Morten Balle Hansen

Chefgruppemedet’- fra informations-
formidling til kollektiv ledelse?

I denne artikel analyseres chefgruppemedet i de udvalgsstyrede primaerkommuner med udgangs-
punkt i nyinstitutionel organisationssociologi. En hypotese om, at dette mede har &ndret sig fra
et informationsformidlende forum til et kollektivt ledelsesforum, underbygges sivel teoretisk
som empirisk. Empirisk tyder to casestudier fra henholdsvis begyndelsen af 1980°erne og mid-
ten af 1990 ere pd, at chefgruppemadets betydning i den kommunale ledelsesstruktur har for-
andret sig, Disse empiriske observationer knyttes i antiklen sammen med en analyse af chef-
gruppemadets placering i den kommunale ledelsesstruktur og en historisk funderet analyse af
forandringer i betingelserne for chefgruppens arbejde i perioden imellem de to casestudier.

Indledning

Denne artuikel fokuserer pa chefgruppe-
modet 1 de udvalgsstyrede primarkom-
muner. Chefgruppemodet er det faste
turnusmede, hvor primerkommunernes
administrative chefer modes.

Artiklen stiller sig som opgave at sand-
synhggore en hypotese om, at chefgrup-
pemodet har @ndret sig fra 1 starten af
1980"eme at vere et primart informa-
tionsformidlende forum til i midten af
1990°eme 1 hojere grad at vaere et egent-
ligt kollektivt ledelsesforum, hvor en
rickke kollektivt bindende beslutninger
treeffes og en felles strategisk forstaelse
udvikles. Analysen funderes teoretisk i en
fortolkning af nyinstitutionel organisa-
tionssociologi og empirisk 1 en analyse
af (1) cheferuppemadets placering 1 den
primerkommunale ledelsesstruktur, (2)
centrale udviklingstendenser siden kom-
munalreformen, og (3) to casestudier fra
henholdsvis starten af 1980°eme (Flohr
Nielsen, 1985) og midten af 19907erne
(Hansen, 1997),

Indledningsvis praesenteres den teore-
tiske analyseramme. Herefter analyseres
forst den ledelsesstruktur, som chefgrup-
pemodet er placeret i, og dernast forskelle
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i den historiske kontekst, som chef-
gruppemodet var placeret 1 ved starten af
1980"erne og 1 midten af 1990°erne. 1 1y-
setaf de foregaende afsnit underseges det
herefter, hvorledes chefgruppen og chef-
gruppemedet fremstilles 1 de to casestu-
dier. Artiklen afsluttes med en konklu-
sion, hvor analysens vigtigste pointer
trekkes frem, samt en perspektivering
hvor nogle centrale udfordringer for frem-
tidens kommunale ledelse droftes.

Teoretisk analyseramme

Indledningsvis skal de begreber og anta-
gelser, som analysen bygger pi, pracise-
res. Helt grundlaggende er antagelsen, at
samfundet og dets organisationer er sy-
stemer, der holdes 1 live af mennesker, og
at man derfor 1 samfundsanalyser ma have
fat i, hvorledes menneskers handlinger
struktureres. | den forbindelse antages det
videre, at menneskers handlinger struk-
tureres af kulwurelle ,regler (Giddens,
1984:; Meyer, Boli og Thomas, 1987) pa
utallige planer, regler som giver kollek-
tiv mening og veerdi til bestemte enheder
og aktiviteter og integrerer disse 1 storre
sociale systemer. Regler kan vare mere
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eller mindre udbredt i tid (lang historie)
og rum (stor geografisk udbredelse) og
kan vere mere eller mindre integreret i et
storre system af regler. En , institution*
kan defineres som et storre integreret sy-
stem af regler med relativt stor udbredelse
i tid og rum, og ,,institutionalisering™ kan
defineres som den proces, igennem hvil-
ken et integreret system af regler udvik-
les og udbredes i tid og rum.

Men hvad er det, der far mennesker til
at folge regler? Her kan man 1 grove trek
skelne mellem regularive, normative og
kognitive mekanismer (Scott, 1995), som
igen kan opdeles pa en rekke underdi-
mensioner (Hansen, 1997). , Regulative
mekanismer* virker populart sagt igen-
nem pisken og guleroden. De virker, fordi
aktorer antages at folge en ,Jogic of con-
sequentiality™ (March og Olsen, 1989),
dvs. at de beregner konsekvenser af for-
skellige handlinger for de mal/interesser,
de har. Pisk og gulerodsmekanismer pa-
virker den relative vagt af fordele og
ulemper ved forskellige handlinger. I et
sociologisk nyinstitutionelt perspektiv
nedtones betydningen af de regulative
mekanismer i forhold til andre teoretiske
traditioner som cksempelvis den ratio-
nelle nyinstitutionalisme.” Regler aktive-
res snarere/oftere gennem en | logic of
appropriateness” (March og Olsen, 1989;
1995), som har sivel normative (bor) som
kognitive (er) aspekter (March og Olsen,
1995).

w~Normative mekanismer* har bade en
intern og en ekstern dimension. [ den in-
terne dimension folger man regleme, fordi
man via en social internaliseringsproces
har internaliseret reglernes normative be-
grundelse (demokrati, retferdighed. effek-
tivitet) og gjort dem til sine egne. Man
folger reglerne, fordi man gar ind for dem.
I den eksterne dimension folges reglerne,
fordi man ma kunne begrunde sine hand-

linger 1 forhold til et generelt accepteret
normsat, som man selv kan have inter-
naliseret mere eller mindre (den interne
dimension). De , kognitive mekanismer*
handler om situationsopfattelser og ryg-
marvsreflekser. Nar vi bevaeger os rundt
1 hverdagen, udskifier vi det ene st reg-
ler med det andet, uden at denne udskift-
ning overvejes nojere. Der er nogle sig-
naler (,keying®, jf. Goffman, 1974) der,
som den naturligste ting i verden, fir os
til at udskifte et sat regler med et andet.
En anden type af kognitive mekanismer
vedrorer de redskaber, vi benytter os af
til at opfatte situationen og kortlegge pro-
blemerne. Det er eksempelvis ofte gen-
nem arbejdet med budgettet, at kom-
munaldirektorer opdager hovedproble-
merne 1 organisationen (Hansen, 1997).
Pa et overordnet makroplan struktureres
vores generelle situationsforstielse af
overordnede ,,meningssystemer”, dvs.
sammenhangende opfattelser af, hvordan
verden er og bor vere. Disse 1tid og rum
aferansede forstaelsesrammer udnavner
bestemte sporgsmal og svar, problemer
og lesminger t1l at vaere de relevante. En
sammenligning af 1970 ernes plan-
legningseufori med 1990°emes evalue-
ringsmani (Dahler-Larsen, 1998) kan
give et indtryk af det strukturerings-
potentiale, sadanne forstielsesrammer
har.

Regler virker gennem sadanne kogni-
tive, normative og regulative mekanismer,
og fire typer af regler er centrale, nir op-
gaven er at forsta samspillet mellem men-
nesker 1 organisationer (Hansen, 1997).

For det forste er der en raekke | tilknyt-
ningsregler”. Organisationer har forskel-
lige regler for, hvordan man kommer ind
og ud af organisationens forskellige stil-
linger, og serligt omkring lederstillinger
er der udviklet omfattende sorterings-
mekanismer og karrieresystemer.
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For det andet indtager mennesker i or-
ganisationer forskellige ,,positioner”, og
en lang rekke regler vedrorer relationerne
imellem forskellige positioner inden for
og uden for organisationen. Hierarkiske,
demokratiske og rationelle procedurer er
cksempler pa storre systemer af regler,
som strukturerer samspillet mellem men-
nesker 1 positioner i organisationer.

For det tredje er mange regler knyttet
til bestemte situationer eller ,scener”
(Goffiman, 1959; 1974). Det eren af disse
scener - chefgruppemedet - der er i fokus
1 artiklen.

Endelig er for det flerde en lang reekke
regler knyttet til bestemte , ,opgaver”, Der
gelder forskellige regler for, hvilke op-
gaver der er knyttet til hvilke enheder 1
hvilke organisationer, og hvordan man
handterer disse opgaver.

Positions-, scene-, og opgavereglerne,
med tilknytningsreglerne som en under-
liggende dimension, strukturerer samspil-
let mellem menneskerne 1 organisationen
og integrerer deres aktiviteter i det starre
sociale system af mening og interaktion,
som organisationen indgér 1 - det ,,inter-
organisatoriske felt™ (Scott, 1994; 1995).
Med begrebet interorganisatonisk felt hen-
ledes opmarksomheden pa de netvarks-
afthzngigheder, som er kendetegnende for
enhver organisations aktiviteter, og med
begreberne ,mening" og ,interaktion*
fremhaves, at disse athaengigheder bide
har en betydningsmassig og en konkret
fysisk udvekslingsmassig dimension.
Udviklingen 1 de regulative, normative og
kognitive mekanismer foregir hovedsa-
geligt pd tveers af den enkelte organisa-
tions formelle grenser i det interorga-
nisatoriske felt. PA samme mdde institu-
tionaliseres en stor del af regleme 1 de
fire regelgrupper pa tvers af formelle
organisationsgranser i det interorga-
nisatoriske felt. Der er 1 det interorgani-

272

satoriske felt en rekke institutioner, som
bidrager til denne proces. Generelle ek-
sempler fra organisationsteorien er pro-
fessioner og konsulentfirmaer. [ det vel-
ferdsstatslige felt eksisterer en rakke
policy-, kampagne- og diskursinstitutio-
ner, som producerer og mobiliserer gen-
sidig forstdelse for generelle samfunds-
okonomiske forestillinger (Nielsen og
Pedersen, 1989).

Den teoretiske analyseramme har kon-
sekvenser for hypotesen om, at chefgrup-
pemadet har udviklet sig fra et infor-
mationsformidlende forum til et egenthgt
ledelsesforum. For det forste ma der, for
at hypotesen kan nyde tilslutning, vare
sket ®ndringer af de regler, som kon-
stituerer chefgruppemedet. For det andet
ma disse regler hente opbakning i &ndrin-
ger 1 regulative, normative eller kognitive
mekanismer, eller en kombination af
disse. Andringer, som hovedsageligt fore-
gir uden for den enkelte kommune i det
interorganisatoriske felt. Disse &ndringer
vil blive undersogt i afsnittet om den hi-
storiske kontekst, som kommunernes
chefgruppemede er placeret 1.

Forst analyseres imidlertid de traek ved
den kommunale ledelsesstruktur, som har
vaeret gennemgdende siden kommunal-
reformen i 1970.

Chefgruppemedets placering i
kommunernes ledelse

I figur 1 ses chefgruppemedets placering
i den politisk-administrative ledelses-
struktur i de udvalgsstyrede primzrkom-
muner. Figuren er tegnet si generelt, at
den stort set kan siges at vaere dekkende
for alle udvalgsstyrede primarkommuner
1 perioden fra kommunalreformen og frem
til 1 dag - det vil sige 270 af landets kom-
muner. Der er altsa lagt vagt pa at vise
ligheder 1 ledelsesstrukturen i starten i



Figur 1. Chefgruppemedets placering 1 den politisk-administrative ledelsesstruktur
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1980°erne og 1 midten af 1990°erne.
Betegnelserne ,,staende udvalg®, ,ud-
valgsformaend™ og ,.forvaltningschefer
daekker over en del variation kommunerne
imellem, en variation, der er blevet sar-
ligt markant fra slutningen af 1980°erne.
De forskellige kommuners staende udvalg
og forvaltninger har dog i hele perioden
haft (stort set) ensartede opgaver, og det,
der har varieret, har veeret antallet af ud-
valg og forvaltninger samt opgavernes
fordeling imellem disse.

Der anvendes andre betegnelser end
forvaltningschef (eksempelvis forvalt-
ningsdirekter) og kommunaldirektor (for
eksempel kamner og stadsdirektor), men
de anvendte betegnelser er mest udbredt.

Enkelte kommuner har i perioder for-
sogt sig uden kommunaldirektorer, men
1 reglen har de genindfort stillingen efter
kort tid. En enkelt kommune har i en pe-
riode forsegt sig med en struktur uden
okonomiudvalg og stiende udvalg.

Med forbehold for ovenstiende und-
tagelser beskriver figur 1 en ledelsesstruk-
tur, der har eksisteret i alle de udvalgs-
styrede prim@&rkommuner siden 1970.

Ledelsesstrukturen bestir siledes af
fire scene- og positionstyper, og neden-
for analyseres generelle kendetegn ved de
regler, som strukturerer samspillet mel-
lem aktarerne i denne struktur.

For det forste eksisterer der et formelt
hierarkisk forhold imellem det politiske
og det administrative system. Dette fol-
ger af den kommunale styrelseslov og er
normativt begrundet i forestillingerne om
en parlamentarisk styringskade (Olsen,
1978). Alle aktiviteter i det administra-
tive system og 1 kommunen som helhed
skal have hjemmel 1 lovgivningen eller i
beslutninger truffet 1 kommunalbestyrel-
sen, pd okonomiudvalgsmodet eller i de
stiende udvalg. Medere i det politiske
system udgor derfor nogle vigtige dead-
lines, som forvaltningens arbejde pd man-
ge mader er struktureret af.

For det andet har vaksten 1 den kom-
munale sektor nodvendiggjort en omfat-
tende delegation af kompetence fra det
politiske til det administrative system. En
kompetence som nok formelt, men ikke
reelt kan tages tilbage, fordi det ville med-
fore en overbelastning af det politiske

273



system. Dette skyldes, at politikernes og
embedsmandendes vilkér i den lobende
kommunale ledelsesproces er meget for-
skellige. Politikerne har, med undtagelse
af borgmesteren, deres politiske hverv
som en fritidsbeskaftigelse, idet de har
et andet arbejde ved siden af, og de fleste
er ikke uddannet til at lede en organisa-
tion. De administrative chefer har deri-
mod igennem et lengere karriereforleb
tilegnet sig ledelsesmassig kompetence
og er fuldtidsansatte professionelle admi-
nistratorer.

Dette medferer for det tredje, at en af
de latente konfliktlinjer, der altid vil vaere
til stede 1 kommunemes ledelse, gir imel-
lem politikere og embedsmand. Forskel-
lene 1 (1) den rekrutteringsproces, der
forte dem ind i den kommunale ledelses-
struktur (tilknytningsregler), (2) den tid,
de har mulighed for at bruge pa ledelses-
arbejdet, (3) den formelle kompetence, de
er tildelt 1 beslutningsprocessen, og (4)
den deraf folgende arbejdsdeling imellem
dem, medforer en fundamental spanding
i ledelsesstrukturen, som for det meste
ikke suiller sig 1 vejen for et godt samar-
bejde, men som indimellem kommer til
- udtryk 1 aben konflikt.

For det fjerde gir en anden af de la-
tente konfliktlinjer, som er indbygget i den
kommunale ledelsesstruktur imellem fi-
gurens hojre og venstre side, imellem
vogtere" og ,sektoradvokater” (Wildav-
sky, 1974). Borgmesteren, kommunaldi-
rektoren og okonomiudvalgsmodet har ul
opgave at varetage helheden, hvilket 1
okonomisk henseende betyder at fa bud-
gettet til at haenge sammen pa en forsvar-
lig made. I budgetlegningsprocessen har
de rollen som ,,vogtere" over kommunens
okonomi. Udvalgsformanden, forvalt-
ningschefen og de stdende udvalg har til
opgave at sikre forsvarlig opgavevare-
tagelse pa de omrider, som de har ansva-
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ret for. En forsvarlig opgavevaretagelse
er alt andet hge positivt korreleret med
omfanget af ressourcer, der ofres pa op-
gaven. De vil derfor relativt set fungere
som ,,udgifisadvokater” i budgetlegnings-
processen.

For det femte kan man med udgangs-
punkt i figur 1 beskrive et typisk kom-
munalt beslutningsforleb. En kommunal
beslutning om en eller anden sag starter
med, at en indstilling til det staende ud-
valg bliver udarbejdet i sektorforvaltnin-
gen. Det stiende udvalg treffer sa, under
ledelse af udvalgsformanden, en beslut-
ning om den pagaldende sag, hvorefter
sagen videresendes til okonomiudvalget
med sektorforvaltningens indstilling og
udvalgets beslutning pategnet. Inden den
behandles 1 ekonomiudvalget, gennem-
ses den 1 okonomiafdelingen i central-
forvaltningen (betegnelserne pa disse en-
heder varierer), som pategner eventuelle
serlige ekonomiske aspekter ved sagen.
Pa grundlag heraf treeffer ckonomiudval-
get, under ledelse af borgmesteren, en
beslutning. Herefter videresendes sagen
til kommunalbestyrelsesmodet med alle
de nzevnte indstillinger, beslutninger og
eventuelle mindretalsudtalelser. Pa kom-
munalbestyrelsesmodet sker der enten en
endelig vedtagelse eller forkastelse af for-
slaget, eller det sendes tilbage til forvalt-
ningen til ekstra behandling, hvorefter
proceduren starter forfra.

Ovenstaende analyse af den kommu-
nale ledelsesstruktur har ikke behandlet
chefgruppemedet specifikt, men ud fra
analysen kan man pege pa nogle grund-
leggende kendetegn ved dette modes pla-
cering 1 den kommunale ledelsesstruktur:
(1) Modet er placeret 1 den administra-
tive del af den kommunale ledelsesstruk-
tur, og den latente konfliktlinje imellem
politisk og administrativ ledelse ma an-
tages at pavirke de problemstillinger, der



knytter sig til moedet. (2) Modet har en
form for koordinerende funktion 1 den
administrative ledelse, som kan vere af
storre eller mindre betydning. Potentielt
kunne medet vare et forum for handte-
ring af sektorkonflikter og udvikling af
feelles holdninger imellem de administra-
tive chefer. (3) Madet kan vare integre-
ret pa forskellig vis 1 den typiske kom-
munale politiske beslutningsproces, som
blev beskrevet ovenfor. Det kan veare et
forum for uformelle droftelser, som ikke
indgar direkte i1 den politiske beslutnings-
proces, eller det kan vare som et mode,
der afgiver formelle indstillinger om alle
relevante sager til udvalg og kommunal-
bestyrelse.

Ovenfor er fremhavet de stabile ele-
menter 1 den kommunale ledelsesstruk-
tur, men hvad er det, der har forandret sig
i tiden efter kommunalreformen?

Udviklingen i kommunerne siden
kommunalreformen

Frem til 1970 var der stor forskel pa de
ca. 1300 danske kommuner, og i mange
sma kommuner var der ingen, eller kun
ganske fa ansatte 1 den kommunale ad-
ministration. Det er forst efier kommunal-
reformen, at de 275 kommunale organi-
sationer og den kommunale sektor, som
vi kender 1 dag, skabes. Generelt ma de
efterfolgende organisationsendringer i
1980°erne og 1990°erne betegnes som
smajusteringer 1 forhold til 1970 emes
omfattende kommunale organisations-
opbygning, hvor der bygges radhuse med
en professionel administration 1 et helt
anderledes omfang, end man kendte det
tidligere. Kommuneme fik 1 1970’ emne de
fleste af de opgaver, som de har 1 dag, og
de fandt de forste modeller til at handtere
dem. Ogsa hovedtrakkene 1 den kommu-
nale ledelsesstruktur skabes i denne pe-

rode. Okonomisk er perioden kendeteg-
net ved hoje kommunale vakstrater. Ad-
ministrationspolitisk er perioden kende-
tegnet ved landsdekkende reformer og
fokus pa planlegning. 1 1977 gennemfo-
res en landsdaekkende budget- og regn-
skabsreform, hvorved det bliver muligt
at sammenligne de kommunale indteg-
ter og udgifter. Det er ved hjelp af dette
system, at Indenrigs- og Finansministe-
rierne kan fore tilsyn med kommunernes
ekonomi. Systemet er ogsa en forudszt-
ning for, at der fra slutningen af 1980’erne
udvikles nogletal til at sammenligne kom-
munerne, og at der udvikles en tradition
for, at disse sammenligninger indgar i de
politisk-administrative beslutningspro-
cesser.

Fra 1980 bremses den kommunale
vaekst. De primerkommunale opgaver
ligger 1 grove traek fast, og der fokuseres
pa omstilling, finjustering og bedre om-
kostningsstyring (Bentzon, 1988). Den
okonomiske opbremsning startes under
den socialdemokratiske regering’ og
strammes op og gores til et centralt poli-
tisk tema af firkleverregeringen og de ef-
terfolgende borgerlige regeringer. Fra
1980-82 sker der en reduktion 1 vaeksten
1 kommunernes udgifter fra 3 pet. til |
pet., mens der fra 1982 er en hensigtser-
klering om nulveakst fra regeringens side
(Blom-Hansen, 1996: tabel 1).

De personer, der 1 starten af 1980 erne
sad pa de kommunale chefstillinger,
havde varet centrale aktorer i 1970 ernes
udvikling. 60 pct. af cheferne 1 1980
havde gjort hele turen med fra kommunal-
reformen, og kun ca. 15 pet. var eksternt
rekrutteret (Ruskjar, 1982: 102-104).
Flohr Nielsens (1985) og Riiskjars
(1982) undersogelser beskniver en chef-
gruppe, der har staet for en voldsom
organisationsopbygning 1 en periode med
hoje okonomiske vazkstrater, og som nu
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konfronteres med stigende krav om eko-
nomisk opstramning. Deres gjebliks-
billeder af kommunernes administrative
ledelser fanger sd at sige disse i starten af
en kraftig ekonomisk opbremsning. I
Hansens undersogelse fra 1990 erne be-
skriver en kommunaldirektor overgangen
fra 19707ernes vakst til 1980°emes om-
stilling pa folgende vis:

w1 T0%erne var der bogstavelig talt ingen
konflikter, for si vidt som at stort set de
onsker, der kom fra den sociale sektor, fra
den tekniske sektor, fra skolesektoren, dem
kunne man jo stort set opfylde lokalt, ...
hvor man kan sige, at der op igennem
80"eme bogstavelig talt var en kamp imel-
lem de forskellige sektorer om fi en stadig
storre del af den mere begransede kage
... " {Hansen, 1997: 145).

Opbremsningen 1 kommunemnes ekonomi
ma forstas i et nationalt og internationalt
perspektiv. Min ikke serligt kontrover-
sielle pastand er, at en ny samfundseko-
nomisk forestilling (Nielsen og Pedersen,
1989) med en kerne af felles kognitive
og normative aspekter gradvist tog form
1 kelvandet pa 1970’ emes olickriser og
stigende arbejdsleshed. Den uzndrede
normative keme i den samfundsekonomi-
ske forestilling var (og er) 1 grove trek,
at vaeksten i okonomien skulle fasthol-
des, og at vaeksten i arbejdslosheden skul-
le standses eller vendes. Det nye er, at det
i stigende grad accepteres blandt beslut-
ningstagere 1alle samfundets centrale in-
stitutioner (ledende politikere, fagfor-
enings- og industriledere, offentlige che-
fer), at et hovedproblem 1 denne forbin-
delse er at bremse eller stoppe veksten i
den offentlige sektor, da det er eksporter-
hvervene 1 den private sektor, der skal
tjene pengene 1 en globaliseret ekonomi.

Der er ikke tale om et specielt dansk
fenomen. Overalt i den vestlige verden

276

havde man set en vakst i den offentlige
sektors andel af BNP siden anden ver-
denskrig, og 1 Skandinavien havde udvik-
lingen varet serligt markant. I 1960 ud-
gjorde de offentlige udgifter i Danmark
ca. 25 pet. af landets BNF, mens de 1 star-
ten af 1990°erne udgjorde ca. 60 pct.
(Christensen og Christiansen, 1992:
106). Storsteparten af vaksten i velferds-
staternes andel af BNP var sket i kom-
munemne. Dette kan for Danmarks ved-
kommende belyses ved, at det statshge
konsum 1 1960’erne var ca. tre gange sa
stort som kommunernes, mens kommu-
nernes konsum 1 starten af 1990’eme var
ca. dobbelt sd stort som statens (Christen-
sen og Christiansen, 1992: 106).° I et
velferdsstatsligt omkostningsstyrings-
perspektiv var (og er) kommunerne der-
for centrale enheder.

Enanden gruppe af @&ndringer vedrarte
&ndrede forestillinger om ledelse og sty-
ring i den offentlige sektor. Igen er der
tale om et internationalt f2nomen (Klau-
sen og Stahlberg, 1998), som er nart for-
bundet med de ®&ndrede samfundsekono-
miske forestillinger. Regeringens moder-
niseringsprogram fra 1983 (Bentzon,
1988) er et vigtigt eksempel pd, hvor nert
forbundne de to grupper af &ndringer er.
Man kan med nogen ret pasta, at malet
for regeringen var at nulstille/begrense
veksten 1 den offentlige sektor uden at
forringe serviceniveauet, og at midlet var
en reekke nye ledelses- og styringstiltag.
Pastanden er dog ikke helt uproblema-
tisk.® Der findes analyser af de nye
ledelsesideers indhold og gennem-
slagskraft 1 Norden (Klausen og Stihl-
berg, 1998) og forseg pa at kortlegge, i
hvor hoj grad ideerne er slaet igennem i
praksis 1 de danske kommuner (Ejersbo,
1997; Andersen et al., 1997). Her skal
fremhzves tre ledelses- og styringstiltag
med betydning for chefgruppen og chef-



gruppemodet, som har haft gennemslags-
kraft i mange danske kommuner,

[ slutningen af 1980 erne og starten af
1990’erne gennemfortes der strukturan-
dringer 1 stersteparten af de danske kom-
muner. Det har medfort, at vi 1 dag star
med en langt mere heterogen organisa-
tionsstruktur, end man havde frem til rmd-
ten af 1980°erne (Ejersbo, 1997; se ogsa
Ejersbos artikel 1 dette nummer af Poli-
tica). Der var mange formél med disse
struktur@ndringer. Nogle gennemgiende
malsetninger var oget effektivitet og
ressourcestyring, flere helhedslosninger
og nedbrydning af sektorgranser (Sehe-
sted et al., 1992: 52). Mens det kan vare
svaert at pavise effekter af disse struktur-
@ndringer i relation til de opstillede mal
(Ejersbo, 1996), sa var en af virkningeme
@ndringer i storrelsen og sammensatnin-
gen af de kommunale chefgrupper (Han-
sen, 1997).

En anden type af @ndringer vedrorer
de hierarkiske relationer imellem de for-
skellige enheder i den kommunale sty-
ringskade og har gaet under betegnelser
som mal- og rammestyring og decentra-
lisering. Mal- og rammestyring er et fra
organisationsteorien velkendt forseg pa
at handtere dilemmaet imellem at bibe-
holde en central styring samtidig med, at
man sikrer en fleksibel opgavevaretagelse
i de udferende enheder. Det, der forst og
fremmest er sldet igennem, er den eko-
nomiske rammestyring, og her har mange
administrative chefgrupper haft et stort
arbejde. Bade med at ,,opdrage” institu-
tionerne til at overholde rammerne, og
med at ,,opdrage*™ politikerne” og sig selv
til 1kke at blande sig i den detaljerede
opgavevaretagelse.

En tredje ®ndring, der synes at vere
sldet igennem, er en @&ndret opfattelse af
de administrative lederes roller 1 forbin-
delse med styringen af den offentlige sek-

tor. I regeringens moderniseringsprogram
fra 1983 tiltenkes de offentlige ledere en
afgorende rolle i omstillingen af de of-
fentlige institutioner (Bentzon, 1988: 28),
og i publikationer fra det kommunale felt
(Kommunernes Landsforening er al.,
1989; Den kommunale hojskole, 1992,
Skovsgaard og Birch, 1993) kan man
spore ensker om en mere proaktiv kom-
munal chefrolle. I 1989 udgav de kom-
munale chefforeninger og Kommunernes
Landsforening et debatoplaeg om chef-
gruppens rolle 1 den kommunale organi-
sation. Debatoplegget indledes med at
beskrive en udvikling med @ndringer pa
en rekke dimensioner: Fra samfundseko-
nomisk vakst til stagnation; behov for
omstilling af det kommunale service-
apparat; fra institutionslesninger til selv-
forvaltning; stigende @ldrebefolkning,
mm. Om konsekvenserne af disse @ndrin-
ger hedder det:

WDenne udvikling vil &ndre kravene til of-
fentlig administration og dermed stille store
krav til de kommunale chefer. At styrke
chefgruppen vil derfor vaere en naturlig ud-
vikling, som vil tage fart de kommende ar,,
(1989: 6).

| kelvandet pa tamilsagen kom 1 1993 en
socialdemokratisk ledet regering til mag-
ten efter mere end t1 ar med borgerligt
styre. Dette skift faldt delvist sammen
med en forbedring 1 landets ekonomi
(overskud pa betalingsbalance og fal-
dende arbejdsloshed). Det andet st data
om chefgruppen og chefgruppemeodet er
indsamlet kort efter regeringsskiftet. Un-
dersogelsen er altsa gennemfort 1 kolvan-
det pa (1) en mobilisering om at bremse
op for vaeksten i den offentlige sektor, (2)
en bolge af omstruktureringer i storste-
parten af kommunerne, (3) en udbredt
tendens til indforelse af forskellige vari-
anter af mal- og rammestyring 1 mange
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kommuner, hvor sarligt den ekonomiske
rammestyring er sliet igennem 1 kommu-
nernes praksis, (4) egede krav til de ad-
ministrative chefer om bade at fungere
som embedsmand og som chefer, der
udover ledelse, og endelig (5) en begyn-
dende bedring 1 landets ekonomi.
Hvordan har de ®ndrede betingelser
indvirket pa samspillet mellem aktererne
1 den kommunale ledelsesstruktur? Med
udgangspunkt 1 den teoretiske forstaelses-
ramme ma man for det forste forvente, at
de @ndrede forestillinger om samfunds-
okonomi og styringen af den offentlige
sektor virkede ved at udgore et st af ra-
tionaler og argumentationskader, som
enhver kommunal leder métte kunne be-
grunde sine handlinger 1 forhold til, og
som mange kommunale ledere mere eller
mindre internaliserede som deres egne.
Nogle alment definerede normer (ekstern
normativ mekanisme) om vigtigheden af
stram okonomistyring og budgetdisciplin
blev opprioriteret i forhold til fagforvalt-
ningernes onsker.” For det andet kunne
man ogsa forvente, at de nye forestillin-
ger virkede ind pa ledelsesstrukturen gen-
nem de tlknytningsregler, som sorterer,
hvem der kommer til at sidde i den kom-
munale ledelsesstruktur. Kommunalpoli-
tikere skal vaelges, og i en offentlig debat
ma de kunne begrunde deres holdningeri
relation til de @ndrede forestillinger om
samfundsekonomi og styring. De kom-
munale chefer, som blev ansat fra midten
af 1980’erne, gjorde karriere 1 en periode,
hvor evner til stram okonomistyring, og
iverksettelse af rationaliseringer og orga-
nisationsudvikling var vasentlige succes-
kriterier.” Mange af de kommunale che-
fer, der,.overlevede™ 1 stillingen siden star-
ten af 1980°eme, gjorde det sandsynlig-
vis, fordi de demonstrerede sidanne evner.
De @ndrede forestillinger om sam-
fundsekonomi og styring medforte der-
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for, at ethvert omkostningsbesparende
forslag fik bedre odds i det velferdsstats-
lige legitimeringsspil, og de medforte, at
flere omstillingsorienterede ledere blev
lukket ind 1 den kommunale ledelsesstruk-
tur.

Chefgruppemedet
- fra informationsformidling
til kollektivt ledelsesforum?

[ Flohr Nielsens forskningsrapport fra
1985 blev forvaltningschefmedet vurde-
ret som:

we. €t made, der nasten udelukkende tje-
ner informationsformidlende hensyn, og
som der foles storst behov for i de storre
kommuner. ... ibne dreftelser er begren-
set af deltagernes tilbageholdenhed og
vagtsomhed ... madet mangler kompetence
... mange sektorchefer tillegger modet
ringe verdi* (Flohr Nielsen, 1985: 107).

De undersegelser, som denne vurdering
bygger pd, blev gennemfort 1 starten af
1980°eme. De er altsa gennemfert 1 star-
ten af den ekonomiske opbremsning.
Flohr Nielsens analyser af den kommu-
nale ledelsesstruktur fremhaver i det hele
taget den svage koordinering og sektor-
opsplitningen:

.-De formelle betingelser for en stram over-
ordnet koordination mangler, da de cen-
trale organers befojelser er begransede. De
mindre formelle og mere personbestemte
betingelser herfor, for eksempel ‘sterke’
kommunaldirektorer, vil i de fleste tilfzelde
ogsd mangle. ... Resultatet vil i nogle ul-
felde kunne betegnes som ‘negativ sam-
ordning’, hvor cheferne hver iser forst og
fremmest soger at hindre andre | at trange
ind pd deres omride ... Koordinations-
problemer og sektoropsplitning kunne mad-
ske vaere modereret af en anden personlig
profil hos forvaltningscheferne. Som det er
nu, synes sivel sektoronenterede sektor-



chefer som tilbageholdende kommunal-
direkterer 1 nogle tilfelde at medvirke il
opsplitningen™ (Flohr Nielsen, 1985: 110-
112).

Undersogelsen af kommunaldirektoremes
arbejde (Hansen, 1997) er gennemfort 1
1994 - altsa godt ti ar efter Flohr Niel-
sens undersogelse. Undersegelsens cases
tyder pa en @ndret rolle for den kommu-
nale chefgruppe.

For det ferste har de kommunale struk-
turendringer i slutningen af 1980°eme og
starten af 1990’ eme 1 mange kommuner
medfert ®ndringer i chefgruppens sam-
mens@tning og arbejdsform. Felgende
beretning fra en af de storre kommuner
giver et indtryk af, hvordan strukturan-
dringeme har pavirket chefgruppemedet:

«Da jeg kom hertil [slutningen af 1980"er-
ne], var der en ledergruppe, der bestod af
15 eller 16 eller 17, ... [L]ederen med an-
svar for det mindste omride havde i reali-
teten ansvaret for 10 drsverk. Det andet
ekstrem var socialdirektoren, der havde
ansvaret for henved et par tusinde arsvark,
.... Jeg fandt ret hurtigt ud af, at man ikke
kan have en ledergruppe, hvor der er si
stor forskel pd ansvarsomrdde og reel ind-
flydelse pd kommunens drift. Dem der
havde de smd omrider, de tog jo mest tid.
Det var nermest omvendt proportionalt
med starrelsen, ndr vi droftede ting. Si en
af de forste ting jeg satte mig for, det var
at fi en lille ledergruppe. en direktion med
de vasentligste personer... . Det var en
tung, vanskelig proces, fordi du trazder pa
folk, ndr du trvkker dem nedad i systemet,
... Jeg besluttede, at vi skulle have en direk-
tion, hvor du har et udvalg og direktor, og
der er parallelitet. ... det er efter min op-
fattelse uheldigt, hvis ét udvalg og én ud-
valgsformand har flere chefer, som har re-
ference til og som radgiver vedkommende
udvalgsformand™ (Hansen, 1997: 248).

Citatet illustrerer, hvorledes én effekt af
omrokeringerne har veeret at styrke kom-

munaldirekteren og chefgruppemodet i
den kommunale ledelsesstruktur. Struk-
turendringerne medforte nedleggelser af
forvaltningschefstillinger og fagudvalg
samt flytning af ansvarsomrader fra en
forvaltning til en anden. Under sadanne
omrokeringer styrkes koordineringsfunk-
tionerne relativt, fordi omrokeringerne
skal koordineres, mens enhver forvaltning
og forvaltningschefstilling potentielt set
kan blive nedlagt.

For det andet indikerer interviewene
med kommunaldirektererne, at der i
mange kommuner har varet en mobilise-
ring om strammere omkostningsstyring
og budgetdisciplin i slutningen af 1980°-
erne og starten af 1990°erne, og at denne
mobilisering har pavirket chefgruppens
samarbejdsformer. [ mange af interview-
ene beskriver kommunaldirektoren den
heroiske kamp, der er fort for at skabe
fodslag og sammenhold i en splittet chef-
gruppe. Tager man interviewene for pa-
lydende, tegnes der et billede af en chef-
gruppe preget af sektorisering og magt-
kampe frem mod slutningen af 1980’ eme,
hvorefter en mobilisering i slutningen af
1980’ erne og starten af 1990°erne skabte
en relativt sammentomret chefgruppe:

.Den her organisation var temmelig split-
tet, da jeg kom. ... Der var ikke nogen ac-
cept af sektorerne indbyrdes og meget kng
ude i marken. Der har vi fiet det hele pa
plads; det var nok en af hovedopgaverne.™

w.. det var ingen chefgruppe ... man kunne
ikke blive enige om noget som helst. Det
var sektorinteresser og egeninteresser og
si videre. Man havde i virkeligheden et sy-
stem, der var utroligt godt til at hindre, at
nogen som helst beslutninger overhovedet
blev gennemfort. ... Si havde de [forvalt-
ningscheferne] en udvalgsformand, og si
havde de en anden politiker, de kunne gi
til, og de var aldrig enige, og de gik ud og
modarbejdede hinanden, lige si snart de
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var uden for doren. ... det kunne vi sim-
pelthen ikke arbejde med. ... vi satte et ar-
bejde 1 gang, og vi hyrede ogsd Kommu-
nernes Landsforening til at hjalpe os, ...
vi gennemforte en proces. .... nu har vi en
chefgruppe. der fungerer* (Hansen, 1997:
2249).

Det var 1 hoy grad omkostningsstyring og
budgetdisciplin, som chefgrupperne blev
mobiliseret om, og et af de centrale mid-
ler til at fa chefgruppen til at fungere som
sammentomret ledelsesgruppe var &n-
dringer i chefgruppemodets arbejdsform.
Der synes siledes at vaere udviklet en
norm om loyalitet over for chefgruppens
afgorelser. Selv om man er kommet i min-
dretal pa chefgruppemedet, gar man alhi-
gevel ud og forsvarer beslutningen. Illoyal
opforsel over for chefgruppens afgerel-
ser anses for en alvorlig forseelse:

we-ee V1 holder made hver 14, dag op treffer
nogle beslutminger, som engang imellem
gir én imod, ... sd skal man forsvare be-
slutningen, man har brug for at kunne ar-
gumentere for noget, man selv dybest set
er uenig i - det er jo vilkirene 1 en ledelses-
situation, og det havde han [en tidligere
forvaltningschef] meget svart ved. ... han
brugte de her metoder med at fi sin ud-
valgsformand og nogen fra sit udvalg til at
rejse sagerne, det har vi det déirhigt med.
og det ville jeg pitale over for ham, sidan
megel formelt i en samtale og sige: jamen
hvis du gor det igen, sd er det ud, og det
gjorde jeg si ogsd, ..

w... vi traf en beslutning, hvor der ikke var
helt enighed, men hvor flertallet sagde, nu
gor vi sddan. Og et kvarter efter modet var
forbi, blev jeg konfronteret med en udta-
lelse fra en af fagforvaltningemme gdende
pd: ‘..at det var ham direktoren, der ville
sidan og fik flertallet med sig! Men jeg
sagde alts, at vi skulle have gjort sidan,
og sidan er vores holdning...” Jeg ringede
efter den pdgeldende forvaliningschef -
med det samme. Og han kom over, og jeg
lukkede doren; og de ved, i det ejeblik jeg
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lukker daten, er det alvor - ellers stir den
altid dben. 54 sagde jeg: *Ved du hvad? Vi
har en aftale om sadan og sidan, og det vil
jeg ikke finde mig 1, det her.” ... jeg har
ikke varet udsat for det siden ... (Han-
sen, 1997 253).

Casene indikerer, at der i mange kommu-
ner er sket en mobilisering omkring chef-
gruppemaodet, som har overfert kompe-
tence fra den enkelte forvaltningschef til
det kollektive ledelsesforum, som chef-
gruppemedet udgor. At der er tale om en
generel tendens sandsynhggores af en
enquete-undersogelse fra 1997. [ en un-
dersegelse gennemfort 1 et samarbejde
mellem Kommunernes Landsforening og
Institut for Statskundskab, Odense Uni-
versitet, svarede landets kommunaldirek-
torer pa en lang rekke sporgsmal om
kommunernes organisation og ledelse. 95
pet. af kommunaldirektorerne (N=244)
erklerede sig enige eller overvejende
enige i at chefgruppen traeffer beslutnin-
ger, der er forpligtende for gruppen som
helhed. 85,5 pct. erklarede sig enige el-
ler overvejende enige i, at chefgruppen
fremstar som et samlet forum over for po-
litikere og medarbejdere. Undersogelsen
indikerer ogsd, at sektoradvokatrollen
blandt forvaltningscheferne er svaekket:
59 pet. af kommunaldirektorerne erkla-
rede sig uenige eller overvejende uenige
i, at deltagerne i chefgruppen primart ser
sig selv som repraesentanter for deres eget
fagomride.

Hvordan har denne mobilisering ve-
ret mulig? Jeg har i det historiske afsnit
forsegt at vise, hvorledes @ndringer i de
kognitive og normative forudsztninger
for de kommunale lederes arbejde har
varet vasentlige forudsztninger for mo-
biliseringen. For det forste har de ndrede
forestillinger om samfundsekonomi, sty-
ring og lederroller udgjort nogle velud-



viklede rationaler og argumentations-
kaeder, som entreprenante kommunale le-
dere har kunnet treekke pd. Nar kommu-
naldirektoren irettesatte sin forvaltnings-
chef, fordi han var illoyal over for me-
dets beslutninger, kunne han treekke pa
disse rationaler og argumentationskader.
For det andet har de ®ndrede forestillin-
ger pavirket de organisatoriske tilknyt-
ningsregler og eget sandsynligheden for,
at der dels kom @ndringsorienterede le-
dere ind i den kommunale ledelsesstruk-
tur, og dels at disse @ndringsagenter
medte forstaelse for deres endringstiltag
blandt politikere og chefkolleger.

Konklusion

Der er en klar forskel pa det billede, som
tegnes af den kommunale chefgruppe 1
Flohr Nielsens og Hansens undersegel-
ser. | Flohr Nielsens undersegelse fra star-
ten af 1980°eme betegnes chefgruppe-
medet som et primart informationsfor-
midlende forum. Koordinationen 1 den
kommunale ledelse betegnes som svag og
sektoriseringen udbredt. Hansens under-
sogelse fra midten af 1990’eme beskri-
ver en mobilisering om omkostningssty-
ring og strammere budgetdisciplin fra
slutningen af 1980°erne. Chefgruppe-
maodet er 1 mange kommuner blevet et
forum, hvor den administrative ledelse
treffer en raekke kollektivt bindende be-
slutninger, som man derefter som admi-
nistrativ chef er forpligtet til at forsvare.
Forskellen imellem de to beskrivelser
skyldes nappe udelukkende forskelle 1
casestudiedesign'’ og teoretisk tilgang.

I analysen er det forsogt demonstreret,
hvorledes ®ndringer i det velferdsstats-
lige felt 1 perioden mellem de to case-
studier har haft betydning for de indbyr-
des relationer i den kommunale ledelses-
struktur, Der er sket en rekke forskyd-

ninger 1 den relative vaegtning af de reg-
ler som strukturerer samspillet mellem de
kommunale ledere. Disse forskydninger
skyldes dels en mere og mere udbredt
opfattelse af, at den offentlige sektors fort-
satte vakst er et hovedproblem 1 sam-
fundsekonomien og dels dertil knyttede
@ndrede forestillinger om ledelse og sty-
ring 1 den offentlige sektor. Da den of-
fentlige sektors vackst 1 hoj grad er fore-
giet i kommunerne, er det szerligt her, man
har mattet bremse op, og her har den kom-
munale administrative ledelse fiet en cen-
tral rolle. De ®@ndrede forestillinger (kog-
nitive og normative mekanismer) har va-
ret en vasentlig forudsetning for, at det i
mange kommuner synes at vare lykke-
des at transformere chefgruppemeodet fra
et primert informationsformidlende fo-
rum til et forum for kollektiv ledelse.
Hovedvagten i analysen har saledes vee-
ret lagt pa at demonstrere, hvorledes @&n-
dringer 1 de kognitive og normative me-
kanismer har indvirket pa den kommu-
nale ledelsesstruktur. De &ndrede forestil-
linger har medfert, at kommunale @nd-
ringsagenter 1 hajere grad er blevet luk-
ket ind 1 den kommunale ledelsesstruk-
tur, og de har medfort, at disse entreprena-
rer har haft storre chancer for at komme
igennem med omkostningsbesparelser og
@ndringer af ledelsesformen.
Afslutningsvis skal det n®vnes, at der
er tale om en sandsynliggorelse af en hy-
potese, der bygger pa en fortolkning af to
temmelig forskellige casestudier. Man
kan diskutere rimeligheden i at sammen-
ligne de to studier, og man kan diskutere,
hvor reprasentative disse er for deres tid.
Som sid ofte 1 samfundsvidenskabelige
analyser er der usikkerhed om séavel be-
skrivelsen som forklaringen, og artiklen
udger mit bedste bud pa at skabe mening
pé grundlag af ufuldstendig og fragmen-
teret viden. For mig at se er denne usik-
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kerhed reglen snarere end undtagelsen 1
samfundsvidenskabelig forskning. Fru-
strationen og charmen ved samfundsvi-
denskabelig forskning er, at den, med en
lettere omskrivning af titlen pa en god
bog, for en stor dels vedkommende gar
ud pa at skabe mening i ,.en verden beri-
get med uklarhed" (March, 1995).

Perspektivering

Accepterer man 1 grove trzk de forrige
afsnits beskrivelser og forklaringer, rej-
ser disse en razkke perspektiver for de
udfordringer, som kommunernes ledelser
star overfor, Her skal kort diskuteres to
problemstillinger, som vedrorer de to la-
tente konfliktlinjer 1 den kommunale le-
delsesstruktur.

Den forste problemstilling vedrorer
pohtikernes rolle 1 en ledelsesstruktur
med en styrket chefgruppe. Styrkelsen af
chefgruppen har i mange kommuner skabt
bekymring blandt politikerne. I min un-
dersogelse (Hansen, 1997) er der klare
tegn pd, at en sterk og sammentemret
chefgruppe kan virke aktiverende for den
anden grundleggende konfliktlinje 1 den
kommunale ledelsesstruktur - konflikten
mellem politikere og professionelle ad-
ministratorer. Dette skyldes sandsynlig-
vis en bekymring for, at de administra-
tive chefer helt overtager styringen, og at
de folkevalgtes rolle reduceres til en le-
gitimering af de kommunale aktiviteter.

Den anden problemstilling vedrorer
forholdet mellem sektoradvokater og vog-
tere. Det kan vzere et problem, at faglige
normer og overvejelser om kvaliteten af
de leverede ydelser ikke fores frem med
tilstrekkelig styrke 1 kommunemes ledel-
ser i en situation, hvor sektoradvokaterne
star relativt svagt. Dialogen mellem den
faglige og den okonomisk-juridiske sty-
ring svaekkes eller forsvinder, hvilket kan
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resultere 1 frustrerede medarbejdere i de
udferende led 1 organisationen. Man ma
som frontpersonale udfore et stykke ar-
bejde, som man dybest set synes har en
for ringe kvalitet eller maske ligefrem er
uforsvarligt. Dette kan vare i orden, hvis
man i ledelsen har truffet et bevidst valg
om kvalitetsniveauet, og hvis man er klar
over frustrationerne og arbejder med at
justere de faglige forventninger. Men det
forudsatter, at ledelsen konfronteres med
frontpersonalets frustrationer, og her kan
sektoradvokaterne have en vigtig opgave.
Hvis ovenstdende diagnose er rigtig,
og hvis den kommunale ledelsesstruktur
bevares 1 sin nuvarende form, vil en cen-
tral udfordring fortsat veere hele tiden at
Justere og genoverveje, om man har en
hensigtsmassig rollefordeling mellem
politikere og administrative chefer, og
mellem sektoradvokater og vogtere.

Noter

I. Modet kaldes ogsa direktionsmede og direk-
tergruppemade. Navneforskellene indikerer
ofte velovervejede signaler om medets betyd-
ning. Her bruges den mest udbredte beteg-
nelse.

2. Der er flere drsager til nedtoningen af de
regulative mekanismers betydning. En drsag
er, at interesser i den sociologiske nyinsti-
tutionalisme analyseres som noget, der en-
dogent skabes i sociale processer. En anden
er, at regler for det meste synes at virke, uden
at regulative mekanismer er pa spil. En tredje
er, at regulative mekanismer sjyaldent kan sta
alene, men md begrundes med udgangspunkt
i normer og situationsforstaelser. En fjerde
er en hypotese om, at ‘logic of appropria-
teness' bedre beskriver de overvejelser, ak-
torer gor sig i de fleste valgsituationer {March
og Olsen, 1989).

3. Ritt Bjerregaards Askovtale i 1979 og
Budgetredegorelse 1980 er indikatorer pd,
at opbremsningens nadvendighed er accep-
teret blandt ledende socialdemokrater. 1 1980



budgetredeporelsen fremfores mange af de
tanker, som kom til at prazge moderniserings-
programmet og budgetreformen (Bentzon,
1988: 18-19).

Udtrykket ,.den mere begreensede kage™ mi
forstis relativt i forhold til aktorernes forvent-
ninger. Ogsd 1 1980 erne var der en vis vakst
1 det offentlige konsum (Andersen, 1997).
Af mange grunde, blandt andet problemer
med afgrensningen af, hvad der menes med
wden offentlige sektor”, ma tallene tages med
et gran salt. lkke desto mindre angiver de en
generel tendens.

Den betydning, som mange centrale aktorer
har tillagt organisationsendringerne, har ek-
sempelvis neppe altid har varet omkost-
ningshesparelser, men lige si ofte forestillin-
ger om en bedre og mere brugervenlig offent-
lig sektor. 1 den offentlige debat forsegte re-
geringen da ogsd at skelne mellem modemi-
seringen af den offentlige sektor og opbrems-
ningen i den offentlige sektors vekst (Bent-
zon, 1988; 32-33).

Endnu upublicerede survevundersogelser fra
Institut for Statskundskab pd Odense Univer-
sitet tyder pd, at politikerne har accepteret
normeme om ikke at blande sig i enkeltsa-
ger, men at de har svart ved at praktisere disse
normer. Der synes sdledes at vare skabt et
felles normsystem, som de administrative
chefer kan legitimere deres ogede spillerum i
forhold ul.

Kommunale indikatorer, som stetter denne
udviklingsdiagnose, er mange kommuners
overgang fra marginalbudgettering til ramme-
budgettering. Ved marginalbudgettering star-
ter budgetlegningen med, at fagudvalg og for-
valtninger udmelder deres ensker. Ved ram-
mebudgettering starter budgetlzgningen med
udmeldingen af en akonomisk ramme fra
okonomiudvalget. Overgangen kan derfor ses
som en opprioritering af omkostningsstyring
i forhold til faglig styring. 1 1977 var forhol-
det mellem marginal- og rammebudgettering
80 pet. [ 20 pet. 1 1986 havde forholdet &n-
dret sig til 40 pet. / 60 pet. (Mouritzen, 1991;
411).

Mere end 2/3 af de kommunale chefer i 1996
var blevet ansat efter 1985 (Anderson og
Mouritzen, 1997; 30).

. Flohr Mielsen ( 1985) interviewede savel kom-

munaldirekterer som forvaltningschefer og
deres politiske overordnede 1 syv kommuner,
Hansen (1997) interviewede kommunal-
dircktorer i 15 kommuner, og observerede, i

samarbejde med to specialestuderende, de-
res daglige arbejde i fem dage. I begge til-
falde gennemfortes endvidere landsdxk-
kende enqueteundersogelser.
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