavirket den endelige kom-
bination af forvaltninger. Behovet for at
fa antallet af chefer for @ndringen til at
passe med antallet forvaltninger efter
a&ndringen har givetvis spillet en rolle i
flere kommuner. Tilsvarende er det mu-
ligt at tale om en ,,spill-over* effekt, hvor
sammenlegninger inden for et omride har

medfert sammenlagninger af andre om-
rader. For eksempel kan sammenl®gnin-
gen af skole- og socialomradet ud fra et
enske om storre faglig sammenheng
medfore en sammenlegning af skat og
teknik, selv om samme rationale tydelig-
vis ikke kan gore sig geldende.

Den mest udbredte af de nye forvalt-
ningsstrukturer baseres pa en samling af
ekonomi og skat, en felles skole- og so-
cialforvaltning, mens det tekniske omrade
er placeret i egen forvaltning. En ligele-
des udbredt forvaltningsopbygning er, at
borne/unge omradet er adskilt fra social-
omradet, og hvor okonomi, skat, teknik
og det ovrige sociale omrade er placeret |
selvstendige forvaltninger. Resultatet af
@ndringerne pa forvaltningsniveau er en
hidtil uset variation i opgave- og forvalt-
ningssammensatningen i kommunerne.
Selv ved anvendelse af syv opdelinger er
der en meget stor restgruppe, der afviger
fra opdelingerne. En undersogelse af
kommunerne 1 restgruppen viser, at de
1ser er kendetegnet ved at have mange
tviergdende enheder, hvorfor de ikke fan-
ges af ovenstaende inddelinger.

Forestillingen om det hensigtsmassige
ved overensstemmelsen mellem udvalgs-
struktur og forvaltmingsstruktur har tra-
ditionelt ligget som en prazmis for opbyg-

S _ Antal
Traditionel forvaltningsstruktur 34

Felles ok./skat/teknik; felles skole/social 18

Feelles ok./skat; felles skole/social; selvstendig teknik 42

Felles ok./skat; selvstendig skole, social og teknik 25

Falles skat/teknik; feelles skole/social; selvstendig okonomi 4

Falles skat/teknik; felles borne/unge; selvstendig social og okonomi 4

Feelles borne/unge; selvstendig okonomi, skat, teknik og social 37

Anden struktur - 67

N=231
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ningen af udvalg- og forvaltnings-
strukturer. Den forste bolge af struktur-
&ndringer fra 1988-92 medforte ikke en
andring 1 andelen af kommuner, hvor der
var overensstemmelse mellem udvalgs-
og forvaltningsstruktur, Ved at se pa de
centrale opgaver viser det sig, at der 1
1997 var overensstemmelse mellem ud-
valgsstruktur og forvaltningsstruktur 1
cirka 1/3 af kommunerne. Selv om dette
er behxzftet med en vis usikkerhed, er det
et overraskende lavt tal. Sammenlignet
med situationen i1 1992 er der ogsa tale
om en lille nedgang i antallet af kommu-
ner, hvor der er overensstemmelse mel-
lem udvalgsstruktur og forvaltningsstruk-
tur, Intet tyder dog pd, at der er tale om
en bevidst strategi blandt kommuneme,
men snarere et udslag af de mange kon-
kurrerende rationaler ved forvalt-
ningskombinationer. En bevidst uover-
ensstemmelse mellem strukturer pa de to
niveauer kunne vare én made, hvorpa
kommunerne kunne give politikerne bedre
mulighed for bedre at kunne hamle op
med embedsmandene. Argumentet er, at
ved en forskellig struktur pa de to niveau-
er vil embedsmandenes mulighed for at
vaere styrende mindskes, da de skal ori-
entere sig mod to eller flere udvalgs-
omrader. Erfaringer viser ogsa, at forskel-
lige strukturer pa de to niveauer satter
embedsmandene under pres (Ejersbo,
1996: 138). Der er tale om et trade-off
mellem den administrative hensigtsmas-
sighed og mulighederne for aget politisk
indflydelse. 1 Norge er der i enkelte kom-
muner bevidst arbejdet med voverens-
stemmelse mellem strukturer pa det poli-
tiske og det administrative niveau for at
revitalisere det politiske niveau (Kommu-
nenes Sentralforbund, 1991: 2). Konklu-
sionen fra de norske forsog er dog, at der
ikke er nogen klar sammenhang mellem
bestemte organisationsmodeller og revita-
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lisering af det politiske niveau - revita-
liseringen er langt hen ad vejen afhen-
gig af, hvor dybdegaende reformer kom-
munen har ivaerksat (Baldersheim m.fl.,
1994: 77). Hvis man ensker at bruge de
formelle strukturer til at fremme poli-
tikernes muligheder i kommuneme, skal
det tydeligvis kombineres med andre re-
former.

Den udvikling, som kommunernes
struktur har gennemgdet siden 1988, har
1 stor udstrekning @ndret det formelle
udseende af den enkelte kommune. De
traditionelle professionsbestemte opde-
linger er aflost af nye sammensa&tninger,
der gir pa tvaers - nogle gange styret ud
fra ensket om helhed, andre gange for-
toner rationalet bag opgavefordelingen
sig 1 det uvisse. Udviklingen af henholds-
vis udvalgs- og forvaltningsstrukturer
beveager sig i to tempi, og der tegner sig
allerede en dekobling mellem de to ni-
veauer. Udvalgsstrukturerne &ndres 1 min-
dre grad, og der anvendes et fatal af mo-
deller. Modsat eksperimenteres der i hgj
grad med forvaltningsstrukturer, og der af-
proves en lang rekke af sammensatninger.

Pa den ene side fremtrader struktur-
@ndringer som en falles og ensartet re-
formstrategi, der spreder sig til hovedpar-
ten af kommunerne. Pa den anden side er
det en reformstrategi med stor variation,
hvor der sker en lokal tilpasning, sa sam-
mensa&tningen af udvalg og forvaltninger
afspejler serlige onsker og muligheder i
den enkelte kommune.

Omgivelser og
forvaltningsandringer

Som allerede antydet i indledningen gi-
ver forskellige perspektiver alternative
forklaringer og analyser af organisations-
@ndringer (se eksempelvis Peters (1992)
for en diskussion af alternative synsvink-



ler pa reformer). De forskellige perspek-
tiver giver pa deres egne betingelser bi-
drag til forstaelsen af organisations-
aendringers forekomst. Der er tale om
komplekse samspil, hvor €t perspektiv
alene kun blotlegger en del af de proces-
ser, som er pa spil 1 forbindelse med
organisations&ndringer. [ det efterfolgen-
de anlegges et contingency inspireret per-
spektiv, hvor der ses pa betydningen af
en rekke faktorer i omgivelserne for fore-
komsten af forvaltningsendringer. Orga-
nisationer indgar i et kompliceret sam-
spil med deres nere og flerne omgivel-
ser, hvor forhold 1 disse omgivelser pa-
virker organisationens handlinger, og or-
ganisationen forseger at tilpasse sig for-
hold i omgivelserne (Donaldson, 1995:
32; Morgan, 1986: 49). | nedenstiende
analyse vil der blive fokuseret pia kom-
munens ekonomi og skift pa henholds-
vis borgmester- og kommunaldirekter-
posten. Der fokuseres alene pa forvalt-
ningsendringer i perioden 1992-97. Det
valgte perspektiv lukker et hul 1 vores
viden om organisations@ndringer 1 dan-
ske kommuner. Der er ikke tidligere la-
vet denne type af analyser pa strukturzen-
dringer, og selv om konklusionen pa ana-
lyserne bekraefter kritikken af contingency
orienterede perspektiver, nemlig at
omgivelsesfaktorer har en forholdsvis
begraenset forklaringskraft (Beck Jorgen-
sen og Melander, 1992; Hatch, 1997) kan
de vaere med til at be- eller afkrefte for-
skellige forestillinger om sammenhzangen
mellem forvaltnings@ndringer og kende-
tegn ved omgivelserne.

Okonomisk pres og
forvaltningszendringer

Det er en normal antagelse, at ekonomisk
pres vil fremme &ndringer 1 organisatio-
ner (Leach, Stewart og Walsh, 1994: 48).

Ligeledes argumenterer Brorstrom og
Rombach (1997: 350-351) for, at afmat-
ningen 1 &ndringsaktiviteterne i svenske
kommuner blandt andet skyldes fravaeret
af okonomisk pres.

Nar kommuner oplever aget okono-
misk pres, stir de pd lengere sigt over
for valget mellem at oge indtzgterne gen-
nem skatteudskrivning eller mindske ud-
gifter ved en reduktion i serviceniveauet.
| valget mellem disse to onder vil kom-
muneme foretrezkke at forhoje indtag-
terne gennem skatteforhojelser fremfor
reduktion i serviceniveauet, da skattefor-
hojelser rammer bredt, mens service-
forringelser typisk vil ramme specifikke
grupper (Wolman, 1984: 247). Mulighe-
derne for 1 dag at bruge skatteforhejelser
som et middel til at lose det okonomiske
pres er forsogt reduceret gennem de cen-
trale aftaler mellem Finansministeriet og
Kommunernes Landsforening. Selv om
kommuneme sjzldent overholder disse
aftaler og alligevel gennemforer skatte-
forhejelser (Blom-Hansen, 1996: 286),
har det vanskeliggjort brugen af dette
middel. Hvis kommunerne er nodsaget til
at @ndre pa udgiftssiden, vil kommuneme
forst forsoge at oge effektiviteten, og der-
ved undgd at ®ndre pa servicenieauet
(Wolman, 1984: 254). Organisations&n-
dringer iveerkseattes ofte med det formal
at ege effektiviteten, hvilket ogsa var et
centralt mal for de struktureendnnger kom-
munerne har gennemfort (Sehested m.fl.,
1992: 37). Der kan siledes forventes at
viere en positiv sammenhang mellem det
okonomiske pres pa kommunerne og
ivaerksattelsen af forvaltningsendrin-
ger.

Kommunerne har dog flere mulighe-
der for umiddelbart at udskyde virknin-
gerne af et okonomiske pres (Wolman,
1984: 249-252). En mulighed er at skaffe
flere eksterne ressourcer, for eksempel
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gennem oget tilskud fra staten. Denne los-
ning er imidlertid ikke s@rlig sandsyn-
lig. En mere sandsynlig lesning er at
trekke pa kommunens likviditet og pé
den made nedbringe kassebeholdningen.
Kommunerne vil derfor forst trekke pi
deres likviditet, inden de ivaerksetter
organisationsendringer. Det kan pd den
baggrund forventes. at kommuner med en
darlig likviditet i sterre udstrekning vil
gennemfore forvaltningsendringer end
kommuner med god likviditet.

Hidtil er sammenhangen mellem for-
valtnings@ndringer og henholdsvis res-
sourceklemme og likviditet blevet be-
handlet uathengigt af hinanden. Det er
dog sandsynligt, at likviditeten vil pivirke
ressourceklemmens indvirkning pa @n-
dringsadferden 1 kommunerne. Argumen-
tet er, at slack vil hemme @ndringer, og
derfor vil ressourceklemmen forst sla
igennem pa forekomsten af forvaltnings-
@ndringer, nar kommunens hikviditeteri
bund. Med andre ord kan likviditet be-
tragtes som en betingende variabel i for-
holdet mellem ressourceklemme og
forvaltnings@ndringer.

Det okonomiske pres pa kommunerne
er malt ved graden af ressourceklemme.
Ressourceklemmen siger noget om pres-
set pa kommunens ressourcer og opstir,
hvis udgifisbehovene vokser hurtigere end
de finansielle muligheder. I analysen er
betydningen af ressourceklemmen malt
ved, hvor vedvarende den er i den enkelte
kommune.” Likviditeten er vurderet i for-

hold til, hvorvidt den enkelte kommune
1) har en likviditet over landsgennemsnit-
tet i mindst tre dr, 2) ikke har haft en ne-
gativ likviditet pa noget tidspunkt, 3) har
haft en negativ likviditet 1 mindst et ar. |
det efterfolgende skal de tre foresliede
sammenhange undersoges.

Det umiddelbare indtryk af tabel 4 er,
at ressourceklemmens varighed har betyd-
ning for forekomsten af forvaltningsan-
dringer: Jo mere vedvarende ressource-
klemmen er, jo sterre andel af kommu-
nerne @ndrer opbygningen af forvalt-
ningsstrukturen. Forskellen er imidlertid
ikke signifikant (p<.19), hvad der pri-
mert skyldes, at meget fi kommuner har
varet ramt af en vedvarende ressource-
klemme.

Det andet mal for de ekonomiske for-
hold 1 kommunen vedrorer likviditeten.
Forventningen er, at kommuner med en
darlig likviditet i sterre udstrekning vil
gennemfore forvaltningsandringer 1 et
forsog pa at effektivisere organisationen
og derved undga serviceforringelser.
Datamaterialet stotter ikke forventningen,
jf. tabel 5.

Den sidste hypotese, hvor likviditeten
blev betragtet som en betingende varia-
bel for en positiv sammenhang mellem
ressourceklemme og forvaltningsan-
dring, finder heller ikke stotte.

Samlet kan forventningen om de oko-
nomiske forholds betydning for forekom-
sten af forvaltningsendringer siledes ikke
bekraefies.

Tabel 4. Sammenhzengen mellem @ndring af forvaltningsstruktur og ressourceklem-

mens varighed

Antal ar med ressourceklemme
0-1 4r (N=137)

2-3 ar (N=89)
4-5 ar (N=19)
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Tabel 5. Sammenh@ngen mellem @ndning af forvaltningsstruktur og kommunens li-

kviditet

Likviditetsvurdering

Over gennemsnit i mindst 3 ar (N=69)

lkke negativ pa noget tidspunkt (N=137)
Negativ 1 et eller flere ir (N=39)

Skift pa centrale poster

Borgmesteren og kommunaldirektoren
indtager to helt centrale poster 1 kommu-
nerne - specielt nir det gaelder initierin-
gen af @ndringer i den kommunale orga-
nisation. Et skift pa disse poster kan ses
som en anledning til at ®&ndre pa de for-
melle strukturer, og et skift vil forventes
at fremme forvaltningsandringer i kom-
munen.

Skift 1 borgmesterens partifarve kan
bruges som et mal pa betydningen af
partipolitikken 1 forhold til gennemforel-
sen af organisationsendringer. Ud fra en
generel formodning om, at borgmestre
med en anden partifarve end forgenge-
ren onsker at markere et skift, kan det for-
modes, at skiftet i sig selv vil pavirke fore-
komsten af forvaltningsandringer. | ana-
lysen af partipolitikkens betydning er der
kun medtaget skift fra Socialdemokratiet
til Venstre og omvendt efter valget 1 1993.

Struktur@ndringerne 1 kommunerne
kan ogsd ses som et eksempel pa den
@ndringsbelge, der flod henover en lang
reekke europziske lande, og denne n-
dringsbolge var 1 hej grad initieret af kon-

Andring af forvaltningsstruktur 1992-97

68 pct. 32 pet.
69 pct. 31 pet.
67 pet. 33 pet.

servative/liberale regeringer (Peters,
1992: 202). Nar forvaltningsendringer
skrives ind 1 denne sammenhang og
anskues som et tiltag, der generelt sigter
pa at gore noget ved en overbureaukratisk
og ineffektiv kommunal sektor, kan det
forventes, at nyvalgte Venstre-borgmestre
i starre udstrekning vil gennemfore for-
valtningsendringer end en ny borgmester
fra Socialdemokratiet. I tabel 6 er de kom-
muner, hvor der er sket borgmesterskift
mellem Socialdemokratiet og Venstre
opdelt efter, hvorvidt de har foretaget
forvaltningsandringer fra 1995 til 1997.°
En lidt storre andel af kommuner med
borgmesterskift har foretaget forvalt-
ningsandringer end kommuner uden skift
pa borgmesterposten. Hvis vi ser pa for-
delingen mellem de to partier, er der in-
gen forskel, og formodningen om en storre
@ndringslyst blandt nye Venstreborgme-
stre kan ikke bekreftes (forskellen mel-
lem Venstre- og socialdemokratisk styrede
kommuner er ikke signifikant),

Der kan maske knyttes storre forvent-
ning til, at kommunaldirektoren har be-
tydning for forvaltningszndringeme og

Tabel 6. Sammenhangen mellem @ndring af forvaliningsstruktur og borgmesterskift

Borgmesterskift
FaVilA(N=13)
Fra A til V (N=18)

Ingen skift (N=174)

_/Endring af forvaltningsstruktur 1995-97

nej _Ja

77 pet. 23 pet.
78 pet. 22 pet.
83 pet. 17 pct.
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specielt, at et skift pa posten vil ege sand-
synligheden for ndringer af strukturen.
Helmich og Brown (1972) fremhaver en
lang razkke forhold, der gor, at nye chefer
vil gennemfore organisationsendringer.
For det forste fir den nye chef mulighed
for strategisk placering af underordnede.
For det andet bliver det muligt at &2ndre
pa antallet af medlemmer i1 chefgruppen.
For det tredje er det muligt at slippe af
med stotter til den tidligere chef og spe-
cielt dem, der er 1 opposition til den nye
chef. Og i den forbindelse bliver det mu-
ligt at ans@tte nye 1 stillinger umiddel-
bart under kommunaldirektoren, der er
loyal over for den nye direkter. [ en dansk
sammenhang har der varet et stigende
pres pa offentlige ledere for at gennem-
fore ®&ndringer. Derfor kan det ses som
en yderligere kvalifikation hos en offent-
lig leder, hvis vedkommende har gennem-
fort organisationsa@ndringer. Endelig kan
en ny leder, der kommer fra en anden or-
ganisation, se pd kommunens struktur
med nye og friske ojne, og muligvis op-
dage uhensigtsmassigheder. Det er alle
forhold, der peger i retning af, at kom-
muner med en ny kommunaldirektor i
storre udstrekning vil have gennemfort
forvaltnings@ndringer end i kommuner
uden skift pa kommunaldirektorposten, I
analysen forventes kommunaldirektoren
at have gennemfort @ndringen inden for
de forste tre ar af sin ansattelse. Som det
fremgar af tabel 7, underbygges forvent-
ningen om nye kommunaldirekterers be-
tydning for forekomsten af forvaltnings-

@ndringer ikke. Der er ganske vist kun
tale om relativt beskedne forskelle, men
der tegner sig den modsatte tendens af den
forventede.

Med andre ord er der en storre andel
af kommuner uden skift pa kommunal-
direkterposten, der har gennemfort for-
valtningsendringer end 1 kommuner med
nye kommunaldirektorer. Det affeder to
kommentarer. For det forste kan det skyl-
des, at den valgte periode pa tre ar inden
for hvilken kommunaldirektarer forven-
tes at gennemfore struktur@ndringer, er
for kort. Selv om der @ndres pa tidspe-
rioden tegner der sig imidlertid det samme
billede. For det andet kan det skyldes, at
gennemforelse af organisationsendringer
kraver en indsigt og kendskab til orga-
nisationen, der ikke kan opnas pa meget
kort tid.

Konklusion

Strukturendringer som reformstrategi har
ikke helt sluppet kommunerne. Der fore-
gér stadig @ndringer, men de har i storre
udstraekning karakter af justeringer inden
for en forholdsvis fast ramme. Det er spe-
cielt udtalt for udvalg pa det politiske
niveau. Andringerne af de formelle struk-
turer har for alvor brudt med forestillin-
gen om ¢én fzlles kommunal struktur.
Specielt forvaltningsstrukturerne har gen-
nemgdet en udvikling, hvor det falles
strukturelle billede er blevet atomiseret.

Forklaringer pa forekomsten af forvalt-
ningsendringer, der tager afset 1 kom-

Tabel 7. Sammenh@ngen mellem @ndringer af forvaltningsstruktur og skift pa

kommunaldirektorposten

Nej (N=118)
Ja(N=63)
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munernes ekonomiske forhold og &ndrin-
ger pa henholdsvis borgmester- og kom-
munaldirektorposten, bidrager kun 1 me-
get begrenset omfang til forstielsen af
organisationsendringer. Det bekrafter for
det forste den kritik, der tidligere er ble-
vet rejst mod contingency inspirerede per-
spektiver. For det andet peger det pa be-
hovet for inddragelse af flere, konkurre-
rende perspektiver, nar forhold omkring
organisationsendringer skal forstas. En-
delig viser siavel redegorelsen for de for-
skellige udvalgs- og forvaltningssammen-
setninger som analysen af drsager til for-
valtningsendringer, at kommunemne er
lokale i ordets egentlige betydning.

Udviklingen i struktur@ndringer viser
ogsa, at den ensartethed, der 1 de forste
ar kendetegnede @ndringeme, er blevet
aflest af tiltag 1 den enkelte kommune,
der sigter pd en lokal tilpasning. De
spergsmal, der rejser sig, er, hvorvidt de
nye udvalg og forvaltningskonstruktioner
har betydning for rekruttering af chefer
og for magtrelationer i og imellem forval-
tningerne. Det er mod disse spergsmal,
at de to efterfelgende artikler 1 dette te-
manummer vender sig.

Teknisk appendiks

Nedenfor gennemgas kort, hvad opdelingen i ud-
valgs- og forvaltningstyper indeholder.

Traditionel udvalgsstruktur: Gkonomiudvalg.
Fasning 0-6 ar, ®ldre, sundhedsomridet og det
sociale omrdde 1 ovrigt (kontanthjalp, pension,
sikring) er under samme udvalg, mens skole-
omridet er i et andet. Tillige er miljo og teknik
samlet under et udvalg,

Fallesudvalg: Okonomiudvalg. Skole, pasning
(-6 ar, pasning over 6 dr, ®ldre, sundhedsomridet
og det sociale omride | svnigt {kontanthjlp, pen-
sion, sikring) er under samme udvalg. Tillige er
milje og teknik samlet under et udvalg.
Borne/unge: Okonomiudvalg. Skole, pasning 0-
6 ar, pasning over & ar er samlet under et udvalg,

mens weldre og det sociale omridet 1 avrigt befin-
der sig i andet/andre udvalg,

Anden struktur: Opdeling af opgaver, der gir
pd tvaers af ovenstiende tre-deling.

Traditionel Forvaltningsstruktur: Qkonomi,
skat er selvstendige forvaltninger. Pasning 0-6
ar, ldre, sundhed og det sociale omradet i evrigt
{kontanthjelp, pension, sikring) er under samme
forvaltning, mens skoleomrddet er i en anden.
Tillige er miljo og teknik en selvstendig forvalt-
ning.

Finans/teknik og skole/social: Okonomi, skat,
milje og teknisk omrdde i evrigt er samlet en en
forvaltning. Pasning 0-6 dr, &ldre. sundhed, det
sociale omrade 1 ovrigt (kontanthjzlp, pension,
sikring) og skoleomridet er samlet i en forvalt-
ning.

Fin!;ns. teknik og skole/social: Okonomi og skat
er en forvaltning, mens milje og det tekniske om-
rade i ovrigt er samlet i en anden forvaltning.
Pasning 0-6 ar, ®ldre, sundhed, og det sociale
omrade i evrigt (kontanthjzlp, pension, sikring)
og skoleomridet er samlet i en forvaltning.
Okonomi, skat/teknik, skole/social: Okonomi er
i en selvstendig forvaltning, Pasning 0-6, ®ldre,
sundhed, det sociale omridet i ovrigt (kontant-
hjlp, pension, sikring) og skoleomridet er sam-
let i en forvaltning. Skat, milje og det tekniske
omrade i ovrigt er i samme forvaltning.

Finans, skole, social, teknik: ©Okonomi og skat i
en forvaltning, mens pasning 0-6 dr, ®ldre, sund-
hed og det sociale omride i ovrigt (kontanthyzlp,
pension, sikring) er under samme forvaltning,
Skoleomridet er adskilt fra socialomrddet. Til-
lige er miljo og teknik en selvstzndig forvaltning.
Okonomi, skat/teknik, boerne/unge, social: Oko-
nomi er adskilt fra skat, Skat og teknik er samlet
1 en forvaltning. Pasning 0-6 dr og skoleomride
er samlet i en forvaltning, mens xldre, sundhed,
det sociale omride i ovrigt (kontanthjzlp, pen-
sion, sikring) er i en anden forvalining,
Okonomi, skat, teknik, barne/unge, social:
Omirddeme ekonomi, skal og milja/tekniske om-
ridet i ovrigt er placerede i forskellige forvaltnin-
ger. Pasning 0-6 dr og skoleomride er samlet i en
forvaltning, mens ®ldre, sundhed, det sociale
omride i ovrigt (kontanthjzlp, pension, sikring)
er 1 en anden forvaltning.

Anden struktur: Hvis enkelte omrader for ek-
sempel &ldre eller pasning 0-6 drige er fordelt
mellem flere forvaltninger eller forvaltnings-
struktur forskellige fra ovenstiende.
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Noter

. Undersogelsen er pennemfort i et samarbejde
mellem Institut for Statskundskab, Odense
Universitet og Kommunernes Landsforening.
Desuden inddrages data fra en tilsvarende
undersogelse gennemfort i 1992,
Ressourceklemmen er defineret som udvik-
lingen i ressourceprovenu ved uandret be-
skatningsniveau (okonomiske muligheder)
divideret med udgiftsbehov. Stiger verdien i
dette forhold fra et dr til et andet, er det ud-
tryk for. at kommunen har mulighed for at
have serviceniveauet ved uendret beskatning
eller at fastholde serviceniveauet med en re-
duceret beskatning. Falder vardien er det et
udtryk for, at kommunen enten md haeve skat-
ten og/eller reducere serviceniveauet. Ved be-
regningen er der taget hensyn til udviklingen
i det lokale beskatningsgrundlag sivel som
de generelle tilskud, selskabsskatter, ovrige
skatter. momsudligning samt netto renter og
afdrag. For en nzrmere diskussion af begre-
bet og operationaliseringen, se Mouritzen
(1991 kap. 5).

3. Der er kun medtaget de kommuner, der har
foretaget ®ndringer fra 1995-97. Hvis &n-
dringen er gennemfort 1 1994, er den sand-
svnligvis vedtaget under den tidligere borg-
mester, hvorfor der er set bort fra ®ndringer
for 1995,

4. Helmich og Brown (1972} argumenterer for,
at det i hojere grad er nye chefer, der kom-
mer fra en anden organisation, der vil ivaerk-
sette &ndringer. Men hovedparten af deres
begrundelser kan med lige s stor grund bru-
ges for nye chefer generelt,

[
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