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En administrativ elite under forandring.
Udviklingen i danske kommunale

topchefers kollektive profil fra 1970 til
2008

Det undersgges, hvorledes de kommunale administrative topchefers baggrund og
karriere har udviklet sig fra 1970 til 2008, og om kommunalreformen i 2007
har haft betydning for den seneste udvikling. Nyinstitutionel teori anvendes som
overordnet analyseramme, idet topchefernes profil ses som indikatorer for det
kommunale karrieresystems sorterings- og forfremmelsesregler, og hvorledes disse
har udviklet sig over tid. Analyserne bygger pa surveydata fra 1980, 1992, 2006
og 2008. Fire grupper af topchefer undersoges og sammenlignes: kommunaldi-
rektorer, socialdirektorer, tekniske direktorer og berne- og kulturdirektorer. For
kommunaldirektorerne inddrages desuden populationsdata for perioden 1970-
2005. Analyserne forer frem til en karakeeristik af, hvordan det kommunale kar-
rieresystem har udviklet sig i den 30-érige periode, hvor New Public Management
blev sat pd dagsordenen, og af, hvordan kommunalreformen har pavirket den
seneste udvikling. Vi finder fire primare karriereveje til toppen af det kommunale
karrieresystem, hvor den akademiske gradvist er blevet den dominerende. Der er
sket en udvikling vak fra professionsbaseret ledelse i retning af udviklingen af en
egentlig ledelsesprofession. Forskellige forklaringer pa udviklingen dreftes.

Udskiftning i organisationer introducerer nye medlemmer med anderledes
holdninger, evner og mal. Den underliggende proces er en, hvor organisatio-
nens betingelser (fx vakst, tilbagegang, #ndrede kompetencekrav) eller tilsig-
tede strategier (fx selvsupplering, angreb pd konkurrenter) pavirker organisa-
tionens handlinger ved at ndre sammens®tningen af deltagere. Modellen er
en form for regeneration (March, 1981: 565 egen oversattelse).

Hvordan har de danske kommunale topchefers kollektive profil udviklet sig
siden 19702 Dette sporgsmal belyses i narverende analyse. Den kollektive pro-
fil belyses for fire topdirektorgrupper, hvad angar dimensionerne ken, social
baggrund, uddannelse samt karriereveje og anciennitet.
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Problemstillingen er klassisk indenfor eliteforskningen (Aberbach et al.,
1981), men hvad angir den danske offentlige sektor, har fokus primart veret
pa den politiske elite og pa den administrative elite i centraladministrationen.
De relativt fa analyser, der har varet gennemfort af kommunernes administra-
tive elite, ligger nogle ar tilbage. De har primart fokuseret pa kommunaldi-
rektorerne (Dahler-Larsen, 2002; Hansen, 1997; Klausen og Magnier, 1998;
Mouritzen og Svara, 2002) og har med enkelte undtagelser (Anderson og Pe-
dersen, 1998; Dahler-Larsen, 1997) ikke analyseret udviklingen over tid.

Der er forst og fremmest tale om en beskrivende analyse, som rejser en rak-
ke spergsmal af forklarende, vurderende og handlingsrettet karakter: Hvorfor
har de kommunale topchefer den baggrund og karriere, som de har? Hvorfor
er der (eller er der ikke) sket @ndringer over tid? Vi vil afslutningsvis kort
vende tilbage til disse spergsmal, men det primare formal her er at beskrive
karrieresystemet og dets udvikling ud fra en antagelse om, at karrieresystemert,
og de topledere det frembringer, har vasentlig betydning for kommunernes
aktiviteter og dermed for det danske samfund.

Vores overordnede forstielsesramme er systemteoretisk og institutionel.
Ideer om dynamikken mellem sporafhzngighed og globale spredningsproces-
ser fra historisk og sociologisk institutionalisme er centrale. Vi ser udviklin-
gen i topchefernes kollektive profil som indikatorer pa, hvorledes reglerne i et
karrieresystem har udviklet sig over tid, og vi anskuer denne udvikling som
indlejret i den danske velferdsstats udviklingshistorie og i en i stigende grad
global kontekst, hvor ideer om passende organiseringsformer spredes pa tvars
af landegranser.

Der indledes med en kort karakterisering af den danske kommunale kontekst
i den 40-drige periode, som analysen belyser, efterfulgt af teorier og empiriske
resultater fra eliteforskningen. Dernast redegores der for de data og metoder,
der anvendes i de empiriske analyser. Undersogelsens resultater praesenteres, og
afslutningsvis diskuteres resultaterne, og nogle konklusioner drages.

Det danske kommunale administrative karrieresystem og dets
kontekst

Det danske kommunale administrative karrieresystem og dets udvikling ma
forstas som et mindre om end veasentligt element i udviklingen af den danske
velfeerdsstat, der igen mé forstds i en bredere international sammenhang. En
generel tendens i det 20. arhundrede var, at statens relative storrelse (indikeret
ved eksempelvis andel offentligt ansatte og andel af BNP) i langt de fleste sam-
fund voksede (Tanzi og Schuknecht, 2000), og tendensen var serligt udpraeget
i Nordeuropa og iser i de nordiske lande (Esping-Andersen, 1990). I de nordi-
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ske lande er vaksten i serlig grad sket pa lokalt niveau i kommuner og regioner,
hvor ansvaret for centrale velferdsstatslige ydelser er blevet placeret.

I Danmark skete den voldsomste vaekst i de kommunale aktiviteter i rtiet
efter kommunalreformen i 1970, hvor antallet af lokale enheder blev reduceret
fra godt 1300 kebsteder og sogne og 24 amter til 275 primzrkommuner og
14 amtskommuner (Blom-Hansen et al., 2012). Mens det lokale demokrati
med folkevalgte by- og sognerddspolitikere var blevet udviklet over mere end
100 ar (Villadsen, 2000), var det forst i 1970%rne, at en egentlig kommunal
administration blev opbygget. Serligt i sognekommunerne var fraveret af en
professionel administration for 1970 udtalt. Eksempelvis fandtes radhuse kun
i et mindretal af sognene inden reformen i 1970 (Anderson og Pedersen, 1998;
Bogason, 1992).

I 1980, hvor den forste survey, der indgar i analyserne her, blev gennemfort
(Riiskjer, 1982), var det siledes pA mange mader et relativt nyetableret system,
som de administrative topchefer sammen med de folkevalgte politikere stod i
spidsen for. De nye administrative topchefer havde imidlertid i vidt omfang
startet deres karriere i de tidligere sogne, kebsteder og amter fra for kom-
munalreformen. Samtidig med 1970’ernes etablering af den danske velferds-
stats lokale administrative fundament var den internationale udvikling praeget
af oliekriser, stigende arbejdslashed, stagflation og et idemassigt opger med
Keynes’ ideer om den regulerede kapitalisme (Hall, 1989). En af de, fra et
forvaltningsmassigt synspunkt, vasentligste idestromninger, der kom ud af
1970%ernes kriser, var den palet af reformideer, der senere internationalt fik
samlebetegnelsen New Public Management (NPM) (Hood, 1991, 1995) og i
USA blev kaldt Reinventing Government (Osborne og Gaebler, 1992). Selv-
om NPM har veret afgrenset og defineret pd forskellig vis, opstod der fra
1980°erne og fremefter en fremherskende felles dagsorden i den administra-
tive og politiske elite, der handlede om at slanke, rationalisere og effektivisere
den offentlige sektor generelt og den offentlige administration i serdeleshed,
hvad enten det handlede om radikale nedskeringer som i Thatchers Storbri-
tannien eller en mere inkrementel opbremsning og omstilling af vaksten som
i Schliiters danske moderniseringsprogrammer (Ejersbo og Greve, 2005). I en
meget generel betydning kan NPM méske betegnes som neoliberalisme (Har-
vey, 2005; Pedersen, 2011), men kun en mindre del af losningsmodellerne var
egentligt markedsorienterede. I 1980%ernes Danmark var ideerne til losnings-
modeller iszr mil- og rammestyring, fokus pa bedre ledelse og forskellige for-
mer for introduktion af konkurrencemekanismer ved leveringen af offentlige
serviceydelser (Hansen, 2009b, 2011).
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I 1992, hvor den anden survey inkluderet her blev gennemfort (Mouritzen
etal.,, 1993), havde dagsordenen saledes i en drreekke veret praeget af disse mal-
setninger og losningsmodeller. Hvor 1980-undersegelsen blev gennemfort, for
NPM blev sat pa dagsordenen, kan 1992-undersogelsen siges at vare gennem-
fort i NPM’s tidlige fase, hvor tiltroen til losningsmodellerne stadig var stor.
Samtidig var der sket en ganske omfattende udskiftning i topchefstillingerne.
Over 70 pct. af topcheferne i 1992 havde siddet i deres stilling i hojst 11 4r og
var siledes kommet ind under 1980%ernes omstillingsprocesser.

Selvom andre administrationspolitiske dagsordener, sisom strukturreform,
evidensbaseret ledelse og digitaliseringsstrategier, er blevet sat, si har udviklin-
gen under 1990’ernes socialdemokratiske og 2000’ernes borgerlige Rasmussen-
regeringer i vidt omfang fortsat og videreudviklet den dagsorden, som blev sat
i 1980%rne (Ejersbo og Greve, 2005). De seneste 25 drs udvikling i dansk of-
fentlig forvaltning kan (maske for positivt forenklet) fortolkes som en kollektiv
lereproces, hvor man har bevaeget sig fra nogle losningsideer hentet og oversat
fra den internationale, primart angelsaksiske, NPM-diskurs i 1980’erne og til-
passet og afprovet mere eller mindre konsekvent i den danske statslige og kom-
munale forvaltningspraksis i 1990’erne og 2000’erne.

Sével internationalt som i Danmark er man imidlertid ogsé begyndt at op-
dage begrensningerne, paradokserne og problemerne (Hansen, 2010; Hood,
2000; Hood og Peters, 2004) og sztte sporgsmélstegn ved fornuften i de los-
ningsmodeller for forvaltningens organisering, som kom ud af 1970’ernes kri-
ser (Christensen og Lagreid, 2007; Dunleavy et al., 2000).

I 2000’erne gennemfortes den storste administrative reform i Danmark si-
den kommunalreformen i 1970. Ved reformens ikrafttreden 1. januar 2007
blev de daverende 271 kommuner reduceret til 98, og de 14 amter til fem
regioner med mere begranset autonomi og opgaveportefolje samt en anden sty-
reform (Mouritzen, 2010). For kommunerne betod det blandt andet betydeligt
storre enheder (fra gennemsnitligt knap 20.000 til godt 55.000 indbyggere),
ferre folkevalgte politikere (fra godt 4500 til godt 2500) i sterre kommunal-
bestyrelser (fra hyppigst 15 medlemmer for til 31 medlemmer efter reformen),
og naturligvis ogsd betydeligt feerre topchefer (fra hojst 271 til hgjst 98 af hver
chefkategori).

De sidste to surveys i nerverende analyse er gennemfort umiddelbart for
og efter 2007 strukturreformen i henholdsvis foriret 2006 og efteraret 2008
(Hansen, 2009a; Hansen og Eriksen 2006; Hansen et al., 2009). De er siledes
gennemfort for den finansielle krise for alvor slog igennem og pé et tidspunks,
hvor lgsningsmodellerne fra NPM-@raen havde veret afprovet i adskillige ér,
og deres forskellige tilsigtede og utilsigtede effekter var begyndt at vise sig.

181



Omkring 20 pct. af topcheferne fra 1992-undersogelsen er stadig i samme
stilling, men ikke desto mindre er hovedtendensen, at en ny generation af top-
chefer er kommet til. To et halvt ar senere i efteraret 2008 er strukturreformen
tradt i kraft og har reduceret antallet af topchefer med mere end 60 pct. Ikke
overraskende kommer de stort set alle med ars erfaring fra det forudgiende
kommunalt/amtslige system, men sporgsmalet er, hvilke forandringer i den
kollektive profil der er kommet ud af den forudgiende selektionsproces.

Teori og tidligere empirisk forskning

Karrieresystemer fungerer som vigtige institutioner i samfundet (Scott, 2001).
De skaber orden og forudsigelighed gennem standardisering af kompetencer
(Mintzberg, 1979), og de skaber nogle velkendte karriereveje, som individer
kan mélrette deres bestrabelser efter.

Eliteforskningen undersoger kendetegn ved de individer, der nér hele ve-
jen igennem til toppen af et karrieresystem, sisom direkterer og bestyrelses-
formand i private virksomheder, borgmestre og ministre i et politisk system,
kommunaldirektorer og departementschefer i et administrativt system og pro-
fessorer i et akademisk system. Disse betegnes ofte som eliten i et samfund, og
eliteforskningen har iser interesseret sig for disse gruppers kendetegn, hvor-
dan man kan forklare elitens kendetegn og dens eventuelle forandring over tid
(Aberbach et al., 1981; Anderson og Pedersen, 1998).

Et relativt robust resultat fra forskningen er, at eliters kollektive profil —
saisom social baggrund, uddannelse og ken — i reglen @ndrer sig gradvist og
langsomt (Anderson og Pedersen, 1998).

I en analyse fra 1990’erne, der blandt andet bygger pa de forste to datasat i
nerverende undersogelse, finder Anderson og Pedersen tegn pa en sidan grad-
vis forandring af den kommunale administrative elite, hvor andelen af kvinder
og akademikere blandt kommunale topchefer gradvis oges (Anderson og Pe-
dersen, 1998: 304). Det er denne omformning, der undersoges i det folgende.

Data og metode

Analyserne bygger pa surveydata fra 1980, 1992, 2006 og 2008 samt popula-
tionsdata for kommunaldirektorer i perioden 1970-2005. I forhold til tidligere
undersegelser, som sondrede mellem kommunaldirektorer og forvaltningsche-
fer, foretages pa baggrund af surveydataene en mere finmasket inddeling af
topchefer. Endvidere inddrages flere variable end i tidligere undersegelser. Fire
gennemgiende direktorgrupper er inddraget i analyserne: kommunaldirekto-
rer, socialdirektorer, tekniske direktorer og berne- og kulturdirektorer. Sidst-
nzvnte indgik dog ikke i 1980 undersogelsen.! Et mindre antal topchefer er
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fravalgt, fordi deres ansvarsportefoljer gar pd tvers af inddelingen. Eksempel-
vis indgar forvaltningsdirektorer med ansvar for bade ldre- og skoleomradet
ikke i analyserne. Begrundelsen er ensket om at kunne sammenligne udvikling
over tid indenfor ®kvivalente grupper. Ud fra disse kriterier er der i alt 2272
respondenter fordelt pa fire direktorgrupper i de fire surveyundersogelser (se

tabel 1).

Tabel I: Antal respondenter i undersogelserne fordelt pd &r og ansvarsomrade

1980 1992 2006 2008 Total

Kommunaldirektor (KD) 232 213 142 74 661
Socialdirektor (SD) 253 175 135 64 627
Teknisk direktor (TD) 244 185 133 64 626
Borne- og kulturdirektor (BKD) 0 154 133 71 358
Total 729 727 543 273 2272

Note: 1980- og 1992-undersogelsen blev gennemfort som postudsendte spergeskemaunder-
sogelselser. I 1980 til de tre topchefgrupper samt skatteinspektorerne. BKD var ikke med i
1980-undersogelsen. I 1992 til alle medlemmer af de kommunale chefforeninger. 2006- og
2008-undersogelserne blev gennemfort som webbaserede surveys suppleret med postomdelte
skemaer til de respondenter, der ikke havde svaret elektronisk. I 1980 og 1992 var populatio-
nen maksimalt 275 (enkelte kommuner havde ikke den pégeldende direktorstilling), hvilket
giver en svarprocent pi minimum 88 (1980) og 66 (1992). I foraret 2006 var populationen
maksimalt 271, men der var mange vakante stillinger, og svarprocenten kunne opgeres til 59
pet. for de fire direktorgrupper. I efterdret 2008 var den maksimalt 98 pa grund af strukeur-
reformen, og svarprocenten var mindst 70.

Den kollektive profil for disse fire direktorgrupper belyses for dimensionerne,
kon, social baggrund, uddannelse samt karriereveje og anciennitet. Formalet
er at afdekke nogle generelle udviklingstendenser i det kommunale karriere-
system og nogle centrale forskelle mellem de fire direktorgrupper som har ud-
gjort og stadig udger kernen i kommunernes administrative ledelse igennem de
sidste 40 4r. Der anvendes simpel deskriptiv statistik som opstilling af krydsta-
beller og sammenligninger af gennemsnit, hvor statistisk signifikans vurderes
ved hjelp af t-tests (dobbeltsidet 95 pct. konfidensinterval). En del tabeller
udelades i resultatafsnittet og afrapporteres som ikke viste resultater for ikke at
overbelaste lzeseren med talmateriale.

Med hensyn til variablen kommunal uddannelse medferer en forskel i formu-
leringen mellem de to forste og de to sidste surveyundersegelser, at udviklin-
gen fra 1992 til 2006 skal vurderes med forsigtighed (betegnelsen kommunal
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uddannelse” blev brugt i 1980 og 1992, hvorimod betegnelsen "kommunal
elevuddannelse” blev brugt i 2006 og 2008).

Populationsopgerelsen over kommunaldirektorer i perioden 1970-2005
bygger pa arlige registreringer fra Kommunal Hindbogerne (Christensen et al.,
2011) og giver saledes et mere dekkende datagrundlag (for kommunaldirek-
torerne) end surveyundersogelsernes punktnedslag. I alt er der registeret 953
kommunaldirektorer i perioden.? Disses fodselsir er efterfolgende indhentet
fra kommunerne. For 21 kunne dette dog ikke findes. Kon er kodet ud fra
fornavn. I nogle tilfzlde er der dog kun opgivet initialer for fornavnet i Kom-
munal Hindbogerne, hvorfor oplysningerne igen er indhentet fra kommunerne
og lokalhistoriske arkiver. Datamaterialet gor det desuden muligt delvist at
afdakke karriere og anciennitet. For perioden 1980-2005 er ogsd evrige direk-
torer registeret, hvorfor det kan kortlegges, i hvilket omfang kommunaldirek-
torer rekrutteres internt i kommunen, fra andre kommuner eller uden for den
kommunale verden (Villadsen, 2012).

Resultater

Kon og alder

Godt 10 pct. af de 2253 kommunaldirektorer, socialdirektorer, tekniske direk-
torer og berne- og kulturdirektorer, der indgar i surveymaterialet, er kvinder,
om end der er betydelig variation over tid.

Tabel 2: Andel kvinder og mand i undersogelserne. Pct.

1980* 1992 2006 2008 Total

Mand 97,9 (714) 95,0 (682) 78,3 (422) 77,9 (208) 89,9 (2026)
Kvinde 2,1 (15) 5,0 (36) 21,7 (117) 22,1 (59) 10,1 (227)
Total 100 (729) 100 (718) 100 (539) 100 (267) 100 (2253)

a. Kun tre topchefgrupper. Borne- og kulturdirektererne var ikke med i 1980-undersogelsen.

Tabellen indikerer nogle klare udviklingstendenser. For det forste er den sam-
lede andel af kvinder blandt de topchefer, der indgér i undersogelserne, steget
fra godt 2 pct. i 1980 til omkring 20 pct. i 2008 efter kommunalreformen.
For det andet er den storste stigning i andel kvinder sket fra 1992 (5,5 pct.) til
2006 (21,6 pct.). For det tredje er denne stigning markant for alle fire direktor-
grupper, men kun statistisk signifikant for de tre sektorchefgrupper (ikke vist
i tabel). For det fjerde har kommunalreformen i 2007 ikke betydet nogen sig-
nifikant forandring for kensfordelingen blandt topcheferne. Fra foraret 2006

184



til efteraret 2008 er der en lille stigning i procentandelen af kvinder blandt
berne- og kulturdirektorerne og et lille fald for de andre chefgrupper, men an-
dringerne er smi og ikke statistisk signifikante (ikke vist i tabel). For det femte
er der markante forskelle i kvindeandelen mellem de fire chefgrupper (ikke
vist i tabel). Sammenlagges alle fire undersogelser, har socialdirektgrerne den
hgjeste kvindeandel med 19 pct. for alle respondenterne og knap 40 pct. i den
seneste undersegelse fra 2008. Herefter kommer berne- og kulturdirektorerne
med 15 pct. for alle undersogelserne og 29 pct. i den seneste undersogelse. For
de tekniske direktorer er kvindeandelen godt 4 pct. for undersogelserne sam-
menlagt, men 12,5 pct. i den seneste undersogelse. Kvindeandelen er ogsa stot
stigende for kommunaldirektorerne mellem 1970 og 2005. Fra at udgere under
1 pct. forst i perioden er 11,6 pct. af kommunaldirektorerne mellem 2000 og
2005 kvinder. Kvinderne er dog ligesom i de gvrige direktorgrupper markant i
mindretal. I alt var kun 7,2 pct. af kommunaldirektorerne i perioden kvinder.

Tabel 3: Konsfordeling kommunaldirektorer. Pct.

1970-74 1975-79 1980-84 1985-89 1990-94 1995-99 2000-05 1970-2005

99,4 99,4 99,4 96,0 93,7 90,9 88,4 92,8

Mend 3 323) (334 (o4 (342)  (330)  (342) (876)
Kvind 0,6 0,6 0,6 4,0 6,3 91 11,6 7,2
A ) @) @) (15) (23) (33) (45) 68)

Med hensyn til alder ligger gennemsnittet i 1980 og 1992 pa knap 50 ér, mens
det stiger signifikant fra 1992 til 54 ar i 2006. Fra 2006 falder gennemsnitsal-
deren igen til godt 52 ar i 2008 (ikke vist i tabel).

Social baggrund

Ses der samlet pa de kommunale topchefers sociale baggrund, indikeret ved
primarforsorgers arbejdsstilling under opvaksten, er den mest udbredte bag-
grund, at forsergeren var offentlig funktionar (23 pct.). Interessant nok er de
to nestmest udbredte baggrunde, at forsergeren var henholdsvis selvstendig
ovrig (22 pct.) eller selvstendig landbrug (16 pct.). Lagger man de to selvsten-
diggrupper sammen, er en baggrund med en forserger, som var selvstzndig,
den mest udbredte baggrund for de kommunale topchefer igennem alle arene
faldende fra 43 pct. i 1980 til 32 pct. i 2008. Dette er en bemarkelsesvardig
overreprasentation i forhold til befolkningens generelle fordeling pa sociogko-
nomiske kategorier. Herefter folger ufaglert arbejder, privat funktioner og
faglert arbejder med stort set samme procentandel (12-13 pct.). Endelig er der
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en nasten fuldstendig mangel pi representation af topchefer, hvis forserger
var fraverende eller udenfor arbejdsmarkedet (0-1 pct.).

Uddannelse

De kommunale topchefers basisuddannelse varierer betydeligt mellem de fire
direktorgrupper og har @ndret sig markant i perioden fra 1980 til 2008. Tabel
4 er konstrueret med henblik pé at tydeliggore de vesentligste forskelle og ud-
viklingstendenser over tid.

I starten af perioden, i sivel 1980 som 1992, var der meget klare og forskelli-
ge faglige profiler for de fire direktorgrupper. Kommunaldirektorer og socialdi-
rektorer (som i 1980 ofte hed kommunekemnere og socialchefer) havde i 1980
typisk en kommunal uddannelse med oplering som elev i den kommunale ad-
ministration som basisuddannelse. Andelen med denne kommunale profil var
allerede i 1992 giet markant ned til godt 41-44 pct. for de to direktorgrupper.
De tekniske direktorer (som i 1980 ofte hed kommuneingenigrer) havde na-
sten alle en uddannelse som ingenior. Born- og ungedirektorerne havde typisk
en lereruddannelse som baggrund. Gruppen var ikke med i 1980-undersogel-
sen, men i 1992 var andelen med en lereruddannelse 94 pct., og folger udvik-
lingstendensen det generelle menster, er der grund til at formode, at andelen
var endnu hejere i 1980.

Der er en klar tendens til, at de universitetsuddannede generalister, og sar-
ligt de administrativt uddannede, vinder frem over tid. For jurister og admini-
strativt uddannede fra universiteterne var andelen i starten af perioden ganske
lav, stigende fra 7 pct. i 1980 til 15 pct. i 1992. 1 2006 er andelen steget til 24
pct. og to et halvt dr senere efter kommunalreformen i 2008 til godt 40 pct.
Stigningen er s@rligt markant for kommunaldirektor- og socialdirektorgrup-
perne, hvor andelen i 2008 var henholdsvis 61 pct. og 53 pct. Men ogsé for de
to andre direktorgrupper er fremgangen klar og indikerer en bevagelse vak
fra en faglig specialistprofil for de kommunale topchefer i retning af en mere
generel ledelsesprofil.

Den fagprofessionelle tradition er dog stadig markant for de tekniske di-
rektorer (ingenigrer) og bern- og ungedirektorerne (lerere). Selvom andelen
af lerere og ingeniorer er giet markant ned i de to direktergrupper, udger
de stadig klart den storste andel i 2008-undersogelsen. 50 pct. af de tekniske
direktorer var ingeniorer, mens 56 pct. af bern- og ungedirektorerne havde en
lererbaggrund.

I de to seneste undersegelser belyses ogsa efteruddannelse. Her er der nogle
markante forandringer fra 2006 til 2008. For det forste stiger andelen af tople-
dere med en lengere lederuddannelse. Dels stiger andelen med en egentlig ma-
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Tabel 4: Fem mest udbredte basisuddannelser, drstal og direktorgruppe. Pro-
centandel

1980 1992 2006 2008 Total

Kommunal* Total 48,9 23,9 13,4 8,1 27,5
KD 74,5 41,2 18,3 16,2 45,1
SD 70,4 43,8 23,0 10,9 46,7
TD 2,5 2,7 6,8 4,7 3,7
BKD - 3,9 5,3 0,0 3,6
Lerer® Total - 21,8 20,1 17,6 20,6
KD - 3.4 10,6 5,4 6,1
SD - 2,4 6,7 4,7 4,4
TD - 0,0 2,3 1,6 1,1
BKD - 94,2 64,0 56,3 75,4
Teknisk uddannelse Total 33,4 24,3 18,4 12,5 24,4
(ingenier, arkitekt KD 0,0 1,4 2.1 2,7 1,4
osv.) SD 0,0 0,0 0,1 0,0 0,2
TD 99,2 92,4 71,4 50,0 86,3
BKD - 0,0 0,1 0,0 0,3
Jurist Total 5,0 8,1 6,1 9,2 6,7
KD 10,0 19,1 12,7 4,1 12,8
SD 5,1 8,9 7,4 23,4 8,5
TD 0,0 1,1 0,1 7,8 1,3
BKD - 0,1 0,1 2,8 2,0
Administrativ Total 1,8 7,1 17,9 31,5 10,9
(cand.oecon; cand.scient. KD 4.8 17,7 35,2 56,8 21,3
pol.; cand.scient.adm. osv.) sD 0,1 6.5 16,3 29.7 8,7
D 0,0 1,6 6,8 12,5 3,2
BKD - 0,0 12,0 23,9 9,2

Note: KD = kommunaldirektor; SD = socialdirekter; TD = teknisk direktor; BKD = berne-
og kulturdirekeor.

a. Andret formulering: Betegnet kommunal uddannelse i 1980 og 1992, men kommunal
elevuddannelse i 2006 og 2008.

b. Kategorien lerer var ikke med i 1980-undersogelsen.

steruddannelse i offentlig ledelse fra knap 6 pct. i 20006 til knap 16 pct. i 2008.
Dels stiger andelen med en KIOL (Kursus i Offentlig Ledelse), der er et lidt
leengere forlob for offentlige topledere pa forvaltningshejskolen, fra 27 pct. til
35,5 pct. For det andet falder andelen med kortere leder- og chefgruppekurser,

selvom der stadig er rigtig mange topledere, der har deltaget i sidanne kurser.
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Karriereveje og anciennitet

For hele den undersogte periode gelder, at de kommunale topchefer i gennem-
snit har mere end 20 érs arbejdserfaring fra den kommunale sektor (tabel 5),
og godt 78 pct. kommer ind i topchefstillingen fra en anden chef- eller mel-
lemlederstilling i en kommune (tabel 6).

Tabel 5: Anciennitet i nuverende stilling, i kommuner samt antal anszttelser i
kommuner for kommunale topchefer 1980, 1992, 2006 og 2008

1980 1992 2006 2008* Total
Aristilling Gans. 10,2 8,7* 8,7 6,6 8,9
Median 10,0 6,0 7,0 5,0 7,0
Std.afv. 7,3 7,6 6,7 6,0 7,2
Arikommuner:  Gns. 23,3 - 24,2 20,9*
Median 23,0 - 26,0 21,0
Std.afv. 11,1 - 10,3 10,1
Antal kommuner Gns. 3,0 - 2,9 3,1
Median 2,0 - 3,0 3,0
Std.afv. 6,3 - 1,9 1,5

* Statistisk signifikant @ndret gennemsnit i forhold til foregiende undersegelse (5 pet.-ni-
veau).

a. For direkrorer, der har zkvivalent stilling i en sammenlagt kommune (fx kommunaldirek-
tor), teller anciennitet fra for reformen med.

Mens meget fa topchefer kommer direkte fra statsadministrationen og de kom-
munale interesseorganisationer ind i topchefstillingerne (mindre end 3 pct.),
kommer en lidt sterre om end faldende andel direkte fra den private sektor
(tabel 6). Dette skyldes iser de tekniske direktorers serlige profil, hvor i gen-
nemsnit knap 14 pct. kommer direkte fra den private sektor (ikke vist).
Direktorernes gennemsnitlige anciennitet er samlet set faldet over tid. Den-
ne udvikling genfindes for kommunaldirektorerne mellem 1970 og 2005. De,
der blev ansat inden 1985, sad i gennemsnit lige under 14 ar i stillingen, mens
den gennemsnitlige ansttelsestid faldt til 10,5 for kommunaldirektorer ansat
mellem 1985-89 og til 9,0 ar i gennemsnit for dem, der blev ansat mellem
1990-94° (ikke vist i tabel). Endvidere er der tendens til, at nye topchefer i
hejere grad kommer fra chefstillinger i andre kommuner, idet andelen er steget
fra 13 pct. i 1980 til godt 41 pct. i 2008. 87 (12,9 pct.) kommunaldirektorer
ansat efter 1970 kom direkte fra en stilling som kommunaldirektor i en anden
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kommune, men denne type jobskift er s godt som fraverende forst i perioden
(ikke vist i tabel). Endelig er det tydeligt, at kommunalreformen i 2007 er géet
ud over mellemledernes kortsigtede muligheder for at gore karriere.

Tabel 6: Forudgiende stilling for kommunale topchefer 1980, 1992, 2006 og
2008. Pct.

Stilling for nuvarende 1980 1992 2006 2008 Total
Chefpost i nuverende kommune 25,6 21,4 20,6 30,8* 23,7
Chefpost i anden kommune 13,0 24,9* 32,4* 41,4* 24,9
Mellemleder i nuvaerende kommune 15,6 15,0 14,6 1,5* 13,4
Mellemleder i anden kommune 21,6 19,9 11,6* 2,9* 16,4
Ansat i statsadministrationen 1,8 1,3 2,0 2,6 1,8
Regioner/amter 6,6 7,1 4,6 8,8* 6,6
KL/Amtsradsforening 0,7 1,0 1,5 1,5 1,1
Privat ansat 7,0 6,0 39 2,6 54
Andet 8,2 3,4* 5,7 5,1 5,7
N 724 702 54 273 2242

* Statistisk signifikant @ndret andel i forhold til foregdende undersagelse (5 pct.-niveau).

Diskussion og konklusion

Ovenstiende analyse indikerer, at det kommunale karrieresystem har under-
géet en betydelig forandring igennem de seneste 30 ar. Forandringerne er ikke
gennemfort ved en reform men kan ses som et udtryk for det, Lindblom kaldte
smé usammenhangende sméaforandringer (Lindblom, 1959, 1979), der over tid
summerer op til en stor forandring. Reminiscenserne af karrieresystemet fra
1980 eksisterer stadig i den kollektive profil for nutidens kommunale topchefer.

Pa trods af en vis stigning ma savel andel som stigning i andel kvinder i be-
tragtning af kommunernes karakter af kvindearbejdspladser og det fokus, der
har veret pi kensmessig ligestilling siden 1970’erne, siges at vare beskeden.
Differentierer man mellem de fire direktorgrupper, er der dog sket et gennem-
brud for socialdirektorerne og borne- og kulturdirektorerne, idet kvindeande-
len for disse direktorgrupper er niet over en fjerdedel (i 2008 knap 40 pct. for
SD og knap 30 pct. for BKD).

Hvad angér social baggrund, er de to mest interessante resultater vel, at
social arv slar kraftigt igennem péd to méder. For det forste er det en udsad-
vanligt god baggrund at komme fra en familie med en selvstendig forserger,
idet administrative direktorer med denne baggrund er klart overrepraesenteret
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blandt de kommunale topchefer. Dette resultat harmonerer i gvrigt med andre
undersogelser fra den generelle ledelsesforskning (Yukl, 2010). For det andet
synes det nzsten umuligt at gere karriere til topchefniveau med en baggrund
uden forserger eller med en forserger udenfor arbejdsmarkedet.

Har strukturreformen pdvirket den seneste udvikling i vasentlig grad?
Ovenstiende analyser indikerer at en del mellemlederkarrierer er giet i std.
I mange sammenlagte kommuner har modellen varet, at kommunaldirekto-
rerne fra hver af de gamle kommuner fik en af de ovrige topchefstillinger i den
nye kommune. Der er sket en almindelig degradering af topcheferne, hvilket
har betydet, at tidligere lovende karriereveje er blevet lukket — i hvert fald for
en periode.

Stabile trak ved det kommunale karrieresystem

Det er et stabilt trek, at kommunale topchefer har adskillige ars erfaring fra
den kommunale administration, for de far mulighed for at blive topchefer. Det
kommunale karrieresystem har op til nu, med fa undtagelser, varet helt adskilt
fra det statslige karrieresystem. Her kunne en hypotese vare, at akademiserin-
gen af de kommunale topchefers baggrund gradvist vil ndre pa dette kende-
tegn. Med undragelse af de tekniske direktorer har topchefer med en karriere
i den private sektor ogsa varet usedvanlige. Igen kunne en hypotese vare, at
de mange konsulentfirmaer, der er opstiet omkring den offentlige sektor, der
typisk ansetter konsulenter med en akademisk baggrund, ogsa vil @ndre pa
dette kendetegn ved det kommunale karrieresystem.

Fire karriereveje

1 1980 sével som i dag er der fire primere karriereveje til stillingerne som kom-
munal topchef. For det forste kunne man starte som elev i den kommunale ad-
ministration, arbejde sig op igennem hierarkiet og supplere med kurser pa den
kommunale hgjskole og forvaltningshgjskolen. Det var i 1980 den primare
karrierevej for kommunaldirektorer og socialdirektorer, og den karrierevej er
gradvist blevet mere usedvanlig og er vel nermest lukket i dag. For det andet
kunne man starte sin karriere som folkeskolelzrer med en lzreruddannelse og
efterfolgende arbejde sig op igennem systemet som skoleleder, leder af skolevee-
senet, born- og kulturdirektor og i sjzldne tilfzlde kommunaldirektor. Det var
tidligere den altdominerende karrierevej for berne- og kulturdirektorer, og om
end deres andel har veret faldende, er det stadig godt halvdelen af cheferne i
den gruppe, der har fulgt den karrierevej. For det tredje kunne man starte sin
karriere med en teknisk uddannelse (ingenior eller arkitekt) og arbejde sig op
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igennem systemet til teknisk direktor og i sjeldne tilfzlde kommunaldirektor.
Til forskel fra de tre andre grupper er det her relativt almindeligt at have en
del af sin karriere i det private erhvervsliv. Det var i 1980 den altdominerende
karrierevej for tekniske direktorer, og de udger stadig omkring halvdelen i den
gruppe. For det fjerde kunne man ogsa i 1980 starte sin karriere med en akade-
misk samfundsvidenskabelig uddannelse — jura, skonomi, statskundskab eller
lignende — fa nogle ars erfaring som konsulent eller fuldmagtig og arbejde sig
op igennem systemet til socialdirektor og eventuelt kommunaldirektor. I 1980
var det en uszdvanlig baggrund, men det er gradvist blevet den mest almin-
delige baggrund blandt kommunaldirektorer og socialdirektorer, og ogsa i de
to andre direktorgrupper er denne karrierevej blevet ganske hyppig. Endvidere
tyder undersogelserne fra 2006 og 2008 pa, at det i stigende grad er et krav, at
chefer fra de ovrige tre karriereveje supplerer deres baggrund med en master i
offentlig ledelse eller lignende samfundsvidenskabelige efteruddannelser.

Med et polemisk begreb fra den danske offentlige debat er der sket en delvis
djofisering (Dahler-Larsen et al., 2011) af de kommunale topchefers uddannel-
sesmassige profil, og kommunalreformen synes at have forstaerket denne ud-
vikling. At andre undersogelser ikke finder, at denne nye uddannelsesprofil slar
signifikant igennem i forskellige opfattelser af lederroller (Hansen 2012) mel-
lem topchefer med forskellig uddannelsesbaggrund, indikerer, at forandringen
er mere dybtgiende end overfladefznomener som djofisering.

Sporafhangighed og diffusion

Vores undersogelse bekrefter den generelle tendens fra eliteforskningen til, at
eliters kollektive profil @ndrer sig langsomt, og at begreber som tradition og
sporafhengighed ma indgé som vasentlige elementer i analyser af forandrin-
gen i eliters kollektive profil. Men den ganske radikale forandring, der ikke
desto mindre gradvist er sket, kan s sandelig ogsa ses som pévirket af interna-
tionale idestromme om ledelse og styring. Der er sket en udvikling fra profes-
sionsledelse i retning af generalistledelse og fra en slags mesterlere i den kom-
munale organisation til en akademisering af lederrollen. Denne udvikling er
ikke et specielt dansk fenomen, men kan iagttages i mange lande og falder fint
i trdd med de dele af NPM-belgen, der har fokuseret pa ledelse og udviklingen
af en egentlig offentlig ledelsesprofession. Det er saledes vanskeligt at forklare
den udvikling, vi har beskrevet, uden at inkludere diffusionsprocesser og disses
indlejring i globalt udviklede ideer om passende former for ledelse og styring.
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Noter

1. En kommunaldirektor er den everste ikke valgte embedsmand i kommunen. En
socialdirekter er den everste forvaltningsdirektor med eldreomriddet som en del
af ansvarsportefoljen. En teknisk direktor er den overste forvaltningsdirektor med
det tekniske omrade som en del af ansvarsportefoljen. En borne- og kulturdirektor
er den gverste forvaltningsdirekter med folkeskolen som del af ansvarsportefoljen

2. For 117 "ar” er kommunaldirekterposter registreret som vakant.

3. Faldet i den gennemsnitlige ansettelsestid for kommunaldirekeorer kan vere for-
sterket af, at analyseperioden forkortes, desto senere de er ansat. Af den grund
udelades kommunaldirektorer ansat efter 1994 i analysen.
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