Kurt Houlberg

Udgiftspolitisk isomorfisme - de danske
kommuner i negletallenes vold?

Forskellene mellem de danske kommunernes udgiftspolitiske beslutninger er gen-
nem de sidste 14 ar blevet mindre og mindre. Samudie med. at forskellene mellem
amtemne bliver mindre, tegner der sig inden for de enkelte amiter et ballede af udgifts-
politisk 1somortisme, 1kke mindst med hensyn til bornepasning og kulturudgifter,
En viesentlig del af udviklingen kan tilskrives statslig stvring og en mindre del
xndringer 1 kemmunernes udgiftsbehov og velstand, Men meget peger ogsd pi.
at nogletal med mellemkommunale sammenligninger udgor ¢t isomorficerende pres.

Indledning

De danske kommuners udgiftspolitiske beslutninger bliver mere og mere ens -
eller gor de? Og hvis de gor, haenger den udgiftspolitiske isomorfisme sia sam-
men med den stigende udbredelse af nogletal 1 den kommunale verden — eller
skyldes det snarcre oget statslig styring og/eller, at kommunernes betingelser
med hensyn til udgifisbehov og ekonomisk grundlag bliver mere ens? Dette er
hovedspergsmalene i denne artikel.

Undersogelsen dekker perioden 1987-1999, men udgiftspolitisk isomorfisme
er ogsa blevet observeret tidligere. For eksempel fandt Sendergaard, at de kom-
muner, der i 1978 havde det hojeste serviceniveau med hensyn til dagpasning og
skoleomridet, havde en lavere vaekst end andre kommuner 1 perioden 1978-
1982 (Sendergaard, 1984: 112), ligesom Mouritzen har fundet, at der i perioden
1982 til 1986 ,.er sket en betydelig udligning 1 kommunernes serviceniveau”
(Mouritzen, 1991: 395).

[ 1997 henledte Indenrigsministeren opmaerksomheden pa, at forskellene mel-
lem den kommunale service 1 land- og bykommuner bliver mindre og mindre
(Simonsen, 1997). Simonsen kaedede blandt andet udviklingen sammen med, at
indkomsterne 1 landkommunerne er steget kraftigere end 1 bykommunerne. |
forlengelse af dette finder Ekspertudvalget, at forskellene mellem borgernes
indkomster 1 de enkelte kommuner 1 perioden 1980-1995 er blevet stadig mindre
(Ekspertudvalget. 1998: 19, 66-67). Dette er naturligvis én mulig forklaring pa
en eventuel udgiftspolitisk isomorfisme. En anden oplagt mulighed er aget stats-
lig regulering for at sikre minimumstandarder eller lige behandling, uanset hvor
i landet man bor (Andersen, 1998: 8), mens en tredje mulighed star sterkt i en
kommunal ansats verdensbillede, nemlig ..... en naesten neurotisk skelen til sta-
tistikker og nogletal over, hvad andre kommuner gor ... Disse nogletal og stati-
stikker er gaet hen og blevet *facitlisten” 1 mange kommuners budgetlegning”
(Fhnk, 1992). 1 forlengelse af artiklens overordnede sporgsmal, om der har
veeret udgiftspolitisk isomorfisme i perioden 1987-1999, er det disse tre forklarings-
typer, analysen teoretisk og empirisk kredser omkring.
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Teoretisk er analysens udgangspunkt at triekke pa bade | klassiske™ budget-
teorier og den teori om isomorfisme, der udspringer af den sociologiske
nyinstitutionelle teori. Empirisk er der tale om en kvantitativ analyse af de udgifts-
politiske beslutninger, som de kommer til udtryk 1 kommunernes regnskaber,' vel
vidende at en mere tilbundsgaende indsigt i problemstillingen vil kreve case-
studier af budgetprocesser i kommunerne og data af mere kvalitativ karakter,
ikke mindst for at vurdere nggletals betydning i de enkelte kommuner. Der er
med andre ord set bort fra beslutningsprocessen, budgetmetoden og de forskel-
lige aktgrers interesser, adferd og virkelighedsforstaelse.

Figur 1. Skattefinansierede nettodriftsudgifter per indbygger regnskab 1987-
1999 (1999-priser), variationskoefficient
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Det fremgar af variationskoefficienterne® i figur 1, at der pa landsplan har veret
tale om en generel formindskelse af forskellene mellem kommunerne fra 1990
frem til 1998. Kommunernes samlede udgiftsniveau er blevet mere ensartet i
1990°erne. I det sidste dr i artiet ser det ud til, at retningen vender. Udbredelsen af
.Sale and lease back™ strategien betyder dog, at 1999-tallene skal tages med
noget forbehold, da denne strategi regnskabsmessigt forer til sterkt foragede —
og usammenlignelige - driftsudgifter. Selvom den mest ekstreme kommune er
holdt ude af 1999-beregningeme, skyldes en del af den forggede variation fra
1998 til 1999 — maske det hele - derfor denne strategi.

Det er derfor vasentligere at notere sig, at forskellene inden for de enkelte
amter ikke er blevet tilsvarende formindsket. Varationen inden for amterne blev
lidt stgrre frem til 1992, hvorefter den faldt til 1994 og herefter har veeret relativ
konstant. En stor del af den landspolitiske udvikling skyldes derfor, at udgifts-
forskellene mellem amterne er blevet mindre i 1990"erne.
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Samtidig med, at der pa landsplan er sket en betydelig formindskelse af for-
skellene mellem kommunerne, har nogletal for alvor veeret pa fremmarch 1 den
kommunale verden. En stor maengde kommunale data tilbydes 1 dag via Dan-
marks Statistiks databanker, og disse er i stigende grad blevet brugt til at lave
nogletal med mellemkommunale sammenligninger af udgiftsniveauer.” ikke mindst
af Indenrigsministeriet, Kommunernes Landsforening og i ECO-nogletal.* Sporgs-
milet er naturligvis, om dette si betyder, at nogletal bliver brugr - og indgar i en
forstaelsesramme, hvor konsckvensen er, at kommunerne bliver mere ens,

»Klassiske* budgetteorier og udgiftspolitisk isomorfisme

Gennem de sidste 30 ars kommunalpolitiske forskning er kommuners udgiftspolitiske
beslutninger sogt forstiet gennem en bred vifte af forskellige ,,approaches™ til
budgetlegning, ofte sidan at tilgangene opfattes som komplementare og supple-
rende (for eksempel Mouritzen, 1991: 26). Mangfoldigheden af tilgange er blevet
afgrenset og typologiseret pi mange forskellige mader (for eksempel Wildavsky,
1975; Danziger, 1978; Sendergaard, 1982; Soendergaard, 1984; Mouritzen 1991;
Jorgensen og Mouritzen, 1997), eksempelvis pa baggrund af, om der er fokus pa
forskelle mellem kommuner eller ®ndringer over tid, om der er fokus pa proces-
sen eller outputtet, om perspektiverne tager udgangspunkt 1 individer eller organisa-
tioner, eller om der er tale om eftersporgsels- eller udbudsbaserede teorier. Ne-
denfor presenteres i oversigtsform de tilgange, hvor udgiftspolitisk isomorfisme
er en teoretisk mulighed.

Veelgerpreferenceapproach/skologisk tilgang

Ifolge disse tilgange er systemets adferd og de udgiftspolitiske beslutninger
udelukkende bestemt af forhold 1 omgivelserne (Jorgensen og Mouritzen, 1997:
61) i form af velgernes praeferencer eller sociookonomiske faktorer, som impli-
cit tolkes som udtryk for efterspergsel/politiske krav (Mouritzen, 1991: 78fF). 1
den ekologiske approach far politik blot en ,,mediativ rolle” (Hansen, 2000: 134),
idet de politiske faktorer passivt transformerer de socioskonomiske forhold til
udgiftspolitiske beslutninger. Den sterke fokus pa empiri og kvantitative analy-
ser betyder, at ,politiske forhold™ typisk operationaliseres ved let kvantificer-
barc oplysninger om arbejderpartiernes mandatandel og/eller borgmesterens
partifarve — og oftest kun har beskeden effekt sammenlignet med effekterne
fra de socioskonomiske variable (Danziger, 1978: 113; Mouritzen, 1991: 77-78,
102-111, 299, 529; ECO-Analyse, 1999; Indenngsministeriet, 1998; Hansen, 2000:
134). Kommunernes ekonomiske formaen og deres vidt forskellige situation med
hensyn til udgiftsbehov er med andre ord langt de vigtigste determinanter for den
forte politik (Mouritzen, 1991: 78). Den akologiske approach peger siledes pa
udgiftspolitisk isomorfisme som en mulighed, hvis kommunernes omgivelser i
form af udgiftsbehov og ekonomiske muligheder bliver mere og mere ens.

Bureaukratisk politik

Bureaukratisk politik og/eller budgetmaksimering er en tilgang, hvor kommunen
betragtes som et system af akterer med forskellige interesser, der alle 1 budget-
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processen soger at maksimere deres individuelle eller institutionelle interesser,
for eksempel ved at maksimere budgettet til eget omrade. Tilgangens fokus pé
styrkeforhold og konflikter mellem forskellige sektorchefer og/eller en ideal-
typisk konflikt mellem udgifisadvokaterne i de enkelte forvaltninger og ekonomi-
chefen/centralforvaltningen betyder, at det er nerliggende, at negletal vil kunne
blive brugt som et instrument i den bureaukratiske politik. Afhangigt af hvilke
negletal der bruges og hvilket sammenligningsgrundlag, der er defineret, vil nogle-
tal pa de enkelte omrader altid kunne bruges som pres af henholdsvis udgifts-
vogtere og udgiftsadvokater. Argumenter som ,,[ ligger over” og ,,vi ligger un-
der* kan derfor ses som typiske udtryk for negletal og bureaukratisk politik.

Infrementalisme

Den form for budgetlzgning, der forekommer, nir omgivelserne er stabile, er
ifolge denne tilgang en inkrementel proces (Wildavsky, 1975), dvs. kendetegnet
af marginale @ndringer, et princip om ,.fair-share™ og/eller at budgetbasen aldrig
rares (Mouritzen, 1991: 403).

Hvor den okologiske approach empirisk har veret meget succesfuld med
hensyn til at forklare forskelle mellem kommuner, har inkrementalismen veret
en meget succesrig tilgang med hensyn til at forklare budgetzndringer - nér
omgivelserne er stabile (for eksempel Mouritzen, 1991: 427-430). Et udslag af
inkrementalisme vil vaere, at udgiften per indbygger stiger, nar indbyggertallet
falder — og omvendt. En inkrementalistisk forklaring pa udgiftspolitisk isomor-
fisme er derfor kun aktuel, ivis kommunerne med heje udgifter per indbygger
har stigende indbyggertal eller kommunerne med lave udgifter har faldende ind-
byggertal — og ikke tilpasser udgifterne.

Den kommunalpolitiske forskning er blevet kritiseret for op igennem 1970’ erne
og 1980 erne at have veeret domineret af tilgange, hvor politik og politiske pro-
cesser ikke spillede den store rolle. Politiske begivenheder var en slags epi-
fenomener, og politik underordnet de eksogene kraefter (March og Olsen, 1989:
3). Man har forsegt at beskrive politisk adfeerd som ,,institution-free” (March og
Olsen, 1989: 171) og fere de politiske processer tilbage til individuelle interesser
bundet op pa utilitarismen (March og Olsen, 1989: 4-5). Kritikken er ikke mindst
kommet fra det, der siden har fiet samlebetegnelsen ,,den sociologiske nyinsti-
tutionelle teori®.

Den nyinstitutionelle teori om isomorfisme

Den sociologiske nyinstitutionelle teori adskiller sig fundamentalt fra rational
choice og de ,klassiske™ budgetteorier ved den sterke fokus pa institutionelle
processer og ved opfattelsen af, at akterer, strukturer, interesser og meninger
ikke bare er der, men er noget der konstrueres, vedligeholdes og @ndres af
interagerende mennesker. Den virkelighed, som organisationen udspiller sit liv i,
er en socialt konstrueret cller samfundsskabt virkelighed (Berger og Luckmann,
1983}, hvor begreber som mening, symboler, ritualer og myter spiller en central
rolle (March og Olsen, 1989: 7; Scott, 1995: 49). Udgangspunktet er 1kke et
individ med en medfadt rationalitet og interesse i egennyttemaksimering, men
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en opfattelse at mennesket som et svmbolsk vaesen, der lever i en verden, hvor
meningen ikke er givet, men skal tolkes frem.

Det er ikke fra naturens side givet, at nogletal er en facitliste. Men dette
udelukker ikke, at nogletal kan blive opfatter som og fa status som facitliste.
Begreber som ,,meget™ og ,lidt™ har da heller ikke noget objektivt indhold. Et
grundlzggende argument for at bruge nogletal har vaeret, at man kun ved at
sammenligne med andre kommuner kan vurdere, om det er meget eller lidt at
bruge for eksempel 30.000 kr. om aret til bornepasning per 0-10 arig.” Men
athiengigt af hvilke kommuner, man sammenligner sig med, kan 30.000 kr. komme
til at se ud bade som ,meget” og som lidt". Virkelighedsbilledet kommer derfor til
at athienge af, hvem man sammenligner sig med. Et centralt element 1 konstruk-
tionen af organisationens virkelighed og selvforstaclse bliver derfor, hvem og
hvordan det defineres, hvad der er det .rigtige™ sammenligningsgrundlag — og at
man kan, skal og bor sammenligne. Organisationer eller enkeltpersoner, der
indtager en forbilledlig status, kan her fa status som autoritativ kilde (Rovik,
1998: 72) og veere med til at sprede idéen om, at nogletal er et legitimt styring-
sinstrument, og hvad der er det rigtige sammenligningsgrundlag. Autoritative
kilder kan for eksempel viere KL, uddannelsesinstitutioner eller konsulenter,
men hvordan - og om — sammenligningsgrundlaget skabes, vil variere fra kom-
mune til kommune og athenge af de lokale processer, aktorer, interesser, magt-
torhold og forestillinger.

Hvordan negletal vinder indpas 1 budgetlegningen atheenger meget af, hvem
der influerer meningsstrukturen (March og Olsen, 1989: 63) — eller hvordan
institutionens kognitive fundament (Scott, 1998: 133-134) af grundleggende
opfattelser, kategorier og fortolkninger etableres og @®ndres. Dette er med til at
definere, hvad der teller som viden (Dahler-Larsen, 1998: 48) — og hvad der er
legitimt. For at fremsta som legitime ma moderne organisationer inkorporere og
udadtil signalere tilslutning til de aktuelle samfundsmeassige vardier og normer
(Rovik, 1998: 48-49). Med rationalitet som en central verdi 1 det moderne
samfund (Scott, 1998: 136) er moderne organisationers legitimitet derfor 1 hej
grad bundet til deres evne til at signalere rationalitet (Meyer og Rowan, 1991:
43; Rovik, 1998: 49). Dette betyder, at der vil blive sat faerre sporgsmalstegn
ved sdvel den formelle struktur som de udgiftspolitiske beslutninger, hvis de er
indlejret 1 en rationaliseret myte (Meyer og Rowan, 1991: 47), optreder som
rationaliseret symbol (Rovik, 1998: 49).

Det at opgore udgifterne per faktisk eller potentiel bruger er i sig selv udtryk
for en rationel tankegang og en akademisk beslutningsmodel. Det samme er
den forestilling, at man kan fa en mere rationel udgiftsstruktur ved at sammen-
ligne sig med andre, og at det mest rigtige er at sammenligne sig med kommu-
ner, hvis omgivelser med hensyn til udgiftsbehov og ressourcegrundlag minder
mest muligt om ens egen kommune.’

Ud fra et nyinstitutionelt perspektiv er nogletal derfor ikke udtryk for noget
,,objektivt™, men kan opfattes som en institutionaliseret superstandard (Rovik,
1998) eller objektiveret menneskelig betydning (Berger og Luckmann, 1983),
der er med til at definere den virkelighed, som politikere, embedsmand og borgere
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oplever. Det er derfor heller ikke givet, at nogletal vil blive forstaet og brugt pa en
made, der per automatik vil fore til storre ensartethed. Fvis nogletal skal swtte
sig spor i de udgiftspolitiske beslutninger og fore til storre ensartethed, kraever det,
at folgende betydninger eksisterer og understottes af centrale lokale aktorer:

+ En forstaelse af, at man kun kan finde ud af, hvad ,,meget” og ,.hdt" er,
ved at sammenligne med andre kommuner,

+ en forstielse af, hvem det er rigtigt at sammenligne sig med, samt

+ en forstaelse af, at ,,meget” er lig med ,.for meget™.

Hvis disse betingelser er til stede, kan der vre et socialt konstrueret grundlag for,
at nogletal kan fore til udgiftspolitisk isomorfi. Isomorfi betyder i bogstavelig for-
stand ,.ens form*“. og begrebet bruges da ogsa 1 DiMaggio og Powells snart klas-
siske teori om isomorfisme til at studere organisationsendringer i form af for-
melle strukturer, organisationskultur, mal, programmer og missioner (DiMaggio
og Powell, 1983: 149). For at fastholde det teoretiske udgangspunkt veelger jeg
begrebet |50morﬁ selvom jeg ikke kigger pa ensartethed 1 ,,form™, men soger at
applicere D;\'[aggm og Powells teori pa udgiftspolitiske heaiutmnner
DiMaggio og Powell opererer med tre analytiske og empirisk ikke altid adskille-
lige mekanismer som drivkraften 1 den institutionelle isomorfisme. De tre me-
kanismer, der af Scott knyttes til henholdsvis de regulative, de kognitive og de
normative strukturer (Scott, 1998: 134), benzvnes tvangsmassig isomorfisme,
mimetisk isomorfisme og normativ isomorfisme (DiMaggio og Powell, 1983:
150):

1. Tvangsmeessig isomorfisme knytter sig til organisationens legitimitet og er
resultatet af formelle og uformelle pres fra andre organisationer, som den pagel-
dende organisation er atheengig af, samt bredere kulturelle forventninger (DiMaggio
og Powell, 1983: 150). Empinsk har det for eksempel vist sig, at @ndringer 1 den
formelle organisationsstruktur adopteres hurtigere, hvis den pagzldende @®ndring
er legitimeret ved lov eller af formelle centrale aktarer (Tolbert og Zucker, 1983).

2. Mimetisk :wmmfwue bunder ifolge D1Maggm og Powell (1983: 150-152)
grundleggende pa organisationers respons pa usikkerhed. Usikkerhed om savel
egne mal som omgivelsernes krav kan fore til forsog pa at efterligne lignende
organisationer, som man opfatter som mere legitime eller succesfulde (s. 152),
som ,,de bedste™ — eller blot et forseg pa at efterligne ,,de andre™. Nogletal kan
her vaere en made at legitimere de udgiftspolitiske beslutninger som rationelle.

3. Normativt pres er primert knyttet til stigende professionalisering. Univer-
siteter og andre undervisningsinstitutioner er vigtige centre for udviklingen af
organisatoriske normer (DiMaggio og Powell, 1983: 152), for eksempel ved at
undervise i, hvad der er .rigtige”, ,moderne” eller ,rationelle” ledelses- og
styringsprincipper. Idéerne spredes med andre ord gennem undervisning, efter-
uddannelse kurser mv. og den hertil knyttede professionalisering. , Teoretise-
ringen* af aktorer og praksisser er ifelge Strang og Meyer (1993) en vaesentlig
institutione! betingelse for spredning af idéer og normer.
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Powell og DiMaggios teori har efterfolgende veeret genstand for en del kritik,
blandt andet fordi de giver indtryk af, at ligheder og forskelle eksisterer objektivt
og derfor underkender betydningen af, at disse er socialt konstruerede og kon-
stant forandres (Sahlin-Andersson, 1996: 74), ligesom DiMaggio senere fast-
holder en opfattelse af, at aktorer har objektive interesser, der kan forstas uat-
hengigt af aktorernes verdensforstaelse (Friedland og Alford, 1991: 244). Den
viesentligste kritik har dog vieret rettet mod Powell og DiMaggios fokusering pa
makroplanet og de homogeniserende tendenser og tilsvarende neghgering af
mikroplanet og de processer, der gor organisationer mere forskellige. Senere
studier har siledes lagt storre vaegt pa de sociologiske mikroprocesser og un-
derstreget, at selvom den samme orgamisationsopskrift pa globalt plan ser ud til
at vinde indpas flere og flere steder, vil der pa lokalt plan ikke bare ske en simpel
og passiv installation™ af opskniften. I stedet opstar der nye former og lokale
varianter i kelvandet pa modet mellem det globale og det lokale. De opskrifter,
som spredes, bliver tolket og refortolket, sadan at der til stadighed skabes nye
og forskellige versioner af dem (Rovik, 1998: 169). Det er pa denne baggrund,
at begreber som , glokalisering™, L hybridisering” og ,kreolisering” har vundet
indpas (Ravik, 1998: 27). | de nyere teorier tales der derfor sjeldent om imi-
tation*, og i hejere grad om adoption, redigering, fortolkning eller oversattelse,
dvs. med sterk fokus pa den lokale tilpasning af den universelle standard.
Opsummerende og blottet for nuancer peger de klassiske budgetteorier og
den sociologiske nyinstitutionelle teor pa tre kilder til udgiftspolitisk isomorfisme:

* Den okologiske forklaringsmodel: Forskellene 1 kommunernes vilkar med
hensyn til udgiftshehov® og skonomiske muligheder bliver mindre. En under-
hypotese vil vaere, at kommuner, der oplever store ®ndringer i ressourcer
ogleller udgifisbehov i hojere grad end andre kommuner, vil @ndre deres
udgiftspolitiske prioriteringer og bevege sig mod gennemsnittet.

*  Tvangsmeassig isomorfisme: Statslig styring og pavirkning fremtvinger oget
lighed.

+  Mimetisk og normativ isomorfisme: Kommunerne sammenligner sig med
hinanden og fir for eksempel gennem nogletal et billede af udgiftspolitiske
forskelle, som de ikke normativi kan forsvare eller legitimere — og derfor
frivilligt fierner eller mindsker. Tidligere danske undersegelser viser sale-
des, at kommunale negletal som kognitiv struktur har faet stigende betyd-
ning 1 kommunaldirektorers arbejde (Hansen, 1997: 303), og at nogletal
med mellemkommunale sammenligninger udger et isomoficerende pres
(Dahler-Larsen, 1998: 138). Mimetisk og normativ isomorfisme forventes i
sierlig grad at sla igennem 1 store kommuner og ved at kommuner, der
abonnerer pd ECO-Nogletal, i hojere grad tilneermer sig ECO-gennemsnit-
tene end kommuner, der ikke abonnerer pa ECO-Nogletal.

Hertil kommer, at inkrementelle beslutningsprocesser - og deraf manglende til-

pasning til ®ndrede befolkningstal - i serlige tilfelde vil kunne bidrage til udgifts-
politisk isomorfisme. Det er disse forklaningstyper — og hypoteser - som den ef-
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terfplgende empiri vil kredse om, vel vidende at det ikke pa de foreliggende data
er muligt precist at fastlegge hvilke tilgange, der har stgrst forklaringskraft.

Konvergens i kommunernes gkonomiske grundlag?

I regionalgkonomisk teori undersgges udviklingen i den lokale gkonomi, dvs. om
borgernes indtegter konvergerer. Hvis de regioner, som har det laveste indkomst-
niveau i udeangspunktet, har haft de hejeste vakstrater, taler man om B-konver-
gens (Ekspertudvalget, 1998: 130), mens konvergensen benzvnes o-konvergens,
hvis spredningen mellem regionerne er blevet mindre, for eksempel malt ved
variationskoefficienter. Ekspertudvalget finder, at der 1 perioden 1980-1995 har
vaeret konvergens i den primere indkomst per indbygger (Ekspertudvalget, 1998:
19, 66-67), idet forskellene mellem borgernes indkomster i de enkelte kommu-
ner er blevet stadig mindre.

Figur 2. Vanationskoefficienter for udgiftsbehov og beskatningsforhold 1987-
1999
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Da det kommunale beskatningsgrundlag i al vaesentlighed er en funktion af bor-
eernes primzre indkomster, sztter konvergensen sig ogsa spor i beskatnings-
grundlaget. Som det fremgar af figur 2, er der med regionalgkonomiske begre-
ber tale om ¢-konvergens i de danske kommuners beskatningsgrundlag fra slut-
ningen af 1980°erne og frem til 1995. Det tyder umiddelbart pa, at en del af
konvergensen 1 de skattefinansierede nettodriftsudgifter per indbygger i samme
periode skyldes, at forskellene i indtegtsmulighederne er blevet mindre. Det er
vierd at bemerke, at konvergensen ikke er fortsat efter 1995, idet forskellene
mellem kommunerne fra 1995 til 1999 stort set er konstante.
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Beskatningsgrundlaget er dog ikke alene afgorende for kommunernes ind-
tegts- og dermed udgiftsmuligheder. Ikke mindst spiller den kommunale udlig-
ningsordning en central rolle, idet 45 pet. at torskellene 1 beskatningsgrundlag
(og 45 pct. af forskellene 1 udgifisbehov) udhignes via de generelle tilskud. Et
mere centralt mal for kommunernes okonomiske muligheder er dertor ,,ressource-
grundlaget™ (ECO-Analyse. 1999), hvor der ogsa er taget hensyn til generelle
tilskud, andre skatter og nettorente- og afdragsudgifter. Som det fremgar af
figur 2, har der med hensyn til ressourcegrundlag kun veeret tale om konvergens
frem til 1991, hvorefter forskellen mellem kommunerne stort set har vieret kon-
stant frem til 1995 og i de seneste ar faktisk har veret svagt stigende. Fra 1991
og frem er det derfor ikke mdsnavring at torskelle 1 mdtegtsmulighederne,
der er den vesentligste drivkraft 1 en overordnet udgifts-isomorficerende pro-
ces. Heller ikke udviklingen 1 udgiftsbehovene bidrager til konvergens 1 udgifter-
ne, da der 1 samme periode har veret en svag foragelse af forskellene 1 kommu-
nernes udgiftsbehov.”

Pd det overordnede plan skal den udgifispolitiske isomorfisme derfor pri-
maert ses i lyset af, at forskellene i beskatningsniveauret 1 hele perioden fra 1987
til 1999 bliver mindre og mindre. Den overordnede isomorfisme kan altsd ikke
tilskrives en passiv transformering af ®&ndringer 1 de socioekonomiske omgivel-
ser, men knytter sig 1 hejere grad til en udligning af forskellene 1 kommunernes
beskatningspolitik.

Den overordnede udvikling pa seks udgiftsomrader

De seks udgiftsomrader, der er udvalgt til nermere analyse, er presenteret i
figur 3. Som det fremgir, er der tale om to udgiftsomrader af hver ,type™ i
henhold til Mouritzens policy-typologi (hentet fra Mouritzen 1991: 408).

Figur 3. Policy-typologi for udvalgte udgiftsomrader

Motivation til at beskytte programmet
Huj Lav
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Muligheder for Folkeskole
sl far s ey lien 3 . B
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mi L . : .
Administration l Kuliur og fritid

Hvor Mouritzen forventer, ,,at inkrementelle beslutningsregler iser vil gore sig geel-
dende pa omrader, hvor konfliktpotentialet er stort™ (Mouritzen 1991: 409), dvs. pa
folkeskole og bernepasningsomridet, si er det omvendt pa disse to omrider, at man
kan forvente det storste isomorfiske pres i opadedende retning. | kommuner, hvor
der er relativt lave udgifter tl disse to omrader, vil man med andre ord kunne for-
vente, at intemne eller eksterne interessenter vil soge at bruge nogletal som lofte-
stang for udgifterne. Omvendt er det med hensyn til vejviesen og kultur/fritid, at
man kan forvente det storste isomorfiske pres 1 nedadgdende retning, idet udgifts-
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Figur 4. Variationskoefficienten for de tre store udgiftsomrader 1987-1999
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Figur 5. Variationskoefficienter for kulturudgifter, vejviesen og administration
1987-1999
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advokaterne her star svagere. Den faktiske udvikling 1 vanationskoefticienterne pa
de seks omrader er vist 1 figur 4 og 3.

Det fremgdr, at den storste grad af konvergens — eller isomorfisme — har
veret pa de to udgiftsomrader, hvor forskellene 1 udgangspunktet var storst,
nemlig bornepasning og kultur/fritid.

Disse to omrader er desuden karakteriseret ved en hoj grad af statslig pa-
virkning i perioden. Konvergensen i bornepasningsudgifterne skal ses i lyset af
regeringens udmeldinger om pasningsgaranti, ligesom konvergensen pa kultur-
omradet 1 al vaesentlighed kan tilskrives indforelsen af folkeoplysningsloven i1
1991/1992.

Herudover har der ogsa 1 1990"erne vieret en tendens til stigende isomorfi med
hensyn til folkeskolen og wldreomradet og en svag antydning af isomorfisme i
administrationsudgifterne. Derimod er der ikke med hensyn til vejudgifter nogen
tendens til, at udgifterne per indbygger bliver mere og mere ens. Pa landsplan
peges der siledes med overbevisende vaegt pa, at det er den tvangsmessige iso-
morfisme 1 form af statslig styring, som slar steerkest igennem.

Udgiftspolitisk isomorfisme 1987-1999:

Hvem, hvor og i forhold til hvad?

For narmere at vurdere om udviklingen 1 en kommunes udgifter er knyttet til
kommunens placering i forhold til en gennemsnitlig udgift, er der etableret en stor
matrice, hvor hver kommunes udgift pa ét udgiftsomrade 1 ét ar udger en observa-
tion. I hvert af drene er herefter beregnet den enkelte kommunes afvigelse i
forhold tl henholdsvis ECO-gennemsnittet, amtsgennemsnittet og landsgennem-
snittet, ligesom der er tilfojet oplysninger om ressourcegrundlag, beskatningsniveau,
indbyggertal mv. I tabel 1 er vist en indledende bivariat analyse af dataene.

De bivariate korrelationskoefficienter antyder, at veeksten i udgifterne til dels
haenger sammen med vieksten i beskatningsniveauet og en manglende tilpasning
til en @endring 1 antal indbyggere i malgruppen, men i hojere grad er korreleret med
afvigelsen fra gennemsnitsudgiften. Jo lengere en kommune ligger under ECO-
gennemsnittet, amtsgennemsnittet eller landsgennemsnittet i et ar, jo mere stiger
udgifterne aret efter, ikke mindst hvis vi ser pa de udvalgte 6 udgiftsomrader.

For bedre at vurdere styrken af den isomorfiske tendens i den enkelte kom-
mune 1 det enkelte ar er desuden beregnet et decideret isomorfi-indeks. Indekset
beregnes ved, at den numeriske afvigelse fra gennemsnittet i et ar traekkes fra den
numeriske afvigelse i dret efter:

Isomorfi-indeks = [Procentvis afvigelse fra gennemsnittet i T |
- |Procentvis atvigelse fra gennemsnittet 1 T |

Herved fas et udtryk for, hvor mange procentpoint kommunen har bevieget sig
teettere pa gennemsnittet fra det ene ar til det andet. Indekset fiar positivt
fortegn, uanset om man bevager sig mod gennemsnittet oppefra eller nedefra.
Jo starre vaerdi indekset har, jo storre grad af isomorfi. Indekset beregnes bade
i forholdtil landsgennemsnit, amtsgennemsnit og ECO-gennemsnit, ligesom der
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Tabel 1. Parvise korrelationskoefficienter (Pearson) med hensyn til vekst 1 nor-
meret udgift

Procentvis viekst 1 normeret
udgift i forhold til aret for

Samlede
skattefinan- 6
sierede udeifter | udgiftsomrader

Procentvis viekst i indbyggertal 1 forhold til aret fer -, 0g#* - 05%*
Procentvis viekst i ressourcegrundlag i forhold til 0 01
dret for T '
AEndring i beskatningsniveau i forhold til aret for 065+ 02
(pet.point) i : T
Indbyggertal (gns. for 1987, 1993 og 1997), ",

o = -03 - (5%
logaritmisk
Procentafvigelse fra ECO-gennemsnit i dret for -, ] 5%* - k=
Procentatvigelse fra amtsgennemsnit i aret for - 14FF - 20+*
Procentafvigelse fra landsgennemsnit i dret for - 16%* -, 20+ %
N 3275 19375

## Korrelationen er signifikant pdet 0,01 niveau (2-sidet).

beregnes et serligt indeks for de fem stgrste provinsbyer pa grund af disse
kommuners 5-by samarbejde om blandt andet nggletal. Det skal understreges,
at isomorfi-indekset er dynamisk i den forstand, at en kommunes bevegelse i
forhold til gennemsnittet ikke kun er athengig af, hvad kommunen selv gor, men
ogsa af hvad andre kommuner ggr. For at komme tattere pa gennemsnittet skal
en kommune altsa bevaege sig mere end de andre kommuner.

[ tabel 2 er de beregnede isomorfi-indeks' opdelt pa udgiftsomrader. Med
hensyn til de samlede skattefinansierede udgifter er det kun pa landsplan og blandt
5-byerne, at der i perioden er blevet stgrre ensartethed. Pa landsplan har kommu-
nerne i gennemsnit pa et ir nermet sig landsgennemsnittet med 0,11 procentpoint,
mens 5-byerne tilsvarende har nermet sig hinanden med (0,2 procentpoint. For 5-
byernes vedkommende er der derimod kun i meget begraenset omfang tale om
isomorfisme med hensyn til de seks udvalgte udgiftsomrader under ét. 5-byernes
udgifter til bgrnepasning er godt nok blevet markant mere ensartet igennem de
sidste 13 ar, ligesom folkeskoleudgifterne er blevet det i mindre omfang. Men
samtidig er der i de 5 byer blevet stgrre spredning i administrationsudgifterne og til
dels kultur- og fritidsudgifterne. Teorien om normativ isomorfisme i de store kom-
muner finder saledes ikke stptte 1 de fem storste kommuner.

Pi de 6 udgiftsomrader finder vi klarere tegn pa amts-isomortisme og ECO-
isomorfisme, i s@rlig grad med hensyn til bernepasning og kultur/fritid og i min-
dre udstrekning med hensyn til folkeskole og ®ldreomsorg. Som pa landsplan
ser det pa amtsplan og ECO-plan altsa ogsa ud til, at udgifterne 1 storst udstrak-
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Tabel 2. lsomorti-indeks tor 6 udvalgte udgiftsomrader 1987-1999

| -
| | 2 slore
|
{

Lands- | Amts- | | provins-

isomorti | isomorfi| ECO-tsomori [ bver
| | | Ikke |
| Alle | Abonn. ! abomn.
L kemm ECO | ECO |
Bornepasning per O- 10 drig I 1i | A2 a2 i a2 Y
Folkeskolen per6-16arig | 33 | a2 | o | a0 | | a7
Aldreomsorg per 67+ drig | a7 A5 | a7 1 e |2 -6
Kultur og fritid per indh. | 53 30 S0 . 38 A0 : -1
Vejviesen per indb. -1 05 n A3 -.29 E A2
Administration per indb A2 -2 o1 |04 06 | -42
[ alt 6 udgifisomrider 36 A7 A6 I 9 01| 06
:;;:izfﬁ.l:t":;;t:r‘”‘”““’d” 011 | -001 | -000 | 005 | -001 | 020
N for hvert wdgifisomrade | 3275 | 3275 | 3275 | N1 Ol 60

ning konvergerer pa de to omrader, der i perioden har vieret udsat for den stor-
ste statslige . intervention™.

Bortset fra ®ldreomridet og vejviesen gelder det, at tilnermelsen til lands-
gennemsnittet 1 alle tilfelde er entydigt stprre end tilnermelsen til de evrige
gennemsnit. En klar papegning af, at isomorfismen i hvert fald ikke alene ska-
bes at mimetiske mekanismer og negletal.

Sammenlignes indeksene for de kommuner, der i de enkelte ir abonnerede
pd ECO-Nggletal, med indeksene for de kommuner, der ikke gjorde det, tegner
der sig et billede af, at det er inden for kultur/fritid og vejvaesen, at ECO-Nagle-
tal har sat sig mest signifikante spor 1 udgiftspolitikken. Dette er neppe overra-
skende, da kommunerne har pa disse to omrader har en relativ hej grad af
autonomi i forhold til omgivelserne, dvs., at udgifterne pa disse omrader i mindre
udstrazkning end pa de andre omrader er direkte knyttet til antallet af indbyg-
gere 1 malgruppen. Et abonnement pa ECO-Negletal pavirker i mindre omfang
udgifterne til ®ldreomradet og administration, hvorimod ECO-Nggletal ikke ser
ud ul at sette sig kvantificerbare isomorfiske spor 1 udgifterne til bernepasning
og folkeskole. Hypotesen om ECO-Nagletal bekrefies alisa kun delvis. Samu-
dig er det pafaldende, at tilnwermelsen til amtsgennemsnittet i de fleste tilfelde
er lige i sterk, som ECO-abonnenternes tilnermelse til ECO-gennemsnittet.
Eller formuleret anderledes: ECO-Nogletal ser ikke ud til at udgore et seerskilt
pres, men er del af en bredere og mere generel 1somorficerende tendens, der
kan ha&nge sammen med kommunernes interesse 1 mellemkommunale sammen-
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ligninger. Tilnermelsen til ECO-gennemsnittet for ECO-abonnenter er nok pa
de tre naeevnte omrader storre end tilnermelsen til amtsgennemsnittet, men dette
udlignes af den omvendte tendens med hensyn til boernepasning. For de 6 ud-
giftsomrider under ét er der saledes ingen forskel pa amts-isomorfien og ECO-
isomorfien. Af hensyn til overskueligheden bringes 1 de efterfolgende analyser
derfor kun resultaterne for tiln@rmelserne til amisgennemsnitter, idet disse 1 det
store hele falder sammen med resultaterne 1 forhold til ECO-gennemsnittet.

Da kommunerne fir en hoj score pa isomorfi-indeksene, uanset om de be-
vaeger sig ned mod gennemsnittet eller op mod gennemsnittet, kan isomorfi-
indeksene ikke analyseres som en klassisk kontinuert variabel og umiddelbart
korreleres med for cksempel udviklingen 1 indbyggertal eller ressourcegrundlag.

Indekset ma hver gang brydes op pa, om kommunen i udgangssituationen
befinder sig over eller under gennemsnittet, da tolkningen af andre variables
retning er athengig af, om kommunen beveger sig mod gennemsnittet nedefra
eller oppefra. Dette er illustreret i tabel 3.

Hypotesen om, at normativ isomorfisme vil sld sterkest igennem i de store
kommuner, finder ikke megen stotte. P4 amtsplan er der ingen sammenhzeng,
og pa landsplan trekker kommunestorrelsen ikke entydigt 1 retning af stigende
isomorfi, idet sterre kommuner har mindre vaekst i udgifterne — uanset om kom-
munen ligeer lavt eller hejt 1 forhold til landsgennemsnittet. For kommuner un-
der landsgennemsnittet er bevegelsen op mod landsgennemsnittet derfor storst
for de smd kommuner — men henger mere generelt sammen med en forbedret
ressourcesituation og et foraget beskatningsniveau. Tilsvarende gelder det ogsa
pa amtsplan, at en forbedret okonomi - i kommuner med lave udgifter - er med
til at bringe udgifterne tettere op mod gennemsnitsudgiften.

Hvis kommunens udgifter derimod ligger over gennemsnittet, ser udviklingen
1 udgifterne pa bade lands- og amtsplan ud til at vere praeget af inkrementelle
trek, idet udgifterne 1 dette tilfzelde ikke tilpasses udviklingen i indbyggertallet.
Hvis en kommunes udgifter er haje, vil et stigende indbyggertal siledes medfore,
atudgiften per indbygger falder og af denne grund neermer sig gennemsnitsudgiften.

Pa bade lands- og amtsplan knytter den storste bivariate korrelation i tabel 3
sig dog til, hvor langt man ligger fra gennemsnitsudgiften — og dette uanset om
kommunen ligger over eller under gennemsnittet. For alle kommuner gelder, at
tilnermelsen til gennemsnittet er steerkere, jo lengere kommunen ligger fra gen-
nemsnittet. Pa landsplan kan dette 1kke direkte tolkes som udtryk for mimetisk
og normativ isomorfisme, da landsgennemsnittet er et irrelevant sammenlig-
ningsgrundlag for den enkelte kommune. Tiln®rmelsen til amtsgennemsnittet
kan derimod tolkes som udtryk for, at nogletal udger et pres. Sammenhangens
styrke taler for, at i hvert fald en del af isomorfismen skal keedes sammen med
brugen af nogletal. Men da vi ikke ved, om kommunerne har brugt negletal og
direkte har pejlet efter gennemsnitsudgiften, er andre fortolkninger ogsa mulige.
For eksempel kan bade kommuner over og under gennemsnittet have narmet
sig gennemsnitsudgiften uden overhovedet at have kigget pa et nogletal. Pa
bornepasningsomradet kan kommuner med lave udgifter siledes have oget de-
res udgifter som folge af regeringens mals@tning om pasningsgaranti, og her-
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Tabel 3. Lands- og amts-isomorfi 1988-1999 for 6 udgiftsomrider. Parvise
Lkorrelationskoefficienter (Pearson)

. - | . -8
Lands-isomortfi - Anmts-isomorti
| Under ,
| landsgen- | Over Tands- [Under amts- Over amts-
nemsnit | gennemsnit | gennemsnit | gennemsnit
tar T tar T idarT | iarT
Procentvis vickst 1 indbyegertal 1 . .
R 01 05¥% | 200 | 03w
forhold il dret for .
Procentvis viekst i ressource- v "

- o . PR =02 JFws -4
grundlag i forhold ul aret for ! |
Indbyogertal (gns. for 1987, 1993 | - .

yegcna (ens. X 03 o |2 |
og 1997), logaritmisk |

I

AEndring i beskatningsniveau .
R I e 02* -02 02 -02
i forhold il aret for (pet.point)
Prt}ccmafv_l;_:_cl‘sc fra amts- L agw g
gennemsnit i aret for
Pj't)CCtlIE‘lf“njig‘C{HC fr-a lands- g T
gennemsnit 1 aret for ’ T
N 11338 8037 10344 9031

#*  Korrelationen er signifikant pi et 0,01 niveau (2-sidet)
#*  Korrelationen er signifikant pa et 0,05 niveau (2-sidet)

med samtidig have bidraget til, at kommuner med hgje udgifter — uden egen
aktiv medvirken — er kommet lengere ned mod den gennemsnitlige udgift. |
dette tilfelde ma den stigende isomorti i hpjere grad tilskrives tvang end mimetisk/
normativ isomorfisme. Tolkningen afh@nger derfor ogsa af, hvilket udgiftsom-
ride der er tale om.

Tabel 4 viser, at den stigende isomorfi pi de tre store institutionsomrider og
pa kulturomradet skabes af en tendens til en beviegelse mod gennemsnittet —
uanset om man ligger over eller under gennemsnittet.

For vejomradet bekrftes hvpotesen om en nedadgiende isomorfisme, idet
kun kommuner, der ligger over gennemsnittet, bevager sig mod gennemsnittet.
Pa kulturomradet folges den forventede nedadgaende isomorfisme dog af en
nesten lige si stor opadgdende isomorfisme. Pd bgrnepasningsomridet over-
gas den forventede opadgiende isomorfisme af en endnu sterre nedadgéende .

For bade vejvasen. bornepasning og kultur geelder det altsa, at den nedadga-
ende isomorfisme er stgrre end den opadgaende. Dette tyder umiddelbart pa. at
udgiftsadvokaterne pa disse omrader ikke har brugt eller ikke haft held til at
bruge negletal som loftestang i samme udstre&kning, som udgiftsvogterne har
kunnet bruge nggletal til udgiftstilbageholdenhed - eller at det har vaeret mere
legitimt at sige ,.for meget™ end sige ..for lidt”. For vej- og kulturomradet harmo-
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Tabel 4. Amts-isomorfi for 6 udvalgte udgiftsomrader 1987-1999

Under amisgen-’ Over amisgen- Alle

nemsnitiar T | nemsnitiarT |  kommuner
Bornepasning per 0-10 drig 33 S0 41
Folkeskolen per 6-16 drig A3 A1 12
Eldreomsore per 67+ arig 14 A7 A5
Kultur og fritid per indbygger 27 34 30
Vejviesen per indbygger -17 Al 05
Administration per indbygger -,04 -,02 -02
I alt 6 udgifisomrader 2 23 A7

Forskellen mellem udgittsomraderne er for "alle kommuner™ signifikant pa et 0,05
pet. niveau. Den samlede forskel mellem Under og Over amtsgennemsnit er ikke
signifikant.

nerer dette med, at disse omrader har den svageste grad af institutionaliserede
udgiftsinteresser — og derfor er lettere ,,ofre”, hvis npgletalsudgiften ligger hgjt.
Dette peger i retning af, at brugen af negletal pa disse omrader spiller ind - og
den mimetiske fortolkning klart er inde 1 billedet.

Pi savel kulturomradet som pasningsomradet spiller den tvangsmassige iso-
morfisme i form af pasningsgaranti og folkeoplysningslov en meget betydelig
rolle - uden at dette udelukker mimetisk isomorfisme. Mimetisk/normativ iso-
morfisme kan omvendt meget vel vare en vasentlig del af forklaringen pa den
mindre grad af isomorfisme, der er pa skoleomradet og @ldreomradet, ligesom
meget peger i retning af, at nggletal udggr et isomorficerende pres pa vej- og
kulturudgifter - hvis udgiften ligger hajt.

Dette er dog uden skelen til, om kommunerne er gkonomisk pressede eller ¢j
- og hvor langt de ligger over eller under amtsgennemsnittet. Og spargsmalet
er naturligvis, om det i seerlig grad er de pkonomisk pressede kommuner og/eller
kommuner, der ligger langt fra gennemsnittet, der bevaeger sig mod gennemsnits-
udgiften. Tabel 5 bekrefter de tidligere tendenser til, at tilpasningen til gennem-
snittet 1 hejere grad hanger sammen med, hvor langt man ligger fra gennemsnit-
tet end med udviklingen i de finansielle muligheder i Ipbet af et ar. Kommuner,
der oplever en vackst 1 ressourcegrundlaget pa over 3 pet. 1 lgbet af et enkelt ar,
beveger sig godt nok under ét 0,25 procentpoint tettere pa gennemsnittet, men
kommunerne, der tilsvarende taber over 3 pct., bevager sig stik imod det for-
ventede ikke tettere pa gennemsnittet. Den helt samme tendens gor sig i gvrigt
g@ldende i forhold til ECO-gennemsnittet. Her ser den gkologiske tilgang altsa
ud til at komme til kort.

Derimod ser det ud til at have afggrende betydning, hvor langr kommunen
ligger fra gennemsnittet. Hvis kommunens udgifter er mere end 8 pet. over
amtsgennemsnittet i det ene ar, vil kommunen alt andet lige i det efterfplgende
ar have bevaget sig 1,61 procentpoint tattere pa amtsgennemsnittet. Tilsva-
rende gelder det, at kommuner der ligger mere end 8 pct. under amtsgennem-
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Tubel 3. lsomorfi-indeks 1988-1999 for 6 udgiftsomrader. Samlet tilnermelse
tl amtsgennemsnittet i forhold ul aret for

<-3pc) -3- 0- |>3pect | lal N
Opet. | 3 pet

Petovaekst i ressourcegrundlag

Alvigelse fra amits- I I
gennemsnit i aret tor | |
]

< -8 pet. | 0v2 1 I,
I ]
i I
| I
|

17 4o 0 156 1.36 5600
-8~ 0 pet. 072 <155 | -9 | a7 | oaras | a7
08 pet. 133 | o148 | -1.33 g LIS | -1.32 | 4245
= 8 pet. 1,38 2.21 145 | 1.50 1.61 47586
I alt 008 | 021 | 019 | 025 | 0.7 19375
N 2788 | 3673 | 7629 | 5285 |19375

snittet beveger sig 1,36 procentpoint tettere pa gennemsnittet. Uanset ressource-
situationen gelder det, at kommuner der ligger mere end 8 procentpoint fra
gennemsnittet i amtet 1 hgjere grad bevieger sig mod gennemsnittet. Dette giver
stotte til forklaringer med udgangspunkt i mimetisk og normativ isomorfisme.

En nermere analyse af de enkelte udgiftsomrader viser, at vejudgifierne i
sierlig grad er fplsomme, hvis udgiften ligger langt fra gennemsnittet — og det
gelder uanset om udgiften ligger langt over eller under gennemsnittet. Tenden-
sen forsterkes desuden, hvis der er store @ndringer i ressourcegrundlaget.

For kommunerne under ét er vejviesen dog sammen med administration det
u{lgiftmmrﬁde, hvor der har veret mindst isomorfisme i forhold til amts-
gennemsnittet i arene 1987-1999, medens den stgrste grad af isomorfisme fin-
des med hensyn til barnepasning og kulturudgifier.

Konklusion

Det ma overordnet konkluderes, at der i perioden 1987-1999 har veeret udgifts-
politisk isomorfisme. Variationen i kommunernes skattefinansierede nettodrifts-
udgifter per indbygger er i lgbet af 1990’erne blevet reduceret med en femte-
del. Denne konvergens hienger delvist sammen med en tendens til konvergens
1 kommunernes beskatningsniveau, hvorimod der overordnet set 1kke har vearet
konvergens med hensyn til udgiftsbehov og ressourcegrundlag.

En vasentlig del af konvergensen i udgifterne skyldes, at forskellene mellem
amterne bliver mindre, hvilket ifglge denne underspgelse primart kan henfores
til statslig styring og konvergens i kommunernes beskatningsniveau. Da ingen
kommune med respekt for sig selv vil bruge landsgennemsnittet som ledetrad,
er der ikke belzg for at lade mimetiske mekanismer og nggletal med mellem-
kommunale sammenligninger fa den direkte ,.@re™ for reduktionen af forskelle-
ne mellem amterne. Konvergensen mellem amterne ma ogsa tilskrives forhold,
der ikke er dkket af denne underspgelse. En nzrliggende hypotese er, at for-
skellene i borgernes krav og forventninger til kommunen bliver mindre og min-
dre mellem landsdelene, og at ..de ngjsomme jyder” ikke er sa ngjsomme som
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tidligere (Mouritzen, 1985-86). En sadan ,kulturel konvergens™ kan vare en
vaesentlig del af forklaringen pd, hvorfor forskellene meflem amterne mindskes.

Fra starten af 1990°erne har der dog ogsa varet en stigende grad af isomorfi
inden for de enkelte amter, ligesom udgifterne er blevet mere ens inden for de
sammenligningsgrupper, der benyttes 1 ECO-Neogletal. Den udgiftspolitiske isomor-
fisme er mest udpreget med hensyn til bornepasning og kulturudgifter, men kende-
tegner ogsd i mindre omfang udviklingen 1 udgifterne til folkeskole og ®ldreomsorg.

De okologiske faktorer bidrager til at forklare den udgiftspolitiske isomor-
fisme, atheengig af om kommunens udgifter ligger over eller under gennemsnits-
udgiften. En stigning 1 ressourcegrundlaget vil — i tilfaelde af at kommunen har
lave udgifter - blive omsat i pgede udgifter, der betyder, at kommunen kommer
teettere pa gennemsnitsudgiften. For kommuner med hoje udgifter, er det deri-
mod @ndringer i udgifisbehovet/malgruppens storrelse, der 1 kraft af inkrementelle
trek ved beslutningsprocessen bidrager til at gore udgifterne mere ensartede.

De akologiske faktorers betydning for isomorfismen er dog ganske beske-
den i forhold til den betydning, som afvigelsen fra gennemsnitsudgiften har.
Kommuner, der ligger over gennemsnitsudgiften, bevaeger sig imod denne —
uanset udviklingen i udgiftsbehov og ressourcegrundlag, mens kommuner, der
ligger under gennemsnittet, bevaeger sig op mod gennemsnitsudgiften. Og jo
storre afvigelsen fra gennemsnitsudgiften er, jo sterre er bevaegelsen mod gen-
nemsnittet. Tvangsmassig og mimetisk/normativ isomorfisme ser altsa ud til at
spille en betydelig rolle for den stigende udviskning af udgiftspolitiske forskelle.
Tvangsmeessig isomorfisme slar 1 serlig grad igennem med hensyn til berne-
pasnings- og kulturudgifter i form af pasningsgaranti og folkeoplysningslov.
Tvangsmessig isomorfisme ma saledes betragtes som den afgorende drivkraft
pa de to omrader, hvor der er den storste grad af udgiftspolitisk isomorfisme.
Mimetisk/normativ isomorfisme med udgangspunkt 1 mellemkommunale sam-
menligninger kan derimod betragtes som en vasentlig del af forklaringen pi
den isomorfisme, der er pa skoleomradet og ®ldreomradet, ligesom meget pe-
ger pd, at nogletal udger et isomorficerende pres pa vej- og kulturudgifter — hvis
udgiften ligger hojt og/eller kommunen abonnerer pd ECO-Nogletal. Nogletall-
enes relativt store udgiftspolitiske betydning pad vej- og kulturomradet skal ses i
lyset af, at de institutionaliserede interesser er svagest pa disse omrader og
udgifterne mindst bundet til en synlig eftersporgsel.

En helt hiandfast konklusion kan ikke drages med hensyn til nogletals iso-
morficerende pres, da det ikke vides hvem, de enkelte kommuner sammenlig-
ner sig med, Avis de bruger nogletal — og om nogletallene indgér i en forstaelses-
ramme, hvor de bliver brugt til at ,efterligne” andre kommuner. Der kan veare
andre forklaringer end gennemsnitssogende kommuner pa, at udgifterne ner-
mer sig gennemsnitsudgiften. Det er heller ikke pa det foreliggende grundlag
muligt at give den endelige teoretiske forklaring pa, hvorfor noegletal i givet fald
bliver brugt isomorfisk. En stigende isomorfi kan fortolkes som stotte til en ra-
tionel forklaringsmodel, hvor kommunerne bringer deres udgifter i storre over-
ensstemmelse med deres omgivelser ved at sammenligne med andre kommu-
ner, der har lignende socioekonomiske omgivelser. Stigende isomorfi kan dog
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ogsa tolkes som stotte til den sociologiske nyinstitutionelle teori om isomorfisme,
idet de udgiftspolitiske beslutninger indadtil og udadul legitimeres med henvis-
ning til, at udgifterne er blevet reguleret der. hvor der ifolge nogletallenes sym-
bolske rationalitet blev brugt ..for meget™ eller , for lidt™.

Det skal papeges, at analysen er foretaget pa @endringer fra ar til ar. Det er
ikke givet, at endringer i udgiftsbehov og ressourcegrundlag slar igennem i udgifts-
politikken i lobet af et enkelt ar, hvorfor disse faktorer kan teenkes at spille en
storre rolle, hvis udviklingen i stedet blev analyseret over en 4-5 drig periode.
Hertil kommer at mere praecise milinger af @ndringer i udgiftsbehov, ikke mindst
de sociale udgiftsbehov, kunne teenkes at styrke disse forholds forklaringskraft.

En dybere indsigt i, om — og hvordan — nogletal udger et 1somorticerende
pres, vil under alle omstandigheder kreeve systematisk indsamling af data ved-
rorende budgetprocessen 1 enkeltkommuner, herunder ogsd mere kvalitative
data. Den malbare tendens til udgiftspolitisk isomortisme daekker efter al sand-
synlighed over store lokale variationer i, hvilken virkelighedsstatus negletal re-
presenterer samt hvilke aktorer, der er berere af negletalsidéen — og 1 hvilke
situationer. Det forventes med andre ord, at billedet af nogletal som informati-
ons-, styrings- og legitimeringsveerkto) ikke bare varierer fra kommune til kom-
mune, men ogsd internt i de enkelte kommuner.

Indtil videre mi vi dog nejes med under ét at konkludere, at statslig styring
godt nok er den vaesentligste drivkraft i den udgiftspolitiske isomorfisme, men at
nogletal med mellemkommunale sammenligninger ogsd ser ud til udgore et
isomorficerende pres. Uden at der dermed er sagt, at forstaelsen af nogletal og
deres sandhedsvzerdi er universel og givet til evig tid.

Noter

1. Det kan diskuteres, om regnskabstal er udtryk for udgiftspolitiske beslutninger, idet
regnskabstallene ikke bare omfatter de politisk besluttede udgifter (budget og tillazgs-
bevillinger), men ogsd omkostninger, der . bare™ dukker op i lobet af dret. Ndr analy-
sen alligevel baseres pd regnskabstal, er det naturligvis fordi, der sker @ndringer i
de udgiftspolitiske beslutninger efter budgetvedtagelsen, hvilket blandt andet af-
spejles i, at forskellen mellem budget og regnskab varierer meget fra kommune 1l
kommune og fra ar til dr (Houlberg 1999).

2. Variationskoefficienten beregnes som standardafvigelsen divideret med gennem-
snittet og er som siddan uafhengig af den absolutte sterrclse af datagrundlaget,
Variationskoefficienten er derfor velegnet til sammenligninger savel pd tvaers afl
udgiftsomrader som over tid.

3. Uanset kilden er der altid knyttet en rakke forbehold til negletal, ikke mindst at nagle-
tal vedrorer kvantitative forhold. monetare og fysiske storrelser - og forbigir spergs-
milet om kvalitet. P4 trods af den autoriserede kontoplan kan der desuden vare
eanske store forskelle mellem kommunerne med hensyn til konteringspraksis og orga-
nisering, som pavirker negletallene. For eksempel pavirkes forholdet mellem administra
tionsudgifter og udgifter til bornepasning, folkeskoler mv. af, 1 hvilken udtrakning
kommunen har decentraliseret tl institutionerne, ider decentralisering forer til at admi-
nistrationsudgifterne konteringsmassigt flvties fra hovedkonto 6 ud pa de enkelte
institutioner. Aktuelt pavirkes udgifispolitiske negletal af udbredelsen af . sale-and-
lease-back™ strategien, idet denne pa papiret farer til stmrkt foregede driftsudgifter,
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4. For god ordens skyld skal det understreges, at jeg selv er ansat som direktor i ECO-
Analyse A’'S, der laver ECO-Nogletal.

3. At man Lkun® kan finde ud af det ved at sammenligne med andre kommuner er i sig
selv en social konstruktion af nyere dato, hvor .meget” og Jidt” tidligere i hojere
grad blev defineret i forhold til lokalkendskab, tradition (vi ,plejer™) og fornemmelser.

6. Institutioner bestir med Scotts ord af ,cognitive, normative, and regulative structures

and activities that provide stability and meaning to social behavior™ (Scott 1998: 133).

Det er denne filosofi, ECO-Nagletal bygger pd (ECO-Analyse 1999).

Udgiftsbehovet miles 1 denne sammenhxng yderst forsimplet, nemlig som antallet

af indbyggere 1 malgruppen.

9. Som epgjort af Indenrigsministeriet 1 den mellemkommunale uwdligningsordning.

10, Eksempler pd beregning af isomorfi-indeks:

Bemark, at udgiftsomraderne indgdr med samme vagt i beregningen af isomorfi-
indekset, selvom de kommunale udgifter til bernepasning for eksempel vejer meget
tungere end udgifterne til vejvesen. For de samlede udgifter betyder det derfor
mere, om der er isomorfisme med hensvn il barnepasning end med hensyn til vej-
viesen. Men 1o det beregnede indeks taeller alle omeiderne liee meget,

e

Procentvis afvigelse fra Procentvis afvigelse fra
gennemsnittet i dr Ty gennemsnitiet i dar T, Isomorfi-indeks
5 2 3
5 -2 3
.5 -2 3
2 6 -4
2 iy s 0

1. Indeksene for lands-, amts- og ECO-isomorfi er ikke overraskende starkt korrele-
rede. For de samlede udgifters vedkommende saledes korrelationer pa 0,56-0,59 og
for de seks udgiftsomrider 0,6-0,7.

12. Der er desuden lavet multiple analyser af amts-isomorfien i form af to regressions-
analyser af henholdsvis kommuner over og under amtsgennemsnittet. Den multiple
analyse viser det samme som den bivariate analyse i tabel 3, og 1 ovrigt en forklarings-
erad sd lav som 0,07-0,08.
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