Poul Erik Mouritzen

Konfliktdimensioner i den
kommunale organisation

Er konflikter i den kommunale organisation pavirket af organisationsstrukturen eller af de opga-
ver, der loses? Artiklens svar pd dette spergsmil er, at politikomridets karakter er afgorende,
mens strukturen kun har marginale effekter pd det oplevede konfliktniveau. Artiklen belyser
derudover udviklingen i konfliktdimensioneme fra 1980 til begyndelsen af 1990°eme. Det ser
ud til, at konflikter mellem sektorerne er aftaget. Desuden tyder noget pa, at overgangen fra
skonsprincipper til standardiserede ydelser mindsker forvaltningemes konflikter 1 forhold til
borgerne, mens til gengald relationen til statslige myndigheder bliver mindre harmonisk.

Der kan vare mange arsager til, at en
kommune foretager ndringer 1 den ad-
ministrative struktur; men uanset arsa-
gerne vil der altid blive argumenteret med,
at strukturendringer er gennemfort for at
realisere nogle bestemte mals@tninger
(Brunsson, 1989). Nar det gzlder det se-
neste artis reformer i de danske kommu-
ner, er en af de gennemgaende eksplicitte
mdlsaztninger bag strukturendringer at
styrke den tvargiende koordination
(Ejersbo, 1997). Koordination er den til-
strebte neutrale term for at treeffe nogle
bestemte valg og lase konflikter pa tvars
og pa langs 1 en organisation. Koordina-
tion er det samme som udovelse af magt
og indflydelse. Hvis strukturendringer
derfor 1 denne henseende har nogle kon-
sekvenser for adfarden i en organisation,
ma det indebare, at magten udoves paen
anden vis end tidligere. Strukturen pavir-
ker adfaerden.

Denne artikel tager fat 1 et enkelt om
end centralt aspekt af magtudevelsenien
kommunal organisation, nemlig konflik-
ter mellem de forskellige politiske og ad-
ministrative enheder og mellem disse og
udvalgte dele af omgivelserne. Det er ar-
tiklens hypotese, at man ikke kanstruk-
turere sig ud af konflikter, fordi disse pri-
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mert er bestemt af de opgaver, som lo-
ses. Mere pracist er det forventningen,
at konfliktniveauet i den kommunale or-
ganisation primzrt er bestemt af policy-
omradets karakter og kun marginalt eller
slet ikke pavirkes af strukturen i den ad-
ministrative organisation.

Hypotesen bygger pa den gamle tese,
formuleret af Lowi (1972), at ,,policy
determines politics”. Tesen har tidligere
varet anvendt pd kommunale ressource-
allokeringsprocesser (Mouritzen, 1991:
kap. 10) samt af Riiskjer (1982) og Flohr
Nielsen (1985) pa netop spergsmalet om
konflikter 1 den kommunale organisation.
Udgangspunktet for deres overvejelser
var, at modsatningerne til andre enheder
foroges ved stigende afthangighed. En
rekke egenskaber ved de enkelte kom-
munale opgaveomrider er med til at skabe
forskellige grader af athengighed og der-
med konflikt. Det drejer sig om graden af
enighed om malene, spergsmalet om klar-
hed 1 den ,faglige teknik“, opgavernes
politisering, personalets homogenitet og
om beslutningsprocessen baseres pa reg-
ler eller diskretionzr kompetence. Sek-
torer prazget af stezrke modsztninger vil
ifolge Flohr Nielsens argumentation sa-
ledes vare praget af sterkt politiserede
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opgaver, en forvaltning sammensat af
flere forskellige personalegrupper samt af
en opgavelosning preeget af diskretionzr
kompetence (se Flohr Nielsen, 1985: 83;
Riiskjeer, 1982: 72ff). Generelt fandt
Flohr Nielsen og Ruskj@r de forventede
sammenhange: Det sociale omrade var1
1980 det omrade, der var mest preeget af
konflikter, mens det gennemregulerede og
lavt politiserede skatteomrade var pra-
get af ferrest konflikter,

Policy-omrade og struktur er imidler-
tid ikke de eneste tenkelige forhold, der
kan betinge konflikter. To alternative
synsvinkler vil blive anvendt 1 artiklen.
For det forste den sakaldte contingency-
approach der pastar, at adferden er be-
stemt af organisationens omgivelser. For
det andet kunne det tankes, at adferden
er bestemt af individuelle egenskaber ved
de personer, som er centrale i organisa-
tionen. Specielt 1 nervarende sammen-
hang, hvor der anvendes data om de kom-
munale chefers virkelighedsopfatielser,
vil det veaere vigtigt at fa kontrolleret for,
om individuelle egenskaber som uddan-
nelse, karriere og lignende kan tzenkes at
have _ farvet" de briller, hvormed de an-
skuer virkeligheden.

Undersogelsen bygger pa den sporge-
skemaundersogelse, der gennemfortes
med de kommunale chefer i efteraret
1992. Den del af undersegelsen, der ved-
rorte chefernes vurdering af konfliktlin-
jerne i den kommunale organisation, var
sterkt inspireret af den undersegelse, som
gennemfortes pa Aarhus Universitet 1
1980 (Riiskjaer, 1982; Flohr Nielsen,
1985). For de mere teknisk mindede la-
sere er der udarbejdet et teknisk appen-
diks, hvori der redegores detaljeret for den
metodiske fremgangsmade. Selve kapitlet
skulle imidlertid kunne lases uden refe-
rence til appendiks.
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Forvaltningstype og

konfliktomrader

Modsatningerne i den kommunale orga-
nisation er kortlagt ved hjelp af et sporgs-
mdl, hvor de enkelte chefer blev bedt om
at vurdere styrken af de eksisterende mod-
setninger pa baggrund af felgende
indledningsspergsmal:

fgennem de senere ar synes de kommu-
nale chefers arbejdsvilkar cendret. Pa
denne baggrund bedes du tage stilling
til, om der pa dit omrade eksisterer mod-
setninger.

Herefter blev der opregnet 11 szt af mod-
setninger med svarmulighedemne ,,i hoj
grad*, i nogen grad*, ,,i mindre grad®, , ;1
ringe grad™ og ,,slet ikke* samt ,ikke re-
levant™, I tabel | er svarene angivet for
en reekke grupper ved hjelp af indeks-
vaerdier.!

| tabellen er foretaget en opdeling af
lederne af de enkelte forvaltninger i to
hovedgrupper, de traditionelle forvaltnin-
ger samt fellesforvaltninger. Disse grup-
per er dannet pa baggrund af de enkelte
respondenters angivelse af deres ansvar-
omrader, jf. diskussionen herom 1 Ejers-
bos artikel i dette nummer af Politica.
Tabellens hoved indeholder siledes to af
de ,.forklarende* dimensioner, nar det
galder organisationers adferd, struktur
og policy-omrade. | det efterfolgende
anvendes termen forvaltningstype om
disse to. Forvaltningstype er saledes et
sporgsmal om, hvilke opgaver der loses,
og hvordan opgavelosningen er organise-
ret, dvs. om der opereres med traditionelle
forvaltninger eller fallesforvaltninger.

Det meget uoverskuelige billede, som
tegnes i tabel |1, er forsegt forsimplet 1
figur 1, hvor vi har en akse med yder-
verdiemne 0 og 100, og hvor henholdsvis
de enkelte forvaltningstyper (venstre side)



Figur 1. Konflikter 1 den kommunale organi

Forvaltningstype

Socialforvaltning (40}

Fallesforvalining skole- og
socialomradet (36)

Teknisk forvaltning (33)

Skole og kulturforvalining (28)

Fa:llesforvalining skonomi og skat (28)

Kommunaldirekterer (25)

Skatteforvalining (21)

Gkonomisk forvaltning (18) —

sation 1992 (indeksvardier)

100 (Sterke mods=tninger)

Konfliktomrader

— Mellem partierne (48)

- Til borgerne (38)
|~ Til andre forvaltninger (38)

Til staten (30

Til amtet (26)

Internt i egen forvaltning (25)
" Faggrupper i forvaltningen (23)
— Til skonomiudvalget (24,1)

\ Mellem fagudvalg og
ekonomiudvalg (24)

Til eget udvalg {199
Til institutionerne (18)

og de enkelte aktorer, overfor hvilke mod-
setningerne er blevet kortlagt, herefter
kaldet konfliktomrader (hojre side), er
plottet ind.

0 (Ingen modsatninger)

Helt generelt er den administrative or-
ganisation 1 danske kommuner prazget af
et forholdsvis lavt konfliktniveau. Forhol-
det mellem de forskellige aktorgrupper er
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1 ringe grad" prazget af modsatninger.
Dette overordnede billede ma ikke glem-
mes 1 de efterfolgende analyser af for-
skelle 1 konfliktniveauet (faktisk kunne
man havde, at det vil vaere mere korrekt
at tale om forskelle 1 ,,graden af enighed").
Billedet bekraftes af en igangvarende
komparativ undersogelse af kommunal-
direktorerne 1 14 udvalgte lande: Danske
kommunaldirekterer beskriver i sammen-
ligning med deres udenlandske kolleger
deres relationer til andre politiske og ad-
ministrative aktorer som varende for-
holdsvis konsensuspragede (Klausen og
Magnier, 1998).

Ser vi pa venstre side af figur 1, er der
en klar opdeling mellem pd den ene side
de traditionelle serviceproducerende for-
valtninger pa det tekniske og sociale om-
rade samt - i mindre omfang - skole- og kul-
turomradet og pa den anden side de for-
valtninger, der primart har tvergiende
funktioner. Forstnzvnte lever 1 en mere
konfliktfyldt omverden end sidstnavnte.

Dette geelder i udpraeget grad de tradi-
tionelle social- og sundhedsforvaltninger,
hvor konfliktniveauet er relativt hojt over
hele spektret, jf. de 11 konfliktomrader i
tabel 1. For de tekniske forvaltningers
vedkommende er det primart politiske
konflikter, dels mellem partierne, dels 1
forhold til okonomiudvalget, der medvir-
ker til en relativ modsatningsfyldt om-
verden. Ogsa forholdet til amtet spiller
en rolle 1 den forbindelse. For de tradi-
tionelle skole- og kulturforvaltninger sva-
rer billedet pd nogle punkter til de tekni-
ske forvaltninger, nemlig med hensyn til
partipolitikken og forholdet til ekonomi-
udvalget. Her er der imidlertid samtidig
nogle ting, der treekker 1 modsat retning:
Forholdene internt i organisationen og
eksternt 1 forhold til borgere, amt og stat.

Vender vi os dernast mod fallesfor-
valtningeme, er det karakteristisk, at kon-
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fliktniveauet for de sammenlagte skole-
og socialforvaltninger nermest fremtrae-
der som et gennemsnit mellem de tra-
dtionelle skole- og kulturforvaltninger og
de traditionelle socialforvaltninger, en
tendens der gzlder for en stor del af de
11 undersogte omrader. Denne tendens
finder vi derimod ikke for si vidt angir
de sammenlagte ekonomi- og skatte-
forvaltninger. Her er tendensen pa de fle-
ste omrader, at modsatningerne ses som
verende storre end 1 bade de traditionelle
okonomiforvaltninger og de traditionelle
skatteforvaltninger, jf. ogsi figur 1.

I hojre side af figur 1 er, for alle re-
spondenterne under et, anfort hvert af de
11 konfliktomrader. Det klareste monster
her er, at de sterkeste modstninger op-
leves pa det politiske niveau og i forhold
til borgere/klienter og andre forvaltnin-
ger, hvorimod de vertikale relationer in-
ternt i organisationen, dvs. forholdet til
udvalg og underliggende institutioner, er
mindre konfliktpraget. [ sidstnzvnte hen-
seende spiller det naturligvis en rolle, at
mange af de kommunale chefer jo her ma
svare irrelevant pa spergsmalet, fordi de
ikke har ansvaret for nogle service-
producerede institutioner. Pa de omrider,
hvor institutionerne spiller en stor rolle,
dvs. forst og fremmest det sociale omride
og inden for skolesektoren, finder
cheferne forholdet til institutioneme prae-
get af visse modsatninger.

Konfliktdimensioner i
den kommunale organisation

Vi har ovenfor talt om konfliktomrader
som en betegnelse for de 11 omrader, hvor
de kommunale chefer blev bedt om deres
vurdering. For yderligere at komme bag-
ved chefernes forestillingsverden og den
organisation og de omgivelser 1 hvilke de
agerer, er der gennemfort en faktoranalyse



med det formal at reducere antallet af
konfliktomrader med henblik pa en egent-
lig arsagsundersogelse. Faktoranalysen,
der er nermere beskrevet 1 det tekniske
appendiks, viser, at der bag de 11 kon-
fliktomrader kan siges at eksistere tre
konfliktdimensioner.

Riiskjaers undersogelse fra 1930 be-
nyttede samme fremgangsmade og fandt
pa tilsvarende vis tre konfliktdimensio-
ner. Selv om der er visse forskelle mel-
lem de to undersogelser, minder resulta-
terne sd@ meget om hinanden, at vi vil be-
nytte nogenlunde de samme termer, som
anvendt af Riiskjer (1982: 73 og 202):
politiske, interne og eksterne konflikter.
Det n&rmere indhold i de tre dimensio-
ner kan beskrives sdledes (jf. det tekni-
ske appendiks):

Politiske konflikter indebzrer, at der op-
leves steerke mods@tninger mellem savel
egen forvaltning som udvalg og ekono-
miudvalget. [ lidt mindre omfang ople-
ves samtidig konflikter 1 forhold til egne
underliggende institutioner og mellem de
politiske partier. Endelig opleves samti-
dig visse modsatninger til eget udvalg.

Interne konflikter gazlder modsatnin-
gerne mellem forskellige faggrupper i for-
valtningen og internt i avrigt i egen for-
valtning. Begge disse tenderer mod at fol-
ges af konflikter 1 forhold til borgerne.

Eksterne konflikter indebarer, at der op-
leves mods®tninger til amtslige og stats-
lige myndigheder.

Til forklaring af konfliktniveauet benyt-
tes tre kategorier af faktorer, jf. indled-
ningen. For det forste inddrages naturlig-
vis forvaltningstypen, dvs. policy-omra-
det og strukturen. Her er benyttet den tid-
ligere opdeling i traditionelle forvaltnin-

ger og fellesforvaltninger (kommu-
naldirekterpositionen er ikke medtaget
her, idet kommunaldirektererne fungerer
som referencegruppe).

For det andet inddrages en raekke indi-
katorer for den enkelte organisation og
dennes omgivelser. To indikatorer dak-
ker udviklingen i kommunemes socio-
egkonomiske omgivelser. Demografisk
turbulens er et mal for, i hvilket omfang
der sker forskydninger mellem de forskel-
lige aldersgrupper 1 kommunen (fra 1987
til 1992). Ressourceknaphed er et mal for
udviklingen i kommunemes samlede oko-
nomiske formaen sat i forhold til udvik-
lingen i de demografisk betingede udgifts-
behov.” Stigende turbulens og stigende
ressourceknaphed forventes at medfere
stigende modsztninger, dog forst og frem-
mest pi den politiske dimension.

Stabiliteten 1 de politiske omgivelser
méles pa to dimensioner: Har der veret
skift mellem partierne pd borgmester-
posten efter valget i 1989 gives denne
variabel vaerdien 1, ellers 0. Der benyt-
tes en tilsvarende dummy variabel (0 el-
ler 1) for, om der efter valget 1 1989 var
et enkelt parti, der havde absolut flertal.
Vi forventer her, at stabile politiske om-
givelser, som indikeret ved stabilitet pa
borgmesterposten og ved at et enkelt parti
har flertallet, alt andet lige vil reducere
konfliktniveauet. Et skift pd borgmes-
terposten, som jo sa 1 givet fald er sket
ca. 2'/2 ar for undersogelsens gennemfo-
relse, kan tankes at medfore, at en eller
flere forvaltningsgrene og/eller udvalg,
ser nogle muligheder for gevinster pa be-
kostning af de andre, ligesom det kan for-
ventes, at de partipolitiske konflikter vil
viere relativt markante.

Endelig inddrages tre mal for organi-
sationens storrelse og stabilitet. Starrel-
sen males ved antallet af ansatte i den
pigzldende respondents forvaltning
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(samlet personale inklusive personer 1
udferende funktioner, omregnet til fuld-
tidsansatte). Stabiliteten males ved, om
der i perioden 1988 til 1992 har varet
gennemfort sterre @ndringer 1 kommu-
nens politiske eller administrative struk-
tur.’ Vi har her valgt at male storrelsen af
den enkelte forvaltning, ikke sterrelsen
af kommunen. Det skyldes ikke mindst,
at vi finder meget store forskelle mellem
de enkelte sektorer pd, hvad der er den
typiske storrelse af organisationen, et for-
hold, der nedvendigvis skal kontrolleres
for, nar man vil undersoge, om de
konfliktdimensioner, der findes i og om-
kring den enkelte sektor, skyldes forhold
ved sektoren selv, eller der er tale om en
simpel funktion af sterrelse.

Den tredje variabelkategori méiler
egenskaber ved den enkelte respondent.
Det drejer sig om vedkommende har
charge af forvaltningschef, vedkommen-
des anciennitet 1 nuvarende stilling samt
uddannelse (kommunal uddannelse og
ovrige ikke akademiske uddannelser ind-
gar her som referencegruppe). Respon-
dentens keon blev forsegsvis inddraget 1
analyserme, men der kunne ikke pavises
nogen sammenh&ng her. Disse faktorer
fortolkes ikke som egentlige drsags-
variabler, men som udtryk for, at den per-
sonlige baggrund og de personlige erfa-
ringer kan ,,farve” den oplevelse, man har
af modsatninger til andre enheder. Ogsa
i andre sammenhznge er det blevet pa-
vist, at anciennitet og uddannelsesniveau
pavirker embedsmands konfliktopfattelse
(Laegreid og Olsen, 1978, her citeret fra
Flohr Nielsen, 1985: 83).

Analysen geor det sdledes muligt at
kontrollere for de forskelle i uddannelse,
anciennitet mv., som médtte gore sig gel-
dende mellem de forskellige forvaltnings-
typer. Nok si vigtigt er det imidlertid, at
det bliver muligt at kontrollere for
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forvaltningernes sterrelse, jf. ovenfor.
Mange af de menstre, der fandtes 1 de
foregdende afsnit, for eksempel det for-
hold, at specielt socialcheferne oplever
serligt kraftige mods®tninger, kunne si-
ledes taenkes at hidrore fra det forhold, at
disse forvaltninger (inklusive underlig-
gende institutioner) ogsd er de mand-
skabsmassigt tungeste, med hvad dette
matte indebare af interne problemer si-
vel som en foroget politiske interesse.

Der er efterfelgende foretaget en re-
gressionsanalyse af hver af de tre kon-
fliktdimensioner samt det samlede kon-
fliktmal (jf. tabel 1).* Resultatet fremgar
af tabel 2.

Hovedresultatet af denne analyse er, at
de forskelle i konfliktniveauet, som fand-
tesitabel 1, ogsi holder efter kontrol for
de evrige faktorer: Politikomradets karak-
ter og forvaltningsstrukturen spiller en
selvstendig rolle for politiske, interne sé-
vel som eksterne konflikter. Ikke blot spil-
ler de en selvstendig rolle; disse to fak-
torer er de altafgerende faktorer, nir man
skal forstd variationer i chefernes kon-
fliktopfattelse. Omvendt spiller de omgi-
velsesmassige faktorer en minimal rolle,
mens egenskaber, der er knyttet til den
pigaldende person, anciennitet og uddan-
nelse, indtager en mellemposition.

For sa vidt angar det samlede konflikt-
niveau, kan godt 1/4 af variationen i
chefernes omverdensopfattelse forklares
af de medtagne faktorer. | en analyse som
denne er dette ganske tilfredsstillende. Ser
vl pa de enkelte forvaltninger, er det stort
set billedet fra figur 1, der bliver bekraf-
tet: Vi finder et forholdvist lavt konflikt-
niveau i de traditionelle ekonomi- og
skatteforvaltninger, og omvendt relativt
stezrke mods®tninger i og omkring de tra-
ditionelle socialforvaltninger, men ogsé
de nye fellesforvaltninger, der omfatter
skoleomradet og det sociale omrade.



Tabel 2. Forklaring pa konflikter i den kommunale forvaltning (betakoefFicienter)

Samlet Politiske Interne Eksterne

konfliktniveau  konflikter konflikter konflikter
Forvaltningstype
Traditionalle forvaltninger
@konomisk forvaltning - *-.06 A3 -17
Skatteforvaltning - - 17 21 -
Teknisk forvaltning .20 21 - -
Skole- og kulturforvaltning 12 29 - -.19
Social- og sundhedsforvaltning 38 36 24 15
Feellesforvalminger
Skole og socialforvaltning m.m. 21 .25 .14 -
Skat og akonomi m.m. 07 - .20 *-.06
Organisation og omgivelser
De socio-ekonomiske omgivelser
Demografisk turbulens 07 - .09 -
Ressourceknaphed - - 07 -
De politiske omgivelser
Borgmesterskift foregdende valg - .06 - -
Absolut flertal - - - -
Organisationens storrelse og stabilitet
Forvaltningens storrelse’ 10 - 13 -
Sterre forvaltningseendringer - - - -
Sterre udvalgsendringer *.05 - - -
Position, erfaring og uddannelse
Forvaltningschef - - -07 -
Anciennitet -.14 -07 -.12 -11
Akademisk uddannelse 16 A1 A7 .14
Forklaringsgrad (adj R*) 26,8 34,2 15,2 13,7

- : KoefTicienten er enten ikke signifikant (pi et 10 procents niveau), eller ikke estimeret pa

grund af multicollinearitet.

*: Signifikant pa et 10 procents niveau. Alle avrige er signifikante pd et 5 procents niveau

' Milt logaritmisk

I figur 2 er de enkelte grupper af chefer
placeret ind i et diagram, hvor vi pa den
horisontale akse har de politiske og pa
den vertikale akse de interne konflikter
(se teknisk appendiks). Langs den hori-
sontale akse fremtreder der en klar de-
ling, hvor de tre store ,,gamle” opgaver,
teknik, social og skole, skiller sig ud fra
de ,,gamle" tveergiaende funktioner, der
ligger i kommunaldirektorembedet og i
ekonomiforvaltningerne. Hertil kommer

sa skatteforvaltningerne, som pa den po-
litiske dimension er preget af de ferre-
ste modsaetninger. Med hensyn til de in-
terne konflikter findes disse 1 udpreget
grad i fzllesforvaltningerne for ekonomi
og skat, 1 mindre grad i forvaltninger, der
har ansvaret for de sociale opgaver (hvad
enten organiseret 1 en traditionel forvalt-
ning eller sammen med skoleomradet)
samt 1 de traditionelle skatte- og ekono-
miforvaltninger. PA denne dimension er
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Figur 2. Politiske og interne konflikter opdelt pa forvaltningstyper
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de traditionelle skoleforvaltninger samt de
tekniske forvaltninger ikke forskellige fra
kommunaldirektorne.

I figur 3 er de eksterne og de pohitiske
konflikter plottet mod hinanden. Her ma
man ferst notere sig, at en stor gruppe af
chefer ikke adskiller sig signifikant fra
kommunaldirektorernes opfattelse, nar
det gxlder eksterne konflikter. Det gal-
der cheferne for de traditionelle tekniske
forvaltninger og skatteforvaltninger samt
for fellesforvaltningerne for skole- og
socialomradet. Rundt om denne midter-
gruppe placerer sa de ovrige chefer sig
med socialcheferne som oplevende flest
eksterne konflikter, mens ekonomichefer
og traditionelle skoledirektorer oplever de
ferreste (vedrerende sidstnavnte gruppe
er det verd at huske, at undersogelsen
fandt sted 1 1992) . Med hensyn til eks-
terne konflikter bider man mearke 1, at de
nye fzllesforvaltninger ligger omtrent
midt imellem deres ,,ophav™, de traditio-
nelle forvaltninger.

De socio-okonomiske omgivelser for-
ventedes forst og fremmest at pavirke den
dimension, der omhandler de politiske
konflikter. Det er imidlertid ikke tilfal-
det. Tvaertimod geelder det, at bade gra-
den af ressourceknaphed og den demo-
grafiske turbulens alene har en effekt pa
det interne konfliktniveau. De omforde-
linger, der matte folge med ferre ressour-
cer og store bevagelser mellem de for-
skellige aldersgrupper, satter sig saledes
ikke forst og fremmest spor i form af
modstninger til det politiske niveau el-
ler mellem eget udvalg og okonomiud-
valget. Forvaltningscheferne oplever nok
forst og fremmest disse @ndringer i de
socio-okonomiske omgivelser, nar de skal
s@ttes igennem internt 1 forvaltningen i
form af personalemassige eller andre til-
pasninger. Det bemerkes, at den demo-
grafiske turbulens ikke blot slar igennem

pa de interne modstninger, men ogsa pa
det samlede konfliktniveau,

Stabilitet i de politiske omgivelser for-
ventedes at fore til en reduktion af kon-
fliktniveauet. Hypotesen holder stik pd et
enkelt punkt: Et skift pd borgmester-
posten synes at fore til nogen turbulens
pé den politiske konfliktdimension, altsd
at medfore storre konflikter mellem det
politiske og administrative niveau og mel-
lem de forskellige politiske udvalg. Ef-
fekten er dog ikke s®rlig sterk. Spergs-
malet om flertalsforholdene synes ikke at
pavirke konfliktniveauet pa nogen af de
tre dimensioner.

Forvaltningens storrelse spiller en vis
rolle for de interne mods@tninger, dog sa
stierk, at den ogsa slar igennem pa det
samlede konfliktniveau. Stabiliteten i or-
ganisationen, indikeret ved om man har
gennemfort storre @ndringer 1 udvalgs-
strukturen (hvilket 1 praksis 1 denne pe-
riode vil sige udvalgssammenlagninger),
har en ganske svag effekt pa det samlede
konfliktniveau. Derimod kan der ikke
spores nogen effekt pa de tre konflikt-
dimensioner.

Sluttelig vender vi os mod tre fakto-
rer, som alle antages at spille en rolle for
omverdensforstaelsen, ikke som egentlige
arsagsvariabler, men fordi de kan anta-
ges at farve™ den oplevelse, man har af
omverdenen. Om end alle respondenterne
i undersegelsen besad en eller anden form
for lederposition 1 den kommunale orga-
nisation, var det ikke alle, der var for-
valtningschefer (ca. 11 pct.). Denne fak-
tor betyder kun en anelse for oplevelsen
af interne konflikter: Forvaltningsche-
ferne har en tendens til at opleve ferre
konflikter end ikke-forvaltningschefer.
Forklaringen er vel den simple, at sidst-
navnte er taettere pa dagligdagens pro-
blemer end forstnaevnte, der jo er forvalt-
ningens kontaktled til det politiske ni-
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veau. Anciennitet virker helt entydigt ind
pa konfliktopfattelsen. Jo lengere den
pagzldende leder har varet ansat, desto
farre konflikter oplever vedkommende.
Sammenh®ngen gelder hver af de tre di-
mensioner savel som det samlede kon-
fliktniveau. Den samme tendens kan ind-
fortolkes 1 Riiskjars resultater (Riiskjr,
1982: 215). Samme entydige tendens fin-
des for sa vidt angér uddannelse. Akade-
misk uddannede chefer oplever flere kon-
flikter pa alle dimensioner.

Ogsa lederens karrierema®ssige bag-
grund kan tenkes at farve omverdens-
forstielsen. Ved bes®ttelsen af leder-
posterne 1 de nye fallesforvaltninger for
skole- og socialomradet skete der en no-
genlunde fifty-fifty fordeling mellem de
gamle socialchefer og skoledirektaorer,
dog med en svag overvaegt af skoledirek-
torer. Man kan forestille sig, at disse to
grupper indtrader 1 stillingen med vidt
forskellige forventninger eller ,,normal-
billeder*, dannet gennem mange ars erfa-
ringer inden for hver deres sektor. En
nermere analyse viser, at det er tilfaeldet.
Man kan udtrykke det pd den méide, at
skoledirektorerne far et ,realitetschok®,
ndr de bliver sat i spidsen for den sam-
lede social- og skoleforvaltning. Hvor de
var vant til en relativ stille tilvaerelse pa
den inteme front, sker der en voldsom
@ndring 1 deres oplevelse af interne kon-
flikter. Tilsvarende sker der en stigning 1
oplevelsen af politiske konflikter, om end
i langt mindre mdlestok. Forvaltnings-
chefer med en baggrund i socialforvalt-
ningen har den modsatte oplevelse. De
oplever, pa trods af at de far ansvaret for
en helt ny og stor personalegruppe, nem-
lig skolelereme, et fald 1 de interne kon-
flikter sdvel som 1 de politiske konflik-
ter. Specielt hvad angir de interne kon-
flikter, burde man vel nzrmest forvente
det modsatte for de to grupper, fordi der
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specielt i folkeskolen har vret en stark
modstand mod at ansztte andre end laerer-
uddannede som forvaltningschef.’

Med hensyn til de nye fzllesforvalt-
ninger for skonomi og skat finder vi sva-
ge nuanceforskelle 1 chefernes omver-
densopfattelse som en funktion af deres
baggrund, men generelt gzlder det her,
at uanset om man har sin rod i de gamle
okonomi- eller skatteforvaltninger, sa op-
leves en stigning i1 de interne konflikter
og - sterkest for chefer med en skatte-
massig baggrund - et fald 1 de politiske
konflikter.

Som navnt l&gges der en bestemt for-
tolkning ind over disse sammenhznge:
Position, erfaring, uddannelse og karrie-
remassig baggrund er delvis bestemmede
for de ,,briller*, hvormed virkeligheden
anskues. Det er klart, at der er andre mu-
lige fortolkninger af sammenhangene.
Nogle af relationerne kunne ogsa vare
mere direkte arsagssammenhange, der
principielt kan gi to veje.

Den forste, og mest oplagte, er, at
personens egenskaber direkte pavirker
konfliktniveauet 1 organisationen. Dette
er eksempelvis en oplagt forklaring, nar
man ser pa anciennitetens betydning: Per-
soner med relativt kort erfaring 1 jobbet
har ikke, pd samme made som personer
med lang tids erfaring, haft mulighed for
at pavirke specielt de interne organisati-
onsforhold. Den samme sammenhang
kunne tznkes for sd vidt angar uddan-
nelsesfaktoren, for eksempel i retning af
at den kommunalt uddannede forvalt-
ningschef (der jo typisk har siddet 1 en
kommune siden sit 17.-18. 4r) bedre kan
tackle det politiske niveau. Sammenhan-
gen kan imidlertid ogsa ga den anden vej:
Organisationer med givne karakteristika
soger ledere med bestemte egenskaber.
Hvis man i en kommune af den ene eller
anden grund oplever mange politiske kon-



flikter, kunne man forestille sig, at man
specielt rekrutterer akademisk uddannede
chefer. Med hensyn til anciennitet er et
oplagt eksempel pa en modsatrettet sam-
menh&ng, at organisationer praget af
ekstremt steerke konflikter formentlig alt
andet lige vil have en storre udskiftning
pa chefposterne og dermed, stadig alt
andet lige, en chefgruppe med en for-
holdsvis lav anciennitet. Der er siledes
flere mulige forklaringer pa en del af de
fundne sammenhange.

Den overordnede forventning bag ana-
lysen af konflikter i den kommunale or-
ganisation var, at konflikter har deres rod
1egenskaber ved de enkelte policy-omra-
der, og 1kke (eller kun marginalt) er be-
stemt af strukturen 1 den administrative
organisation. Hypotesen kan 1 hovedsa-
gen bekreftes. Hvad enten man ser pa det
samlede konfliktniveau, eller pa de tre
underdimensioner politiske, interne og
eksterne konflikter, er den afgerende dis-
kriminerende faktor policy-omradet. Om
man arbejder med traditionelle forvaltnin-
ger eller fellesforvaltninger har en mar-
ginal betydning pa enkelte af konflikt-
dimensionerne. Hvad angar det skonomi-
ske omrade og skatteomradet, sker der en
vis stigning 1 de interne konflikter ved
sammenl@gninger og en svag egning af
de politiske konflikter. Med hensyn til
skole- og socialomradet fremtraeder
omverdensforstielsen som liggende midt
imellem de to traditionelle forvaltnings-
typer med en tendens til, at modsatnin-
gerne ligger nermest ved dem, som de
traditionelle socialchefer oplever.”

Udviklingen i konflikter
fra 1980 til 1992
En analyse af udviklingen i konflikter fra

1980 t1l 1992 h&mmes af, at der ikke var
tale om fuldst®ndigt sammenfald i

spergsmalene i de to undersogelser. |
Flohr Nielsen og Riiskj®rs undersogelse
fra 1980 blev der spurgt om, hvorvidt
~den nuverende lovgivning™ gav anled-
ning til mods®tninger. Referencen til
wHovgivningen® var udeladt 1 1992-under-
sagelsen.” For Flohr Nielsen og Riiskjer
synes omtalen af lovgivningen at have
vaeret et sporgeteknisk fif, der skulle med-
virke til at undga ,bluferdige afvisnin-
ger af sporgsmalet" (Flohr Nielsen,
1985). Den nzvnte forskel mellem de to
undersogelser ma haves in mente i de ef-
terfelgende fortolkninger. Da man alt an-
det lige skulle forvente, at flernelse af refe-
rencen til lovgivningen skulle vaere med
til at have det rapporterede konfliktni-
veau, skal man is@r vere opmarksomme
pa omrader, hvor konfliktniveauet er oget.

Desvarre er det kun muligt at se pa
udviklingen i de oplevede konflikter for
tre aktorgruppers vedkommende, skatte-
chefer, socialchefer og de tekniske che-
fer. Opdelingen i tabel 3 er baseret pa de
tre dimensioner, som Riiskjer (1982,
kap. 3) fandt frem til - med visse nuancer
svarende til de tre dimensioner, som blev
analyseret ovenfor.

For sd vidt angir de nere politiske
omgivelser er der iszr grund til at hefte
sig ved, at modsztningerne mellem egen
forvaltning og henholdsvis fagudvalg og
ekonomiudvalg er mindsket markant.
Samtidig tenderer mods®tningerne mel-
lem de enkelte forvaltningsgrene stort set
til at vaere uendret. Det generelle billede
er siledes, at sektorkonflikterne er ble-
vet mindre betydningsfulde over den 12-
arige periode fra 1980 til 1992. Det skal
sa ses 1 modsatning til de partipolitiske
konflikter, hvor cheferne for alle tre sek-
torer tegner et billede af en betydelig for-
ogelse af mods®tningerne. Man kan dog
sagtens forestille sig, at de partipolitiske
konflikter har vaeret undervurderet i 1980
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Tabel 3. Udviklingen 1 konfliktlinjer pa tre kommunale sektoromrader 1980 til 1992

Skatte- Social- Tekniske
chefer chefer chefer
1980 1992 1980 1992 1980 1992
Neare politiske omgivelser
Mellem eget udvalg og egen forvaltning 8 4 22 7 26 7
Mellem egen forvaltning og ekonomiudvalget 15 7 33 22 22 14
Mellem eget udvalg og okonomiudvalget 12 2 35 30 24 25
Mellem forskellige partigrupperinger 6 13 39 52 30 49
Mellem egen forvaltning og andre forvaltninger 12 20 33 30 17 16
Interne forvaltningsforhold
Mellem personalegrupper med forskellig
uddannelsesmassig baggrund 6 6 18 18 4 10
Interne forvaltningsmodsatninger i ovrigt ;i 9 9 8 4 0

Eksterne relationer

Mellem borgeren og egen forvalining
Mellem egen forvaltning og amtet
Mellem egen forvaltning og staten

35 36 50 29 54 14
10 4 21 34 38 25
15 27 14 25 28 22

N

252 204 253 144 244 189

Kilder: 1980: Ruskjaer (1982 tabel 3.4); 1992: Chefundersegelsen (1992).
Tallene 1 tabellen angiver den procentandel af respondenterne, der svarede .1 hoj grad™ eller
.1 nogen grad™ til sporgsmdlet om oplevede modsetninger.

pa grund af den specifikke reference til
,.den eksisterende lovgivning™ i sporgs-
malet.

Hvad angar de interne forvaltnings-
Jorhold, er der ikke tale om de store @n-
dringer 1 konfliktniveauet.

De storste forskelle finder vi med hen-
syn til de eksterne relationer. Her er der
sket en ganske betydelig mindskelse af
de modsa®tninger, som cheferne oplever i
forhold til horgerne. Forholdet til amtet
har ikke udviklet sig 1 en bestemt retning.
Specielt kan man her hzfte sig ved, at
socialcheferne oplever forogede modsat-
ninger til amtet. Samme brogede billede
findes 1 forholdet til staten.

Udviklingen 1 de eksterne relationer
kan primart forklares ved det forhold, at
det kommunale system, endnu 1 1980, var
i en opbygningsfase praeget af mange re-
former og nye opgaver.
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Pa det sociale omrade gaelder det forst
og fremmest Bistandslovens gennemfo-
relse 1 1976, som i vidt omfang indforte
et skensprincip i behandlingen af sociale
sager. Ikke mindst dette forhold, samt na-
turligvis selve det forhold at man stadig
var i en opbygningsfase, kan forklare de
relativt stzerke modsatninger, som social-
cheferne oplevede 1 forhold ul borgerne.
Nir modsztningerne tilsyneladende
mindskes over perioden, kan det tilsva-
rende hange sammen med, at man 1 bety-
deligt omfang har fiernet det skonsmaes-
sige princip inden for bistandsydelserne.
Med andre ord er kommunermes autonomi
pa dette omrade blevet mindsket, og ma-
ske kan man her finde forklaringen pa, at
socialcheferne oplever et stigende mod-
setningsforhold ul staten. Forholdet mel-
lem kommunernes socialforvaltninger og
amtslige myndigheder har udviklet sig i



en overraskende retning. Det var med Bi-
standslovens indforelse meningen, at am-
terne, specielt gennem de nyoprettede
amtslige socialcentre, skulle spille en
aktiv rolle over for kommunerme i form
af radgivning og vejledning. Netop de
sidste ar1 1970eme var preget af social-
centrenes forsog pa at finde deres egen
rolle 1 dette, potentielt set konfliktfyldte,
felt. Det lykkedes som bekendt ikke, og 1
dag er socialcentrene afskaffet. Sa 1 det
omfang mods®tningerne til amtet i 1980
var preget af en organisatorisk interes-
sekonflikt, skulle man forvente et fald i
de oplevede konflikter med amterne. Nar
det modsatte ser ud til at veere tilfeldet,
ma forklaringen formentlig soges 1 den
nu etablerede og nogenlunde stabile ar-
bejdsdeling mellem amt og kommuner pa
det sociale omrade, en arbejdsdeling som
forudsatter et betydeligt samarbejde, men
som ogsa giver betydelige konflikt-
muligheder, nar den ferte politik de to
steder ikke harmonerer. Og det gor den
som bekendt ofte ikke. Det velkendte ek-
sempel, som stort set er kommet pa ba-
nen op gennem 1980°erne med det sti-
gende antal @ldre i samfundet, drejer sig
om udbygningen af &ldreomsorgen og sy-
gehusvasenet.

Vender vi os mod det tekniske omrade
a miljoomradet savel som med hensyn til
den fysiske planlzgning. Pa sidstnavnte
omrade havde sidvel amter som kommu-
ner i slutningen af 1970’ eme netop over-
staet den forste runde af henholdsvis re-
gion- og kommuneplanlegningen. Der
var ogsa her tale om et omrade, hvor am-
ternes og kommunernes rolle nok var fast-
lagt pa det formelle plan, men hvor det
var uklart, hvordan den reelle arbejdsde-
ling og indflydelsesfordeling ville blive.
En af nyskabelserne 1 planlovsreformen
var den ganske omfattende inddragelse af
borgerne 1 form af moder, horinger og

ankemuligheder og lignende. Her befandt
man sig 1 1980 1 en eksperimenterende
fase, sivel pa myndigheds- som pa bor-
gerside, hvad der i hoj grad kan forklare,
at netop de tekniske chefer dengang be-
fandt sig 1 et mods@tningsforhold til bor-
germe.

Udviklingen i de eksterne konflikter pa
skatteomradet kan endelig ogsa ses 1 ly-
set af udviklingen i1 de lovgivningsmaes-
sige rammer. Det afgorende er, som pa
det sociale omrade, at mange skonsmaes-
sige elementer er blevet flemmet fra lignin-
gen og erstattet med regler. Samtidig er
der sket en betydelig automatisering af
ligningens informationsgrundlag, saledes
at en stadig storre del af indkomster sa-
vel som fradrag nu indhentes uden skatte-
yderens medvirken.

Konklusion

Strukturforandringer ses ofte som et vid-
undermiddel til at realisere bestemte mal-
setninger - 1 hvert fald presenteres de
som oftest pa denne made. De har imid-
lertid sjaeldent de effekter, som er tilsig-
tede, og har de effekter, er de marginale
eller maske utilsigtede. Denne artikel har
undersogt, om strukturforandringer pavir-
ker konfliktniveauet i den kommunale
organisation. Svaret er, at konflikter i
hovedsagen er en funktion af de s@rlige
karakteristika ved de enkelte politikom-
rader. Pa den led har undersogelsen be-
kreeftet frugtbarheden i det perspektiv, der
hedder ,,policy determines politics™, Po-
litiske processer er mindre struktur-
afhengige end policyafhengige.
Udviklingen 1 konflikterne 1 de kom-
munale forvaltninger som disse opfattes
af nogle centralt placerede aktorer - de
administrative ledere - tegner et billede i
retning af, at de interorganisatoriske
konflikter er blevet formindskede. Det
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gaelder forholdet mellem det politiske og
administrative niveau internt i kommu-
nerne, 1 forholdet mellem de forskellige
sektorer 1 kommunen samt i forholdet til
nzste lag 1 det politisk-administrative ni-
veau, amterne. En del af udviklingen kan
forklares ved den usikkerhed og deraf fol-
gende positionering, som fulgte 1 kelvan-
det pa kommunalreformen og de efterfol-
gende sektorspecifikke lovreformer. Men
en del af udviklingen blev ogsé tilskrevet
en stigende , regelgorelse™ af de kommu-
nale beslutninger, noget man 1 en anden
sammenhang vil kalde en udhuling af det
kommunale selvstyre. | det omfang, denne
forklaring holder, mi det give anledning
til en betydelig kommunal eftertanke.

Appendiks

Faktoranalyvsen af konfliktomrader
Faktoranalysen er gennemfort som en prin-
cipal components analysis med efterfolgende
oblique rotation. Tre faktorer kom ud med
en eigenvalue starre end 1. Efter rotation
fremkom en pattern matrice med folgende ko-
cfficienter (vardier storre end .40 er marke-
ret med fed skrift):

Factor
1 2 3
Forvaltning - borger -06 49 34
Forvaltning - udvalg 46 .20 .19
Forvaltning - andre
forvaltninger 32 .35 .03

Forvaltning - institutioner .58 .04 .09
Forvaltning - ekonomi-

udvalg J5 .00 11
Forvaltning - amt 23 -13 .17
Forvaltning - stat -10 .09 .88

Udvalg - okonomiudvalg .87 -.16 -.02
Partigrupperinger 60 .10 -.14
Faggrupper i forvalt-

ningen A3.79 -.09
Internt 1 egen

forvaltning -05 .90 -04
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Korrelationen mellem faktorerne er anfort i
folgende matrice:

Faktor
| 2 k!
Factor | 1,00000
Factor 2 33340 1,00000
Factor 3 23157 25988 1,00000

Beregninger anvendt i figur 2 til 3

Ved konstruktionen af figur 2 og 3 er anvendt
resultaterne fra regressionsanalyserne i form
af de almindelige regressionskoefticienter (i
modsztning til de standardiserede koeffi-
cienter, som refereres i tabel 2). Da kommu-
naldirektorerne er anvendt som reference-
gruppe, er disse placeret i figurernes 0-punkt.
[ tilfelde af, at en eller flere grupper ikke
udviste en omverdensforstielse, der var sig-
nifikant forskellig fra kommunaldirekta-
remes, er de pagzldende grupper tillagt vier-
dien 0, altsa placeret samme sted pd skalaen,
som kommunaldirektorerne. Verdieme pa
skalaeme udtrykker afstanden til reference-
gruppen pa de beregnede faktorscores. En
vaerdi pd 1 viser saledes, at gennemsnits-
scoren for den pagaldende gruppe ligger 1
standardafvigelsesenhed over reference-
gruppen (kommunaldirektorerne) pa den be-
regnede faktorscore. Afstanden i forhold til
referencegruppen er, da der er kontrolleret
for de evrige variabler i analysen, jf. tabel 2,
udtryk for den selvstendige effekt af
forvaltningstype.

Sammenligningen 1980-1992

For sammenlignelighedens skyld er alene
medtaget de personer, der var chef for en tra-
ditionel skatte-, social eller teknisk forvalt-
ning; dvs. chefer for to eller flere af de tradi-
tionelle sektorer (for eksempel skole- og
socialomradet) er ikke omfattet af analysen.
Specielt pa skatteomrddet findes en rakke
betegnelser, hvor det kan vaere vanskeligt at
fastsla, om vedkommende respondent er le-
der af omridet. Her er derfor alene anvendt
respondenter med den traditionelle skatte-
chef- eller skatteinspektertitel. Pa det sociale
og tekniske omrade er dette problem af min-
dre omfang.



Noter

Indeksvardien er beregnet ved at tillegge de
enkelte svarmuligheder vaerdierne 100 (1 haj
grad), 75 (I nogen grad), 50 (I mindre grad),
25 (I ninge grad) og 0 (Slet ikke). Hvis respon-
denten har svaret irrelevant er svaret tilordnet
vrdien 0.

Demografisk turbulens er lig summen af de
absolutte procentvise @ndnnger 1 aldersgrup-
perne 0-6 ar, 7-16 ar, over 65 dr samt 1 den
samlede befolkning fra 1987 il 1992, For en
nzrmere redegorelse for milingen af ressou-
rceknaphed, se Mouritzen (1991: kap. 5).
Ressourceknapheden miles her over perio-
den 1987-1992.

For en n@zrmere redegerelse for disse data
henvises til Niels Ejersbos artikel i dette num-
mer af Politica.

I teknisk forstand opereres her med en sim-
pel additiv model. Man kan, med de givne
faktorer, forestille sig et utal af samspilsef-
fekter, eksempelvis: Er sammenhzngen mel-
lem ressourceknaphed og politiske konflik-
ter til stede 1 de traditionelle forvaltninger,
men ikke i de nye fellesforvaltninger? Da
modellerne i forvejen er forholdsvis kompli-
cerede, og da der allerede méd udelukkes va-
riable prd grund af multicollinearitet, er det
dog valgt at se bort fra samspilsefiekter.
Der er her tale om en blandt de mange sam-
spilsvariabler, som det af tekniske drsager
ikke var muligt at estimere i regressions-
analyserne, jf. noten tidligere. Af denne grund
er placeringen 1 figur 3 baseret pd de simple
gennemsnit for de fire grupper og er siledes
ikke sammenlignelig med den tilsvarende pla-
cering i figur 2,

Denne konklusion ma imidlertid have in men-
te, at de analyserede fxllesforvaltninger var
blevet dannet 1 drene umiddelbart fer under-
sogelsen. Man kan forestille sig, at vurderin-
gen af konfliktniveauet kan vare praget af

de problemer, der opstar, nir forskellige per-
sonalegrupper skal bringes sammen, herun-
der naturligvis de problemer, der opstir, nir
mange nye lederposter skal uddeles (eller det
modsatte, inddrages).

7. Ligeledes er der enkelte forskelle i formule-
ringen af de enkelte svarkategorier, der dog
ikke antages at pavirke resultaterne.
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gaelder forholdet mellem det politiske og
administrative niveau internt i kommu-
nerne, 1 forholdet mellem de forskellige
sektorer 1 kommunen samt i forholdet til
nzste lag 1 det politisk-administrative ni-
veau, amterne. En del af udviklingen kan
forklares ved den usikkerhed og deraf fol-
gende positionering, som fulgte 1 kelvan-
det pa kommunalreformen og de efterfol-
gende sektorspecifikke lovreformer. Men
en del af udviklingen blev ogsé tilskrevet
en stigende , regelgorelse™ af de kommu-
nale beslutninger, noget man 1 en anden
sammenhang vil kalde en udhuling af det
kommunale selvstyre. | det omfang, denne
forklaring holder, mi det give anledning
til en betydelig kommunal eftertanke.
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