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Hvorfor gennemferer kommunerne strukeurendringer? Dette spergsmaél soges
besvaret ved at sette fokus pé belgen af forvaltningsendringer i 1980°erne og
1990%rne. Hvor tidligere studier kun i ringe grad har kunnet forklare belgen af
@ndringer som skete i denne periode, soges @ndringerne i denne artikel fortolket
indenfor rammerne af et skifte i den institutionelle logik i den kommunale sek-
tor. Den hurtige spredning af forvaltningsreduktioner blandt kommunerne kan
da ses som en konsekvens af institutionaliseringen af nye normer og verdier i
den kommunale sektor. I kvantitative analyser findes stotte til disse forklaringer.
Kommuner blev mere tilbgjelige til at @ndre strukturer, efter disse blev mere le-
gitime. Der findes ogsd indikation pa, at nye kommunaldirektorer var afggrende
forandringsagenter i processerne.

Den danske kommunale sektor har varet et sjeldent laboratorium til studier af
organisationers udvikling og forandring over tid. Sammenligner man nutidens
kommunale landskab med det, der blev etableret som folge af kommunalrefor-
men i 1970, vil forskelle vere langt mere igjefaldende end ligheder. Tkke blot
er antallet af kommuner faldet fra 275 til 98, analyseobjektet — kommunen
— er i sig selv en ganske anden entitet i dag. De kommunale organisationer,
der engang var ensartet funktionelt opdelt i faste forvaltninger, er i dag vidt
forskellige pa tvers af kommunegrenser giende lige fra traditionelt opdelte
hierarkiske forvaltningsstrukturer til "flade” og organiske forvaltningslese or-
ganisationer. I artiklen argumenteres for, at denne udvikling kan beskrives ud
fra en ®ndring i den institutionelle logik i det kommunale felt, og at forkla-
ringer pd kommunale @ndringer ofte kan findes i samfundsmassige institutio-
nelle dynamikker (Ejersbo og Klausen, 1997). Baseret pa organisatorisk insti-
tutionel teori tilbyder artiklen en forstaelsesramme til studiet af kommunale
forandringsprocesser som drevet af institutionelle og verdimassige pres samt
organisationers behov for legitimitet. Hvor offentlighedens fokus og retorikken
omkring kommunale forandringer og udvikling ofte er fokuseret pé effekti-
viseringer og jagten pd de bedste lgsninger, argumenteres der i denne artikel
for, at i en kompleks verden preget af usikkerhed omkring bade problemer
og lesninger er beslutninger om organisatorisk udvikling og forandring ofte
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preget af efterligninger og "automatreaktioner” pa eksterne pres (DiMaggio og
Powell, 1983). Endvidere argumenteres der for, at verdier og normer hos cen-
trale forandringsagenter er afggrende for, hvilke typer forandringer der gen-
nemfores (Kraatz og Moore, 2002). Hvis nye ledere har en baggrund udenfor
den kommunale sektor, er det derfor mere sandsynligt, at de vil gennemfore
mere vidtrekkende forandringstiltag, der bryder med eksisterende normer.

I artiklen presenteres kvantitative analyser af kommunale forvaltningsen-
dringer i 1980’erne og 1990’erne. Dette tidsrum er interessant, idet det var her,
den offentlige sektors modernisering for alvor tog fart (Ejersbo og Klausen,
1997; Ejersbo og Greve, 2005). Analyserne indikerer, at kommunale foran-
dringstiltag i betydelig grad var et resultatet af institutionelle pres. Jo mere
legitime og almindelige forvaltningsendringer blev i det kommunale felt, des
storre sandsynlighed var der for, at andre kommuner fulgte med. Analyserne
indikerer ogsa, at kommunaldirektorer har spillet en afgerende rolle i de kom-
munale forandringsprocesser. Kommuner, der hyrede en ny kommunaldirek-
tor udenfor den kommunale sektor, havde tendens til efterfolgende at gennem-
fore mere gennemgribende forvaltningsendringer.

Teori

Institutionelle logikker

Organisatorisk ny-institutionel teori danner analyserammen for denne artikel.
Selvom dette teoretiske begrebsapparat er det dominerende i organisations-
forskningen i dag (Greenwood et al., 2008), har det i mindre grad vundet
fodfaste i studier af offentlig administration.! Der fokuseres pad institutioner
som dybereliggende sociale strukturer, som bliver accepteret som autoritative
retningslinjer for social adferd (Scott, 2005). Institutioner kan bestd af regu-
lative, normative og kulturelt-kognitive elementer, som ofte understotter og
forstaerker hinanden (Scott, 2008). En videreudvikling af den organisatoriske
institutionelle teori, som har faet meget forskningsmassig opmarksomhed det
seneste arti, er perspektivet om institutionelle logikker (Thonton og Ocasio,
1999, 2008). Dette perspektiv udsprang af en kritik af institutionel teoris be-
grensede evne til at forklare agency, heterogenitet og forandring (Thornton et
al., 2012). Teorien om institutionelle logikker fastholder et fokus pad samfun-
dets makrostrukturer men leegger vagt pa, hvordan sidanne institutioner kan
begrense men ogsi tilskynde aktorer og deres handlinger.

Institutionelle logikker er noget tungt defineret som ”de socialt konstruere-
de, historiske menstre af kulturelle symboler og materielle praksisser, herunder
antagelser, verdier og overbevisninger, som giver individer og organisationer
mening i deres daglige aktiviteter, organiserer deres tid og rum, samt repro-
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ducerer deres liv og oplevelser” (Thornton og Ocasio, 2008). Institutionelle
logikker som begreb er pa denne mdde mere omfattende end den enkelte insti-
tution og kan nazrmere betegnes som den konfiguration af institutioner, der er
dominerende i et givet rum og tid, og som giver mening til individer og deres
hverdag. Institutionelle logikker er imidlertid ikke statiske, og de eksisterer
i konstant samspil med andre logikker (Marquis og Lounsbury, 2007). Det
betyder, at hvor logikker kan give stabilitet til aktorer, dbner perspektivet ogsa
for agency og forandring blandt akterer. Siledes vil accepterede menings- og
handlingsmenstre @ndres, nar en dominerende logik udskiftes med en an-
den (Haveman og Rao, 1997). Akterer kan ogsa aktivt konstruere forandring
ved at trekke pa elementer fra konkurrerende logikker (Sanders og Tuschke,
2007). Dermed tilbyder perspektivet et mere dynamisk og agensbaseret syn pé
institutioner, og hvordan de pévirker organisationer.

Dette mere overordnede institutionelle perspektiv har siden vundet bety-
delig popularitet og er anvendt i talrige empiriske studier. I en undersogelse
af institutionelle logikker i den statslige administration i @Ostrig finder Meyer
og Hammerschmid (2006) fx, at to overordnede logikker er til stede, og at en
klassisk bureaukratisk Staatsdiener-logik er blevet suppleret og delvist aflast
af en ny managerial-logik. Dette resultat harmonerer naturligvis godt med de
nye vardier og normer, som spredningen af New Public Management-initiativer
har haft i mange vestlige lande (Pollitt og Bouckaert, 2004). Nir denne tan-
kegangs initiativer og tilhgrende nye normer og vardier i stigende grad inter-
naliseres i den offentlige sektor, sivel som i samfundet generelt, kan man tale
om et mere fundamentalt skifte i den offentlige sektors institutionelle logik.

Denne artikel trekker pa perspektivet om institutionelle logikker som en
forklaring pa kommunale forvaltningsendringer i 1980%rne og 1990’crne.
Moderniseringen af den offentlige sektor i perioden afspejlede en ny institu-
tionel logik, som kommunerne forholdte sig til blandt andet ved at slanke de-
res organisationer og dermed leve op til @ndrede normer og verdier (se ogsa

Ejersbo og Klausen, 1997).

Institutionelle logikker i den kommunale sektor

Perspektivet om institutionelle logikker giver teoretisk loftestang til at beskrive
udviklingen i den kommunale sektor i 1980’erne og 1990’erne. Tidligere studi-
er har beskrevet, hvordan modernisering (Ejersbo og Greve, 2005) og organisa-
toriske forandringstiltag i hej grad definerede perioden og @ndrede normer og
verdier for kommunerne, hvordan og med hvilke midler og fokus de skulle lose
deres opgaver, samt hvordan de var organiseret (Blom-Hansen et al., 2012). Jeg
vil beskrive denne udvikling som et skifte i den dominerende institutionelle
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logik fra en traditionel logik domineret af verdier som hierarki, stabilitet og
homogenitet, der kendetegnede begyndelsen af perioden, til en fornyelseslogik
med vagt pa begreber som modernisering og effektivitet samt politisk og orga-
nisatorisk nytenkning. Denne udvikling omtales af Blom-Hansen et al. som
et paradigmeskifte i den kommunale verden, hvor kommunerne fik egede fri-
hedsgrader og kompetencer i losningen af deres opgaver (2012: 48). P4 denne
baggrund vil jeg efterfolgende udvikle hypoteser for, hvordan forvaltningsan-
dringer i perioden kan betragtes som del af en institutionaliseringsproces af
den nye logik. Dette perspektiv er meningsfyldt at inddrage, da Ejersbo (1998)
i et studie af forvaltninsgendringerne i 1990’erne kun fandt meget begraenset
stotte til funktionelle forklaringer udledt af contingency-teorien. I konklusio-
nen pegede han pd "behovet for inddragelse af flere, konkurrerende perspek-
tiver, ndr forhold omkring organisationsendringer skal forstas” (1998: 295).

I starten af 1980%rne var den kommunale sektor kendetegnet ved en hej
grad af homogenitet (Nielsen, 1985). De kommunale organisationer var i ho-
vedreglen opbygget efter Indenrigsministeriets normalvedtaegter med en for-
valtningsstruktur der spejlede den politiske udvalgsstruktur (Ejersbo, 1998).
De fleste kommuner havde herefter fem fagforvaltninger: okonomiforvaltnin-
gen, skatteforvaltningen, socialforvaltningen, kulturforvaltningen og teknisk
forvaltning. Iser i mindre kommuner s man dog ofte, at skonomi og skat var
samlet under én forvaltning (Nielsen, 1985). Forvaltningerne var specialiserede
og udviklede i forskellig grad egne normer og handleméder (Riiskjar, 1982).

I lighed med mange andre vestlige lande rettede Danmark ogsa fra 1980°erne
fokus mod udviklingen af den offentlige sektor. Udviklingen kan bredt set be-
skrives som en “modernisering” (Ejersbo og Greve, 2005), omend flere af de
mere konkrete delelementer kan henfores til New Public Management, som
dog pé ingen made blev si gennemgribende som i den angelsaksiske verden
(Greve, 2006). Stadig rettedes fokus mod effektivitet og fokus pa borgerne.
Allerede i 1985 udtalte formanden for kommunaldirektorforeningen i sin tale
pa kommunaldirektorforenings mode: “En meget vigtig del af udviklingen og
moderniseringen af den offentlige sektor ... [er at] sikre en helhedsorienteret
tilgang og proportioner pa en helt anden méde end tidligere i vores opgavelos-
ning. Vi mi erkende, at vi stadig er langt fra det mal.”

Selvom citatet indikerer det paradigmeskifte, der var undervejs i den kom-
munale sektor, er det selvsagt en udfordring at belyse og iagttage et skifte i
den dominerende institutionelle logik. Citatet kom, efter at regeringen havde
lanceret sit moderniseringsprogram i 1983 (Ejersbo og Greve, 2005). Moder-
niseringsprogrammet var ikke alene rettet mod kommunerne, men indeholdt
klare forventninger til udvikling af den kommunale administration og service.
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Pi den miéde artikulerede moderniseringsprogrammet relativt direkte kom-
munal organisationsudvikling som et led i udviklingen af den offentlige sektor.
Det ses fx i Finansministeriets Status for moderniseringen i den offentlige sektor
1986-87 (Finansministeriet, 1987). Her omtales at ”[o]mstilling og moderni-
sering er ... ogsd en del af amts-og primarkommunernes hverdag. Milet er at
skabe enklere og hurtigere sagsbehandling samtidig med, at opgaverne bliver
lost pa en for borgerne mere tilfredsstillende made. Desuden sigter de mange
kommunale initiativer mod sterre smidighed og effektivitet ...” (p. 39). Citatet
illustrerer, hvordan den brede institutionelle 2ndring mere konkret blev knyt-
tet til praksis af en af de mest afgerende aktorer. Fokus er pd at forbedre service
gennem en mere effektiv og fremfor alt borgerrettet tilgang.

Efterfolgende @ndredes kommunestyrelsesloven i 1988 og gav kommunerne
storre frihedsgrader med hensyn til antallet af stiende udvalg (Ejersbo, 1998),
som hidtil havde veret et de facto anker for antallet af forvaltninger. Selvom
denne @ndring var mindre og ikke direkte vedrerte forvaltningsstrukeuren,
sendte den et kraftfuldt signal (Ejersbo, 1998). Det institutionelle skifte kan
saledes fortolkes som funderet bide normativt — nye vardier spredtes gennem
en stigende italeszttelse — men ogséd regulativt gennem @ndringen i kommu-
nestyrelsesloven.

Hvordan responderede kommuner pé det paradigmeskifte (Blom-Hansen et
al., 2012), den fundamentale institutionelle ndring, der fandt sted i 1980’erne?
Stillet overfor forventninger om modernisering og fornyelse samt egede krav til
effektivitet var en af reaktionerne fra kommunerne at gennemfore forvaltnings-
@ndringer. Den gamle de facto standard for organisering i fem fagforvaltninger
blev nogle steder forladt til fordel for mindre strukturelle justeringer, mens an-
dre kommuner omfavnede helt nye organiseringsprincipper med ringe hensyn
til tidligere funktionelle opdelinger (Ejersbo, 1998). Felles for zndringerne var
dog, at de nzrmest udelukkende bestod i reduceringer i antallet af forvaltnin-
ger og dermed udgjorde en strukturel downsizing for kommunerne. Figur 1
viser udviklingen i forvaltningsnedskeringer i perioden for dette studie.

Som detkan ses, skete nermest ingen reduktioner for slutningen af 1980’erne.
Det stotter ideen om, at der er tale om en institutionaliseringsproces, hvor de
nye ideer, normer og verdier forst skulle finde grobund og legitimitet, for de
blev omsat i praksis. Dette ser ud til iser at ske i perioden efter loveendringen
i 1988. Da reduktionerne begyndte, tog de til gengeld hurtigt fart og spred-
te sig. I alt 213 danske kommuner reducerede forvaltninger i denne periode,
nogle mere end én gang. Det er vigtigt at understrege, at hvor moderniserings-
programmet blev lanceret fra regeringen, var forvaltningsendringerne lokalt
funderet. Kommunerne havde autonomi til at gennemfore 2ndringer. Denne
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autonomi resulterede i, at kommunerne omfavnede en rekke forskellige for-
valtningsmodeller, som i sterre og mindre grad afveg fra de gamle standarder
(Ejersbo, 1998; Villadsen, 2012).

Figur I: Forvaltningsnedskaringer i danske kommuner 1980-2000
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Note: Baseret pd egen kodning fra Kommunehindbogen.

Hypoteser

Ovenfor er argumenteret for, at en makroinstitutionel 2ndring i den institutio-
nelle logik i det kommunale felt igangsatte en rekke forandringsprocesser pa
organisatorisk niveau i kommunerne. Disse forandringsprocesser kan anskues
som et manifest element i den institutionelle forandring i den offentlige sektor.
Men hvilke forklaringer stod mere specifikt bag adoptionen af forvaltnings-
reduktioner i pd kommunalt niveau? Hvilke kommuner valgte at forlade de
gamle normer for organisering og forfelge organisationsendringer, som var et
hidtil uset fenomen?

Som tidligere omtalt fandt Ejersbo (1998) i et tidligere studie kun begrenset
stotte til en rekke funktionelle forklaringer bag forvaltningsendringer. Han
undersogte mere specifikt effekten af gkonomisk pres savel som borgmester-
og kommunaldirektorskift pa forvaltningsendringer i perioden 1992-1997. 1
denne artikel kastes fokus pa institutionelle forklaringer som et supplement til
Ejersbos analyser (1998).

Selvom perspektivet om institutionelle logikker bidrager med en ny forstéelse
af, hvordan institutionelle strukturer opstar, interagerer og forandres (Thorn-
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ton et al., 2012), giver det stadig mening at treekke pd “klassiske” argumenter
fra institutionel teori for at forstd, hvordan organisationer agerer i en situation,
hvor de makroinstitutionelle rammer er under forandring. Organisationer stir
basalt set med et valg mellem at fastholde praksisser og organisationsformer
knyttet til en tidligere dominerende logik eller omfavne nye normer og verdier
gennem organisatoriske @ndringer. Forskere har lenge argumenteret for, at
spredningen af sidanne institutionelle @ndringer sker gennem en diffusions-
proces fremfor gennem en rakke enkeltstdende, rationelle beslutninger i de
enkelte organisationer. Som eksempel viste Tolbert og Zucker allerede i 1983,
hvordan kommunale styrereformer spredtes ved imitation og over nabogrenser
i amerikanske byer.

Imitation
Kommunerne stod i slutningen af 1980%rne i ukendt terreen. Hvor det tidligere
ikke havde varet nedvendigt at reflektere meget over organisering og organisa-
tionsstruktur, som typisk fulgte normalvedtegterne, blev man pludselig udsat
for pres for forandringer. Som illustreret i citatet fra kommunaldirektorfor-
eningens formand blev de nye forventninger uden tvivl ogsd opfattet internt i
kommunerne. Samtidig var der reel usikkerhed om, hvad man skulle gore. Det
stod pé dette tidspunkt langt fra klart, om reorganiseringer var lgsningen, og i
nzste ombaring om den ene eller anden organiseringsform var bedre.
Mimetisk isomorfisme opstar i situationer med hej usikkerhed (DiMaggio
og Powell, 1983). Organisatoriske beslutningstagere vil i sidanne situationer
soge at minimere usikkerhed ved at efterligne andre lignende organisationer
(Haveman, 1993; se Gregersen, 2000 samt Villadsen, 2011 for applicering pa
danske kommuner). Imitation giver en sikkerhed, idet der pa den ene side fak-
tisk er en sandsynlighed for, at andre gor noget rigtigt, og selv hvis de ikke gor,
vil man pd den anden siden have mindre risiko for at blive klandret for fiasko,
da man jo blot er en af mange (DiMaggio og Powell, 1983). Det kan altsa
give legitimitet at efterligne. Mekanismerne, der underligger mimetisk isomor-
fisme, er svare at observere entydigt; dog kraever det, at der nogen at efterligne,
hvilket udnyttes til at forme nedenstiende forventning, som folger en rekke
institutionelle studier af diffusionsprocesser. Forste hypotese er herefter:

Hypotese 1: Jo flere kommuner der gennemforte forvaltningsreduktioner dret

for, des mere sandsynligt er det, at en kommune gennemforer forvaltningsen-
dringer i et givet ér.
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Regeringens rolle

En anden isomorfismemekanisme, som DiMaggio og Powell (1983) peger pd,
er tvangsmassige pres, som ofte stammer fra myndigheder eller andre regula-
tive instanser. De argumenterer for, at regulative aktorer spiller en stor rolle i
organisationers liv, idet der dbenlyst er et potentielt legitimitetstab ved ikke at
overholde gzldende love og regler. En interessant gren af den organisatorisk
institutionelle forskning har illustreret, hvordan regulering pavirker organisa-
tioner (se fx Dobbin og Dowd, 1997), men ogsa hvordan pévirkning kan gi
den modsatte vej, og organisationer kan bidrage til defineringen af nye regler
og love (Edelman og Suchman, 2003).

I en situation med usikkerhed er det sandsynligt, at kommunerne har kigget
efter retningslinjer fra staten, for de igangsatte store @ndringstiltag. Si selvom
forandringerne allerede blev italesat mide i 1980°erne, forventer jeg, at for-
valtningsreduktioner var mere sandsynlige efter lovendringen i 1988. Denne
omhandlede ikke forvaltningsstrukturen specifikt, men ved at give mere frie
hander omkring udvalgsstrukturen sendte @ndringen et vigtigt signal til de
kommunale aktorer, ogsa hvad angik forvaltninger. Dermed kan denne lovan-
dring ses som et pres fra en regulativ akter, men ogsé som en forsterkning af
normdannelsen og et tegn om, hvad man kunne gore i usikkerhed.

Hypotese 2a: Forvaltningsreduktioner var mere sandsynlige efter lovendrin-
gen 1988.

Regulative instanser kan ogsd péavirke organisationer ved at reducere usikker-
heden for at blive konfronteret med ny lovgivning. Serligt i forbindelse med
regeringsskift pa tvers af den politiske midte kan organisationer fundere over,
hvorvidt markant nye politiske initiativer vil blive iverksat. Dette galder ma-
ske i serlig grad for kommunerne, som er afthangige af regeringen, hvad angér
bade opgaver og finansiering. Saledes kunne kommunerne vare usikre pa, om
moderniseringsbestrabelserne ville fortsette under den nye socialdemokratisk
ledede regering som tiltradte i 1993. Da det var tilfzldet (Ejersbo og Greve,
2005), bidrog regeringen dermed med en yderligere legitimering af institutio-
nelle forandring, der foregik i den offentlige sektors logik.

Hypotese 2b: Forvaltningsreduktioner var mere sandsynlige efter regerings-
skiftet i 1993.
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Betydningen af forandringsagenter for institutionelle forandringer

De ovenstiende forklaringer er baseret pA makrofaktorer. Som beskrevet af
Greenwood og Hinings (1996) er bade eksterne og interne faktorer relevante at
forsta, nar man skal forklare organisationers svar pa institutionelle @ndringer.
Jeg vil derfor ogsd fokusere pa kommunaldirektorer som en relevant foran-
dringsagent i denne kontekst (se ogsa Villadsen, 2012).

Generelt har forskningen om topchefer vist, at nye topchefer ofte vil gen-
nemfere vigtige forandringer i arene efter, de er tilerade (Wiersema, 1992;
Boeker, 1997; Kraatz and Moore, 2002). Det kan der vare gode grunde til.
En ny topchef har behov for at etablere sig selv i organisationen ved at vise
handlekraft. Det handler bide om behovet for at vise sit vard ved at skabe
performance og om at fi implementeret egne ideer. Kommunaldirektoren er i
denne henseende relevant at fokusere pa, idet han eller hun som den overste
administrative leder vil have en betydelig indflydelse pa forvaltningsendringer
(Ejersbo, 1998; Riiskjer, 1982). Naturligvis er det ikke noget, en kommunal-
direktor egenhendigt gennemforer, men det er helt sikkert en proces, hvor han
eller hun indtager en helt fundamental og afgerende rolle.

Jeg vil argumentere for, at graden af forvaltningsendringer i en kommune
er forbundet til skift i positionen som kommunaldirekter. Hvor kommunaldi-
rektorskift, som felge af forklaringerne foresliet ovenfor, generelt kan tenkes
at vere forbundet med forvaltningsendringer, er det sandsynligt, at de mest
gennemgribende ®ndringer sker efter anszttelsen af en ny kommunaldirektor
med en baggrund uden for den givne kommune og i endnu hejere grad med en
baggrund helt uden for den kommunale sektor.

Eksternt hyrede kommunaldirektorer er ikke “begrensede” af en stor or-
ganisationsspecifik viden eller indlejring i eksisterende magtstrukeurer og vil
derfor have friere hander til at std bag mere gennemgribende reformer. Dette
vil iser gore sig geldende, hvis baggrunden er helt uden for kommunerne, si
den nye direktor heller ikke er preget af en kognitiv forforstielse og traditio-
nelle institutionelle normer om, hvad en kommune er, og hvordan den ser ud
(Kraatz and Moore, 2002). Internt forfremmede nye direktorer vil derimod
med storre sandsynlighed vare preget af rodfestede normer og rutiner, som vil
vere svare at slippe for at forfolge forvaltningsreduktioner.

Hypotese 3: Kommuner vil vare tilbgjelige til at gennemfore mere gennemgri-
bende forvaltningsreduktioner efter ansazttelsen af en ny ekstern kommunaldi-
rektor. Det vil iser veere geldende, hvis den nye direktor kommer fra ansazttelse
udenfor det kommunale felt.
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Til hypotese 3 skal noteres, at kausaliteten ikke er entydig. Det kan tenkes, at
den nye kommunaldirekter af egen drift stir bag gennemgribende @ndringer,
eller at en ny kommunaldirektor bliver ansat med en forventning om at gen-
nemfore en bestemt type forandring. Det er ikke muligt at skelne mellem disse
processer i dette studie, blot at underspge samvariationen mellem kommunal-
direktorskift og efterfolgende forvaltningsendringer.

Metode
Jeg trekker pa data fra forskellige kilder for at undersege forklaringer pa for-

valtningsendringer i danske kommuner i 1980%rne og 1990’erne. Analysepe-
rioden lgber fra 1984-2000.

Afhangige variable

De to forste hypoteser drejer sig om kommuners tilbgjelighed til at lave en
forvaltningsreduktion. Hypoteserne er interesserede i det specifikke signal pa
konvergens mod den nye moderniseringslogik, som en reduktion i antallet af
forvaltninger udger. For at teste disse hypoteser er det derfor ikke afggrende,
hvor stor en @ndring der gennemfores, blot det at man bryder med tidligere
tiders normer om stabilitet er interessant (se figur 2). Dog testes forklaringerne
ogsa, hvad angar sterrelsen af forandringer som et robusthedstjek. Fra Kom-
munalhindbogen er kodet, hvilke forvaltninger der eksisterer i en kommune i et
givet ar. En forvaltningsreduktion er kodet som 1, hvis antallet af forvaltninger
i et givet r er mindre end éret for og ellers 0. Det skal bemzerkes, at Kommu-
nalhindbogen langt fra udger en uproblematisk kilde til disse oplysninger. Op-
lysningerne er selvindberettede og ofte en del tid for udgivelsen. Resultaterne
skal tages med dette forbehold. Jeg har dog ikke indikation pd systematiske
afvigelser og fejl i Kommunalhindbogens oplysninger.

Hypotese 3 er interesseret i omfanget af forvaltningsendringer. Den af-
hangige variabel er herefter defineret som det antal forvaltninger der skares
vk ved en forvaltningsreduktion. Jo flere forvaltninger man fjerner, des storre
antages ®@ndringen, som kommunen gennemforer, at vere. Variablen antager
dermed hele positive tal.

For begge athengige variable er jeg interesseret i bevegelsen vak fra den
traditionelle logik mod moderniseringslogikken (gennem en organisatorisk
downsizing). Dermed er jeg interesseret i den forste @ndring, en given kom-
mune laver i den retning (hvis den laver nogen). Efterfolgende 2ndringer har
ikke samme institutionelle vigtighed og kan potentielt vare drevet af alterna-
tive forklaringer. Derfor estimerer jeg “risiokoen” for at gennemfore den forste
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@&ndring (hypotese 1 og 2), samt storrelsen af den forste 2ndring (hypotese 3).
Kommunerne falder ud af datasettet, efter denne forste @ndring er sket.

Endvidere skal det bemearkes, at forvaltningsendringer kan udgere bade en
robust og en mere symbolsk @ndring. Da jeg ikke har data om den underlig-
gende organisering, kan jeg ikke adskille disse. For narverende formal er det
heller ikke afgerende, da jeg som omtalt er interesseret i signalet i den institu-
tionelle @ndring, der ligger i en organisatorisk downsizing.

Uafhangige variable

Hypotese 1 drejede sig om den legitimerende effekt af andres organisatoriske
@ndringer. For at estmere denne effekt er konstrueret en variabel, der indikerer
antallet af forvaltningsreduktioner i det foregiende ar. En alternativ specifi-
kation med det samlede antal @ndringer tidligere i perioden giver tilsvarende
resultater (ikke vist her). Jeg velger dog at anvende antallet af @ndringer i det
seneste ar, da det ma antages at vare det mest saliente mal for kommunale be-
slutningstagere, som skal vurdere, om legitimiteten af en potentiel ndring (ud
fra rationalet at hvis mange gjorde det sidste ér, er det legitimt at gore det i 4r).

For at undersoge effekten af pres fra regulative aktorer konstrueres to tids-
variable. Den forste indikerer perioden efter lovendringen i 1988 frem til rege-
ringsskriftet i 1993. Den anden indikerer perioden efter regeringsskiftet, som
yderligere bidrog med regulativ legitimitet. Begge disse dummyvariable for-
ventes at have positive fortegn.

Endelig undersoger hypotese 3 effekten af kommunaldirektorudskiftninger.
For at underspge dette kodede jeg navnene pd alle kommunaldirektorer, for-
valtningschefer samt sekretariatschefer fra Kommunalhindbogen. Pa baggrund
af denne database kunne jeg bestemme, om en ny kommunaldirektor var for-
fremmet internt eller hyret fra en af de kodede positioner i anden kommune.
Dette er ikke noget fuldstendig sikkert mal, men Riiskjer (1982) har tidli-
gere demonstreret, at dette var positionerne, en ny kommunaldirekter var mest
sandsynlig at blive hyret fra. Endelig kodede jeg nye kommunaldirekterer, der
ikke figurerede i databasen som eksterne. Jeg kontrollerede for et antal ud-
skiftninger min kodning med annonceringer i Danske Kommuner, ligesom jeg
sogte at kontrollere tvivlstilfelde ved de fi navnesammenfald. Pa baggrund af
denne kodning genererede jeg tre variable: internt forfremmet, hyret fra anden
kommune og hyret eksternt. Et relevant spergsmal er, hvornar en ny direktor
kan forventes at igangsette @ndringer. I lighed med tidligere studier lod jeg
denne variabel virke i tre ar (Boeker, 1997; Kraatz og Moore, 2002). Dette er
naturligvis lidt arbitrert men indikerer en relevant tidsramme, hvor direktaren
stadig er forholdsvis ny. Samtidig udligner denne metode i nogen grad det pro-
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blem, der opstar ved, at jeg kun har arlige oplysninger, men nye direktorer kan
blive ansat nir som helst i lobet af dret.

Kontrolvariable

Det er naturligvis relevant at medtage nogle kontrolvariable, inklusive nogle
funktionelle forklaringer i kontrast til de institutionelt funderede jeg foreslir
her. Data til disse er indhentet fra Danmarks Statistik.

For det forste medtages et mal for antallet af forvaleninger, da det mé forven-
tes, at kommuner med flere forvaltninger har storre tendens til at reducere i an-
tallet. Antallet af forvaltninger kan ligeledes vare knyttet til kommunaldirek-
torudskiftninger og dermed udgere en spurigs forklaring. Ligeledes inkluderes
indbyggertallet i kommunen. Dette er maske den mest relevante funktionelle
forklaring, idet det kan antages, at mindre kommuner i mindre grad har brug
for en stram funktionel forvaltningsopdeling. Desuden medtages nogle oko-
nomiske negletal: driftsomkostninger, geld, skatteprocent og administrative
omkostninger. Endvidere inkluderes et mil for urbanisering for at undersoge
om ndringerne er et byfenomen. Sluttelig inddrages en tidstrendvariabel for
at kunne adskille de foreslaede regulative periodeeftekter fra en simpel trend (se
Dobbin og Kelly, 2007 for samme tilgang).

Alle kontrolvariable er lagged med et ar for bedre at indfange kausalitet.

Estimering

Analyseobjektet er kommuneir. Jeg har arlige observationer for alle kommuner
(minus de fem magistratsstyrede, som er udeladt), men kommunerne falder
som omtalt ud af datasattet, nar de har gennemfort en forvaltningsreduktion.
I alt analyseres dermed 3580 kommunedr. For at estimere hypotese 1 og 2 som
handler om signalet i en reducering (uanset storrelsen) anvendes complemen-
tary log-log estimering. Denne metode er velegnet fremfor traditionel logit, nar
det pracise tidspunkt indenfor et r, hvor en event sker, ikke kendes (Allison,
1995). Som logistisk regression fortolkes koefficienterne som “relativ risiko” for
at realisere udfaldet. Til at estimere hypotese 3 hvor den athangige variabel
er en sikaldt count-variabel (antallet af forvaltninger der skares vek), bruges
normalt poisson regression. Da mit data imidlertid lider af over-dispersion (va-
riationen overstiger middelvardierne), anbefales negativ binomial regression,
som jeg derfor anvender. For begge typer modeller estimeres standardfejl, der
er robust mod heteroskedasticitet og autokorrelation som folge af, at observa-
tionerne ikke er uathengige (en kommune indgér flere gange).
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Resultater

Tabel 1 rapporterer seks modeller, der estimerer forvaltningsendringer i 270
danske kommuner i perioden 1984 til 2000. De forste fire modeller ser pa
forvaltningsreduktioner operationaliseret som en dummyvariabel, mens de to
sidste modeller ser pi graden af forandring, en kommune gennemfgrer, malt
pa antallet af forvaltninger, der skares vak. I hypotese 1 forventes, at en kom-
mune har storre tilbgjelighed til at forlade den traditionelle logik og reducere
antallet af forvaltninger, hvis mange kommuner har gjort det forrige ir og
dermed legitimeret handlingen. Den positive og signifikante koefficient giver
stotte til denne forventning og ideen om, at spredningen af organisationsan-
dringer kan anskues som en diffusionsproces, hvor kommunerne gensidigt
pavirker hinanden. I hypotese 2a og 2b forventes to regulative begivenheder
positivt at pavirke sandsynligheden for forvaltningsendringer. Som det ses i
model 3, er der stotte til disse forventninger som operationaliseret gennem de
to periodeeffekter. Bemark at disse er signifikante netto en lineer tidseffeke,
som ogsa er inkluderet i modellen. Sandsynligheden for @ndringer stiger altsa
mere, end en linezr fremskrivning ville foreskrive, hvilket igen kan indikere,
at en institutionaliseringsproces er i gang. Bemark at alle tre effekter genfindes
i model 5 og 6, hvor den afhangige variabel er antallet af forvaltninger, der
skaeres vek. Det vil sige, at mange @ndringer blandt andre kommuner sidste &r
ikke bare gav en given kommune mod til at give sig i kast med en forandrings-
proces, det er ogsd positivt relateret til storre forandringer. Dette indikerer, at
jo mere legitime forvaltningsendringer fremstod i feltet, des modigere blev
kommunerne. Dette er igen i trid med en institutionel forklaring.

I model 6 underseges, hvordan nye kommunaldirektorer som forandrings-
agenter har betydning forstorrelsen af de @ndringer, der efterfolgende forfolges
i kommunerne. Der er begrenset stotte til hypotese 4. Som forventes forfolges
storre @ndringer i perioden, efter en ny kommunaldirektor er hyret udenfor
kommunen. Men mod forventning ser der ikke ud til at vare forskel pa, om
eksterne efterfolgere kommer fra en anden kommune eller slet ikke fra denne
sektor.

Der er begranset stotte til mere funktionelt udledte forklaringer pa forvalt-
ningsendringer i disse analyser. Den mest dbenbare forventning er maske, at
mindre kommuner skulle have storre tilbgjelighed til at reducere antallet af
forvaltninger. Det er der ikke stotte til i model 1-4. Det giver en indirekte
indikation af, at forvaltningsendringerne ikke var et direkte opger med inef-
fektivitet hos mindre kommuner som folge af en uhensigtsmassig opdeling
i normalvedtegten. Dog viser model 5 og 6, at mindre kommuner var mere
tilbgjelige til at gennemfore storre 2ndringer, nar forst de gik i gang, hvilket er
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i trdd med en funktionel forventning. De gkonomiske negletal giver beskeden
stotte til funktionelle forklaringer. Det er vard at bemarke, at kun fi af de
gkonomiske variable nér signifikante niveauer. Der er dog indikation i model 1
og 3 pa, at kommuner med lavere driftsomkostninger per indbygger har storre
tilbgjelighed til at gennemfore ®ndringer.

Sammenholdes de kvalitative indikationer givet tidligere med de specifikke
resultater i tabel 1, tegnes et billede af en “traditionel” institutionel @ndring,
som starter ved makroaktorer som regering og KL og siden spredes til konkret
praksis i kommunerne. Andringer skal i dette billede forstds nermere som en
reaktion pa en ny institutionel logik, nye normer og vardier i den kommunale
sektor end som svar pa specifikke, individuelle problemer eller udfordringer.
Dette illustreres méske allerbedst i figur 2 og den s-formede diffusionskurve,
der viser, hvor hurtigt disse @ndringer spredtes gennem landet.

Diskussion og konklusion

Denne artikel har foresldet en institutionelt funderet forstielse af belgen af
forvaltningsendringer i kommunerne i 1980°erne og 1990’erne. Der er blevet
argumenteret for, at 2ndringerne skal ses som et resultat af en storre @ndring
i den institutionelle logik i den offentlige sektor (Ejersbo og Klausen, 1997).
Resultaterne af longitudinale statistiske analyser belyser spredningen af for-
valtningsendringer og stotter generelt dette argument.

Organisatorisk institutionel teori har som sit udgangspunkt en kritik af en
reduktionistisk og snavert individualistisk og egennytteorienteret forstaelse af
individuel og kollektiv adferd (Meyer og Rowan, 1977). Fra dette standpunkt
er det ikke overraskende, at organisatoriske @ndringer er igangsat og drevet af
makroinstitutionelle 2ndringer. Hvad der er rationelt og normativt legitimt og
accepteret er ikke stabilt, men konstrueres lobende af skiftende dominerende
samfundsmassige institutioner (Mizruchi et al., 2006). Hvor stabilitet og ho-
mogenitet var legitimt accepteret i starten af 1980’erne, institutionaliseredes
med moderniseringslogikken et nyt szt normer og verdier for og af kommuna-
le beslutningstagere og andre interessenter. Sociale antagelser og retningslinjer
om, hvad der var rigtig og forkert, ndredes og muliggjorde en belge af kom-
munale @ndringsprocesser, som ikke havde vare teenkbar bare ti ar tidligere.
Endvidere er organisatoriske beslutningstagere konfronteret med en enorm
kompleksitet og usikkerhed om bade definitionen af problemer og mulige los-
ninger, der gor snzvert rationelle beslutningsprocesser svere eller umulige at
udfere (March, 1994). Derfor handler organisatorisk beslutningstagning ofte
om at treffe den legitime beslutning, der stiller relevante interessenter tilfredse
(DiMaggio and Powell, 1983; March og Olsen, 1989). Sammenholdes disse
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forskellige mekanismer, er det ikke overraskende, at organisationer ofte folger
“modebelger”, og vi kan observere en langt storre og hurtigere spredning af
forskellige praksisser, end hvad en snzvert operationelt rationel forventning
ville tilsige (Haveman, 1993; Westphal et al., 1997).

For staten og andre makroaktorer med interesse for kommunerne giver et
institutionelt perspektiv en forklaring pa, hvorfor nogle reformer spredes, men
andre ikke gor (Brunsson og Olsen, 1993). Sandsynligheden for, at reformer
eller nye tiltag spredes, stiger med graden, hvormed ®ndringerne raesonnerer
med dominerende institutionelle rammer. Det understreger vigtigheden af, at
frame nye tiltag indenfor rammerne af en legitim institutionel logik som akte-
rer kan trekke pa i deres beslutningstagning.

Dette studie har fremfort nogle alternative forklaringer pd forvaltningsan-
dringerne i 1980%erne og 1990’erne i forhold til dem, der tidligere har varet
undersegt (Ejersbo, 1998). Imidlertid har studiet en rekke begransninger. For
det forste baserer det sig pa overordnede data. Det giver en mulighed for at teg-
ne et bredt billede over tid, men har betydelige begrensninger nir det kommer
til detaljer. Derfor kan studiet ikke sige noget om de konkrete beslutningspro-
cesser, der i de enkelte kommuner 14 til grund for forvaltningsendringerne. For
det andet er den afhengige variabel et “groft” mal. Hvor jeg argumenterer for,
at forvaltningsreduktioner udgjorde et betydeligt og ikke mindst synligt tegn
pa et skifte mod moderniseringslogikken, kan dette studie ikke sige noget om
underliggende processer. Nogle kommuner kan have beholdt deres forvaltnin-
ger men radikalt @ndret underliggende arbejdsprocesser og opgavefordelinger,
hvilket ikke indfanges her. For det tredje er der grund til at gentage det forbe-
hold, der ligger i brugen af data fra Kommunalhindbogen.

Fremtidige studier kan underbygge og videreudvikle forklaringer og resulta-
ter fra dette studie. Der er en klar mangel pa longitudinale kvantitative studier
af spredningen af nye praksisser og tiltag blandt kommunerne og andre offent-
lige aktorer. Hvornir er institutionelle forklaringer afgerende, og hvornir er
spredning betinget af mere funktionelle forklaringer om, hvad der rent faktisk
virker? Hvordan interagerer disse forskelligartede forklaringer? Sker sprednin-
gen af nye ideer og praksisser gennem imitation fra naboen, gennem status- og
leringseffekter eller gennem sociale netvark? For at svare pd disse interessante
og vigtige sporgsmal er det nedvendigt over tid at studere diffusionen af mul-
tiple praksisser med forskellige mal, kompleksitet og institutionel legitimitet.

Note

1. Jeg folger Greenwood et al. (2008) og anvender betegnelsen organisatorisk ny-in-
stitutionel teori om den gren af "institutionel teori”, der udspringer i slutningen af
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1970erne blandt amerikanske sociologer (Meyer og Rowan, 1977; Scott og Meyer,
1983; DiMaggio og Powell, 1983).
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