politica

Tidsskrift for politisk videnskab



Redaktion:

Ekstern redakter: Anne Heeager

Intern redakter: Sune Welling Hansen

Redaktion: Anne Binderkrantz, Sune Welling Hansen, Anne Mette Kjeldsen, Mette
Kjer, Robert Klemmensen, Lasse Lindekilde, Asbjern Sonne Ngrgaard, Thomas
Pallesen, Jon Rahbek-Clemmensen, Kim Mannemar Sonderskov og Jakob Tolstrup
(anmeldelser).

Redaktionskomité:

Peter Dahler-Larsen, Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet
Kasper Moller Hansen, Institut for Statskundskab, Kebenhavns Universitet
Peter Viggo Jakobsen, Forsvarsakademiet

Lotte Jensen, CBS

Helene Kyed, DIIS

Christian Albrect Larsen, Institut for Statskundskab, Aalborg Universitet
Helle @rsted Nielsen, DMU & Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet
Morten Ougaard, Department of Business and Politics, CBS

Ole Helby Petersen, Institut for Samfundsvidenskab og Erhvervsekonomi, RUC
Seren Winter, SFI — Det Nationale Forskningscenter for Velferd

© politica

Omslagsdesign: Kasper Lagard, Avail Design
Grafisk tilretteleggelse: One Hundred Proof
ISSN 2246-042X

Redaktionen sluttet den 27. januar 2017

Tilmelding til nyhedsbrev: www.politica.dk
E-mail: politica@ps.au.dk

Politica publicerer alene artikler bedemt ved peer review, enten i form af enkeltstdende artikler
bedemt ved mindst to anonyme reviewers eller som del af et temanummer bedomt ved mindst
én anonym reviewer. Der accepteres manuskripter pa dansk, norsk og svensk.

Se www.politica.dk for kontaktoplysninger og skrivevejledning,
Politica er indekseret i International Political Science Abstracts, som udgives af IPSA.
Tidsskriftet Politica

c/o Institut for Statskundskab
Bartholins Allé 7, 8000 Aarhus C



Indhold

26

47

68

88

90

92

Soren Kjar Foged, Snorre Christian Andersen og Martin Nordrup Andersen
Hvad betod den gkonomiske krise for danske kommuners
gkonomistyring?

Eva Moll Ghin
Administrative organisationsforandringer i kommunerne efter krisen.
Koncernorganisering pa flere niveauer?

Anne Heeager
Placering af gkonomisk beslutningskompetence internt i danske
kommuner

Kurt Houlberg og Marius lbsen

Kommunernes produktivitet: Hvilken betydning har kommunens
administrative organisering og de lokale pkonomiske grundvilkar?

Anmeldelse

Peter Hall, Wade Jacoby, Jonah Levy og Sophie Meunier (red.) (2014),
The Politics of Representation in the Global Age: Identification, Mobiliza-
tion, and Adjudication (Martin Bakgaard)

Abstracts

Om forfatterne






politica, 49. arg. nr. 1 2017, 5-25

Seren Kjaer Foged, Snorre Christian Andersen og
Martin Nordrup Andersen

Hvad beted den gkonomiske krise for
danske kommuners ekonomistyring?

Denne artikel underseger forandringer i danske kommuners gkonomistyring un-
der en periode med stigende okonomisk pres via casestudier af fem danske kom-
muner. Fokus er p& samspillet mellem gkonomifunktionens radgivende funktion
og fagomrédernes besluttende funktion. Artiklen viser ikke overraskende, at den
gkonomiske krise har eget kommunernes fokus pa at styre deres udgifter bade
i budgetlegning og -opfelgning. Mekanismen synes at vere en styrkelse af ud-
giftsvogterne relativt til udgiftsadvokaterne i organisationen, serligt ved en styr-
kelse af okonomifunktionen. Mere overraskende finder artiklen, at tiltag for at
styrke koblingen af den faglige og ekonomiske styring via skonomifunktionens
radgivning af fagomréiderne ikke slir igennem som @ndrede handlinger hos de
faglige beslutningstagere. Som arsag til denne dekobling peger artiklen pi ud-
fordringer i samarbejdet mellem den styrkede okonomifunktion og de beslut-
ningstagere, der skal omsette gkonomifunktionens radgivning til handling ude
i virkeligheden.

Formiélet med denne artikel er at belyse sammenhengen mellem gkonomisk
pres og kommunal ekonomistyring, specifikt den del af okonomistyringen,
der vedrerer den daglige udgiftsstyring i de kommunale fagomrader. Fokus
har derfor veret pa samspillet mellem gkonomifunktionen og de faglige be-
slutningstagere.

Hvor gkonomisk pres lenge har varet et centralt koncept i international
litteratur om offentlig styring, har forskning i offentlig ekonomistyring i be-
tydeligt omfang veret et selvstendigt felt uden for forvaltningsforskningen
(Kioko et al., 2011). Givet betydningen af skonomiske ressourcer for offentlige
organisationer har blandt andre Kioko et al. (2011) peget pa potentialet for at
integrere indsigter fra offentlig okonomistyring sterkere i forvaltningsforsk-
ningen. Narverende artikel forfelger denne ambition.

I dansk forvaltning steg interessen for offentlig ekonomistyring med det
ogede ressourcepres og de forvaltningspolitiske forandringer i 1980°erne: Mo-
derniseringsprogrammet fra 1983 havde forbedret gkonomistyring som grund-
pille, der skulle supplere den gkonomiske og ledelsesmassige decentralisering
(Melander, 1987). De forste (statslige) erfaringer var dog, at gkonomistyrin-



gen i de decentrale enheder var praget af ringe integration af gkonomiske og
faglige overvejelser, da lokale gkonomiafdelinger primart indtog “en passiv
underordnet rolle som ekstern bevillingsadministrator og regnskabsmassig re-
gistrerings- og kontrolfunktion” over for den fagligt orienterede organisation
(Melander, 1987: 445).

Interessen for offentlig okonomistyring steg igen i dansk forvaltning i
kelvandet pd den internationale finanskrise i 2008 (Hansen og Kristiansen
2014). Dette gjaldt ogsa danske kommuner, der med krisen nedtonede deres
administrative mal- og resultatstyring og i stedet orienterede sig mod en stram
okonomisk styring (Serensen og Foged, 2015). Generelt har hidtidige dan-
ske undersogelser vurderet, at efterdonningerne af finanskrisen, herunder den
statslige sanktionspolitik, har bidraget til en forbedret budgetoverholdelse i
kommunerne, hvorimod betydningen for kommunernes ressourceudnyttelse
og langsigtede gkonomiske planlegning er forblevet usikker (Bzk, Andersen
og Krahn, 2016; Foged, 2015).

Definitioner og teori
Definitioner af okonomisk pres og okonomistyring
Med egkonomisk pres forstar vi forandringer i en offentlig organisations sko-
nomiske forhold, der medferer politiske anstrengelser for at reducere udgifter
og/eller oge indtegter (Heald og Hood, 2014: 5). Med denne definition forstas
okonomisk pres i samspillet med den konkrete politiske situation, herunder de
lokale politiske incitamenter og handlemuligheder: Da vi er interesseret i at un-
dersoge, hvordan det stigende okonomiske pres pavirkede kommunernes gkono-
mistyring, er skonomisk pres (savel som gkonomistyring) her et endringsmal.
For danske kommuner beted krisen siledes et stigende ekonomisk pres, som
blev understottet af en statslig sanktionspolitik, der i sig selv delvist var en
konsekvens af krisen (Suenson, Nedergaard og Christiansen, 2015).
Okonomistyring forstds i artiklen bade bredt og smalt: Helt bredt er oko-
nomistyring blevet defineret som “aktiviteter, der har til formal at budgettere,
analysere, organisere og styre den offentlige sektors ressourcer” (Houlberg og
Pedersen, 2015: 199). Denne definition giver i artiklen mulighed for at ana-
lysere de aspekter af gkonomistyringen, der ligger udover koblingen af faglig
og ekonomisk styring. @konomistyring, der ikke vedrorer koblingen af faglig
og ekonomisk styring, er fx den snavre styring af udgifter i budgettet og i
regnskabet med betydning for budgetternes udvikling og budgetoverholdelsen.
Derudover anvender artiklen ogsi en mere snever gkonomistyringsdefini-
tion omhandlende koblingen af faglig og okonomisk styring. Denne defini-
tion af gkonomistyring kan forstis som en delmzngde af ovennzvnte brede



definition. Vi definerer koblingen af faglig og okonomisk styring som den del
af de faglige beslutningstageres styring, som retter sig mod de udferende med-
arbejderes aktiviteter (se fx Klausen og Michelsen, 2004: 22), og som satter
denne styring i forhold til ressourceanvendelsen. Denne definition bygget pa
antagelsen om, at kommuners faglige styring i overvejende grad foretages af
organisationens faglige beslutningstagere (fagchefer, centerchefer, institutions-
ledere mv.). Definitionen har paralleller til Melanders (1994: 157) forstaelse af
ekonomistyring i et studie pa det offentlige sundhedsomrade, da der om oko-
nomistyringens virkning skrives: ?7Om gkonomistyringen er blevet styrket ma
afhenge af, om laeger og sygeplejersker i deres daglige arbejdspraksis inddrager
gkonomiske hensyn i deres disponering”. I praksis vil koblingen af faglig og
okonomisk styring typisk ske via den faglige beslutningstagers anvendelse af
gkonomifunktionens gkonomiske ridgivning (Finansministeriet, @konomi-
og Indenrigsministeriet og KL, 2013).

En aktorbaseret teori om offentlig okonomistyring

Offentlig okonomistyring kan vurderes ud fra forskellige dimensioner af per-
formance, hvor nzrverende artikel primert ser pa gkonomistyringen i dens
egenskab af at pavirke de forskellige fagomraders omkostningseffektivitet, dvs.
at opna den hgjeste grad af politisk defineret malopfyldelse for feerrest mulige
ressourcer (Elm-Larsen, 2007).

En kritik af eksisterende modeller over gkonomistyring — ikke mindst den
meget anvendte input-output-outcome-model — er, at de ikke er tilstrekkelig
aktorfokuserede og operationelle i forhold til at rette opmarksomheden p4,
hvordan en organisation reelt kan forbedre omkostningseffektiviteten (Ner-
reklit, 1992). En méde teoretisk at rette fokus pa de vigtigste aktorer i oko-
nomistyringen er ved at skelne mellem en offentlig organisations politiske og
administrative topledelse, okonomifunktion og faglige beslutningstagere (se figur
1). Relationen mellem disse tre aktorer er saledes i hgj grad afgerende for,
hvordan den konkrete gkonomistyring finder sted, bide via den funktionelle
arbejdsdeling mellem aktorerne og via deres indbyrdes magtforhold. Hvor den
funktionelle arbejdsdeling siledes vedrerer fordelingen af og samarbejdet om
opgaver, vedrerer de indbyrdes magtrelationer i hojere grad en skelnen mellem
aktererne som udgiftsvogtere og udgiftsadvokater (Rubin, 2010).

Figur 1 skal forstds siledes, at den politiske og administrative topledelse
fastsetter den politiske og strategiske styring med betydning for ekonomi-
styringen. Dette kan veare visioner og beslutninger, der har til hensigt at for-
bedre koblingen af den faglige og okonomiske styring. @konomifunktionen
udever beslutningsstotte til topledelsen i arbejdet med disse beslutninger.



Figur I: Model over vasentligste aktorer i offentlig okonomistyring
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Note: Egen fremstilling med inspiration fra Deloitte (2011: 8).

Derudover indtager skonomifunktionen en helt central rolle i forhold til at
levere okonomisk radgivning til den faglige beslutningstager. Denne radgiv-
ning kan bade vedrere prognoser, der er snevert relateret til udgiftsstyringen,
samt radgivning, der i hejere grad gar pa en kobling mellem den faglige og
gkonomiske styring. Den faglige beslutningstager er endelig den aktor i gkon-
omstyringen, som traffer hovedparten af de beslutninger, der reelt pavirker de
udferende medarbejdernes aktiviteter og dermed den leverede service til bor-
gerne. Dermed accentuerer figur 1 ogsd, hvordan udmentningen af offentlig
gkonomistyring afhaenger af handlingerne hos de faglige beslutningstagere.
Relationen mellem topledelse, skonomifunktion og faglig beslutningstager
kan derudover belyses i forhold til teori om gennemforslen af reformer. Inspi-
reret af Brunsson (1989) har Pollitt (2002) siledes skelnet mellem reformzale,
reformbeslutninger og reformhandlinger, som kan forstas som stadier i en re-
formproces. Sondringen skal forstis sidan, at tale, beslutninger og handlinger
ikke nedvendigvis vil vare internt konsistente, men kan vere dekoblede fra
hinanden, fx ved implementeringsudfordringer eller ved symbolsk motiverede
reformer. I relation til figur 1 vil zale om forandringer i ekonomistyringen
primert udga fra topledelsen, fx i form politiske og strategiske visioner og over-
ordnede styringsdokumenter. De specifikke beslutninger, med intentioner om
at forandre gkonomistyringen, vil ligeledes vere initieret af topledelsen men i
dette tilfelde kreve teknisk beslutningsstotte fra okonomifunktionen. Endelig



er den faglige beslutningstager som omtalt den primzre akter, nar det drejer
sig om gkonomistyringens konkrete handlinger.

Hvad er sammenhangen mellem okonomisk pres og okonomistyring?
Med baggrund i vores definition af gkonomisk pres og skonomistyring samt
vores aktorfokuserede model for gkonomistyring kan der peges pa to forvent-
ninger til ssammenhzngen mellem gkonomisk pres og skonomistyring:

Hypotese 1: Et okonomisk pres medforer en stram udgiftsstyring: Den for-
ste hypotese er, at et skonomisk pres gor en organisation mere optaget af stram
udgiftsstyring, forstiet som at vedtage udgiftsreduktioner i budgetlegningen,
der matcher organisations indtegtsfald, samt at overholde disse udgiftsbeslut-
ninger i regnskabet. Arsagen til denne forventning kan forstis ved den teore-
tiske skelnen mellem topledelse, skonomifunktion og faglig beslutningstager,
herunder opdelingen mellem udgiftsvogtere (der vagter rammeoverholdelse)
og udgiftsadvokater (der ensker flere penge til fx faglige malsaztninger og gode
arbejdsvilkar). I relation til figur 1 indtager skonomifunktionen en vogterrol-
le. De faglige beslutningstagere indtager derimod primeart en advokatrolle, da
de faglige beslutningstagere iser er optaget af opfyldelsen af omréadets faglige
maélsetninger, hvilket alt andet lige bedre kan realiseres ved flere ressourcer.
Endelig indtager den politiske og administrative topledelse en dobbeltrolle, da
de bade skal sta til ansvar for de faglige resultater og organisationens samlede
gkonomi.

I relation til sondringen mellem udgiftsvogtere og advokater forventer vi, at
vogterne i gkonomifunktionen styrkes under et gkonomisk pres. Dette skyl-
des, at vogternes opmerksomhed pi de gkonomiske rammer bliver mere le-
gitim, troverdig og maske ogsa vigtigere hos valgerne (se fx Schick, 2009;
Suenson, Nedergaard og Christiansen, 2015). Udover den generelle styrkelse
af okonomifunktionen relativt til de faglige beslutningstagere, kan det ogsa fa
betydning for magtforholdet mellem vogtere og advokater, at mange aktorer i
offentlige organisationer ikke indtager rendyrkede og statiske vogter/advokat-
roller (Good, 2007). Eksempelvis er faglige beslutningstagere ofte vogtere i re-
lationen til underliggende ledere, ligesom faglige beslutningstagere kan udvise
forskellige niveauer af koncernansvar afhengig af den gkonomiske situation.
I den forbindelse forventer vi, at de faglige beslutningstagere og topledelsen
kommer til at identificere sig sterkere med vogterhensyn under et gkonomisk
pres, hvilket generelt er med til at cementere styrkelsen af udgiftsvogternes
malsatninger i organisationen.

Sammenfattende vil organisationen i tale, beslutninger og handlinger orien-
tere sig sterkere mod en stram udgiftsstyring i budgetleegning og -opfelgning.



Overensstemmelsen mellem tale-, beslutnings- og handlingsplanet skyldes, at
promoveringen af vogterhensyn i organisationen relativt "let” kan omsattes
til beslutninger og handlinger. En stram udgiftsstyring kan siledes opnas ved
relativt simple verktgjer (fx tillegsbevillingsregler og etablering af budgetbuf-
fere), ligesom implementeringsbarrierer er relativt beskedne via en tydelig mal/
middel-sammenheng (fx skerpede tillegsbevillingsregler giver strammere ud-
giftsstyring). Med andre ord bliver den forste forventning: Et okonomisk pres
[fir organisationer til at tale mere om samt foretage beslutninger og handlinger, der
medforer en strammere udgiftsstyring.

Hypotese 2: Et okonomisk pres eger koblingen af faglig og skonomisk styring.
Den anden forventning er, at det skonomiske pres bidrager til at ege organi-
sationens eftersporgsel efter omkostningseffektiviseringer, men at denne efter-
sporgsel i mange tilfelde ikke kan imgdekommes.

Baggrunden for denne hypotese er, at et skonomisk pres forventes at oge en
organisations eftersporgsel efter omkostningseffektiviseringer. Dette skyldes,
at organisationen “med stigende ressourceknaphed opdager, at man ved for lidt
om opgavernes karakter, produktion og effekt for at kunne prioritere imellem
dem” (Jorgensen, 1981: 162).

Den ogede eftersporgsel efter at koble den faglige og okonomiske styring
som en betingelse for omkostningseffektiviseringer vil ikke mindst komme fra
den politiske og administrative topledelse: Topledelsen har saledes det samlede
koncernperspektiv, hvor bide faglige og vkonomiske hensyn vagter hejt, og
den politiske del af topledelsen vil ydermere skulle std til regnskab over for
velgerne ved eventuelle serviceforringelser. Topledelsens pres for omkostnings-
effektiviseringer vil herefter forplante sig til de faglige beslutningstagere, der
ogsd lenge har gnsket mere viden om indsatsers relative virkning.

Udfordringerne opstar imidlertid, nar organisationen reelt skal honorere
den stigende eftersporgsel efter at koble den faglige og okonomiske styring.
Séiledes kraver en sadan kobling for det forste relativt store investeringer i kom-
petencer, ledelsesinformation og samarbejde, hvilket der er darligere rad og
kapacitet til givet ressourcepresset (Pandey, 2010). Gennemfores de fornedne
investeringer pd trods af ressourcepresset, vil der for det andet vare betydelig
risiko for implementeringsudfordringer — ikke mindst knyttet til samarbejdet
mellem ekonomifunktionen og den faglige beslutningstager. De potentielle
implementeringsudfordringer skyldes, at de anvendte midler er relativt kom-
plekse (fx investeringer i okonomifunktionens ledelsesinformation) og bygger
pa usikre mal/middel-antagelser (fx om periodisering og aktivitetsstyring vil
give hojere omkostningseffektivitet). Opsummerende bliver artiklens anden
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forventning: Et okonomisk pres fir organisationer til at tale mere om at koble
Jfaglig og okonomisk styring, mens det er usikkert, om beslutninger og handlinger
ogsd vil indebare en oget kobling.

Metode

Hvordan belyses sammenhangen mellem okonomisk pres og okonomistyring?
Den anvendte metode afspejler artiklens formal om at opstille forventninger
til ssammenhzngen mellem gkonomisk pres og ekonomistyring og sandsynli-
gore opfyldelsen af disse forventninger i fem danske kommuner. Derudover er
formaélet i alle tilfelde at beskrive forandringer i danske kommuners gkonomi-
styring i en periode med oget skonomisk pres, uanset om det skonomiske pres
i alle tilfzelde kan isoleres som hoveddrivkraften bag disse forandringer.

For at sandsynliggere en sammenhzng mellem okonomisk pres og ekono-
mistyring er fem danske kommuner udvalgt som et resultat af en diverse case-
selection technique (Gerring, 2007: 89). Logikken er her at opni et sample af
kommuner, som er reprasentativt i forhold til alle 98 danske kommuner, ved at
sikre variation pd den uathengige variabel, skonomisk pres. I tabel 1 herunder
er de fem udvalgte kommuner beskrevet i forhold til @ndringen af det okono-
miske pres fra 2009 til 2013. 2009 er analysens forste ar, da det skonomiske
pres for alvor viste sig i de kommunale budgetter herefter (Houlberg og Jensen,
2010), mens afslutningsaret er 2013, der indeholdt de senest tilgengelige regn-
skabstal ved casestudiernes begyndelse.

Forverringen af det okonomiske pres er mélt ved @ndringen i kommunens
absolutte indtegter fra 2009 til 2013 (dvs. ikke korrigeret for befolkningstal-
let). Denne indikator er valgt, da den sammenfatter information om de tre ho-
vedfaktorer, som pévirker @ndringen af et ekonomisk pres i danske kommuner;
udviklingen i indtegter pr. indbygger, udviklingen i udgiftsbehov pr. indbyg-
ger og omkostninger forbundet med tilpasning af kapaciteten til ferre borgere
(Foged og Serensen, 2016). Derudover viser tabel 1 ogsa det initiale niveaumal
for ekonomisk pres ved begyndelsen af krisen i 2009, da dette pres kan have
betydning for, fx om nogle kommuner er mere forvent med at handtere res-
sourceknaphed og/eller har mere “slack” at teere pa.

Udover at variation pa graden af gkonomisk pres tilgodeser mulighederne
for reprasentativitet, er en anden potentiel fordel ved udvelgelsesstrategien, at
forskelle 1 okonomisk pres kan relateres til forskelle i den praktiserede gkono-
mistyring (Gerring, 2007: 100-101). Et sadant fokus pa forskelle er imidlertid
praktisk vanskeligt i nerverende studie af to arsager. For det forste er omfan-
get af forandringer i pkonomistyringen vanskeligt at ssmmenligne pd tvars af
kommuner. For det andet findes der ikke en ren kontrolgruppe” forstiet som
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Tabel I: De fem casekommuner og styrken af det ekonomiske pres

/Andring i gkonomisk pres, 2009-2013 (pct.)
@konomisk | Andring i ind- ZAndring iind-  Styrke af oko-
presi2009 | tegter pr. indb  Andringi  tegter, absolut  nomisk pres

Kommune (indeks 100) | (2013-priser)  befolkningstal ~ (2013-priser) (eendring)

1 122,5 0,2 -7,0 -6,8 Hojt
2 103,1 -5,5 -0,4 -5,9 Hojt
3 100,6 -0,6 2,2 2,8 Moderat
4 77,6 -4,6 2.4 2,3 Lavt
5 93,0 -5,8 4,4 -1,7 Lavt
Landsgns. 100,0 -4,2 1,7 2,6 Moderat

Note: Se definitioner i det supplerende materiale tabel S.1. Landsgennemsnit er vagtede gen-
nemsnit med undtagelse af "Endring i indtegter pr. indb.”, som er et uvagtet landsgennemsnit.

kommuner, der var helt upavirket af det skonomiske pres, da alle kommuner
oplevede et stigende gkonomisk pres i perioden. Af disse drsager fokuserer ana-
lysen pé fellestreek mellem kommunerne.

Hvad er data og indikatorer?

Datamessigt baserer artiklen sig pa casestudier i de omtalte fem danske kom-
muner, hvor borgmesteren, den samlede direktion, skonomichefen og fagche-
fer for henholdsvis ®ldreomradet og det specialiserede berneomride er blevet
interviewet om krisens betydning for organisationens ekonomistyring. I alt
baserer artiklen sig pd mellem seks og ni interviews i hver kommune og i alt 37
interviews. Disse interviews stottes af indledende dokumentstudier og analyse
af registerdata (analyse af budgetter, regnskaber, byradsreferater, styringsdoku-
menter, budgetaftaler mv.). Artiklen er fokuseret pa forandringer i perioden fra
krisens begyndelse i 2009 til 2013 (men data helt op til interviewtidspunktet i
2014/2015 er ogsa inddraget).

I forhold til at male en strammere udgiftsstyring (jf. hypotese 1) fokuserer
vi pa taleplanet pé topledelsens (hvilket vil sige de ledende politikeres og direk-
tionens) zale om vigtigheden af en strammere udgiftsstyring. Tale vedrerer her
visioner, overordnede styringsdokumenter samt diskussioner i ledelsesfora og
i mere uformelle meder/samtaler. I det omfang tale om en strammere udgifts-
styring bliver til egentlige beslutninger, males dette som topledelsens beslut-
ninger, understottet af gkonomifunktionen, fx i form af en @ndret okonomisk
politik, regler for tillegsbevillinger og anvendelse af buffere i budgettet. Ende-
lig males en strammere udgiftsstyring pa handlingsniveauet som det omfang i
hvilket de faglige beslutningstagere responderer pi dette pres og i oget omfang
overholder de udmeldte rammer.
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I forhold til forventningen om en eget kobling af den faglige og ekonomiske
styring (jf. hypotese 2) males dette pa taleplanet ved, at topledelsen i stigende
omfang taler om at oge organisationens omkostningseffektivitet ved at koble
den faglige og den skonomiske styring. Beslutninger om oget kobling krever, at
sadanne topledelsesbeslutninger understottes af gkonomifunktionen, fx ved en
omorganisering af konomifunktionen samt investeringer i bedre data/ledel-
sesinformation, ndrede processer, bestemte gkonomistyringskoncepter og I'T-
systemer. @konomifunktionen vil i danske kommuner sige den gkonomienhed
og de pkonomimedarbejdere, der ridgiver de faglige ledere. Endelig males en
kobling pa handlingsplanet ved, at den faglige beslutningstager i oget omfang
treffer beslutninger, som er baseret pd viden om faglige aktiviteter og resultater
sat i forhold til ressourceanvendelsen. Denne viden vil i overvejende omfang
bygge pé okonomifunktionens ridgivning. Faglige beslutninger kan i danske
kommuner biade vere en fagchef og en institutionsleder, men bestir i denne
artikel kun af fagchefer, da institutionslederniveauet ikke er interviewet. En
oversigt over de anvendte indikatorer findes i tabel S2 i det supplerende mate-
riale.

Analyse
Huvordan pavirkede det okonomiske pres kommunernes okonomistyring?
I vurderingen af hvad det gkonomiske pres beted for danske kommuners
gkonomistyring, vil betydningen af den gkonomiske krise blande sig med en
rekke andre faktorer, herunder den gradvise implementering af reformer si-
den 1980°erne baseret pd styringsidéer fra New Public Management (Greve
og Ejersbo, 2013) og den selvstendige betydning af strukturreformen i 2007
(Klausen, 2010): Hvor New Public Management siledes var med til gradvist at
oge opmerksomheden om gkonomistyring, si blev strukturreformen en lofte-
stang for gget anvendelse af koncernledelse i kommunens everste ledelse, hvil-
ket ogsd bidrog til i stigende grad at placere skonomi og et strategisk koncern-
perspektiv centralt i direktionerne (Klausen, 2010; Greve og Ejersbo, 2013).
Jevnfer den folgende analyse af de fem casekommuner spillede det gkono-
miske pres dog ogsi en vigtig selvsteendig rolle for udviklingen i kommunens
okonomistyring. Arsagen hertil er nzrmere beskrevet i de to folgende ana-
lyseafsnit, men skal til overblik kort opsummeres her ved to kriserelaterede
mekanismer. For det forste kom der med det skonomiske pres en stigende ef
tersporgsel pi okonomistyring, forstiet som en gkonomistyring, der dels kunne
sikre overholdelsen af de besluttede rammer, dels kunne koble faglig styring
med gkonomi som en made at identificere effektviseringer og skabe grund-
lag for prioriteringer pa. For det andet pavirkede det gkonomiske pres ogsa
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kommunernes gkonomistyring, da krisen accelererede gennemforslen af admi-
nistrative organisationsendringer, hvor stabs- og stottefunktioner blev centra-
liseret, og hvor centre og institutioner blev sammenlagt (Foged og Serensen,
2016; Christoffersen og Klausen, 2012). Dette gjaldt sdledes ogsa — og af serlig
interesse for skonomistyringen — centraliseringen af casekommunernes gkono-
mifunktioner. Denne centralisering af gkonomifunktionen kunne ske, ved at
gkonomikompetencer blev samlet i en tvergdende stabsfunktion, der service-
rede de enkelte fagomréder, og/eller ved at der indenfor det enkelte fagomrade
skete en centralisering af okonomifunktionen.

Blev okonomistyringen orienteret mod stram udgiftsstyring?

Taleniveauet: I forhold til kommunernes zale var det klart, at besparelser og
budgetoverholdelse, i storre eller mindre grad, kom hgjere pd dagsordenen i
alle fem kommuner i forbindelse med det gkonomiske pres. Behovet for be-
sparelser og budgetoverholdelse blev af casekommunerne typisk italesat enten
som en konsekvens af kommunernes forverrede okonomiske situation og/eller
som et resultat af den vedtagne sanktionslovgivning, herunder de skerpede
incitamenter til at overholde den érlige gkonomiaftale i budgetterne og i regn-
skaberne.

Selvom der var stor variation blandt de undersegte kommuner, var det et
fellestrek, at alle kommunernes topledelser tilkendegav, at de i forbindelse
med krisen havde ofret mere opmarksomhed pa udgiftsreduktioner og budget-
overholdelse. En typisk arena, hvor denne styringsvirkelighed kunne formid-
les, var ledelsesfora pa forskellige organisatoriske niveauer, fx i ledelsesnetvaerk
med direktorer og fagchefer samt i ledergrupper med fagchefer og instituti-
onsledere. Som en gkonomichef udtrykte det: "Jeg tror, at enhver fagchef og
institutionschef ved, at den sikreste méade at blive fyret pa, det er ved ikke at
holde sit budget flere ar i trek.”

Beslutningsniveauet: I forhold til kommunernes beslutninger var der ogsd
tydelige indikationer pd, at det ekonomiske pres affodte styringsbeslutninger,
hvis hovedformal var at styre kommunens udgifter. For det forste angav et fler-
tal af casekommunerne (tre ud af fem kommuner), at de i forbindelse med det
okonomiske pres havde vedtaget eller 2ndret deres okonomiske politik, siledes
der blev opstillet finansielle malsztninger for kommunen, ofte med kvantifice-
rede mal for arsresultat, likviditet og geld. For det andet havde alle fem case-
kommuner, i storre eller mindre omfang, besluttet at skerpe tolerancen overfor
tillegsbevillinger, si det nu i endnu hgjere grad blev forventet, at den enkelte
budgetholder selv anviste besparelser ved optrak til budgetoverskridelser. For
det tredje kunne flere af kommunerne berette om en gget anvendelse af “bud-
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getbuffere”, der skulle fungere som en sikkerhed mod budgetoverskridelser (tre
ud af fem kommuner nzvnte eksplicit dette).

Endelig var det en folgevirkning af ovenstiende fokus pi udgifsstyring, at
gkonomifunktionens legitimitet og organisatoriske vigtighed syntes at stige. I
alle casekommunerne udmentede dette sig i, at gkonomifunktionen blev til-
fort ressourcer relativt til fagomraderne og/eller organisatorisk kom tattere pa
direktionen (dette var ikke mindst abenlyst i de fire kommuner, som centrali-
serede pkonomifunktionen i forbindelse med krisen).

Handlingsniveauet: Den ogede tale om nedvendigheden af besparelser og
budgetoverholdelse, samt de relaterede beslutninger, medferte ogsd @ndrede
handlinger i organisationen. Ikke nok med at kommunerne angav, at krisebe-
vidstheden havde gjort det lettere at fi politikerne til at vedtage ofte upopulere
besparelser i budgetterne: De faglige beslutningstagere, som normalt agerede
udgiftsadvokater, havde ogsa i hgjere grad overholdt de pressede budgetter (se
ogsa Foged, 2015). Alle fem kommuner egede siledes deres budgetoverholdelse
fra for (2007-2009) til efter (2010-2013) krisen (se tabel 3). Ifolge casekom-
munerne skyldtes den ogede budgetoverholdelse hos fagcheferne de 2ndrede
magtrelationer mellem aktorer, der pa den ene side vogtede over budgettet,
og akterer, der pa den anden side advokerede for flere ressourcer. Siledes var
vogterne, ikke mindst ekonomifunktionerne, blevet styrket via en oget legiti-
mitet, troverdighed og en vigtigere organisatorisk placering, der igen, ifolge
informanterne, var forklaret i den generelle krisestemning, kommunens gko-
nomiske situation og/eller sanktionsloven.

Udover denne styrkelse af udgiftsvogterne relativt til udgiftsadvokaterne til-
kendegav hovedparten af fagcheferne, at de ogsa selv var begyndt at identificere
sig steerkere med koncernens gkonomi som en konsekvens af det gkonomiske
pres.

I tabel S3 i det supplerende materiale er betydningen af det okonomiske pres
for udgiftsstyringen opsummeret. Heraf fremgdr det, at det stigende gkonomi-
ske pres, og den hertil relaterede sanktionslov, medvirkede til, at kommunernes
tale, beslutninger og handlinger gik mod en strammere udgiftsstyring. Som
arsag hertil pegede gennemgangen pa, at det gkonomiske pres, og den rela-
terede statslige sanktionslovgivning, styrkede kommunernes udgiftsvogtere i
ekonomifunktionen og ogsa fik fagcheferne til at udvise storre koncernansvar.

Ovenstaende resultater bygger pa fwllestrek i de fem undersogte kommuner,
som alle oplevede en periode af stigende gkonomisk pres. Ses der pa forskelle
mellem disse kommuner, ville man forvente, at kommuner, som har oplevet
den storste stigning i det skonomiske pres, ogsa har strammet udgiftsstyringen
mest. Af data fremgar det, at de observerede forskelle mellem kommunerne
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ikke taler imod ovenstiende fund, da der kan identificeres en positiv sammen-
hang mellem stigningen i det skonomiske pres og et groft mal for organisatio-
nens handlinger i form af budgetoverholdelsen (se tabel S3 i det supplerende
materiale).

Blev okonomistyringen orienteret mod at koble faglig og okonomisk styring?
Taleniveauet: I forhold til de undersegte kommuners zale var det ganske mar-
kant, hvordan hvert fald fire ud af de fem kommuner angav, at det skonomiske
pres havde fiet dem til at tale mere om omkostningseffektiviseringer (den sid-
ste kommune angav, at det pkonomiske pres, og dettes betydning for gkono-
mistyringen, var startet for krisen). Den ogede tale om omkostningseffektivise-
ringer gjaldt i hej grad kommunernes topledelser men kunne ogsa bade findes
hos fagchefer og gkonomifunktion.

Den stigende eftersporgsel efter omkostningseffektiviseringer, serligt fra
kommunernes topledelser, blev i stor udstrekning oplevet hos fagcheferne.
Hvor fagcheferne siledes forhen typisk kunne regne med mindst sidste ars
gkonomiske ramme til at forfelge omridets faglige malsztninger, var gentagne
besparelser nu et grundvilkir. Af denne grund angav otte ud af de ni intervie-
wede fagchefer eksplicit, at de som en konsekvens af krisen i storre eller mindre
grad oplevede et stigende behov for ridgivning og effektiviseringsforslag fra
gkonomifunktionen.

Ifelge fagcheferne skyldtes det egede behov for ekonomisk radgivning fra
ekonomifunktionen serligt, at lederne ikke havde tid til at gennemfore analy-
ser, at de i nogle tilfelde selv manglede gkonomifaglighed, og at lederne ikke
kunne forvente, at omradets medarbejdere var i stand til at finde omkostnings-
effektiviseringer. Som en @ldrechef, der efterspurgte bedre ridgivning fra den
centrale ekonomifunktion, udtrykte det: "Man skal ikke tro, at medarbejderen
reelt kan finde effektiviseringspotentiale, [og] jeg kan ikke sidde og vere fuld-
stendig i detalje pd timepriser osv.”

Beslutningsniveauet: I forhold til kommunernes beslutninger kunne der,
ligesom pd taleplanet, ogsa identificeres en betydelig mangde af aktiviteter,
der havde til formal at sikre en bedre kobling af den faglige og okonomiske
styring. Det var siledes interessant, at alle fem kommuner, trods den pres-
sede ressourcesituation, rent faktisk reagerede pa den ogede eftersporgsel efter
omkostningseffektiviseringer ved en rekke investeringer i gkonomistyringen.

Centraliseringen af okonomifunktionen var for det forste et gennemgiende
trek i de undersegte kommuner, idet fire ud af de fem kommuner centra-
liserede deres skonomifunktioner i forbindelse med krisen, mens den femte
kommune allerede havde centraliseret okonomifunktionen for krisen. Centra-
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liseringen af gkonomifunktionerne kunne enten indebere, at skonomikom-
petencer blev samlet i en tvergiende stabsfunktion, der servicerede de enkelte
fagomrader, eller ved at der indenfor det enkelte fagomrade skete en centrali-
sering af okonomirddgivningen. Formalet med centraliseringen var primert at
hejne og ensarte gkonomikonsulenternes kompetenceniveau via faglige syner-
gier. Derudover navnte informanterne ogsi, at centraliseringen af gkonomi-
funktionen skulle sikre et samlet koncernperspektiv pd gkonomiradgivningen,
samt at organisationen undgik dobbeltarbejde, ved at okonomifunktionen og
fagomraderne arbejdede med hver deres forbrugstal.

Vedrerende data/ledelsesinformation arbejdede alle fem kommuner for det
andet med at forbedre gkonomifunktionens talgrundlag, siledes der kunne gi-
ves ¢t retvisende og styringsrelevant overblik over kommunens gkonomi. Dette
dataarbejde blev ofte teenkt som bedre ledelsesinformation til de faglige beslut-
ningstagere. Investeringerne i bedre datagrundlag/ledelsesinformation blev i
alle kommuner relateret til enten arbejdet med periodiserede budgetter og en
periodiseret budgetopfolgning (hvor et budget underopdeltes pé et ar, fx ved et
manedligt budget) og/eller en aktivitetsbaseret budgetlegning (hvor budgettet
baserede sig pé tal for aktiviteter og priser, og hvor der herefter kunne folges op
pa disse storrelser i budgetopfelgningen). Flere af informanterne angav i den
forbindelse, at arbejdet med denne type ledelsesinformation ofte var gammel
vin pd nye flasker, men at satsningen herpa ofte var omformet og/eller accele-
reret i forbindelse med krisen.

Ofte kombinerede kommunerne periodisering (ofte refereret til som dis-
positionsregnskaber) med aktivitetsstyring, idet arbejdet med periodiserede
budgetter og periodiseret budgetopfelgning ofte baserede sig pa forventede og
realiserede aktiviteter/priser henover budgetaret. Formilet med dette data var
at give den faglige beslutningstager et mere retvisende overblik over det lo-
bende forbrug og de resterende forbrugsmuligheder for aret. Herved kunne
den faglige beslutningstager fx i tide undgd budgetoverskridelser eller benzin-
afbrending.

Investeringen i data/ledelsesinformation blev for det tredje i alle fem kom-
muner set i sammenheng med kommunernes beslutning om at satse pa et
bestemt pkonomistyringskoncept, der kunne levere mere for mindre. Et sidant
bestemt gkonomistyringskoncept kan relateres til den sakaldte designskole,
der har anvist en rekke normative skonomistyringsmodeller (Melander, 2006:
22). Det valgte okonomistyringskoncept i casekommunerne blev saledes itale-
sat som et modsvar pd den stigende eftersporgsel efter omkostningseffektivise-
ringer. Selvom de fem kommuner i de fleste tilfzelde havde startet arbejdet med
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disse pkonomistyringskoncepter for krisen, var det et gennemgaende trek, at
kommunerne nu tilpassede konceptet til den nye besparelseskontekst.

To centrale ekonomistyringskoncepter, som casekommunerne refererede til,
var aktivitetsstyring og effektstyring. Formalet med aktivitetsstyringen, som fire
af de fem kommuner angav at arbejde aktivt med, var at sikre en eget kob-
ling af de gkonomiske ressourcer og den faglige styring ved at gore prisen pa
aktiviteter synlige for ekonomifunktionen og ved generelt at gore det muligt
for gkonomikonsulenterne at gi tattere pa fagomradernes rammer. Aktivitets-
styringen skulle med andre ord muliggere produktivitetsforbedringer, der fx
kunne udspringe af en generel opmarksomhed pa omkostninger ved lobende
at indheste slack og skabe grundlag for benchmarking. Til sammenligning lo-
vede effektstyringen (som sagtens kunne italesettes som et styringsredskab ved
siden af aktivitetsstyringen), at kommunerne kunne styrke arbejdet med ef-
fektiviseringer ved at fokusere pd organisationens outcome og de medfolgende
ressourcer. Reelt var ingen af de undersogte kommuner dog néet ret langt med
en egentlig implementering af effektstyring.

En forbedring af skonomistyringens processer var et fjerde beslutningspunkt,
som nogle af casckommunerne fremhavede, at de havde arbejdet med i for-
bindelse med krisen (to af de fem kommuner nazvnte eksplicit dette). Specifike
angav disse kommuner, at de for at vere i stand til at finde reelle omkost-
ningseffektiviseringer havde startet den arlige budgetlegning tidligere og/eller
iverksat effektiviseringsprojekter med et flerdrigt sigte. Ifolge fagcheferne var
det saledes afgorende at have tilstrekkelig med tid til effektiviseringsarbejdet,
da rammenedsattelser med kort varsel og genabnede budgetter ofte var for-
bundet med uhensigtsmessige besparelser.

Endelig blev ovenstiende beslutninger om at investere i data/ledelsesinfor-
mation, gkonomistyringskoncepter og nye processer understottet af nye /7-sy-
stemer (fire ud af de fem kommuner gav eksplicit udtryk for dette). Overordnet
var mélsetningen hermed at skreddersy IT-systemet til at muliggere ekstern
rapportering, beregning af omkostninger for aktiviteter og services samt op-
folgning og feedback i et og samme okonomistyringssystem (se ogsa Nielsen,
20006: 38).

Handlingsniveauet: Milt pa de reelle handlinger hos de faglige beslutnings-
tagere var den megen tale og de mange beslutninger om koblingen dog langt
henad vejen udtryk for spildte ressourcer. Saledes tilkendegav storsteparten af
fagcheferne, at samarbejdet til skonomifunktionen medte udfordringer, som
beted, at den okonomiske ridgivning i betydeligt omfang ikke blev anvendt.
Dette var paradoksalt, da fagchefer, topledelse sivel som gkonomifunktion
samstemmende gav udtryk for, at gkonomikonsulenternes samarbejde med
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fagchefen generelt var helt centralt for kommunens skonomistyring og af sti-
gende betydning i lyset af det okonomiske pres.

Ifolge fagcheferne og okonomicheferne var der flere udfordringer i samar-
bejdet mellem gkonomifunktionen og de faglige beslutningstagere. Udover de
velkendte udfordringer med manglende kompetencer og utilstrekkelig data/le-
delsesinformation var det bemarkelsesvardigt, at disse udfordringer i hej grad
vedrorte samarbejdet mellem den konkrete faglige beslutningstager og ekono-
mikonsulent. Siledes pegede syv ud af de ni fagchefer direkte pa udfordringer
i samarbejdet med gkonomifunktionen som en barriere for at koble den faglige
og den gkonomiske styring. En del af disse samarbejdsvanskeligheder blev ita-
lesat som afledt af centraliseringen af gkonomifunktionen.

Ifolge fagcheferne bestod disse samarbejdsproblemer for det forste i, at fag-
cheferne oplevede, at ekonomikonsulenterne ikke var tet nok pi (fem ud af ni
fagchefer refererede direkte til dette). Hermed forstod fagcheferne ofte, at de
centrale okonomikonsulenter bide manglede faglig indsigt pa det pigeldende
fagomrade, samt at de organisatorisk og fysisk var placeret s langt fra fagche-
fen, at det besvearliggjorde en lobende radgivning.

For det andet betonede en tredjedel af fagcheferne (tre ud af ni), at gkono-
mikonsulenten simpelthen havde for /idr tid til ridgivningen. Denne opfattelse
af manglende ridgivningstid blev forsterket af, at fagcheferne kunne opleve, at
okonomikonsulenterne orienterede sig vaek fra fagomradet og i stedet betjente
direktionen og politikerne, som deres primare "kunder”. Endelig kunne de
enkelte fagchefer opleve, at de i oget grad mitte dele okonomikonsulenternes
opmarksomhed med andre fagomrader.

I relation til samarbejdet mellem fagchefer og okonomifunktion tilfojede
flere fagchefer for det tredje, at tilliden kunne udfordres af, at gkonomikonsu-
lenterne i stigende grad ikke var ansat pa lederens fagomrade og i stedet orien-
terede sig mod politikerne og direktionen. En fagchef pa det specialisererede
socialomride sagde: "Altsd det bliver lige som om det er dem og os. De har
mere den der lidt fine rolle, de sidder deroppe ved direktionen.”

For at kompensere for det udfordrede samarbejde havde flere fagchefer an-
sat decentrale gkonomimedarbejdere. Disse decentrale okonomimedarbejdere
havde som opgave at overstte, hvad den centrale gkonomifunktion egentlig
mente. Med andre ord: Frem for at blive betjent af og modtage radgivning fra
den centrale gkonomifunktion ansatte fagcheferne egne gkonomimedarbejdere
til at betjene pkonomifunktionen (og ikke omvendt!). Derudover oplevede fag-
cheferne, at kommunernes investeringer i fx nye gkonomistyringssystemer med
egen dataadgang ikke opfyldte deres behov for rddgivning — dvs. handlingsret-
tede analyser af disse data formidlet i et klart og ikke okonomiteknisk sprog.
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I tabel S4 i det supplerende materiale er betydningen af det gkonomiske pres
for casekommunernes kobling af den faglige og den gkonomiske styring op-
summeret. Analysen viser, at det skonomiske pres bar bidraget til mere tale og
flere beslutninger med henblik pa at ege koblingen af den faglige og ekonomi-
ske styring. Kommunerne tenker i hoj grad denne kobling som gkonomifunk-
tionens radgivning af fagcheferne og har saledes foretaget en rekke investerin-
ger, der skal forbedre ridgivningen (centralisering af gkonomifunktionerne,
bedre data/ledelsesinformation, gkonomistyringskoncepter, nye processer og
IT-systemer). Fagcheferne oplever dog i hej grad samarbejdet med gkonomi-
funktionen som udfordret. Dette medferer en betydelig grad af dekobling i
ekonomistyringen.

Ovenstiende resultater bygger pa fellestrek i de fem undersogte kommuner.
Ses der pa forskelle mellem disse kommuner ville man forvente, at de okono-
misk mest pressede kommuner ville tale mest om omkostningseffektiviserin-
ger. Omvendt ville man muligvis forvente, at netop kommuner under storst
pres ville have svarest ved at afsette de forngdne ressourcer til investeringer
i pkonomistyringen og en efterfolgende implementering. Analysen kan i den
sammenhang muligvis indikere, at kommuner under stort pres kan mangle
de forngdne implementeringsressourcer: Saledes oplevede to af fire fagchefer
fra kommuner under relativt stort gkonomisk pres, at gkonomifunktionens
imedegielse af deres ridgivningsbehov i hej grad var udfordret, mens dette
kun gjaldt en ud af fem fagchefer fra kommuner under moderat og lavt pres (se
tabel 84 i det supplerende materiale).

Diskussion: en sterkere gkonomifunktion og svagere
fagomrader?
Den analyserede sammenheng mellem gkonomisk pres og ekonomistyring er
naturligvis sver at verificere i et studie som dette. Ikke mindst medforer det
analytiske fokus pé fellestrak, at designet har svert ved at kontrollere for fak-
torer, som foruden den gkonomiske krise pavirker kommunerne. Dette kan fx
vare regeringens regulering, @ndrede styringsidéer, den generelle uddannelses-
massige og teknologiske udvikling eller en langstrakt betydning af struktur-
reformen (kommune 5 var den eneste fortsetterkommune). Af blandt andet
denne grund er artiklens formal ikke at give et sterkt kausalt argument for
sammenhangen mellem gkonomisk pres og skonomistyring, men derimod at
sandsynliggore en sammenhaeng mellem gkonomisk pres og skonomistyring.
Resultaterne kan gores til genstand for mere formelle tests i fremtidige studier.
Udover graden af opfyldelse af de opstillede hypoteser viser analysen et in-
teressant, relateret fund, nemlig at kommunernes gkonomifunktion i forbin-
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delse med krisen organisatorisk er blevet styrket pd to mader. For det forste er
okonomifunktionen blevet tilfort ressourcer relativt til fagomriderne i form af
flere medarbejdere samt investeringer i skonomienhedens kompetencer, data/
ledelsesinformation, skonomistyringsstyringskoncepter, processer og I'T-syste-
mer. For det andet viser analysen en tendens til, at gkonomifunktionen eger
sin vigtighed i det kommunale hierarki, idet gkonomifunktionen i stigende
omfang udskilles fra fagomraderne og placeres i centraliserede enheder med
egen okonomifaglighed og med en reduceret afstand til topledelsen. Foran-
dringerne synes at @ndre betydeligt ved den tidligere opfattelse af den offent-
lige skonomifunktion som indtagende “en passiv og underordnet rolle” overfor
fagomraderne (Melander, 1987: 445).

Implikationerne heraf synes at vare en styrkelse af dels skonomifunktionen,
dels den politiske og administrative topledelse, som opnir eget beslutnings-
stotte fra pkonomifunktionen. Taberne er de faglige beslutningstagere, som
kan fa mindre stotte — ikke mindst hvis ekonomiressourcer samtidig fjernes de-
centralt. Figur 2 illustrerer denne mulige teoretiske betydning af et ekonomisk
pres for gkonomistyringen ved, at skonomifunktionen i) bliver storre relativt
til fagomraderne (tilforsel af ressourcer) og ii) opndr en vigtigere organisatorisk

Figur 2. Betydningen af et gkonomisk pres for relationen mellem topledelse,
ekonomifunktion og faglig beslutningstagere

Politisk og administrativ
topledelse (politisk og
strategisk styring)
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placering tettere pa topledelsen, mens afstanden til de faglige beslutningsta-
gere bliver storre.

Hvor disse indflydelsesmassige forandringer for topledelse, gkonomifunk-
tion og faglige beslutningstagere synes relativt klare, er det mindre entydigt,
hvad okonomistyringsforandringerne betyder for organisationens omkost-
ningseffektivitet. P4 den ene side er det muligt, at vogternes generelle opmaerk-
somhed pd omkostninger omsettes til mindre slack i organisationen. Pa den
anden side indikerer artiklen ogsd betydelig risiko for ressourcespild via en
dekobling mellem gkonomifunktionen og de faglige beslutningstagere.

Konklusion

Formaélet med denne artikel var i forste omgang at beskrive forandringer i dan-
ske kommunernes gkonomistyring i en periode med et @get ressourcepres og at
sandsynliggore en sammenhang mellem disse forandringer i skonomistyringen
og et stigende pkonomisk pres.

Artiklen viser for det forste, at et gkonomisk pres gger betydningen af en
stram udgiftsstyring, forstiet som en eget styringsindsats rettet mod udgiftsre-
duktioner i budgetlegningen og budgetoverholdelse i regnskabet. Den stram-
mere udgiftsstyring kommer til udtryk i kommunernes tale, beslutninger og
handlinger. Pi taleplanet finder dette sted i de integrerede ledelsesnetveark og
udmenter sig i beslutninger om fx at arbejde med kvantificerede finansielle
maltal, skerpe reglerne for tillegsbevillinger og at anvende buffere i budget-
tet. De faglige beslutningstagere kvitterer i deres handlinger ved at udarbejde
strammere budgetter og forbedre deres budgetoverholdelse. Som érsag til den
strammere udgiftsstyring peger artiklen pa, at det forsterkede okonomiske
pres, og den relaterede statslige sanktionslovgivning, styrker kommunernes ud-
giftsvogtere i ekonomifunktionen og ogsd fir de faglige beslutningstagere til
i oget omfang at udvise ansvarlighed overfor den samlede koncerns gkonomi.

For detandet viser analysen, at styrkelsen af kommunernes gkonomifunktion
ikke blot har haft til hensigtat forbedre udgiftsstyringen, men i vid udstrekning
ogsd har haft som formal at ege koblingen af den faglige og ekonomiske styring
som en forudsetning for omkostningseffektiviseringer. Dette har kastet en be-
tydelig mengde af tale og beslutninger af sig: Pa taleplanet, primzart hos top-
ledelsen, identificerer artiklen siledes en markant stigende eftersporgsel efter
omkostningseffektiviseringer. P4 beslutningsplanet findes en stor mengde af
investeringer i form af en centralisering af ekonomifunktionen samt investe-
ringer i bedre data/ledelsesinformation, skonomistyringskoncepter, nye pro-

cesser og IT-systemer. P4 det helt afgorende handlingsplan, hos den faglige
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beslutningstager, er forandringerne imidlertid f, og resultatet synes at vare en
dekobling og en stor mangde spild.

Som arsag til dekoblingen peger artiklen pi bide implementerings-
massige og organisatoriske forhold: Mest tydeligt peger artiklen pa en
implementeringsproblematik i form af et udfordret samarbejdet mellem oko-
nomifunktionen og den faglige beslutningstager. Ifolge fagcheferne opleves
samarbejdet siledes som udfordret, fordi ekonomikonsulenterne mangler
omréidefaglig viden og tid, opleves som fysisk for langt vk fra fagchefen og
er orienteret mod direktionen og politikerne snarere end den faglige beslut-
ningstager. De fleste fagchefer peger pd, at problemet ikke nedvendigvis er
den centraliserede organisering af gkonomifunktionen, men snarere den made
samarbejdet i praksis fungerer pd. Andre fagchefer peger omvendt pa, at den
centraliserede organisering af skonomifunktionen i sig selv er en del af proble-
met. I den sammenhang er en mulig hypotese, at styrkelsen af danske kom-
muners gkonomifunktion i sig selv har bidraget til dekoblingen mellem oko-
nomifunktionen og de faglige beslutningstagere ved at oge den organisatoriske
og faglige afstand mellem de to.
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Administrative organisationsforandringer
i kommunerne efter krisen. Koncern-
organisering pa flere niveauer?

I denne artikel undersoges det ved hjalp af et sammenlignende casestudie af fem
danske kommuner, hvordan krisen og den strammere statslige styring af kommu-
nernes okonomi har bidraget til administrative organisationsforandringer i kom-
munerne. Der argumenteres for, at krisen og sanktionslovgivningen skabte et po-
litisk forandringsvindue i de kommuner, som havde svag udgiftsstyring, og at den
samtidig skabte et skonomisk pres, som forte til besparelser pa administrative le-
derstillinger. Begge mekanismer bidrog til en udvikling hen mod en ”koncernmo-
del”, som tilgodeser tveergiende prioriteringer og central ressourcestyring. Ifolge
undersggelsen genfindes den overordnede koncernorganisering i organiseringen
af det kommunale skolevesen. Her indeberer den blandt andet, at skoleomradet
fusioneres med tilgreensende omrader, og at fagchefen indgér i topledelsen, hvor
han/hun socialiseres i rollen som varetager af helhedens interesser.

Kommunerne har gennemgaet store forandringer i de senere 4r. Knap var kom-
munalreformen overstdet, for Danmark blev ramt af skonomisk krise i 2008-
2009. Krisen blev anledning til en historisk stramning af den statslige styring
af kommunernes pkonomi. Siden 2011 har kommunerne risikeret at blive ramt
af statslige sanktioner, hvis de ikke overholder gkonomiaftalen med staten og
deres egne budgetter, og siden 2013 har de varet underlagt en budgetlov, som
indebearer, at Folketinget fastsatter lofter for deres samlede serviceudgifter pa
firedrig, rullende sigt.

Sanktionslovgivningen fik stor effekt pa den kommunale udgiftsstyring (Fo-
ged, 2015). Efter artier hvor budgetoverskridelser var mere reglen end undta-
gelsen, har vi oplevet flere ar, hvor kommunerne forbrugte mindre end aftalt og
budgetteret. De statslige rammer og tilskud blev justeret nedad med nogle ars
forsinkelse, og kommunernes indtaegtsgrundlag var siledes faldende i perioden
2010-2014 efter fratrk af deres overforselsudgifter.

For at kunne overholde budgetterne og levere de ngdvendige besparelser har
kommunerne mattet stramme den interne udgiftsstyring. Blandt kritikerne
har der blandt andet veret bekymring for, at kommunerne ville annullere insti-
tutionernes overforselsadgang og skabe incitamenter til "benzinafbrending”.
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Reguleringen ville saledes sta i mods®tning til den NPM-inspirerede decentra-
lisering, der skulle skabe incitamenter til effektiv ressourceanvendelse.

Ifolge hidtidige undersogelser ser det ikke ud til, at sanktionslovgivnin-
gen har fiet kommunerne til at annullere institutionernes overforselsadgang
(Ibsen, 2016), eller at den har givet anledning til storstilet benzinafbrending
(Bak, Andersen og Krahn, 2016). Det er dog muligt, at den stramme udgifts-
styring har fort til andre former for centralisering. I denne artikel underseges
det, hvordan fem casekommuner har brugt deres administrative organisati-
onsdesign til at styrke helhedens gkonomiske interesse i forhold til de faglige
budgetadvokater og decentrale budgetforbrugende enheder. Undersogelsen fo-
kuserer pd forandringer pd flere organisatoriske niveauer; fra organisering af
topledelsen til organisering og styring af skoleomradet.

Artiklen bidrager til de eksisterende studier af sammenhzngen mellem kom-
munernes administrative organisering og deres okonomi (Bzkgaard, 2013; Ib-
sen, 2016; Houlberg og Ibsen, 2017), men hvor disse bidrag har undersegt
effekterne af den administrative organisering pa den politiske styring af udgif-
terne (Bekgaard, 2013), pd det skattefinansierede driftsresultat (Ibsen, 2016)
eller pa produktiviteten (Houlberg og Ibsen, 2017), har denne artikel til formal
at bidrage til en forstdelse af, hvordan de seneste ars 2ndringer i kommuner-
nes gkonomiske vilkar har pavirket den administrative organisering. Den har
endvidere til formal at bidrage til en forstielse af, hvordan organisationsforan-
dringer pd kommunernes overordnede niveau afspejles i organiseringen af un-
derliggende organisatoriske niveauer, her med fokus pa skoleomréadet. Artiklen
adresserer folgende sporgsmal:

1. Hvordan har krisen og statens strammere gkonomiske styring bidraget

til administrative organisationsforandringer i kommunerne?

2. Hvordan hanger udviklingen mod en koncernmodel pé det overordnede

niveau sammen med nye mader at organisere og lede det kommunale
skolevasen pé?

Artiklen indeholder forst et teoriafsnit med en gennemgang af international
litteratur om, hvordan krisen og den strammere udgiftsstyring har pavirket
organisering og styring af den offentlige sektor. Teoriafsnittet folges af et afsnit
om undersogelsens forskningsdesign og de valgte metoder, og herpd kommer
analysen, der forst behandler forandringer i casekommunernes overordnede
organisering og dernast organiseringen af deres skolevaesen. Den forste del af
analysen bygger videre pa en udgivelse om koncernmodellen under krisen (Fo-
ged og Serensen, 2016), mens den anden del vedrorende skolevasenet bygger
pa data, som ikke for har veret genstand for publicering
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Teori

I det folgende redegores for nogle vasentlige fund i den internationale littera-
tur om, hvordan krisen og den folgende udgiftspolitiske “strenghed” (austerity)
har pavirket offentlig organisering og styring; nemlig at den har forsterket
de igangverende "post-NPM”-reformer, og at den har fort til en “kaskade af
centralisering”. Disse fund oversattes til forventninger om forandringer i kom-
munernes administrative organisering. Spergsmalet om, hvordan 2ndringerne
i kommunernes pkonomiske omverden har pavirket deres organisering kunne
ogsa med fordel adresseres med et organisationsteoretisk udgangspunke (jf. fx
Klausen, 2014), men i denne sammenhzng er det valgt at tage udgangspunkt i
international litteratur om kriser og forvaleningspolitik.

Krisens betydning for offentlig organisering og styring

Da verden i 2008 blev ramt af gkonomisk krise, blev dette anledning til dis-
kussion om, hvordan det ville pavirke organiseringen og styringen af den of-
fentlige sektor (Peters, 2011; Peters, Pierre og Randma-Liiv, 2011; Hood, 2010;
Pollitt, 2010). Blandt de oftest diskuterede sporgsmal var, om vi kan forvente
store eller smé forandringer af den eksisterende forvaltningspolitik, og hvordan
krisen bidrager til centralisering (fx Peters, Pierre og Randma-Liiv, 2011; Ce-
piku og Savignon, 2012).

Kriser betragtes i forvaltningslitteraturen ofte som potentielle "kritiske kors-
veje”, der kan fore til store forandringer (Thelen og Steinmo, 1992). De kan fx
dbne et window of opportunity for, at akterer med en bestemt rolle og interesse
(sésom budgetvogtere) kan opna politisk stotte til forandring (Peters, Pierre og
Randma-Liiv, 2011; Pollitt og Bouckaert, 2009). Kriser kan dog ogsé tenkes at
styrke “stiathengigheden” i den offentlige sektor (Pollitt og Bouckaert, 2011).
I en nylig analyse af 16 europiske landes konsolideringspolitik tegner der sig
et billede af, at krisen har forsterket landenes eksisterende reformbestrabelser,
og at den bidrager til udbredelsen af post NPM-reformer (Kickert og Randma-
Liiv, 2015: 211).

Post-NPM kan forstds som “"anden generation” af modernisering, der ligger i
forlengelse af NPM, men hvor vegten er skiftet fra strukturel decentralisering,
disaggregering og specialisering til organisering med henblik pa varetagelse
af helhedens interesser; whole-of-government (Christensen og Lagreid, 2007:
11). Post-NPM kan ligesom det oprindelige NPM-begreb vare ganske bredt
og uklart (jf. Christensen, 2013), men det kan ogsa forstis mere afgrenset som
organisatoriske og ledelsesmeassige forandringer, hvor vertikal og horisontal
koordinering prioriteres hojere end specialisering og afgrensede, klare mal.
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Kriser betragtes ofte som anledning til centralisering (Hallerberg, Strauch
og von Hagen, 2009; Schick, 2009). Det kan fx begrundes i budgetlittera-
turens common pool problem, som opstir, nar flere aktorer har adgang til at
forbruge af den samme kollektive pulje. Argumentet er, at hver akter vil se stor
nytte af udgifter pd netop deres omrade, mens summen af deres udgiftson-
sker overstiger den pulje, som kollektivet kan og vil finansiere. Common pool-
problemet er storre, jo storre antallet af udgiftspolitiske aktorer (von Hagen,
2007). Ifelge litteraturen om fiskal institutionalisme vil kriser fa befolkningen
til at indse fordelene ved stram central udgiftsstyring, som fx kan opnis ved at
budgetlegningen styres af en central fiskal entreprener, og at den samlede ud-
giftsramme fastlegges centralt, for der indsamles budgetonsker fra decentrale
enheder (von Hagen, 2007).

Der er dog ogsé grunde til at forvente decentralisering i krisetider. Fx kan
man argumentere med udgangspunkt i principal-agent-teori (fx Eisenhardst,
1989), at udgiftsstyring prages af informationsasymmetri mellem budgetbe-
vilgende principaler og budgetforbrugende agenter, og at denne informations-
asymmetri bedst hdndteres, hvis principalerne styrer efter overordnede gko-
nomiske rammer, mens ansvaret for budgetudmentning inden for rammerne
uddelegeres til agenten. Rammestyringens fordele kan antages at vere sarligt
store, hvis det okonomiske pres hindteres ved generelle gronthgsterbesparelser
(se fx Raudla, Savi og Randma-Liiv, 2015 for en skelnen mellem generelle og
milrettede besparelser).

I en nylig artikel underseges det, hvordan krisen forte til centralisering i
den offentlige sektor baseret pa et stort europzisk survey (Raudla et al., 2015).
Der argumenteres for, at centralisering enten kan betyde, at centrale politikere
detailstyrer budgetbeslutninger i den offentlige sektor, eller at de ivaerksaet-
ter mekanismer til styring efter overordnede udgiftsmal, mens de delegerer
kompetencen til — og ansvaret for — overholdelse af méilene nedad. Ifelge un-
dersogelsen bekraftes det andet argument, idet krisen udleste en kaskade af
centralisering, der indebzrer, at styrkelse af budgetvogterne pa ét niveau forer
til styrkelse af budgetvogterne pa underliggende niveauer.

Centralisering af udgiftsstyringen og forandringer af kommunernes
administrative organisering

Centralisering af udgiftsstyringen kan opnés ved hjelp af tre typer budgetin-
stitutioner; regler om fiskale outputs (sisom balanceregler), regler der sikrer
at alle udgifter styres af budgettet, og regler om budgetprocessen (Alesina og
Perotti, 1996; von Hagen, 2007). I dansk sammenhzng udger budgetloven
og sanktionslovgivningen gode eksempler pi centraliserende budgetinsti-
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tutioner, og det ma forventes, at de udloser en centraliseringskaskade, der i
kommunerne blandt andet indebzrer nye budgetprocesser og kompetencer til
okonomiudvalg- og forvaltning. Pi det politiske plan tyder den eksisterende
forskning pd, at kommunernes centrale budgetvogtere i skikkelse af borgme-
steren og skonomiudvalget har vundet indflydelse pa bekostning af menige
kommunalbestyrelsesmedlemmer (Houlberg, 2015: 17). Der er ogsa grund
til at tro, at kommunerne forseger at styrke udgiftsstyringen ved ®ndringer
i deres administrative organisation. Det kan forventes, at disse @ndringer vil
tage udgangspunkt i de geldende idealer om organisering ud fra et whole-of-
government-perspektiv. I kommunal sammenhang kan whole-of-government-
tilgangen beskrives som en styrkelse af den kommunale koncern i forhold til
de faglige forvaltninger og decentrale enheder.

I den danske kommuneforskning skelnes ofte mellem to idealtyper for ad-
ministrativ organisering; en forvaltningsmodel og en direktionsmodel (Chri-
stensen, Christiansen og Ibsen, 2006; Jespersen, 2008; Christoffersen og Klau-
sen, 2012; Klausen, 2014; Ibsen 2016). Forvaltningsmodellen kendetegnes ved
horisontal arbejdsdeling mellem parallelle faglige forvaltningshierarkier. Di-
rektionsmodellen kendetegnes ved tvergiende ledelse og vertikal arbejdsdeling
mellem central styring og decentral drift. I en idealtypisk forstielse henger
direktionsmodellen sammen med kontrake- eller aftalestyring af decentrale
“virksomheder” (Christoffersen og Klausen, 2012). De fleste kommuner valgte
ved kommunalreformen en kombination af de to modeller (Jespersen, 2008,
Christoffersen og Klausen, 2012). Begge modeller har styrker og svagheder,
nar det gelder om at understotte central udgiftsstyring. I forvaltningsmodel-
len anvendes ofte mil- og rammestyring (Christoffersen og Klausen, 2012:
92) i kombination med en hierarkisk delegering af driftsansvaret og relativt
sterk faglig og skonomisk ledelse af de decentrale ledere. Modellen kritiseres
dog for at fremme en adferd, hvor ledere optrader som budgetadvokater for
deres faglige omrader. Direktionsmodellens rationale er at undgd de faglige
udgiftsadvokater og facilitere tveergiende udgiftsprioritering, men svagheden
ligger i et stort ledelsesspend, som kan fore til svag faglig og ekonomisk le-
delse (Klausen, 2014). Koncernmodellen kan defineres som en tredje model,
der kendetegnes af bade tvargiende ledelsesorganisering og reintegration af
de decentrale enheder i et ledelseshierarki. Den tilgodeser som idealtype cen-
tral udgiftsstyring, idet den tvaergdende ledelsesorganisering tilgodeser prio-
ritering pa tvars af fagomraderne, og den hierarkiske organisering tilgodeser
okonomisk ledelse nedad. Koncernmodellen er derimod ikke kendetegnet ved
en klar arbejdsdeling mellem fagomréiderne (som i forvaltningsmodellen) eller
mellem strategi og drift (som i direktionsmodellen). I stedet er den ledsaget
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af et ideal om koncernledelse som “et mere styret, integreret og forpligtende

strategisk ledelsesfallesskab” (Klausen, 2014: 225).

Besparelser og forandringer af kommunernes administrative organisation
Krisen og den strammere statslige styring kan forstds som en begivenhed, der
oger det okonomiske og politiske pres og derved abner et window of opportunity
for, at budgetvogterne kan komme igennem med forslag om strammere ud-
giftsstyring og omorganiseringer, der reducerer antallet af faglige budgetadvo-
kater til fordel for en mere tvargiende ledelsesorganisering. Desuden kan det
forventes, at jagten pa besparelser forer til reduktion af antallet af forvaltninger
og lederstillinger; serligt i de sammenlagte kommuner, som ved kommunalre-
formen ofte etablerede sig med flere udvalg og forvaltningsenheder, end hvad
der fulgte af den ogede opgaveportefolje (Bazkgaard, 2008). Det kan samtidig
forventes, at administrative sammenlagninger oger ledelsesspendet, hvilket
kan skabe et pres for etablering af flere vertikale ledelseslag. Den strammere
okonomiske styring kan saledes bidrage til udvikling mod en koncernmodel.

Forventninger til analysen

Pa baggrund af ovenstiende kan der formuleres folgende forventninger til ana-

lysen:

1. Kirisen og sanktionslovgivningen skabte et vindue for organisationsforan-
dring — sarligt i de kommuner, der havde svag udgiftsstyring op til krisen,
dvs. 12007-2009.

2. Kirisen skabte et pres for lobende besparelser pd den administrative organi-
sation — szrligt i de kommuner, der oplevede store indtegtsfald efter 2010.

3. Organisationsforandringerne gik i retning af en koncernmodel for admi-
nistrativ organisering.

4. Koncernorganisering pa det overordnede niveau pavirkede organisering og
ledelsesroller pa underliggende organisatoriske niveauer.

Koncernmodellen forstas som en model, der kombinerer tvargiende ledelses-
organisering med hierarkisk reintegration af de decentrale enheder. I den fol-
gende analyse anses det som indikation pa tvargiende ledelsesorganisering,
1) hvis direktionen er lille og uden faglig arbejdsdeling mellem direktorerne,
2) hvis antallet af forvaltninger eller administrative centre er lille, 3) hvis top-
ledelsen omfatter et integreret ledelsesforum péd tvars af ledelsesniveauer og
fagomrider. Det anses som indikation pa hierarkisk reintegration, hvis der

etableres; 1) flere hierarkiske ledelseslag, 2) lobende budgetopfelgning og koor-
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dinering af budgetforbruget inden for de faglige “sojler”, og 3) hvis kontrake-
eller aftalestyring nedprioriteres.

Tabel I: Koncernmodel for administrative organisering

Dimensioner Indikatorer
Tvergiende 1. Lille direktion
ledelsesorientering

2. Mindre antal faglige forvaltninger eller centre
3. Integreret ledelse pd tvers af ledelsesniveauer og fagomrader

Hierarkisk 1. Flere hierarkiske ledelseslag

reintegration

2. Lebende budgetopfelgning og koordination af bugetforbruget
3. Mindre vagt pa kontrake- og aftalestyring

Argumentet om en centraliseringskaskade indeberer, at der kan identificeres
en sammenhang mellem centralisering pa flere niveauer. Vi kan i forlengel-
se heraf forvente en sammenheng mellem organisationsforandringer pa flere
niveauer. Det undersoges derfor, hvordan organisationsforandringer pa det
overordnede niveau hznger sammen med forandringer pa skoleomradet. Pa
skoleomradet fokuseres pd, hvordan den overordnede ledelsesstruktur afspejles
i den administrative ledelse af skoleomradet, og hvordan den vertikale reinte-
gration afspejles i relationen mellem skoleadministrationen og de enkelte sko-
ler.

Forskningsdesign

Problemformuleringen besvares med udgangspunkt i et sammenlignende stu-
die af organisationsudviklingen i fem kommuner i perioden 2009-2015; Ege-
dal, Gladsaxe, Holbzk, Lolland og Ringkebing-Skjern. Metoden er valgt, da
artiklen bade har til formal at afpreve en rekke forventninger om krisen og
organisationsforandringer og at bidrage til en ny og mere detaljeret forstaelse
af kommunernes organisationstenkning.

Casekommunerne er udvalgt, sd de varierer pa to dimensioner; budgetover-
skridelser op til krisen og indtegtsudvikling efter krisen — efter fratraek af ud-
gifter til overforsler. Forventningen er for det forste, at de kommuner, som
havde store budgetoverskridelser op til krisen, i serlig grad oplevede et foran-
dringsvindue, da krisen og sanktionslovgivningen egede de politiske omkost-
ninger ved svag udgiftsstyring. For det andet forventes det, at en negativ ind-
tegtsudvikling (efter fratreek af overforselsudgifter) skaber et oget okonomisk
pres, som nedvendigger besparelser pa serviceudgifterne og herunder pa admi-
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nistrationen. Indtegtsudviklingen males absolut, fordi udgiftstilpasninger til
faldende samlede indtaegter kraver organisationsforandringer, selv om aktivi-
tetsniveauet ogsd er faldende. Indtegtsudviklingen afspejler siledes kommu-
nernes skattegrundlag og tilskud, samt om de har oplevet befolkningstilvakst
eller afvandring.

Figur 1: Budgetoverskridelser 2007-2009 og indtegtsudvikling 2010-2014,
pet.?
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a. Indtaegtsudviklingen er beregnet med udgangspunkt i de Kommunale Nogletal. I be-
regningen indgér: indtegter fra indkomstskat, indtegter fra ejendomsskat, indtegter fra
selskabsskat, indtegter fra tilskud og udligning og indtagter fra refusioner. Herfra fratraek-
kes udgifter til overforsler. Det herved fremkomne tal korrigeres for pris- og lonudviklingen
ved hjelp af KLs historiske opgerelse. Endelig omregnes de Kommunale Nogletals indbyg-
gerkorrigerede tal til absolutte tal for kommunen, idet der for hvert &r i beregningen ganges
med kommunens indbyggertal pr. 1. januar samme &r. Sidst beregnes indtegtsudviklingen
som en procentsats af indtegterne i 2010. Budgetoverskridelserne er beregnet med udgangs-
punkt i KORAs gkonomiske nogletal. Tallet afspejler forskellen mellem budget og regnskab
for driftsudgifterne, opgjort som pct. af driftsudgifterne. Tallet er et gennemsnit for drene
2007, 2008 og 2009.

Det forventes, at vinduet for radikale forandringer i 2010 har veret storst i
kommuner med store budgetoverskridelser for krisen, her Holbzk, Lolland og
Egedal. Det forventes, at presset for lobende besparelser og organisationsforan-
dring har veret storst i kommuner med sterst pres pa indtegterne, her Lolland

fulgt af Holbak og Ringkebing-Skjern.
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Koncernorganisering pa flere niveauer

I hver kommune undersoges det, hvordan organisationsforandringer pi det
overordnede niveau afspejles i organisering og styring pa opgaveniveau. Der fo-
kuseres pa skoleomradet, som er kommunernes storste udgiftsomrade, og som
er et af de omréder, der har veret mest praget af budgetoverskridelser (Serritz-
lew, 2005), og hvor regnskabssanktioner har haft storst effekt pa budgetover-
holdelsen (Foged, 2015). Det kan saledes forventes, at de organisationsforan-
dringer, der har haft til formal at forbedre udgiftsstyringen, har veret saerligt
udtalte pé skoleomradet. Skoleomridet har samtidig veeret vesentligt berort af
besparelser siden krisen. Blandt casekommunerne har iser Lolland, Egedal og
Gladsaxe gennemfort store besparelser pd skoleomréadet, hvilket afspejler, dels
at enhedsudgifterne i udgangspunktet 13 hojt i de tre kommuner, dels at Lol-
land Kommune har tilpasset aktiviteten til et faldende antal skoleelever.

De anvendte metoder

Undersogelsen er baseret pa semistrukturerede interviews. Interviewene er gen-
nemfort i to runder. Forste runde blev gennemfort i 2014 og omfattede i hver
kommune interviews med borgmesteren, kommunaldirektoren, direktorer
med ansvar for de store serviceomrader, en gkonomichef og en medarbejder
med ansvar for mal- og resultatstyring. Anden runde blev gennemfert i 2015
og omfattede interviews med skolechefen (den chef under direktorniveau der
har det overordnede ansvar for skoleomradet) og to (distrikts)skoleledere i hver
kommune.

Undersggelsen kan kritiseres for, at den kausale test af, om organisationsfor-
andringerne skyldes krisen og sanktionslovgivningen, er relativt svag. De over-
ordnede forandringer kunne ogsé tilskrives andre forklaringsfaktorer sisom
forvaltningspolitiske modebelger (Rovik, 2007), og man kan ogsi indvende,
at det valgte opgaveomrade har veret genstand for andre forandringspulser
saisom den gradvise transformation af daginstitutionerne fra pasning til skole-
forberedelse og Skolereformen i 2014. Med de fi cases er det sveert at udelukke
alternative forklaringsfaktorer, men det kan med det valgte undersogelsesde-
sign sandsynliggeres, at krisen har bidraget til organisationsforandringer, og
det bliver samtidig muligt at udforske sammenhengen mellem kommunernes
organisering pa flere niveauer.

Presentation af casekommunerne

Lolland Kommune er en sammenlegningskommune med under 50.000 ind-
byggere. Kommunen har haft vanskelige okonomiske vilkér i artier, og organi-
sationsmodellen blev fra starten valgt under hensyn til behovet for stram oko-
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nomisk styring. Der var tale om en tilpasset direktionsmodel, hvor kommunen
har en samlet direktion og stabsfunktioner, men der er klar arbejdsdeling mel-
lem kommunaldirektoren og de tre faglige direktorer, som hver har linjeansvar
for en gruppe af administrative centre — i kommunen kaldt sektorer.

Holbzk Kommune er en sammenlegningskommune med nasten 70.000
indbyggere. Kommunen havde gode gkonomiske tider indtil 2008, men kri-
sen forte til stagnation i indbyggertallet og svigtende indtegter fra blandt an-
det jordsalg. Man havde ved kommunalreformen valgt en direktionsmodel
med kun to ledelseslag; en tvargiende direktion og decentrale virksomheder.
Denne organisationsmodel gives af informanterne en stor del af “skylden” for
den svage udgiftsstyring, og i 2010 gennemgik kommunen en stor organisa-
tionsendring. Direktorerne blev blandt andet gjort ansvarlige for hver deres
“direktorplatform”, og der blev indfert et nyt lag af administrative centre. I
2014 vedtog byradet endnu en stor omorganisering for at styrke de tvarga-
ende beslutningsprocesser. Direktionen kaldes herefter “koncerndirektionen”,
og herunder findes fem “kerneomrader” og tre tveergiende stabe. Direktorer og
chefer udger en samlet "koncernledelse”.

Egedal Kommune er en sammenlegningskommune med under 50.000
indbyggere. Kommunen har gode gkonomiske vilkir og er kommet relativt
godt gennem krisen. De store budgetoverskridelser op til krisen skyldtes en
konfliktfyldt sammenlagning, der forte til et darligt samarbejdsklima i byra-
det og administrationen. Administrationen var ved etableringen organiseret
som en hybrid af direktions- og forvaltningsmodellen. Direktionen bestod af
seks direktorer med ansvar for hvert sit faglige omrade. I 2010 pibegyndtes et
storre organisationsprojekt, der skulle skabe bedre betingelser for samarbejde
pa tvers blandt andet gennem en ny administrativ strukeur.

Ringkebing-Skjern Kommune er en sammenlegningskommune med under
60.000 indbyggere. Krisen lagde et pres pa kommunens i forvejen beskedne
indtegtsgrundlag, idet en svag stigning i indbyggertallet blev vendt til et fald.
Administrationen er organiseret efter en direktionsmodel, og det var fra starten
et vigtigt princip, at organisationen skulle vere tvergiende og flad. Direkto-
rerne skulle ikke knyttes fast til faglige omrader, og fagcentrene skulle ikke
have interne ledelseslag. Siden krisen har man sparet pa antallet af direktorer
og centre, og parallelt hermed har man slekket pa princippet om, at centrene
ikke mé have interne ledelseslag.

Gladsaxe Kommune er en fortsetterkommune med nzsten 70.000 indbyg-
gere. Kommunen blev ramt af krisen ved stigende sociale udgifter men har
varet begunstiget ved et stigende indbyggertal og et relativt godt indtegts-
grundlag. Gladsaxe har en forvaltningsmodel. Topledelsen bestar af kommu-
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naldirektoren, tre faglige direktorer og en gkonomidirektor, som er ledere af
hver sin forvaltning med egen stab. Kommunens organisationsdiagram inde-
holder ikke en direktion, men informanterne refererer rutinemassigt til ”direk-
tionen”. Kommunen har nedlagt et tvergiende center i 2015 men derudover
ikke foretaget forandringer af den overordnede administrative organisering
siden krisen.

Tabel 2: Presentation af casekommunerne

Indbyggertal Sammenlegningsgrad i Oprindelig
2009 2007 organisationsmodel
Lolland 47.757 Sammenlagt af Hybrid
7 kommuner
Holbzk 69.528 Sammenlagt af Direktion
5 kommuner
Egedal 41.031 Sammenlagt af Hybrid

3 kommuner

Ringkebing-Skjern 58.803 Sammenlagt af Direktion

5 kommuner

Gladsaxe 63.233 Ikke sammenlagt Forvaltning

Hvordan har krisen bidraget til organisationsforandring?

I det folgende underseges det, hvordan krisen har bidraget til organisations-
forandringer, og om forandringerne gik i retning af en koncernmodel i de fem
casekommuner.

Var krisen et politisk vindue for organisationsforandringer?

I Holbzk og Egedal udgjorde krisen som forventet et politisk vindue for foran-
dring. I disse kommuner var budgetoverskridelserne medvirkende til, at kom-
munaldirektoren blev udskiftet i 2009 (Holbak) eller 2010 (Egedal), og at
byradet fik nyt flertal og borgmester ved valget i 2009. I Holbzk tog den nye
kommunaldirektor initiativ til, at man i 2010 skabte en mere klassisk hie-
rarkisk organisation med ”direktorplatforme” og administrative centre, som
skulle sikre bedre gkonomisk styring af de decentrale driftsenheder. I Egedal
iverksatte den nye kommunaldirektor et stort organisationsprojeke, som skulle
skabe bedre betingelser for tvaergiende samarbejde, blandt andet gennem en
ny administrativ struktur, der blev implementeret i 2012, med ferre faglige
direktorer og centre. Det kan ikke udelukkes, at Holbzk og Egedal under alle
omstendigheder ville have reageret pa den svage udgiftsstyring og dens nega-
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tive konsekvenser for likviditeten, men informanterne beskriver krisen som
et politisk forandringsvindue, der gjorde det muligt at gennemfere radikale
forandringer. De fortaller fx, at krisen gjorde det klart for alle, at "de glade
dage” var forbi (Holbzk), og man métte venne sig til "en ny normal” (Egedal).
I Lolland forte budgetoverskridelserne og krisen ikke til udskiftning af den
administrative ledelse eller et stort organisationsprojekt. Dette forklarer infor-
manterne med, at skonomisk krise ikke pd samme made var en ny tilstand i
Lolland som i resten af landet, og at organisationsdesignet i forvejen var udfor-
met med henblik pd stram styring. De forklarer budgetoverskridelserne ved, at
sammenlaegningen faldt sent pé plads, og udfordringerne var store. De beskri-
ver ikke krisen som anledning til at sa tvivl om organisationsdesignet men som
en faktor, der skabte afklaring om strategien om lobende kapacitetstilpasning.

I Ringkebing-Skjern og Gladsaxe kommuner gav krisen ikke anledning til
store organisationsprojekter. I Ringkebing-Skjern forteller informanterne dog,
at sanktionslovgivningen blev anledning til at skabe en klarere rolle- og an-
svarsfordeling blandt andet ved at klargere skonomimedarbejdernes loyalitets-
forpligtelse over for gkonomistaben, hvor de var ansat, frem for de faglige en-
heder, hvor de var fysisk placeret. I Gladsaxe beskrives sanktionslovgivningen
som en anledning til at std fast pa det eksisterende princip om rammestyring
inden for de faglige sojler.

Det ser saledes ud til, at krisen udgjorde et politisk vindue for omorgani-
seringer, og at den iser bidrog til radikale omorganiseringer i de kommuner,
som havde haft store budgetoverskridelser. I to af disse kommuner blev en
nasten samtidig udskiftning af kommunaldirektor og borgmester anledning
til at treffe store strategiske beslutninger i ledelsesgruppen om kommunens
fremtidige organisering og styring.

Organisationsforandringer som folge af administrative besparelser?

Blandt casckommunerne har iser Lolland, Holbzk og Ringkebing-Skjern op-
levet et pres pa indtaegterne og et behov for besparelser. I Lolland fortaller
informanterne, at man har reduceret antallet af sektorer (fra 17 til 11) som
led i strategien om at tilpasse organisationen til det faldende indbyggertal.
Man har derimod ikke beskaret direktionen (som bestir af fire direktorer), da
man frygter, at de besparelser, der siledes kan opnds, hurtigt kan opvejes af
en svaekkelse af den okonomiske ledelse. I Ringkebing-Skjern har man redu-
ceret antallet af direktorer (fra fem til tre) og administrationscentre (fra 16 til
ni), og her beskriver informanterne baggrunden som et politisk enske om, at
administrationen skal bare sin del af de lobende besparelser. I Holbak vedtog
byradet i 2014 endnu en stor omorganisering, som medforte, at antallet af
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direktorer og administrative centre (nu kaldet kerneomrader) blev reduceret,
sa der nu er tre koncerndirektorer, fem kernecomrader og tre tvaergiende stabe.
Omorganiseringen har baggrund i byriddets og borgmesterens opfattelse af, at
de faglige sojler havde fiet for stor indflydelse, men den skal ogsa ses pa bag-
grund af, at Holbzk efter omorganiseringen i 2010 havde haft sterkt stigende
administrationsudgifter.

I Egedal og Gladsaxe, som har klaret sig godt gennem krisen, preges billedet
i mindre grad af lobende besparelser pa lederposter. I Egedal er direktionen
dog blevet yderligere formindsket efter 2012, sa den nu bestar af tre direktorer,
og i Gladsaxe har man nedlagt vicckommunaldirektorstillingen og et tverga-
ende administrativt center.

Krisen og koncernmodellen
At demme ud fra udviklingen i de fem casekommuner har krisen bidraget til
udvikling mod en koncernmodel for administrativ organisering.

Udviklingen har varet serligt udtalt i Holbak. Her afspejles koncernidealet
i organisationens sprogbrug, og informanterne beskriver den nuvarende or-
ganisation som anderledes end bade den oprindelige flade direktionsmodel og
den fagligt opdelte model, der var galdende fra 2010 til 2014. Rationalet for
den forste organisationsendring var bedre gkonomisk ledelse af de decentrale
ledere, mens rationalet for den anden organisationsaendring var at reducere
de faglige budgetadvokaters indflydelse og skabe mulighed for budgetmaessige
omprioriteringer. Ogsa i Egedal og Ringkebing-Skjern har krisen bidraget til
udvikling mod en koncernmodel. I Egedal lzegger informanterne iser vegt pd,
hvordan den tvergiende organisering adskiller sig fra den oprindelige fagligt
opdelte organisation med mange budgetadvokater. I Ringkebing-Skjern har
forandringerne primeart bestaet i, at man har sammenlagt centre og samtidig
tilladt flere vertikale ledelseslag i erkendelse af, at det ekonomiske ledelses-
spend ellers bliver for stort.

Lolland og Gladsaxe er praget af storre stabilitet med hensyn til den ad-
ministrative organisering. Disse to kommuner har storre faglige arbejdsdeling
i direktionen og i forvaltningen end de ovrige casekommuner. Resultatet er
overraskende for Lolland, men forklaringen skal sandsynligvis findes i, at kri-
sestemningen ikke er ny her, og at man vurderer, at fagligt specialiseret ledelse
og linjehierarki er nedvendige redskaber i den kapacitetstilpasning, som kom-
munen har veret i gang med i en arrekke. I Gladsaxe har krisen ikke givet
anledning til store forandringer, og her er informanterne gennemgaende af den
opfattelse, at en fagligt specialiseret forvaltning er et godt redskab til effektiv
ressourceudnyttelse.
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Tabel 3: Organisationsformer siden krisen i casekommunerne

Vigtigste forandringer Ledelsesorganisering Tilpasning til
2009-2015 2015 et koncernideal
Lolland Farre administrative centre 4 direktorer Mellem
11 drifts- og stabssektorer
Holbzk Flere ledelseslag 3 direktorer Stor
Ferre administrative centre 8 kerneomrader og stabe
Egedal Farre administrative centre 3 direktorer Stor
9 faglige og tvargiende
centre
Ringkebing-  Ferre administrative centre 3 direktorer Stor
Skjern Flere ledelseslag 9 fag- og stabsomrader
Gladsaxe Mindre forandringer 5 direktorer Lille
3 fagforvaltninger og
1 center

Hvordan afspejles forandringerne i organiseringen af
skoleomradet?

I det folgende skal det undersoges, hvordan forandringerne i den overordnede
administrative organisering afspejles i forandringer af skoleomradets organise-
ring og ledelse. Der fokuseres forst pa forandringer med hensyn til vegtningen
mellem faglig specialisering og tvargiende ledelse. Herefter fokuseres pa orga-
niseringen af styringsrelationen til den enkelte skole.

Mod tvergiende ledelse pa skoleomridet?

De administrative sammenlagninger har berort skoleomradet i alle casekom-
muner undtagen Gladsaxe. Ifelge de interviewede fagchefer skal rationalet for
sammenlzgningerne ikke kun findes i administrative besparelser men ogsa i
ogede politiske ambitioner om at tznke og lede pa tvers. Dette afspejler den
faglige udvikling pa skoleomradet, hvor der i stigende grad tages udgangs-
punkt i tvergiende leringsmal og politikker for berne- og ungeomridet. Det
afspejler dog ogsa den bredere forvaltningspolitiske udvikling mod koncern-
organisering, idet fagcheferne i stigende grad bliver inddraget i droftelser af
strategi og prioritering pd tvers af hele kommunen, herunder som deltagere i
de strategiske lederfora med deltagelse af direktorer og fagchefer, som findes i
alle fem kommuner. Som deltagere i disse fora bliver fagcheferne socialiseret
til at patage sig en rolle som varetager af kommunens samlede strategiske og
okonomiske interesser.
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Forandringerne af fagchefens rolle har varet serligt udtalt i de kommu-
ner, som har bevaget sig mest mod en koncernmodel, dvs. Holbxk, Egedal og
Ringkebing-Skjern. Det galder iseer Holbak kommune. Siden 2015 har den
gverste fagchef i Holbak varet ansvarlig for hele det brede berneomréide, som
nu er opkaldt efter sit médl "Lering og Trivsel”. Fagchefen indgar i koncernle-
delsen, hvor hun deltager i beslutningsprocesser om prioriteringer og omlaeg-
ninger af indsatser pa tvers af bade eget og andre omrader. I Holbazk har man
ogsa arbejdet med at skabe bedre sammenhang mellem dagtilbud og skole
decentralt, og man har brugt det tvergiende samarbejde som anledning til
at flytte budgetmidler fra skoleomradet til dagtilbud. Man har desuden skabt
fire parallelle omradestrukturer for skole og dagtilbud, hvilket skal understot-
te et sammenhangende udviklingsforleb for alle bern mellem 0 og 16 ar. I
Ringkebing-Skjern har man ligeledes sammenlagt omraderne for skole og dag-
tilbud, og chefen indgar i den samlede koncernledelse (chefforum). Man har
ogsa her arbejdet med tvergiende integration af opgaverne pa det decentrale
niveau, idet man har indfert helhedsledelse af skole og dagtilbud i landsbyerne.
I Egedal Kommune har man sammenlagt skole og dagtilbud som led i omor-
ganiseringen i 2012, og ogsd her indgéir fagchefen i kommunens lederforum.
Kommunens tvargiende organisering afspejles dog ikke decentralt, idet man
har separate omradestrukturer for dagtilbud og skole.

De to kommuner, der i mindre grad svarer til en koncernmodel, har bevaret
en storre faglig specialisering i direktionen og pé chefniveau. Gladsaxe har sile-
des en forvaltning for Bern og Kultur med egen stabsenhed og herunder afde-
lingschefer for familie, kultur, dagtilbud og skole. Lolland Kommune har lige-
ledes en faglig direktor for Bern, Unge og Kultur og herunder sektorchefer for
skoleomradet, dagtilbud samt bern og unge. Fagdirektoren har ikke en egen
forvaltning, men han har linjeansvar for det samlede bern- og ungeomrade.

Ledelsesorganiseringen pa skoleomradet synes saledes at variere systematisk
mellem de tre koncernorganiserede kommuner, Holbzk, Egedal og Ringke-
bing-Skjern, og de to @vrige kommuner, Lolland og Gladsaxe. Variationerne
illustreres i tabel 4.
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Tabel 4: Organisering af skoleomradets ledelse

Kommuner/ Nzrmeste direktors Fagchefens omrade  Fagchefens rolle i
indikatorer  omrade topledelsen
Lolland Born, Unge og Kultur ~ Skole Underordnet direkteren
Holbak Sundhed og Omsorg,  Skole, Dagtilbud, Del af koncernledelsen
Born og Unge, Det specialiserede
Uddannelse og Job. berneomrade
Egedal Social Service, Skole og Dagtilbud ~ Del af koncernledelsen
Sundhed og Omsorg,
Skole og Dagtilbud
Ringkebing- Bern og Familie, Dagtilbud og Del af koncernledelsen
Skjern Dagtilbud og Undervisning
Undervisning, Land,
By og Kultur
Gladsaxe Born og Kultur Skole Underordnet direkteren

Vertikal reintegration af skolerne?
Bevagelsen mod en organisering med flere ledelseslag, tzt budgetopfelgning
og lobende dialog mellem ledelseslagene genfindes ogséd pa skoleomradet.
Casckommunerne har alle gennemfort skolesammenlegninger. I nogle
tilfelde er disse blevet gennemfort som administrative sammenlegninger,
hvorved der indfores distriktsskoler med underliggende fysiske afdelinger. Di-
striktsskolelederne har typisk det overordnede gkonomiske og faglige ansvar,
mens lederne af de enkelte afdelinger er ansvarlige for den daglige pedagogiske
ledelse. Distriktsskoleniveauet fungerer altsa som et mellemliggende ledelsesni-
veau mellem skoleadministrationen og de enkelte skoleafdelinger.
Casekommunerne tildeler alle rammebudgetter til skolerne, og der anven-
des i de fleste tilfzlde en taxameterbaseret tildeling, som giver den enkelte
(distrikts)skole incitament til klasseoptimering og evt. til at tage initiativ til
nedleggelse af smé urentable afdelinger. Der gores dog alle steder undtagelser
fra taxameterprincippet i form af grundtilskud til matrikler eller anden kom-
pensation til skoler med smi klasser. Skolerne har adgang til at overfore over-
skud eller underskud, og ingen af de interviewede skoleledere har oplevet at fa
inddraget et overskud. De giver dog ogsd udtryk for, at budgetopfelgningen
er kraftigt intensiveret, at der stilles krav om begrundelse af (storre) overfors-
ler, og i nogle tilfzlde koordineres budgetforbruget inden for skoleomréidet, sa
nogle skoler kan fa "indefrosset” et opsparet overskud for at kompensere for
overskridelser pa andre skoler. Skolernes gkonomiske situation droftes desuden
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regelmassigt i fora med deltagelse af fagchefen og skolelederne. Informanterne
beskriver i de fleste casekommuner relationen mellem skoleadministrationen
og skolerne som praget af regelmessig dialog, hvorimod kontrakt- og afta-
lestyring spiller en underordnet rolle. I fire ud af fem casckommuner findes
et integreret ledelses-forum med deltagelse af fagchefen og skolelederne, som
medes ugentligt eller hver 14. dag. Undtagelsen er Ringkebing-Skjern, hvor
bade skolechef og skoleledere forteller om, at der er — eller i hvert fald har varet
— langt mellem skoleadministration og skoler, og at der politisk er blevet lagt
mere vegt pd skolernes selvstyre end pa det felles skolevasen. Dette afspejles
blandt andet i medefrekvensen mellem skoleadministrationen og skolelederne,
som i denne kommune er lavere.

Det kunne se siledes ud til, at der er en vis sammenheng mellem de over-
ordnede organisationsforandringer i Holbzk, Egedal og Ringkebing-Skjern
og forandringerne pa skoleomradet i retning af distriktsskolestrukturer og
lobende dialog mellem ledelseslagene. Det er samtidigt verd at bemarke, at
distriktsskolestrukturer var en del af organisationsdesignet i Lolland fra be-
gyndelsen, hvilket sandsynligvis afspejler, at man vidste, at man ville fa brug
for et mellemliggende niveau af budgetvogtere til at "oversztte” den elevstals-
baserede rammestyring til kapacitetstilpasning pa distriktsskolerne (ferre klas-

ser, farre fysiske afdelinger). I Holbak, Egedal og Ringkebing-Skjern er dette

Tabel 5: Organisering af relationer mellem kommunen og de enkelte skoler

Integreret ledelses-

Kommuner/ forum med fagchef
indikatorer ~ Antal ledelseslag  Skolernes budgetmodel og skoleledere.
Lolland Distriktsskoler Elevtalsbaseret ramme med Heldagsmeder hver
siden 2007 modifikationer. Fri overforsel ~ 14. dag.
indenfor 1 mio. kr.
Holbzk Distriktsskoler ~ Elevtalsbaseret ramme med Ugentlige moder
siden 2012 modifikationer. Fri overforsel

— men koordineret forbrug.

Egedal Distriktsskoler ~ Normeringsbaseret ramme. Fri  Ugentlige moder
siden 2014 overforsel indtil 5%

RKSK Uzndret Elevtalsbaseret ramme med Minedlige moder
modifikationer. Disponeret
overforsel.

Gladsaxe Uendret Elevtalsbaseret ramme med Ugentlige moder
modifikationer. Overforsel
med forklaring.
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behov forst for alvor opstiet under krisen, mens behovet er mere begrenset i
Gladsaxe. Det er dog ogsa vard at bemarke, at idealet om flad organisering og
driftsmassig autonomi lever videre i Ringkebing-Skjern. Dette kan afspejle, at
organisationen ikke blev udsat for et stort politisk chok med sanktionslovgiv-
ningen. Det afspejler dog givetvis ogsé, at det er om en tyndt befolket kom-
mune med sterke landsbyfallesskaber omkring de lokale skoler.

Konklusion og diskussion

Analysen bekrafter forventningen om, at krisen har fort til organisationsfor-
andringer i retning af en "koncernmodel” i de fem casekommuner. Analysen
svarer nogenlunde til forventningen om, at krisen og sanktionslovgivningen
iszr blev brugt som forandringsvindue i de kommuner, der havde haft store
budgetoverskridelser. Den synes ogsd at bekrafte, at spare-presset har faet en
del kommuner til at organisere sig i administrative enheder med bredere opga-
veportefoljer og flere interne ledelseslag.

Analysen illustrerer samtidigt, hvordan de overordnede organisationsforan-
dringer afspejles i organiseringen af ét af kommunernes storste opgaveomrader.
Selv om omorganiseringer af skoleomridet ogséd folger omradets egen faglige
logik, ser det ud til at iseer de casekommuner, der bruger organisationsdesignet
til at styrke den tvergiende koordination pa det overordnede niveau, ogsa for-
soger at bruge det til at skabe faglig og skonomisk synergi pa tvers af skole og
dagtilbud pa forvaltningsniveau og i nogle tilfzlde pa decentralt niveau. Det
kunne ogsa se ud til, at distriktsskolestrukturer bliver brugt til at bygge bro
mellem fagcentre med brede portefoljer og de enkelte skoleafdelinger.

Studiet peger endvidere pa, at kommunerne forsgger at forankre koncern-
perspektivet i forpligtende ledelsesfallesskaber pa tvers af ledelsesniveauerne.
Den centrale styring baseres ikke kun pa klare mél, rammer og incitamenter
men ogsa pa skabelsen af rum, hvor potentielle budgetadvokater er med il at
tage beslutninger, der griber ind i hinandens fagomrader, og hvor der skabes en
felles forstielse af virkeligheden og en felles ledelsesmassig kommunikation
i forhold til resten af organisationen. Dette peger i retning af, at den formelle
organisering skal ses i sammenhang med nye méider at tenke ledelse "post
NPM™.

Der er naturligvis grund til at vere skeptisk over for betydningen af de
formelle organisationsendringer. Budgetmaksimerende adferd kan leve i
bedste velgiende inden for formelle organisationsstrukturer, der skal fremme
det tvergiende helhedssyn, og en formel forvaltningsorganisering kan givet-
vis godt kombineres med et sterk fokus pi kommunens helhedsinteresser i
direktorgruppen. Endvidere afhanger effekten af de administrative organi-
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sationsstrukturer af den politiske organisering og magtforhold. Det kunne i
forlengelse heraf vare relevant i anden sammenhzng at undersoge, hvordan
bevagelsen mod en administrativ koncernmodel spiller ssmmen med nye ma-
der at organisere den poliske ledelse i kommunerne.

Artiklen giver dog et billede, som endnu ikke findes i litteraturen, af hvor-
dan den overordnede ledelse og styring organiseres i kommunerne efter kom-
munalreformen og krisen, og hvordan den afspejles i organiseringen af de en-
kelte opgaveomrader.

Litteratur

Alesina, Alberto og Roberto Perotti (1996). Fiscal discipline and the budget process.
The American Economic Review 86 (2): 401-407.

Bak, Thomas A., Mikkel M.Q. Andersen og Steffen K.J. Krahn (2016). Sanktionslov-
givningen og kommunernes okonomiske styring — centrale udviklinger i kommunernes
Jforbrugsmonstre pa serviceudgifierne 2008-2014. Kobenhavn: KORA

Bakgaard, Martin (2008). Politisk og administrativ organisering i danske kommuner:
Strukturreformens betydning. Politica 40 (3): 349-368.

Bakgaard, Martin (2013). Afhenger politikernes indflydelse af den administrative
organisering? Anvendelse af direktions- og forvaltningsmodeller i de danske kom-
muner. Politica 45 (2): 159-177.

Cepiku, Denita og Andrea Bonomi Savignon (2012). Governing cutback manage-
ment: Is there a global strategy for public administrations? International Journal of
Public Sector Management 25 (6/7): 428-236.

Christensen, Jorgen Grennegérd (2013). Noget bedre end sit rygte. Futuriblerne 41
(3-4): 6-10.

Christensen, Jorgen Grennegérd, Peter Munk Christiansen og Marius Ibsen (2006).
Politik og forvaltning, 2. udg.. Aarhus: Academia.

Christensen, Tom og Per Legreid (2007). Transcending New Public Management: The
Transformation of Public Sector Reforms. London og New York: Routledge.

Christoffersen, Henrik of Kurt Klaudi Klausen (2012). Den danske kommunekonstrutk-
tion. Odense: Syddansk Universitetsforlag,

Eisenhardt, Kathleen M. (1989). Agency theory: an assessment and review. 7he Aca-
demy of Management Review 14 (1): 57-75.

Foged, Seren Kjer (2015). En effektevaluering pd danske kommuners regnskaber,
2010-2013. Dkonomi og Politik 88 (1): 57-75

Foged, Seren Kjer og Eva Moll Serensen (2016). Krisen og koncernmodellen i
kommunerne. Public Governance Research 1: 65-84.

Hallerberg, Mark, Rolf Strauch og Jiirgen von Hagen (2009). Fiscal Governance in
Europe. Cambridge: Cambridge University Press.

44


http://pure.au.dk/portal/da/persons/martin-baekgaard(2446e702-3d88-464c-b83e-0b55cb910b2b)/publications/politisk-og-administrativ-organisering-i-danske-kommuner-strukturreformens-betydning(7aaf5870-687f-11dd-9251-000ea68e967b).html
http://pure.au.dk/portal/da/persons/martin-baekgaard(2446e702-3d88-464c-b83e-0b55cb910b2b)/publications/politisk-og-administrativ-organisering-i-danske-kommuner-strukturreformens-betydning(7aaf5870-687f-11dd-9251-000ea68e967b).html

Hood, Christopher (2010). Reflections on Public Services Reforms in a Cold Fiscal Cli-
mate. London: 2020 Public Services Trust.

Houlberg, Kurt (2015). Politisk lederskap og demokrati i sammenslétte kommuner i Dan-
mark. Baggrundsnotat. Kebenhavn: KORA.

Houlberg, Kurt og Marius Ibsen (2017). Kommunernes produktivitet: Hvilken betyd-
ning har kommunens administrative organisering og de lokal pkonomiske grund-
vilkar? Politica 49 (1): 68-87.

Ibsen, Marius (2016). Kommunalreformen og kommunernes interne organisering og
styring. Tidsskrifter Politik 19 (2): 30-54.

Jespersen, Peter Kragh (2008). Kommunernes valg af administrative organiserings- og
styringsformer, pp. 91-122 i Karin Hansen et al. (red.), Nye kommuner i stobeskeen
— om organisering og styring i de nye kommuner. Kebenhavn: Handelshgjskolens For-
lag.

Kickert, Walter og Tiina Randmaa-Liv (2015). Europe Managing the Crisis. The Politics
of Fiscal Consolidation. London og New York: Routledge.

Klausen, Kurt Klaudi (2010). Koncernledelse i det offentlige — nu ogsd i kommunerne?
Ledelse og Evhvervsokonomi 2: 7-24.

Klausen, Kurt Klaudi (2014). Strazegisk ledelse i det offentlige, fremskrive, forudse, fore-
stille. Kebenhavn: Gyldendal Business

Peters, Guy Brainard (2011). Governance responses to the fiscal crisis: comparative
perspectives. Public Money and Management 31 (1): 75-80.

Peters, Guy Brainard, Jon Pierre og Tiina Randma-Liiv (2011). Global financial crisis,
public administration and governance: Do new problems require new solutions?
Public Organizational Review 11: 13-27.

Pollitt, Christopher (2010). Cuts and reforms: public services as we move into a new
era. Society and Economy 32 (1): 17-31.

Pollitt, Christopher og Geert Bouckaert (2009). Continuity and Change in Public Po-
licy and Management. Cheltenham and Northampton: Edward Elgar Publishing.
Pollitt, Christopher og Geert Bouckaert (2011). Public Management Reform. A Compa-
rative Analysis: New Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State.

Oxford: Oxford University Press.

Raudla, Ringa, James Douglas, Tiina Randma-Liiv og Riin Savi (2015). The impact of
fiscal crisis on decision-making processes in European governments: dynamics of a
centralization cascade. Public Administration Review 75 (6): 842-852.

Raudla, Ringa, Riin Savi og Tiina Randma-Liiv (2015). Cutback management litera-
ture in the 1970s and 1980s: taking stock. International Review of Administrative
Sciences 81 (3): 433-456.

Rovik, Kjell Arne (2007). Trender og translasjoner. Ideer som former det 21. drhundrets
organisasjon. Oslo:Universitetsforlaget.

45



Schick, Allan (2009). Crisis budgeting. OECD Journal on Budgeting 3: 1-14.

Serritzlew, Seren (2005). Breaking budgets: an empirical examination of Danish mu-
nicipalities. Financial Accountability & Management 21 (4): 413-435.

Thelen, Kathleen og Sven Steinmo (1992). Historical institutionalism in compara-
tive politics, pp. 1-33 i Sven Steinmo, Kathleen Thelen og Frank Longstreth (red.),
Structuring Politics. Historical Institutionalism in Comparative Analysis. Cambridge:
Cambridge University Press.

Von Hagen, Jiirgen (2007). Budgeting institutions for better fiscal performance, pp.
27-52 i Anwar Shah (red.), Budgeting and Budgetary Institutions. Washington, DC:

The World Bank.

46



politica, 49. arg. nr. 1 2017, 47-67
Anne Heeager
Placering af gkonomisk beslutnings-
kompetence internt i danske kommuner

Godt 40 pct. af de offentlige udgifter afholdes hvert ar af kommunerne. Det er
derfor ikke underligt, at licteraturen om kommunalekonomi er betydelig. Mere
bemarkelsesverdigt er det, at denne litteratur ikke har blik for de mange beslut-
ninger, der hvert ar treeffes om delegation af gkonomisk beslutningskompetence
internt i de enkelte kommuner. Ud fra et principal-agent-perspektiv analyserer
denne artikel, hvordan kommuner organiserer sig gkonomisk. Det viser sig, at der
er stor forskel pd, hvor megen beslutningskompetence kommunalbestyrelser de-
legerer til underliggende niveauer. Det vil sige, at der er stor forskel pa, hvem der
kan treeffe hvilke gkonomiske beslutninger i lobet af aret i forskellige kommuner.
Artiklen baserer sig pa ikke tidligere indsamlede data vedrerende kommunernes
bevillingsafgivelse i budgetterne for 2009 og 2015.

Hvorfor vi ber interessere os for ekonomiske bevillinger

Koge Kommune er en kommune af gennemsnitlig storrelse. 1 2015 budget-
terede den med driftsudgifter for 4,5 mia. kr. Belobets storrelse illustrerer, at
kommunalbestyrelsen i Koge md delegere en betydelig magt og indflydelse
over den konkrete anvendelse af de gkonomiske ressourcer til underliggende
niveauer. Dette gelder dog ikke kun i Kege. Uanset om vi betragter sma eller
store danske kommuner, har de alle en gkonomi af en siddan sterrelse, at intern
delegation af pkonomisk beslutningskompetence er en nodvendighed.

De overordnede beslutninger om placering af gkonomisk beslutningskom-
petence starter med kommunalbestyrelsens bevillingsafgivelse. Ved indgaelse
af det enkelte ars budget skal kommunalbestyrelsen i henhold til lovgivningen
treffe beslutning om, hvilke pkonomiske sporgsmal den i det kommende bud-
getdr onsker at blive inddraget i, og hvilke spergsmal der skal afklares pa lavere
niveauer. Dette gor kommunalbestyrelsen ved at sammenstykke budgettet af
et storre eller mindre antal bevillinger (LBK nr. 769 2016 § 40). Inden for hver
bevilling er den konkrete bevillingshaver bemyndiget til at disponere over de
afsatte midler — dog under skyldig hensyntagen til eksempelvis vedtagne politi-
ker og de signaler om prioriteringer, der i gvrigt métte fremgé af budgettet. Nar
Helsingor Kommune eksempelvis tildeler sit Borne- og Uddannelsesudvalg en
bevilling pa 178,7 mio. kr. til udsatte bern, ja si ma udvalget bruge og prio-
ritere disse midler inden for netop dette omriade. Udvalget ma dog ikke uden
kommunalbestyrelsens forudgaende accept flytte midler til andre af udvalgets
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opgaveomrader. Det er alene kommunalbestyrelsen, der kan flytte midler imel-
lem bevillinger.

Kommunalbestyrelsen kan ikke valge at beholde budgetmidler hos den
samlede kommunalbestyrelse, men skal som minimum specificere, hvor man-
ge midler, der skal anvendes pd de enkelte udvalgsomrider. Det hgjeste til-
ladte bevillingsniveau er siledes udvalgsniveauet. Der er ikke pa tilsvarende
vis fastsat nogen nedre grense for, hvor detaljeret kommunalbestyrelsen ma ga
til veerks. Kommunalbestyrelsen kan i princippet beslutte, precist hvor mange
midler, der skal anvendes pa skolekridt pa de enkelte folkeskoler, ligesom den
i princippet kan afgrense midlerne til bleer pa de enkelte plejehjem i selvsten-
dige bevillinger. Variationsmulighederne i kommunernes brug af bevillinger
er saledes mange, og de konkrete valg vil have stor betydning for, hvad der
efterfolgende ligger i rollerne som blandt andet kommunalbestyrelsesmedlem
og udvalgspolitiker.

Denne artikel tager et forste spadestik i forhold til at analysere placerin-
gen af gkonomisk beslutningskompetence internt i danske kommuner. Fokus
er rettet imod kommunalbestyrelsernes bevillingsafgivelser i budgetterne for
2009 og 2015. Ambitionen er at fremsztte teoretiske forslag til, hvordan kom-
muners bevillingsstruktur kan afdekkes pd systematisk vis og at tilvejebringe
et empirisk indblik i de forskelle og ligheder, der er imellem kommuner. Ar-
tiklen fokuserer saledes pd deskriptive argumenter og analyser frem for kausale
argumenter og analyser (Gerring, 2012: 722). Arsagen til dette valg er, at det
med King, Keohane og Verbas ord ”is hard to develop [causal] explanations
before we know something about the world and what needs to be explained on
the basis of what characteristics” (1994: 34).

Artiklen gennemgar i det folgende den etablerede viden om kommunal-
okonomi i overskrifter og tydeligger hullet i vores viden. Med afst i prin-
cipal-agent-litteraturen fremsettes herefter forslag til, hvilke forhold der er
vaesentlige at fa belyst for at afdekke kommuners delegation af gkonomisk
beslutningskompetence. Herefter beskrives de data, der ligger til grund for
nzrverende analyse, og de empiriske resultater gennemgas. Det fremgar, at
der er stor variation i méiden, hvorpi kommuner anvender bevillinger, men
ogsa visse ligheder. Artiklen afsluttes med en konklusion, der stiller forslag til
fremtidige analyser.

Begraenset viden om den kommuneinterne organisering af
okonomien

Litteraturen om danske kommuners skonomi kan overordnet set inddeles i fire
grupper. Der er analyser af selve budgetlegningen, analyser af budgetternes
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materielle indhold, analyser, der fokuserer pd effekterne af de anvendte gko-
nomiske ressourcer, og endelig analyser, der vedrerer kommunalgkonomiens
samspil med den nationale gkonomi.

Den del af kommunalgkonomien, der fylder mest i den offentlige debat,
og som ogsa har fiet betydelig fokus i litteraturen, er selve budgetlegningen.
Blandt de studier, der vedrerer budgetlegningen, har en rekke undersogelser
fokus pd de forskellige aktorer, der er involveret i processen og pa deres re-
spektive roller og interesser (Christiansen, 2008; Blom-Hansen, 2002a; Blom-
Hansen, 2001; Christensen, 1997). En anden gruppe af studier fokuserer péa de
enkelte kommuners valg af budgetlegningsmetode og konsekvenserne heraf
(Finansministeriet et al., 2013; Devoteam, BDO og KORA, 2013; Serritzlew,
2006, 2004a, 2004b, 2003a, 2003b, 2002). Endelig er det undersogt, om og
i givet fald hvordan kommunalpolitikere anvender performance information i
forbindelse med budgetlegningen (Bazkgaard og Nielsen 2013).

Blandt den gruppe af studier, der vedrerer budgetternes materielle indhold,
er der fokus pid kommunernes valg af udgiftsniveauer pa forskellige sektor-
omréider. Forskellige analyser har i denne forbindelse undersogt, hvordan de
udgiftspolitiske prioriteringer har udviklet sig over arene, om kommunerne er
blevet mere ens, og om spareadferd slar ensartet igennem pa tvers af politik-
omréder i krisetider (Foged og Serensen, 2016; Jorgensen, 2008; Blom-Hansen
et al., 2006; Houlberg, 2000a; Houlberg og Moller, 2001). Endvidere er der
studier, der har undersggt sammenhangen mellem partipolitik og udgiftspo-
litiske prioriteringer (Blom-Hansen et al., 2006), ligesom der er studier, der
gir bag om de observerbare prioriteringer for at undersege sammenhangen
mellem politikeres udvalgstilhorsforhold og deres udgiftspolitiske preferencer
(Bzkgaard, 2010; Serritzlew 2003).

Den tredje gruppe af studier fokuserer pa effekterne af de budgetmassige
dispositioner. Her undersoges det blandt andet, om mangden af ressourcer og
stabiliteten i ressourcetildelingen har betydning for de opnéede resultater i den
kommunale serviceproduktion (Houlberg et al., 2013; Andersen og Morten-
sen, 2010), og om der er stordriftsfordele at hente pa forskellige politikomrader
(Blom-Hansen et al., 2014a; Blom-Hansen, 2005, 2004; Blom-Hansen og Lar-
sen, 2005; Houlberg, 2016, 2000b, 1995; Houlberg og Meller, 2001; Lund-
torp, 2000). Til denne gruppe af studier kan ogsa tilfejes undersogelser om,
hvad der forarsager budgetoverholdelse — eller manglen pd samme (Hansen et
al., 2014; Serritzlew, 2005; Blom-Hansen, 2002a; Houlberg, 1999).

Som navnt er der endelig en gruppe af studier, der fokuserer pa budget-
samarbejdet imellem staten og kommunerne (Kjergaard, 2016; Rieper og
Blom-Hansen, 2010; Blom-Hansen, 2008, 2002b, 2000, 1998, 1996; Mou-
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ritzen, 2008; Lotz, 2007). Hertil horer ogsa studier, der undersgger, hvordan
nationale beslutninger vedrerende den kommunale gkonomi forplanter sig i de
okonomiske beslutninger, der bliver truffet pd kommunalt niveau (Bakgaard
og Kjergaard, 2016; Bzk et al., 2016; Kjergaard, 2015; Foged, 2015; Blom-
Hansen et al., 2014b; Lotz, 2001).

Som det fremgér af oversigten, er der i den eksisterende litteratur begren-
set fokus pa, hvordan de enkelte kommuner organiserer deres pkonomi in-
ternt. Graden og karakteren af den delegation, der finder sted, er dog afge-
rende for, hvilke aktorer der far mulighed for at pavirke forskellige okonomiske
beslutninger i vores kommuner. Ambitionen med denne artikel er derfor med
udgangspunkt i relevante teoretiske parametre at frembringe en solid beskri-
velse af, hvordan kommunalbestyrelser bruger bevillinger som led i deres dele-
gation af gkonomisk beslutningskompetence.

Brugen af bevillinger i et principal-agent-perspektiv

Fastleggelsen af bevillingsstrukturer er langt fra en neutral gvelse. De kon-
krete valg péavirker nemlig forskellige aktorers handlerum i forbindelse med
okonomiske beslutninger. Spergsmalet er dog, hvilke mere specifikke parame-
tre, der er vaesentlige at tage fat pa, nar man onsker at beskrive den delegation
af okonomisk beslutningskompetence, der med bevillingsafgivelsen finder sted
i offentlige hierarkier. Det har principal-agent-perspektivet nogle gode bud pa
(Kiewiet og McCubbins, 1991).

Principal-agent-perspektivet fokuserer pd situationer, hvor en overordnet
principal ensker at bemyndige en eller flere underordnede agenter til at udfere
opgaver pa sine vegne. Traditionelt har litteraturen set placeringen af opga-
ver hos agenter som et resultat af, at agenterne har bedre kapacitet i form af
tid, ressourcer og ekspertise til at lose opgaverne pa en méide, som principalen
onsker, end principalen selv. I en politisk kontekst kan delegationen dog ogsa
vaere motiveret af andre forhold som eksempelvis legitimitet i omgivelserne el-
ler beskyttelse af principalen imod kritik. Uanset hvad der pracist motiverer
den konkrete delegationen — og uagtet at delegationen i udgangspunktet er
at betragte som lpsningen pa et problem — skaber delegationen af opgaver til
agenter et styringsbehov hos principalen (Jacobsen og Jakobsen, 2014).

Sporgsmalet er nemlig, hvordan principalen sikrer sig, at agenterne udferer
opgaverne — eller i denne sammenhang anvender de gkonomiske midler - i
overensstemmelse med principalens preferencer. For det forste kan principalen
ikke vere sikker pd, at agenten faktisk arbejder for at realisere principalens
mil (og ikke forfelger mil, som agenten selv finder vigtigere — eller alternativt
nejes med at drikke kaffe). For det andet kan principalen vare usikker pa, om
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agenten har de fornedne kompetencer til at udfore opgaven. Som helt centrale
udfordringer stdr altsa en potentiel malkonflikt samt informationsasymmetri
imellem principal og agent. Principalen kan forsege at handtere disse udfor-
dringer ex ante ved at definere rammerne for agentens fremtidige udferelse af
opgaven ogleller ex post ved at fokusere pa den allerede gennemforte udferelse
af opgaven fx gennem benchmarkanalyser og forskellige kontroltiltag (McCub-
bins og Schwartz, 1984; Brehm og Gates, 1997; Jacobsen og Jakobsen, 2014).
Idet fastleggelsen af bevillingsstrukturer handler om at sette rammerne for
den fremtidige udferelse af opgaverne, vil denne artikel fokusere pa overvejel-
ser i forbindelse med ex ante styringen, og her er serligt to spergsmal centrale:
Hvem skal der delegeres til, og hvilke vilkér skal der knyttes til delegationen
af opgaven?

I forhold til valget af agent fremhaver teorien, at udvalgelsen kan ske pa
baggrund af en vurdering af agentens mal, hvor principalen forseger at finde
agenter, som forventes at ville det samme som principalen selv. Alternativt —
eller som supplement — kan principalen valge agenter ud fra en vurdering af
agentens evne til reelt at lose opgaven givet dennes ekspertise og handlemu-
ligheder (Brehm og Gates, 1997; Moe, 2012). Der er intet i lovgivningen, der
begrenser kommunalbestyrelserne i forhold til, hvem de valger at delegere den
okonomiske beslutningskompetence til. De kan delegere til stiende udvalg,
embedsmand, institutioner, § 17, stk. 4-udvalg eller nogle helt femte. Varia-
tionsmulighederne er siledes mange. Blot fastlegger lovgivningen, at beslut-
ningskompetencen ikke ma blive hos den samlede kommunalbestyrelse. Det
synes derfor relevant at undersoge, hvem kommunalbestyrelserne valger som
agenter.

Vender vi os imod spergsmalet om, hvilke vilkar der er knyttet til delega-
tionen af opgaven, fremhaver litteraturen, at principalen — ud over at valge
de forventede bedste agenter - kan forsege at lgse styringsproblemet gennem
regler, der foreskriver eller fremmer en bestemt adfeerd. I denne sammenhzng
skelner litteraturen imellem processuel og indholdsmessig regulering. Den
processuelle regulering beskriver de procedurer, som agenten skal folge i sin
losning af en opgave, mens den indholdsmassige regulering vedrerer de regler,
der er med til at definere indholdet af den opgave, som agenten skal lose (Ja-
cobsen og Jakobsen, 2014).

I forhold til kommunal delegation af gkonomisk beslutningskompetence
igennem bevillinger synes den indholdsmeassige dimension af reguleringen
at vere mest interessant at sztte fokus pé, idet den processuelle regulering
langt hen ad vejen er handteret igennem lovgivningen (jf. eksempelvis reglerne
om, at kommunalbestyrelsen skal inddrages ved flytninger af midler imellem
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bevillinger). Den indholdsmassige regulering vedrerer nemlig — nér begre-
bet anvendes i forhold til gkonomisk delegation — spergsmiélet om, hvor frie
agenterne er til at treffe indholdsmassige dispositioner af gkonomisk karakter.
Det kan eksempelvis vare i forhold til, hvor mange penge der skal bruges pa
et specifikt omride, eller hvilke opgaveomrider der kan tenkes pa tvers af i
forbindelse med gkonomiske beslutninger. Sadanne sporgsmal reguleres netop
igennem antallet af; storrelsen pi og den opgavemassige afgrensning af de an-
vendte bevillinger.

Nir vi ensker at fa et indblik i kommunernes delegation af gkonomisk be-
slutningskompetence er det altsd med udgangspunkt i principal-agent-perspek-
tivet veesentligt at fd beskrevet, hvilke agenter kommunalbestyrelserne tildeler
bevillinger, og hvilken indholdsmessig regulering, der knyttes til disse bevil-
linger. Den empiriske analyse vil tage fat pa disse aspekter, men forst skal
datamaterialet beskrives.

Data

Danske kommuner er underlagt en rekke form- og proceskrav, hvad angir
deres budgetlegning, bevillingsafgivelse, regnskabsafleggelse mv. Disse krav
fremgar af den kommunale styrelseslov og er nermere beskrevet i @konomi-
og Indenrigsministeriets Budget- og regnskabssystem for kommuner. Af reg-
lerne vedrerende kommunernes bevillingsafgivelse fremgar, at kommunerne
for hver bevilling skal specificere, hvem bevillingen er givet til, hvilket omrade
eller hvilke aktiviteter bevillingen omfatter, hvilket belgb bevillingen lyder pa,
og hvilke forbehold og betingelser der eventuelt gelder for bevillingens udnyt-
telse. Netop disse krav til kommunerne om at tydeliggore deres bevillingsmzes-
sige valg i budgetterne gor det muligt at indsamle data over karakteren og
antallet af bevillinger, som de opererer med.

Kommunerne indberetter hvert ar deres budgetter til @konomi- og Inden-
rigsministeriet. Budgetmaterialet for samtlige 98 kommuner i arene 2009
og 2015 danner baggrund for denne artikels undersogelse.! Ved kodningen
af kommunernes bevillingsmassige dispositioner er der med udgangspunke i
principal-agent-teoriens fokuspunkter vedrerende ex ante styringen sat fokus
pa kommunalbestyrelsernes valg af agenter (bevillingshavere) og pa kommu-
nalbestyrelsens beslutninger vedrerende den indholdsmassige regulering (an-
tallet af, storrelsen pd og den opgavemassige afgrensning af bevillinger). Det
kunne i forhold til den indholdsmeassige regulering vare interessant ogsa at
have oplysninger om, i hvilket omfang kommunalbestyrelserne har afgrenset
agenternes handlemuligheder i okonomiske sporgsmal yderligere igennem ved-
tagne politikker, specifikke budgetbemarkninger, eventuelle vedtagne budget-
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tildelingsmodeller pa forskellige politikomrader og lignende. Disse oplysninger
bliver dog ikke tilvejebragt med denne undersogelse, idet dette ville kreve et
ganske andet datagrundlag.

I det omfang materialet fra ministeriet har veret mangelfuldt eller uklart,
er de enkelte kommuner kontaktet for yderligere oplysninger. Nermere oplys-
ninger om dataindsamlingsprocessen, den precise kodning af variable, rykker-
procedure, frafaldsanalyser med videre findes i det supplerende materiale. Det
skal dog her understreges, at nazrverende undersogelse alene vedrerer kom-
munernes driftsbevillinger. Styrelsesloven skelner imellem drifts-, anlegs- og
tillegsbevillinger. Driftsbevillingerne er etirige og gives til driftsudgifter og
-indtagter samt statsrefusion” og udger langt den storste del af kommunernes
ekonomi. Driftsbevillingerne afgives i forbindelse med budgetvedtagelsen.

Ud over de kvantitative opgorelser over brugen af driftsbevillinger samt ka-
rakteren af disse vil artiklen inddrage en rakke observationer af mere kvalitativ
karakter, der er gjort i forbindelse med gennemgangen af de 98 kommuners
budgetmateriale. Observationer og eksempler inddrages, hvor de kan illustrere
pointer eller tydeligore forskelle imellem kommuner pa de skitserede teoretiske
parametre, som de kvantitative data ikke til fulde indfanger.

Nir kommunalbestyrelsen har afgivet sine bevillinger, vil der pé langt de
fleste omrader finde en yderligere delegation af gkonomisk beslutningskompe-
tence sted. I det tidligere nevnte eksempel hvor kommunalbestyrelsen i Hel-
singer bevilligede 178,7 mio. kr. til udsatte born, skal Berne- og Uddannelses-
udvalget saledes forholde sig til — eventuelt med udgangspunket i formulerede
politiker pa omrédet — hvorledes de bevilligede midler skal fordeles imellem
forvaltningen og de enkelte af kommunens tilbud pd omradet, herunder hvilke
frihedsgrader de enkelte aktorer skal have i forhold til de midler, der legges hos
dem hver iser. Ved alene at kigge pa brugen af bevillinger fir vi saledes ikke
den fulde historie om, hvor den gkonomiske beslutningskompetence i kommu-
nerne er placeret. En undersggelse om kommunernes brug af bevillinger giver
os dog et billede af, hvor teet kommunalbestyrelsen ensker at vare inde over,
og hermed hvilken delegation der sker fra dette niveau og ned. Undersogelsen
kan pd denne mide ses som et forste skridt i forhold til at forstd, hvordan den
okonomiske beslutningskompetence er placeret hos forskellige aktorer i kom-
munerne.

Empiriske resultater

Den forste del af den empiriske analyse vil fokusere pd kommunalbestyrelser-
nes valg af agent, hvorefter der tages fat pd den indholdsmessige regulering.

53



Der viser sig her at vere en betydelig variation bade imellem kommuner og
internt i de enkelte kommuner i forhold til brugen af bevillinger.

Bevillingshavere i danske kommuner

Med udgangspunket i principal-agent-perspektivet er det naturligt at begynde
en undersegelse af kommunernes interne delegation af gkonomisk beslutnings-
kompetence ved at sette fokus pa, hvilken eller hvilke agenter kommunalbe-
styrelserne valger at tildele bevillinger. Der tegner sig her et meget tydeligt
billede: De typiske bevillingshavere er de stiende politiske udvalg. I 2015 er der
saledes kun én enkelt kommune, der ikke giver bevillinger til de politiske ud-
valg, men alene til andre aktorer. Hertil kommer, at der alene er 16 kommuner,
der supplerer kredsen af bevillingshavere med andre aktorer som eksempelvis
institutionsledere, forvaltningschefer eller beredskabskommissioner. Som regel
er disse gvrige bevillingshavere endvidere alene involveret i en meget begranset
del af gkonomien. Den primare variation i kommunernes brug af bevillinger
vedrorer altsd spargsmalet om, hvilke frihedsgrader udvalgene gives som bevil-
lingshavere, hvorfor den resterende del af artiklen vil kredse herom.

For at forstd hvor megen kompetence kommunalbestyrelsen delegerer til
udvalgene, er det som nevnt centralt at tage fat pa den indholdsmessige re-
gulering forbundet med brugen af bevillinger. Det er netop ved overforsler af
midler imellem bevillinger, at bevillingshaverne ikke kan handle uden inddra-
gelse af kommunalbestyrelsen, og derfor synes antallet af, storrelsen pa og den
opgavemassige afgrensning af bevillinger at vere centrale for at forstd, hvilket
riderum der overlades til de enkelte agenter.

Antallet af bevillinger

Spergsmilet om, hvor megen beslutningskompetence kommunalbestyrelserne
i de enkelte kommuner samlet set valger at delegere til deres bevillingshavere,
vil blive belyst ud fra det samlede antal af bevillinger og disses afgransninger i
storrelse. Tabel 1 giver et overblik over, hvor mange bevillinger der anvendes i
2009 og 2015. Som det fremgir, er der en betydelig variation i kommunernes
praksis i begge ar. Den kommune, der benyttede ferrest bevillinger i 2015,
benyttede fire, mens den kommune, der benyttede flest, benyttede 265. Denne
store variation daekker dog over en hgjre skevfordeling, hvor der er relativt
mange kommuner, der bruger et begranset antal bevillinger, mens der er ferre,
der bruger mange. I gennemsnit brugte kommunerne i 2015 36,6 bevillinger,
mens medianverdien 14 pd 17. Som den 75. percentil indikerer, brugte 75 pct.
af kommunerne 31 bevillinger eller ferre.
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Tabel I: Antal driftsbevillinger, der anvendes i danske kommuner i budget
2009 og 2015

2009 2015
Det mindste antal bevillinger 3 4
Det storste antal bevillinger 300 265
Gennemsnit 45,7 36,6
Median 22 17
Den 75. percentil 45 31
Standardafvigelse 61,1 52,8
Antal kommuner i undersogelsen 89 96

Note: Gennemsnittet for antal anvendte bevillinger i de to ar er ikke signifikant forskellige.

I de tilfeelde hvor kommunalbestyrelsen valger at benytte fa bevillinger, overla-
des en stor kompetence til de enkelte bevillingshavere. Det betyder, at kommu-
nalbestyrelser, der anvender et hgjt bevillingsniveau — alt andet lige — vil blive
inddraget sjeldnere i de okonomiske beslutninger, der vil vere hen over éret.
Anderledes er det, nir kommunalbestyrelsen tildeler adskillige bevillinger. Her
vil kommunalbestyrelsen — alt andet lige — blive inddraget oftere. Dette kan
vare en fordel pd opgaveomrider, hvor kommunalbestyrelsen af den ene eller
den anden grund ensker et serligt fokus. Ulempen kan dog vere, at kommu-
nalbestyrelsen med et stort antal bevillinger risikerer at skulle forholde sig til
sporgsmal, som ikke nedvendigvis fordrer politisk stillingtagen, men har mere
driftsmeassig karakter (jf. beveeggrunden for overhovedet at delegere).

Det fremgar af tabel 1, at der fra 2009 til 2015 er en bevagelse imod et ho-
jere bevillingsniveau forstaet som brugen af ferre og mere overordnede bevil-
linger. Det gennemsnitlige antal bevillinger er siledes faldet fra 45,7 i 2009 il
36,6 i 2015. Forskellen imellem de to er dog ikke statistisk signifikant, hvilket
formentlig kan tilskrives de relativt fa observationer. Tabellen viser endvidere,
at bevagelsen imod farre bevillinger ikke alene er udtryk for, at kommuner
med et meget stort antal bevillinger begynder at benytte ferre bevillinger. Sa-
ledes viser oplysningerne vedrerende medianen og den 75. percentil, at der ogsa
blandt de kommuner, der ikke i udgangspunktet anvendte mange bevillinger,
er en bevagelse imod at anvende ferre bevillinger. Eksempelvis ligger den 75.
percentil i 2015 pa 31 bevillinger, hvor den i 2009 14 pa 45 bevillinger. Ogséd
disse tal indikerer, at der generelt bliver anvendt ferre bevillinger i 2015 end i
2009.
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Storrelsen pa bevillinger

Det er imidlertid ikke kun antallet af bevillinger, der er interessant at kigge
pa, nér vi gnsker at vurdere de frihedsgrader, som kommunalbestyrelsen over-
lader til udvalgene. Storrelsen af de bevillinger, som de enkelte kommuner
benytter, vurderes at vaere en lige si vasentlig del af den indholdsmassige re-
gulering. Et eksempel kan illustrere hvorfor. En kommune, der benytter 20
bevillinger, kunne i princippet lade én bevilling vedrore 95 pct. af budgettet
og 19 bevillinger dekke de resterende 5 pct. Med en sidan bevillingsstruktur
ville kommunen fi en minimal indholdsmssig regulering pa storstedelen af
kommunens budget suppleret af en detaljeret regulering pa et begrenset om-
rade. Havde de 20 bevillinger veret anvendt mere ensartet ud over budgettet,
havde den samlede regulering haft en anden karakter. For at fi et indtryk af
den bevillingsmassige styring, der legges op til, er det derfor relevant at se pa
bevillingernes antal sivel som storrelse.

Som det fremgér af tabel 2, udger den sterste bevilling i gennemsnit 24,7
pct. af kommunernes budgetter i 2015, mens den mindste bevilling i gennem-
snit udger 0,6 pct. af budgettet. Data viser endvidere, at det er ganske normalt
for kommunerne at kombinere brugen af brede bevillinger med brugen af spe-
cifikke bevillinger. I 2015 udgjorde den mindste bevilling sdledes mindre end
2,5 pct. af budgettet i 90 pct. af kommunerne. Brugen af de meget smé bevil-
linger er siledes ikke forbeholdt de fa men benyttes sidelobende med brugen af
mere overordnede bevillinger.

Et konkret eksempel pa, at kommuner benytter bide store og sma bevillin-
ger samtidig, finder vi i Thisted Kommune. I 2015 lyder den storste bevilling
pa 572 mio. kroner, mens den mindste bevilling er pa 247.000 kroner. En
endnu storre forskel kan konstateres i Aarhus Kommune, hvor Magistratsaf-
delingen for Bern og Unge far en bevilling pi 5,3 mia. kr., mens der sarligt
inden for Magistratsafdelingen for Sociale Forhold og Beskaftigelse opereres
med flere sma bevillinger pa under 250.000 kr. stykket.

Datasattet indeholder desvarre ikke oplysninger om storrelsen pa samtlige
bevillinger i de enkelte kommuner. Dette kunne have varet interessant, idet
vi hermed kunne have fiet mere pracis viden om spredningen i bevillingernes
storrelse i de forskellige kommuner. De indsamlede data indikerer dog, at der
i de enkelte kommuner er ganske store forskelle pd storrelsen af de benyttede
bevillinger, og at den indholdsmeassige regulering hermed synes at variere be-
tydeligt ogsé internt i de enkelte kommer.

I forhold til udviklingen fra 2009 til 2015, viser en signifikanstest, at gen-
nemsnittet pa den storste bevilling i 2015 med 0,01 pct. sandsynlighed er min-
dre end gennemsnittet i 2009. Der er siledes ikke noget, der tyder p4, at udvik-
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Tabel 2: Storrelsen pa bevillinger opgjort som bevillingens andel af den enkelte
kommunes samlede nettodriftsudgifter i henholdsvis 2009 og 2015

2009 2015

Den mindste bevillings andel af nettodriftsudgifterne

Gennemsnit 0,004 0,006

Standardafvigelse 0,016 0,015
Den storste bevillings andel af nettodriftsudgifterne

Gennemsnit 0,278 0,247

Standardafgivelse 0,140 0,106
Antal kommuner i undersogelsen 76 85

Note: Den gennemsnitlige storste bevilling er signifikant forskelligt i de to ar (p < 0,01). Den
gennemsnitlige mindste bevilling adskiller sig ikke signifikant imellem de to &r.

lingen imod brugen af ferre bevillinger er sket pd en méde, der gor, at de storste
bevillinger er blevet storre — tvaertimod. Betragter vi de mindste bevillinger,
som kommunerne bruger, viser opgerelsen i tabel 2, at den mindste bevilling,
der anvendes i de enkelte kommuner i det enkelte ar, er blevet storre. Fra i gen-
nemsnit at udgere 0,4 pct. af budgettet i 2009 udger den mindste bevilling 0,6
pct. af budgettet i 2015. Denne forskel er dog ikke statistisk signifikant.
Brugen af bevillinger af forskellig storrelse kan ses som en made, hvorpi
kommunalbestyrelsen forsgger at undgi, at tiden i kommunalbestyrelsen bli-
ver brugt pa spergsmal, der ikke krever den store politiske diskussion. I nogle
kommuner er forskellene i de anvendte bevillingers storrelse udtryk for en helt
bestemt systematik. Eksempelvis afgraenser Vejle Kommune sine bevillinger sa-
dan, at hvert udvalg inden for sit omrade far serskilte bevillinger til henholdsvis
service- og overforselsudgifter og for nogle udvalgs vedkommende ogsi serskil-
te bevillinger til henholdsvis skatte- og brugerfinansierede omrider. Afhengigt
af hvor store de enkelte udvalg er pa de nzvnte omrader, vil bevillingernes stor-
relse altsa variere hermed. En tilsvarende systematik anvendes langt fra i alle
kommuner, hvorfor drsagerne til de store forskelle i bevillingernes storrelse skal
findes andetsteds. En mulighed er, at der har veret nogle helt specifikke om-
rader i den enkelte kommune, som kommunalbestyrelsen har gnsket at folge
serligt tet som folge af eksempelvis faglige eller skonomiske udfordringer. En
anden nezrliggende mulighed er, at politikere og embedsmand pé de enkelte
sektoromréder internt i de enkelte kommuner har haft forskelligartede ensker
til den overordnede styring og efterfolgende haft succes med at fa disse ensker
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opfyldt. Endelig kan man forestille sig, at der kan vere en betydelig grad af
stiathengighed i kommunernes valg.

Bevillingers afgransning i forhold til politikomride

Nair en kommunalbestyrelse gnsker at pavirke det rdderum, der delegeres i
forhold til skonomiske dispositioner, kan den som navnt ogsa gere dette ved
selve den opgavemassige afgrensning af bevillingerne. For at fa et indblik
i, hvordan dette foregir, er der ved indsamlingen af oplysninger vedr. kom-
munernes bevillingsstruktur sat serligt fokus pd henholdsvis skole- og kul-
turomradet. Her viser det sig, at der er stor forskel pa, hvor mange politiske
udvalg der er involveret i skonomien pa de to opgaveomréader. P4 skoleomra-
det (afgrenset som funktion 3.22 i kontoplanen) har kommunalbestyrelserne
i ni kommuner valgt at samle det fulde ansvar for ekonomien hos ét politisk
udvalg. I den kommune, hvor der er flest udvalg inde over, har kommunalbe-
styrelsen delt omradets okonomi ud pé seks udvalg. I gennemsnit tildeler kom-
munalbestyrelserne tre forskellige udvalg bevillinger pa skoleomridet. Kigger
vi pé kulturomradet (afgrenset som funktion 3.35 i kontoplanen), ligger det
gennemsnitlige antal involverede udvalg pa 2,3 med et spend fra et til fem
udvalg.

I de kommuner, hvor kommunalbestyrelsen tildeler flere udvalg bevillinger
pa skoleomradet, sker afgrensningen af bevillingerne endvidere ganske for-
skelligartet. I nogle kommuner er det rengeringsopgaven, der er trukket ud og
placeret hos et andet udvalg end den ovrige del af konto 3.22, i andre kom-
muner er det det udvendige vedligehold, og hos andre igen er det dele af ker-
neopgaven. I Vesthimmerlands Kommune er bevillingerne til SFO-omridet
eksempelvis placeret under Socialudvalget, mens ekonomien til selve skoledrif-
ten er placeret under Borne- og Skole Udvalget. Anderledes ser det ud i Skive
Kommune, hvor @konomiudvalget under sit budget er tildelt midler til elevrad
pa skolerne, selvom gkonomien pa skoleomridet i gvrigt primart er placeret
under Borne og familieudvalget. Tilsvarende forskelle i den gkonomiske opde-
ling af opgaveomridet er at finde pd kulturomréidet.

Gennemgangen tydeliggor, at kommunerne langt fra regulerer forskellige
politikomrader ens i bevillingsmessig forstand. Der er forskel pa, hvor mange
bevillingshavere der er inde over et givet politikomride, og samtidig er der
stor forskel pé, hvilke opgaveomrader bevillingerne vedrorer, og hermed hvilke
opgaveomrader kommunalbestyrelserne har givet tilladelse til, at bevillings-
haverne kan flytte midler imellem. Disse forskelligheder indikerer, at kom-
munalbestyrelser i forskellige kommuner har forskellige opfattelser af, hvad
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der udger sammenhzngende politikomrader, og hvad der saledes skal skabes
bevillingsmassig sammenheng omkring.

De enkelte politiske udvalgs beslutningskompetence

De ovenstiende afsnit har vist, at der er ganske stor forskel imellem kommu-
ner i forhold til, hvor megen kompetence kommunalbestyrelsen delegerer og
pa hvilke omrader. Analysen har samtidig vist, at der ogsa internt i de enkelte
kommuner er ganske store forskelle — eksempelvis i forhold til sterrelsen pa de
bevillinger, der benyttes pa forskellige opgaveomrider. Hvis man ensker at fa
en forstaelse for, hvordan beslutningskompetencen er fordelt internt i kom-
munerne pd tvars af de enkelte bevillingshavere, er der altsd brug for at ga
detaljeret til varks.

Tabel 3 giver et indtryk af; hvilken bevillingsstruktur der anvendes i forhold
til de politiske udvalg. Det fremgr, at der i 2015 var 16 kommuner, der tildelte
alle deres politiske udvalg én bevilling hver. Disse kommuner opererer saledes
med nogle meget brede bevillingsrammer, der overlader kompetence og ansvar
for bevillingernes anvendelse og overholdelse til de stiende udvalg. Fra vores
fokus pa det samlede antal af anvendte bevillinger ved vi dog, at dette langt
fra kan vare den fulde historie. Det fremgir da ogsa af tabellen, at en storre
gruppe af kommuner, mere pracist 39 kommuner, valger at tildele samtlige

Tabel 3: Procentvis fordeling af danske kommuner ud fra deres tildeling af be-
villinger til politiske udvalg i 2009 og 2015. Antallet af kommuner er angivet
i parentes

2009 2015
De politiske udvalg er hver tildelt én bevilling 13,2 (12) 16,5 (16)

Nogle politiske udvalg er tildelt én bevilling, mens andre
er tildelt flere

36,3 (33) 42,3 (41)

De politiske udvalg er alle tildelt mere end én bevilling 48,4 (44) 40,2 (39)
De politiske udvalg er ikke tildelt bevillinger 2,2 (2) 1,0 (1)
Total 100,0 (91) 100,0 (97)
1: Andelen af udvalg, der er tildelt mere end én bevilling, er signifikant forskelligt i de to &r
(p<0,1).

2: Ved kodningen af data er det ogsé registreret, om der benyttes andre bevillingshavere end
politiske udvalg. Dette var tilfeldet i 16 kommuner i 2015 og i 21 kommuner i 2009. Som
det fremgdr af tabellen, er der fi kommuner, der ikke tildeler de politiske udvalg bevillinger.
Det vil sige, at de “"andre bevillingshavere” typisk anvendes som supplement til de politiske
udvalg.
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politiske udvalg et antal bevillinger (her defineret som to eller flere). Endelig
er der en tilsvarende stor gruppe af kommuner, der giver én samlet bevilling
til nogle af deres udvalg, mens andre udvalg styres mere detaljeret i bevillings-
massig forstand.

Tabel 3 viser endvidere, at der er nogen bevagelse i brugen af bevillingsha-
vere fra 2009 il 2015. I 2015 tildeler kommunalbestyrelsen oftere de politiske
udvalg én bevilling hver, mens der er ferre kommuner, der har tildelt samt-
lige udvalg mere end én bevilling. Hvor 48 pct. af kommunalbestyrelserne
afgav mere end én bevilling til samtlige udvalg i 2009, var andelen saledes
faldet til 40 pct. af kommunerne i 2015. Forskellen er signifikant pé et 90 pct.
konfidensniveau. Givet det relativt begransede antal enheder i analysen synes
dataene hermed at indikere en bevegelse imod anvendelsen af et hojere bevil-
lingsniveau i kommunerne.

Hvorvidt det enkelte udvalg har et stort riderum gkonomisk set og hermed
en stor kompetence, afthenger dog ikke alene af antallet af bevillinger, men
ogsa af antallet af bevillinger set i forhold til udvalgets skonomi. Alt andet lige
vil et udvalg med et givent antal bevillinger have et storre riderum, jo sterre
gkonomi og opgaveportefolje det har ansvar for.

Tabel 4 giver et indtryk af de politiske udvalgs skonomiske tyngde og antal
tildelte bevillinger set pd tvars af alle kommuner. I 2015 havde kommunerne i

Tabel 4: De enkelte politiske udvalgs andel af driftsbudgettet og antal tildelte
bevillinger 2009 og 2015

2009 2015

De enkelte udvalgs andel af nettodriftsbudgettet

Gennemsnit 14,3 15,4

Standardafvigelse 13,9 12,9
Bevillinger tildelt de enkelte udvalg

Gennemsnit 6,2 5,4

Standardafgivelse 11,2 10,9
Total: Antal politiske udvalg 695 646
Total: Antal kommuner med oplysninger vedr. udvalg 95 97

1. Det gennemsnitlige antal bevillinger tildelt de enkelte udvalg er signifikant forskelligt i de
to ar (p < 0,1). De enkelte udvalgs gennemsnitlige andel af nettodriftsbudgettet adskiller sig
ikke signifikant i de to r.

2.12009 har vi oplysninger fra 584 og 586 udvalg, hvad angér henholdsvis deres nettodrifts-
udgifter og antal bevillinger. I 2015 har vi oplysninger fra 571 og 633 udvalg, hvad angar
henholdsvis nettodriftsudgifter og antal bevillinger.
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gennemsnit 6,5 udvalg. Tabellen viser, at de enkelte udvalg i 2015 i gennemsnit
havde ansvaret for 15,4 pct. af nettodriftsudgifterne. Standardafvigelsen viser
dog samtidig, at der er en betydelig variation. Endvidere fremgér det, at der
ogsa i forhold til antallet af bevillinger er et stort spend udvalgene imellem.
Det gennemsnitlige antal bevillinger pr. udvalg 1a i 2015 pa 5,4, mens stan-
dardafgivelsen var pa 10,9. Der er tale om en hgjreskev fordeling, hvilket ogsa
fremgar, nir man betragter det udvalg, som har flest bevillinger, idet antallet
af bevillinger her ligger pa 140. Det gennemsnitlige antal bevillinger, som de
enkelte udvalg tildeles, er blevet en anelse mindre fra 2009 til 2015.

Nir vi betragter de enkelte udvalg som enheder, bliver det muligt at under-
soge, om der er sammenhang imellem storrelsen pd den ekonomi, de enkelte
udvalg sidder med, og antallet af bevillinger, som disse er givet. I denne sam-
menhang skal der alene tages udgangspunkt i de kommuner, der har valgt at
tildele deres udvalg et varierende antal bevillinger. De kommuner, der har truf-
fet beslutning om, at alle udvalg skal tildeles én bevilling hver, indgér saledes
ikke i analysen. Som det fremgar af tabel 3, er der potentielt set 80 kommuner
i analysen. For 2015 har det veret muligt at fa udvalgsopdelte oplysninger
vedrerende sivel bevillinger som nettodriftsudgifter fra 72 af disse kommuner
med i alt 475 udvalg.

En regression imellem de intervalskalerede variable for antallet af bevillinger
og udvalgenes tyngde, hvor der tages hejde for dataenes hierarkiske struktur?
ved brugen af klyngerobuste fejlled, viser en positiv og statistisk signifikant
sammenhang imellem de to variable. Der er saledes en tendens til, at udvalg
med en stor ekonomi tildeles flere bevillinger. Ud fra en substantiel fortolk-
ning er det dog vasentligt at bide mearke i, at udvalgenes gkonomiske storrelse
kun i begrenset omfang kan forklare variationen i antallet af tildelte bevillin-
ger. Resultaterne ses i tabel 5.

Et konkret eksempel pa, at udvalgenes tyngde og antallet af bevillingsmas-
sige bindinger ikke nedvendigvis felges ad, finder vi i Kebenhavns Kommune.
Her er @konomiudvalget med et budget pa 1,7 mia. kr. i 2015 tildelt 17 bevil-
linger, mens Kultur- og fritidsudvalget med et budget af sammenlignelig stor-
relse er tildelt to bevillinger. Den bevillingsmassige styring synes altsd ogsa
ud fra dette perspektiv at vere pavirket af andre forhold end gkonomi som
eksempelvis kommunalbestyrelsens fokus pa specifikke problemstillinger, en-
keltaktorers preferencer og/eller historikken pa de enkelte omrader. Antallet
af kroner pa de enkelte omrader er — maske overraskende — mindre afggrende.
De stiende politiske udvalg synes siledes samlet set at vere tildelt en uensartet
grad af gkonomisk beslutningskompetence, der kun i begrenset omfang kan
begrundes i udvalgenes varierende okonomiske tyngde. Der er med andre ord
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Tabel 5: Regression imellem det enkelte udvalgs andel af nettodriftsbudget-
tet og antallet af bevillingsmassige bindinger, som udvalget bliver modt med
i budget 2015. Der rapporteres ustandardiserede estimater og klyngerobuste
standardfejl samt konfidensintervaller; *p < 0,05, **p < 0,01

Standard koefficient ~ Standardfejl ~ Konfidensinterval

Udvalgets okonomiske tyngde 20,84** 6,37 8,15-33,54
Konstant 2,82%* 0,74 1,33-4,31
N 475

R? 0,057

nogle udvalg, der overlades et vasentligt storre riderum, end andre udvalg. Et
yderligere indblik i de enkelte udvalgs beslutningskompetence — og hermed i
rollefordelingen imellem udvalg og kommunalbestyrelse — kunne man fa ved
mere tilbundsgiende undersogelser af udvalgenes raiderum i udvalgte kommu-
ner og eventuelt pd udvalgte sektoromrider, hvor man ogsa inkluderer eventu-
elt vedtage budgettildelingsmodeller, politikker mv. i vurderingen.

Konklusion og perspektivering

Litteraturen om kommunalgkonomi er betydelig, men har et vaesentligt hul,
hvad angir de mange beslutninger, der hvert ar treffes om delegation af gko-
nomisk beslutningskompetence internt i de enkelte kommuner. Kommunerne
har dog store frihedsgrader, hvad angir skonomisk organisering, og deres kon-
krete valg har betydning for, hvilke aktorer der far indflydelse pa de forskellige
okonomiske beslutninger. Denne artikel har sat fokus pa, hvordan delegatio-
nen i forste omgang sker fra kommunalbestyrelsen og ned.

Artiklen anvender et principal-agent-perspektiv pi kommunernes brug af
bevillinger og fokuserer pA kommunalbestyrelsernes ex ante styring igennem
valg af agent og fastleggelse af den indholdsmessige regulering. Artiklens ana-
lyser har vist, at den typiske bevillingshaver i en dansk kommune er et stdende
politisk udvalg. Den primzre variation i kommunernes brug af bevillinger ved-
rorer altsd spergsmalet om, hvilke frihedsgrader udvalgene far som bevillings-
havere — eller sagt med andre ord, hvilken indholdsmassig regulering kom-
munalbestyrelserne anvender i forhold til sine agenter. Der er her en betydelig
variation i kommunernes brug af bevillinger, hvad angar antallet af, storrelsen
pa og den opgavemassige afgrensning af de anvendte bevillinger. P4 tvars af
kommuner savel som internt i de enkelte kommuner er der altsa stor forskel pa,
hvor ofte der vil opstd behov for at involvere kommunalbestyrelsen, ligesom
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karakteren af de skonomiske spergsmal, kommunalbestyrelsen vil skulle for-
holde sig til lobende, vil variere.

Formalet med artiklen har ikke varet at forklare de forskelle, vi har kunnet
konstatere imellem kommuner, ¢j heller at begrunde andre forskelle imellem
kommunerne med dem. Fremtidige undersogelser kan med fordel kaste sig
over kausale argumenter og analyser, bade i forhold til at undersege hvad be-
veeggrunden er, nir kommuner organiserer sig skonomisk, og i forhold til at
analysere betydningen af den valgte bevillingsstruktur. Dette kunne eksempel-
vis vaere i forhold til spergsmal om effektiv ressourceudnyttelse og prioritering
af ekonomiske ressourcer pa tvars af opgaveomrader. Bevillingsstrukturen vil
siledes kunne vere interessant at betragte som savel afthengig som uafhengig
variabel.

Supplerende materiale

Kodebog
Datarapport

Noter

1. For at fa et indblik i udviklingen over tid pa de undersogte parametre kunne det
have varet interessant at have data endnu lengere tilbage i tid — og potentielt set
ogsa tilbage til tiden for kommunalreformen i 2007. Dette har dog ikke i vaeret
muligt i denne sammenhzng, idet @konomi- og Indenrigsministeriet ikke har
gemt kommunernes budgetmateriale fra for 2009.

2. Driftsbevillingerne vedrorer hovedkontiene 0-6 (med dranstverdierne 1 og 2), jf.
den autoriserede kontoplan.

3. Dataene om de politiske udvalg er indlejret i en hierarkisk strukeur, hvor kende-
tegn ved de enkelte kommuner, som udvalgene kommer fra, kan pavirke vores re-
sultater. Eksempelvis kunne det vare sadan, at de kommuner, der benytter mange
bevillinger, har relative mange sma udvalg, og at dette er drsagen til, at vi ikke ser
nogen sammenhang.
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Kurt Houlberg og Marius Ibsen
Kommunernes produktivitet:
Hvilken betydning har kommunens
administrative organisering og de lokale
okonomiske grundvilkar?!

Budgetinstitutioner og organisering har ifelge budgetlitteraturen stor betydning
for offentlige organisationers skonomiske resultater. Men kan en bestemt admini-
strativ organisering vare med til at styrke en kommunes produktivitet? Empirisk
viser analysen, at bide kommunernes skonomiske grundvilkdr og administra-
tive organisering har betydning for produktiviteten. Produktiviteten er lavere, jo
mindre gkonomisk presset kommunen er, jo mindre kommunen er, og/eller hvis
kommunen er organiseret med en direktionsmodel uden opdelt administrativt
ansvar. En direktionsmodel kan ifolge tidligere undersogelser styrke tvargiende,
strategiske og overordnede skonomistyringshensyn i form af budgetbalance og
udgiftsstyring. Indeveerende analyse peger pd, at direktionsmodellens — intendere-
de — afkobling til de faglige miljger og medarbejdere omvendt ser ud til at svakke
hensynet til den kommunale produktivitet. Valget af administrativ organisering
ser dermed ud til at indebare et trade-off mellem en sterk udgiftsstyring og en
hej produktivitet.

Den offentlige sektors skonomi er under stigende pres, og en foregelse af kom-
munernes produktivitet er af Produktivitetskommissionen (2014) blevet ud-
peget som en vigtig vej til at sikre gkonomisk balance og fi mere service for
skattekronerne. Men hvad har betydning for, hvor stor en kommunes produk-
tivitet er? Afhenger produktiviteten af kommunens organisering, afspejler den
kommunens gkonomiske grundvilkir, eller er der helt andre faktorer pa spil?
KORA gennemforte for Produktivitetskommissionen i 2013 (Wittrup et al.,
2013a, 2013b) den hidtil mest omfattende analyse af de danske kommuners
produktivitet. Analysen estimerede — med en rekke metodiske forbehold — et
produktivitetspotentiale i den kommunale sektor pA minimum 5 mia. kroner,
hvis alle kommuner var lige sd produktive som de mest produktive kommuner
(Wittrup et al., 2013a). Den estimerede produktivitet i de enkelte kommuner
er illustreret i figur 1 og udger indeverende analyses afthengige variabel.
I den politiske debat fremfores undertiden det synspunkt, at produktivitetspo-
tentialet pa 5+ mia. er guld pa gaden, som uden videre kan samles op. Sadan
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Figur I: Kommunernes produktivitet 2009-2011

Kilde: Wittrup et al. (2013b). De mest produktive kommuner har verdien 1. De ovrige kom-
muners produktivitet er beregnet relativt i forhold hertil.

er det neppe. Pa grundlag af forvaltningslitteraturen kan formuleres en raekke
gode rid (Christensen, 2013). Men nogen przcis viden om, hvorfor nogle kom-
muner er mere produktive end andre, har vi ikke. Denne artikel prover at
afhjelpe dette savn ved at undersoge, hvilken betydning gkonomisk pres og
administrativ organisering har for den kommunale produktivitet.

Analysen indskriver sig i en budget- og styringslitteratur, hvor der pa den
ene side legges vagt pa, at organisering og budgetinstitutioner har betydning
for kommunernes gkonomiske resultater (Blom-Hansen, 2002; Borge, Falch
og Tovmo, 2008; Ibsen, 2016; Hagen og Vabo, 2005; Kuhlmann, Bogumil og
Grohs, 2008).

P4 den anden side er det i budget- og styringslitteraturen ogsa velkendt, at
lokale gkonomiske, strukturelle og politiske faktorer har stor betydning for
den gkonomiske balance og udgiftsstyring (Hagen og Vabo, 2005; Hansen,
Houlberg og Pedersen, 2014; Houlberg og Pedersen, 2015; Serritzlew, 2005;
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Tovmo, 2007) sivel som for produktiviteten (Borge, Falch og Tovmo, 2008;
Andrews et al., 2005; Borge, Parmer og Torvik, 2015).

Datagrundlaget for analysen er ovennzvnte produktivitetsanalyse kombi-
neret med data om kommunernes administrative organisering samt registerop-
lysninger om kommunernes strukturelle-okonomiske grundvilkar og kommu-
nalbestyrelsernes partipolitiske sammensatning. Den empiriske analyse viser,
at kommuner med en direktionsmodel uden opdelt administrativt ansvar har
lavere produktivitet end kommuner med en mere traditionel forvaltningsmo-
del. Endvidere viser analysen, at gkonomisk pressede kommuner har storre
produktivitet end mindre pressede kommuner, ligesom produktiviteten oges
med stigende kommunestorrelse.

Artiklen er opbygget, sa der forst redegores for tidligere studier, og hvorfor
det teoretisk vil kunne forventes, at skonomisk pres og administrativ organi-
sering har betydning for produktiviteten. Dernast prasenteres analysens data
og metodiske grundlag, herunder de validitetsproblemer, der knytter sig til det
estimerede produktivitetsmél. Herefter folger den empiriske analyse og kon-
klusionen.

Produktivitetsbegrebet — og teoretiske forventninger til betyd-
ningen af gkonomisk pres og administrativ organisering

De overordnede dimensioner i offentlig okonomistyring kan karakteriseres ved
de tre engelske Eer: economy, efficiency og effectiveness (Hansen, Houlberg og
Pedersen, 2014; Boyne, 2002; Flynn, 2012; Pollitt og Bouckaert, 2011). Den
klassiske budgetlitteratur har typisk fokuseret pa ressourcestyring (economy)
i form af budgetternes storrelse og fordeling (Wildavsky, 1979; Rubin, 2010),
budgetoverholdelse eller budgetbalance (Hagen og Vabo, 2005; Hansen, Houl-
berg og Pedersen, 2014; Borge og Tovmo, 2009). I takt med en international
bolge af offentlige styringsreformer med ambition om gget fokus pd styring
pa output og outcome (Pollitt og Bouckaert, 2011) er der i styringslitteratu-
ren kommet oget fokus pd produktivitet (efficiency) (Borge, Falch og Tovmo,
2008; Andrews et al., 2005; Boyne, 2002; Bel, 2013; Borge og Haraldsvik,
2009) og effektivitet (effectiveness) (Heinrich, 2002; Van Dooren, Bouckaert
og Halligan, 2015). Kommuners produktivitet og effektivitet er dog vanskeligt
malbare. Dette skyldes blandt andet, at der i offentlig serviceproduktion ofte
er uklare, flerdimensionelle malsztninger, flere samtidige, koordinationskra-
vende opgaver, der ikke nodvendigvis manifesteres i fysiske produkter, og at
der er komplekse sammenhange mellem indsatser og resultater (Wittrup et al.,
2013a; se fx Andrews et al., 2005; Van Dooren, Bouckaert og Halligan, 2015;
Moynihan et al., 2011). Ofte er der ogsa datamassige begrensninger knyttet
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til datas opgerelsesgrundlag, dekningsgrad og/eller validitet (Wittrup et al.,
2013a; Borge, Falch og Tovmo, 2008). Indeverende artikel fokuserer pd pro-
duktivitet, dvs. forholdet mellem det producerede output og de atholdte ud-
gifter (input). Kvalitet og effektivitet i opgavelosningen falder dermed uden for
analysen. Selv hvis analysen afgrenses til serviceomrader, hvor outputtet har
en milelig karakter (fx antal bernepasningstimer, antal undervisningstimer
og antal hjemmehjlpstimer), ligger der tillige en metodisk udfordring i at fa
sammenvagtet de forskellige typer af output i den kommunale fleropgavepro-
duktion til et samlet produktivitetsmal (Wittrup et al., 2013a; Cherchye et al.,
2007). Dette vender vi tilbage til i metodeafsnittet.

En ting er imidlertid begrebsdannelsen og mulighederne for at méle pro-
duktivitet, noget andet er, hvad der kan forklare mellemkommunale produkti-
vitetsforskelle. Nedenfor fokuseres pa to typer forklaringer, nemlig ekonomisk
pres og administrativ organisering.

Litteraturen peger pd, at ikke blot de lokale gkonomiske vilkir men ogsa
lokale sociale, strukturelle og politiske faktorer kan have betydning for en
kommunes produktivitet (Andrews et al., 2005). Produktiviteten er fx lavere
i kommuner med store sociale udgiftsbehov, social/etnisk heterogenitet, sma
kommuner (Andrews et al., 2005) og kommuner med en hgj grad af partipo-
litisk fragmentering i kommunalbestyrelsen (Borge, Falch og Tovmo, 2008).
Fokuserer vi pd ekonomisk pres, si konkluderer litteraturen overvejende, at
okonomisk pressede kommuner har hejere produktivitet (Borge, Falch og Tov-
mo, 2008; Andrews et al., 2005; Borge, Parmer og Torvik, 2015; Boyne et al.,
2012). En norsk analyse baseret pa et staerkere kausalt paneldatadesign finder
ligeledes, at et hgjere indtegtsniveau forer til lavere produktivitet, og betegner
sammenhangen som the paradox of plenty (Borge, Parmer og Torvik, 2015).
I overensstemmelse hermed har Mouritzen (2014) bivariat fundet, at danske
kommuner under gkonomisk pres har hgjere produktivitet. Samlet peger lit-
teraturen dermed pd, at storre skonomisk pres ledsages af hgjere produktivitet.

Ingen studier har, sa vidt vi ved, analyseret, om den overordnede admini-
strative organiseringsmodel har betydning for den samlede produktivitet i en
kommune. Mange studier har undersegt sammenhangen mellem kommuners
organisering og performance (se fx Andrews, Boyne og Walker, 2011; Walker
og Andrews, 2015), men analysefokusset har typisk veret pd lavere administra-
tive styringsniveauer og/eller pa performance pa konkrete serviceomrider som
fx skoleomradet, eldreomridet eller renovationsomradet.

En teoretisk forventning til den administrative organiserings betydning
kunne vare, at en direktionsmodel i hgjere grad end en klassisk forvaltnings-
model styrker gkonomistyringen i en kommune, idet intentionen med direk-
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tionsmodellen er at styrke den overordnede, tvergiende og strategiske styring
(Bakgaard, 2011). Direktionsmodellen styrker relationen mellem den poli-
tiske og administrative topledelse og skerer bandene over mellem politikere
i fagudvalgene og de administrative ledere af den tilherende fagforvaltning
(Baekgaard, 2011). Herved svakkes fagudvalgenes og fagforvaltningernes mu-
ligheder for at agere som udgiftsadvokater (Ibsen, 2016), mens direktionen i
hejere grad kan agere som udgiftsvogtere (Bekgaard, 2011). Samtidig forven-
tes direktionsmodellen at skabe tvarfaglige og koordineringsmassige fordele
pa ledelsesniveau, som gor det nemmere at prioritere ressourceforbruget fordel-
agtigt (Baekgaard, 2011). I overensstemmelse hermed finder Ibsen (2016) em-
pirisk stotte for, at kommuner med en direktionsmodel har en sterkere styring
af gkonomien i form af hgjere driftsresultater end kommuner med en forvalt-
ningsmodel (Ibsen, 2016). Dette er dog ikke nedvendigvis ensbetydende med,
at direktionsmodellen ogsd er produktivitetsfremmende. Direktionsmodellen
styrker muligvis udgiftsstyringen og den tvergiende udgiftsprioritering, men
afkoblingen til de faglige miljeer i fagforvaltningerne kan omvendt gore det
vanskeligere at have fokus pd, hvordan ressourcerne pa de enkelte serviceom-
rader anvendes mest produktivt. Hagen og Vabo (2005) argumenterer séiledes
for, at sterke fagudvalg — som typisk vil kendetegne forvaltningsmodellen —
kan give sig udslag i bedre finansielle resultater gennem forvaltningsmodellens
specialiserings- og informationsfokus med en klar udvalgs- og direktortilknyt-
ning til det enkelte serviceomride (Hagen og Vabo, 2005). Yderligere kan en
forvaltningsmodel med en fagforvaltningschef i spidsen mindske informati-
onsasymmetrien mellem markarbejderne og ledelsesniveauet (Hagen og Vabo,
2005). Herigennem kan forvaltningsmodellen potentielt vere mere befordren-
de for produktiviteten end direktionsmodellen.

Data og metode

Den empiriske analyse er baseret pa registerdata for alle danske kommuner i
perioden 2009-2011. Der er set bort fra de fire smd g-kommuner Leseo, Fane,
Samsp og Are, da disse pga. deres lidenhed har ekstraordinzre smadriftsulem-
per, er sarligt folsomme over for datameassige udsving og kan have ekstreme
vaerdier pi udgifts- og serviceindikatorerne i produktivitetsanalysen. Datasat-
tet indeholder dermed data for 94 kommuner over tre ar og i alt 282 observa-
tioner.

Analysens afhengige variabel er den enkelte kommunes samlede produk-
tivitet som estimeret af Wittrup et al. (2013b). Den anvendte benchmarking-
metode (DEA) beskrives lengere nede. Forst belyses produktivitetsanalysens
datagrundlag. For at ege indikatorernes robusthed i DEA-estimeringen og
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minimere folsomheden over for udsving i enkeltar er indikatorerne i produk-
tivitetsanalysen malt som gennemsnit over drene 2009-2011 (Wittrup et al.,
2013a). Dette indebzrer, at der estimeres ét samlet produktivitetsmal for de tre
ar 2009-2011. I indeverende analyse antages det, at dette produktivitetsmal er
reprasentativt for alle tre ar. Produktivitetsvariablen har dermed i modstning
til analysens forklarende variable ikke en panelstruktur men har samme verdi
for alle tre &r. Det samlede dataszt har dermed karakter af et poolet tvarsnits-
datasat. Af hensyn til tolkningen af parameterestimaterne er produktivitetsva-
riablen omskaleret, si de mest produktive kommuner har scoren 100.

I Wittrup et al. (2013b) estimeres ogsa sektorspecifikke produktivitetsmal
for dagtilbuds-, folkeskole- og zldreomradet. Af to grunde fokuserer vi imid-
lertid pa det samlede produktivitetsmal. For det forste retter den teoretiske
interesse sig mod den administrative organiserings betydning for kommunens
samlede produktivitet. For det andet er det samlede produktivitetsmal meto-
disk mere robust over for forskelle i kommunernes konteringspraksis end de
sektorspecifikke produktivitetsmal (Wittrup et al., 2013a).

Produktivitetsanalysen er baseret pd 47 indikatorer for service pd otte ud-
giftsomrader (Wittrup et al., 2013a). Storstedelen af disse er outputbaserede
serviceindikatorer for fx andel pedagogisk uddannede i daginstitutioner, antal
undervisningstimer pr. klasse i folkeskolen og antal visiterede hjemmehjalpsti-
mer pr. uge pr. hjemmehjelpsmodtager. P4 grund af mangel pa valide output-
data indgar pa enkelte omrider dog udgifter som serviceindikatorer, mens out-
put-indikatorerne omvendt pa to omrader er suppleret med outcome-baserede
serviceindikatorer (Wittrup et al., 2013a). I analysen af kommunernes sam-
lede produktivitet sammenholdes det samlede outputbaserede serviceniveau pa
grundlag af de 47 serviceindikatorer med kommunens samlede serviceudgifter
korrigeret for demografiske og sociogkonomiske udgiftsbehov (Wittrup et al.,
2013a).

Konstruktionen af indekset for kommunal service er baseret pi Data En-
velopment Analysis (DEA). Ved vegtningen af indikatorer er anvendt et be-
nefit-of-the-doubt-princip, som indebarer, at indikatorerne for den enkelte
kommune vagtes pd en méde, si kommunen stilles i det bedst mulige lys.
Indikatorer, hvor kommunen scorer hgjt, vegtes med andre ord hegjere end
indikatorer, hvor kommunen scorer lavt. Inden for visse indlagte restriktioner
pa den enkelte indikators mulige vaegte tages herved storst mulig hensyn til
serlige forhold og prioriteringer i de enkelte kommuner (Wittrup et al., 2013a).
Der knytter sig en rekke opmarksomhedspunkter til produktivitetsmalets va-
liditet og reliabilitet (Wittrup et al., 2013b). Herunder blandt andet at de 47
serviceindikatorer ikke dakker alle aspekter af den kommunale service men
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alene dem, hvor der pa undersegelsestidspunktet fandtes malbare indikatorer,
samt at nogle kommuner kan have en fordel af kun at blive sammenlignet med
et mindre antal andre kommuner (fordi der er relativt fi kommuner med sam-
menlignelige socioskonomiske forhold) eller kan “score billige point” ved at
have prioriteret outputenheder med lave kostpriser hgjt. Desuden kan den an-
vendte DEA-metode vare folsom over for forskelle i kommunernes konterings-
og registreringspraksis, hvorved kommuner med en afvigende konterings- og
registreringspraksis vil kunne komme til at fremstd som et produktivitetsmas-
sigt forbillede, som de andre kommuner méles op imod (Wittrup et al., 2013a).
Disse potentielle reliabilitetsproblemer er storst ved analyser pa enkeltomrader,
men er ogsa tilstedeverende i analysen af den samlede produktivitet. For en
nzrmere beskrivelse af metoden og vagtningsprincipperne samt produktivi-
tetsmalets validitet og reliabilitet henvises til (Wittrup et al., 2013b).

Som den primere uafhazngige interessevariabel indgér en indikator for kom-
munens administrative organisering. Kodningen er foretaget af Niels Opstrup,
SDU, pa basis af kommunale drboger og hjemmesider. Kommunerne er for
hvert af drene indplaceret i en af fire kategorier for administrativ organisering
(Opstrup og Villadsen, 2015). De fire kategorier og kommunernes fordeling pa
disse ses i tabel 1.

Tabel I: Kommunernes administrative organisering 2009-2011 (procentforde-

ling)

Administrativ organisering 2009 2010 2011 I alt
Forvaltningsmodel 34,7 29,6 30,9 31,7

Direktionsmodel med opdelt administrative ansvar 39,8 46,9 47,4 44,7
mellem direktorer

Direktionsmodel uden opdelt administrativt ansvar 17,4 14,3 12,4 14,7

Andet 8,2 9,2 9,3 8,9
Ialt 100,0  100,0 100,0  100,0
N 98 98 97 293

Efter kommunalreformen i 2007 har flere kommuner bevaget sig vek fra den
klassiske forvaltningsmodel og over til en form for direktionsmodel (Bzkgaard,
2011). I underspgelsesperioden fra 2009-2011 er ca. en tredjedel af kommu-
nerne dog stadig organiseret efter forvaltningsmodellen. Omvendt har 40-45
pct. organiseret sig efter en direktionsmodel med opdelt administrativt ansvar
mellem direktorerne, mens ca. 15 pct. har en direktionsmodel uden opdelt
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administrativt ansvar. Sidstnzvnte kan betragtes som den mest rene form for
direktionsmodel, idet der her ikke er en faglig organisatorisk kobling mellem
det overste ledelsesniveau og kommunens fagforvaltninger (Ibsen, 2016). Den
administrative organisering opgeres i starten af dret og inddrages tidsmassigt
i den multivariate analyse i samme ar som den afhengige variabel, idet det
antages, at den administrative organisering har betydning for den gkonomiske
styring ogsa i dret, hvor variablen males. Den administrative organisering har
dog, jf. tabel 1, varet relativt stabil over tidsperioden.

Som den anden interessevariabel indgér en indikator for ekonomisk pres. De
gkonomiske grundvilkér i en kommune afhenger grundleggende af udgifts-
behovenes storrelse pa den ene side og storrelsen pa de ekonomiske ressourcer
til at finansiere serviceproduktionen pa den anden side (Hansen, Houlberg og
Pedersen, 2014; Andrews et al., 2005; Boyne, 1996). Som primer indikator for
de gkonomiske grundvilkar anvendes indikatoren ressourcepres, der méler, hvor
store udgiftsbehovene er i forhold til kommunens velstand. Indikatoren er uaf-
hengig af kommunens faktiske udgifts- og skattepolitik og er dermed udtryk
for grundvilkér, som kommunen ikke kan @ndre pa kort sigt. I en alternativ
modelspecifikation nedbrydes denne indikator pa dens tre delkomponenter: de
samlede demografiske udgiftsbehov, de samlede socioskonomiske udgiftsbe-
hov og kommunens velstand.

Herudover inddrages en rekke variable for strukturelle og politiske faktorer,
som tidligere studier har vist kan have betydning for kommuners produkti-
vitet (Borge, Falch og Tovmo, 2008; Andrews et al., 2005; Borge, Parmer og
Torvik, 2015; Boyne et al., 2012). For det forste inddrages indbyggertal som in-
dikator for de strukturelle grundvilkar for at teste, om stigende kommunestor-
relse giver produktivitetsmessige stordriftsfordele (Blom-Hansen et al., 2016).
For det andet inddrages to indikatorer for de lokale politiske forhold. Andel
arbejderpartimandater i kommunalbestyrelsen inddrages, idet det forventes, at
en storre andel arbejderpartimandater vil kunne legge pres pa produktivite-
ten som folge af storre udgiftspreferencer blandt arbejderpartireprasentanter
(Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Boyne et al., 2012; Boyne, 1996), el-
ler at arbejderpartier tager storre hensyn til de offentligt ansatte blandt deres
velgere, til potentiel skade for produktiviteten. For det andet inddrages en in-
dikator for partipolitisk fragmentering, som forventes at kunne virke udgiftsdri-
vende og dermed leegge pres pa produktiviteten (Hagen og Vabo, 2005; Han-
sen, Houlberg og Pedersen, 2014; Houlberg og Pedersen, 2015; Velasco, 2000).

Endelig inddrages en kontrolvariabel for, om kommunen har veret "un-
der administration” af staten, idet dette forventes at styrke ekonomistyringen
(Houlberg og Pedersen, 2015; Houlberg, 2015). Da den afhangige variabel er
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opgjort som et robust mal pd tvers af tre dr, er det ikke meningsfuldt at ind-
drage indikatorer i analysen for at teste, om @ndringer i gkonomiske grundvil-
kar i undersogelsesperioden pévirker produktiviteten. Operationaliseringer og
deskriptiv statistik for alle variable kan findes i appendiks.

Da den afhangige variabel er trunkeret ved 100 (27 kommuner har den
maksimale score 100), er forudsztningerne for almindelig OLS-regression ikke
opfyldt, og analyserne baseres derfor pa TOBIT-regression (Borge og Haralds-
vik, 2009; Wooldridge, 2009). Herved foregir estimationen ikke pa den trun-
kerede produktivitetsvariabel, men pa en underliggende latent ikke-trunkeret
variabel. Det bemarkes dog, at den samlede variation i datasettet qua DEA-
metoden reduceres, idet der ikke er variation mellem de 27 kommuner med
maksimal produktivitetsscore.

Analyserne er keort med robuste standardfejl, klyngekorrigeret for den en-
kelte kommune, da analyse af paneldata med OLS savel som med TOBIT vil
kunne producere skeve estimater som folge af serielt autokorrelerede restled.

Kommunal produktivitet — betyder administrative organisering
og lokale gkonomiske grundViHZéir noget?
Tabel 2 presenterer analysens empiriske resultater. Analysen viser, at bade ad-
ministrativ organisering og skonomisk pres har signifikant betydning for pro-
duktivitetens storrelse (pa henholdsvis et 10 pct. og et 5 pct. signifikansniveau).
For det forste viser analysen, at kommuner med en administrativ organise-
ring i form af en direktionsmodel uden opdelt administrativt ansvar har lavere
produktivitet end kommuner med en klassisk forvaltningsmodel. Savel i den
bivariate model 1 som i model 2 og model 3, hvor variable for henholdsvis
okonomisk-strukturelle grundvilkar og for politiske forhold mv. er tilfgjet. En
administrativ organisering med en "ren” direktionsmodel, hvor de faglige orga-
nisatoriske band mellem topledelse og de faglige miljoer i kommunen afskeres
mest, ser dermed ikke ud til at vere befordrende for produktiviteten. Produk-
tiviteten er tvartimod hgjere i kommuner med en klassisk forvaltningsmodel
med tettere bind mellem politikere i fagudvalgene, de administrative ledere af
den tilhorende fagforvaltning og de faglige medarbejdere. Analysen har kun et
produktivitetsmélepunke i tid, og der kan ikke identificeres en kontrolgruppe
som grundlag for et eksperimentelt design. Designet er dermed ikke et sterke
kausalt design. Fx kan omvendt kausalitet ikke afvises, idet vi ikke kan ude-
lukke, at nogle kommuner kan have valgt en direktionsmodel for at rette op pa
en lav produktivitet. Imod denne tolkning taler dog, at kun ganske fi kommu-
ner har @ndret deres administrative organisering i arene forud for analysen. Fra
2008 il 2009 siledes kun fem kommuner. Uden at kunne drage en endegyldig
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kausal konklusion indikerer analysen dermed, at en direktionsmodel uden op-
delt administrativt ansvar ledsages af en lavere produktivitet end forvaltnings-
modellen. Forskellen forekommer ogsa substantielt signifikant, idet kommuner
med en direktionsmodel uden opdelt administrativt ansvar i gennemsnit har
en produktivitet, der er sma 2 pct. lavere end kommuner med forvaltningsmo-
del.? T kommuner med en direktionsmodel med opdelt administrativt ansvar
adskiller produktiviteten sig derimod ikke signifikant fra de forvaltningsmo-
delorganiserede kommuner. En supplerende analyse viser videre en signifikant
forskel mellem de to direktionsmodelstyper. Pd et 10 pct. signifikansniveau har
direktionskommuner uden opdelt administrativt ansvar en signifikant lavere
produktivitet end direktionskommuner med opdelt administrativt ansvar.

For det andet har skonomisk pressede kommuner ifelge model 3 en hgjere
produktivitet. Jo sterre skonomisk pres, jo sterre serviceoutput produceres der
for hver udgiftskrone. I overensstemmelse med fund for norske (Borge, Parmer
og Torvik, 2015) og engelske kommuner (Andrews et al., 2005) samt tidli-
gere bivariate fund for danske kommuner (Mouritzen, 2014) viser analysen
dermed, at der eksisterer et paradox of plenty: Jo storre ressourcerigelighed, jo
lavere produktivitet. I substantielle termer svarer forskellen til, at en kommune
med et ressourcepres fem over det landsgennemsnitlige (svarende til godt 10
pet, af variationsbredden for ressourcepresvariablen) har en produktivitet, der
er 0,9 pct. hgjere end det landsgennemsnitlige. Altsd igen en substantielt ikke
ubetydelig forskel.

Endelig viser analysen, at strukturelle forhold har betydning i form af pro-
duktivitetsmassige stordriftsfordele i den kommunale produktion. Jo sterre
kommunen er, jo hgjere er produktiviteten. Sammenhangen er logaritmisk,
hvilket indeberer, at stordriftsfordelene er storst for de mindste kommuner og
aftager med stigende kommunestorrelse.’ Store kommuner ser derved ud til at
have bedre forudsetninger for at varetage udgiftsstyringen pa administrations-
og vejomrddet (Blom-Hansen et al., 2016) og budgetbalancen (Ibsen, 2016;
Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014) savel som gkonomistyringshensynet til
kommunens produktivitet.

Politiske forhold har derimod ikke betydning for kommunernes produkti-
vitet. Hverken kommunalbestyrelsens partipolitiske fordeling eller graden af
partifragmentering samvarierer med produktiviteten. Dette er i trdd med tidli-
gere analyser, der viser, at politiske forhold ikke har betydning for driftsresul-
tatets storrelse (Ibsen, 2016; Houlberg, 2015). I modsatning til Norge (Borge
og Haraldsvik, 2009) ser det dermed ikke ud til, at partifragmentering har
betydning for produktiviteten i danske kommuner. Endelig viser analysen, at
det ikke har betydning for produktiviteten at vere “sat under administration”.
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Tabel 2. Regressionsanalyse af kommunal produktivitet 2009-2011

1) ) 3
Produktivitet ~ Produktivitet ~ Produktivitet
(Tobit) (Tobit) (Tobit)
Organisationsmodel
(ref. = forvaltningsmodel)
Direktionsmodel med opdelt 0,24 0,33 0,15
adm. ansvar 0,92) (0,88) (0,90)
Direktionsmodel uden opdelt -2,30%* -1,70* -1,73*
adm. ansvar (1,02) (1,01) (1,02)
Andet 0,49 0,51 0,44
(1,40) (1,28) (1,31)
Qkonomiske og strukturelle
grundvilkar
Ressourcepres 0,20*** 0,18**
(0,08) (0,08)
Indbyggertal (In) 1,30* 1,38*
(0,68) (0,71)
Politiske forhold mv.
Andel arbejderpartimandater -0,02
(0,03)
Partifragmentering -0,66
(0,46)
Under administration 0,52
(2,07)
Konstant 98,07*** 63,78*** 67,96***
(0,65) (10,05) (10,11)
Observationer 281 281 281
Pseudo R? 0,011 0,037 0,041
Upper limit 100 100 100

Robuste standardfejl i parenteser (med klyngekorrektion pd kommuneniveau).
¥ p < 0,01, " p<0,05*p<0,l.

Analysens samlede forklaringskraft er relativt lav. En mulig metodisk forkla-
ring pa dette kan vere, at 27 af de 94 kommuner i analysen har den maksimale
produktivitetsscore pa 100. For disse kommuner er der derfor ingen forskel at
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forklare. At analysen er baseret pd kommunens samlede produktivitet kan des-
uden bidrage til at reducere variationerne. Det kan fx tenkes, at en kommune
med hgj produktivitet pi et serviceomride har lav produktivitet pa et andet,
og at disse forskelle nivelleres i analysen af den samlede produktivitet. Uanset
de bagvedliggende forklaringer sa forklarer analysemodellen ifelge Pseudo R?
alene 4 pct. af variationen i kommunernes produktivitet. Produktiviteten af-
hznger dermed af mange andre forhold end de undersogte.

For at teste resultaternes robusthed er gennemfort en razkke supplerende
analyser og robusthedstest. For det forste er undersogt, om en rekke andre
faktorer kan bidrage til at forklare forskelle i produktiviteten: om kommu-
nen er sammenlagt i 2007, andel administrationsprofessionelle (malt ved antal
DJ@F-medlemmer ansat i kommunen i forhold til kommunesterrelsen), borg-
mesterpartiets mandatandel, antal udvalg, andel fagudvalgsformand, der er
medlemmer af gkonomiudvalget, samt andelen af kommunalbestyrelsen, der
stemte for budgettet. Ingen af disse faktorer har betydning for produktiviteten.

For det andet er analysen kort med en alternativ specificering af den admini-
strative organisering, hvor der alene sondres mellem, om kommunen har en di-
rektionsmodel eller ¢j. Analysen viser, at der ikke er forskel mellem kommuner
med direktionsmodel og kommuner med forvaltningsmodel. Det er med andre
ord alene kommuner med en direktionsmodel uden opdelt administrativt an-
svar, der har lavere produktivitet end kommuner med forvaltningsmodel.

For det tredje er analysen kort med alternativ specificering af de gkonomiske
grundvilkér, hvor ressourcepres er nedbrudt pd indikatorens tre delkomponen-
ter: demografiske udgiftsbehov, sociogkonomiske udgiftsbehov og velstand.
Denne analyse er behaftet med multikollinaritetsproblemer og er i tabel 2
fravalgt til fordel for modellen med ressourcepres som samlet indikator for
okonomiske grundvilkar. Analysen indikerer dog, at det bade er gkonomisk
pres fra lav velstand og fra heje socioskonomiske udgiftsbehov, der presser en
kommune til at udnytte ressourcerne mere produktivt.

For det fjerde er analysen testet med en afhangig variabel, hvor der i DEA-
modellen ikke er lagt sociogkonomiske restriktioner pa sammenligningerne.
Altsa en produktivitetsindikator hvor ingen kommuner har nemmere ved at
fremsta som produktive, fordi de sammenlignes med et begrenset antal sam-
menligningskommuner. Resultaterne er substantielt de samme som i tabel 2.

Som kontrast til Ibsens fund af en positiv sammenhang mellem direktions-
model og driftsresultat (Ibsen, 2016) findes i indeverende analyse en negativ
sammenhang mellem direktionsmodellen (uden opdelt administrativt ansvar)
og produktiviteten. For at teste om den af Ibsen fundne sammenhzng for pe-
rioden 2011-2013 ogsa ger sig geldende for produktivitetsanalysedrene 2009-
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2011, er gennemfort en parallel panelanalyse med driftsresultatet i 2009-2011
som afhzngig variabel. Analysen viser for det forste, at der ikke er korrelation
mellem et hojt driftsresultat og en hoj produktivitet (jf. supplerende materiale,
figur S1). @konomistyringshensynene til budgetbalance og produktivitet gar
med andre ord ikke nedvendigvis hiand i hind. For det andet viser analysen,
at direktionsmodellen i arene 2009-2011 ikke giver sig udslag i storre drifts-
resultat pr. indbygger (jf. supplerende materiale, tabel S1). Sammenhangen
er negativ — men insignifikant — bade for direktionsmodellen med og uden
opdelt administrativt ansvar. I modsatning til Ibsens fund for 2011-2013 var
direktionsmodellen i drene 2009-2011 med andre ord ikke befordrende for
driftsresultatet. Det er siledes ikke entydigt, om direktionsmodellen i sig selv
styrker skonomistyringshensynet til budgetbalancen. Forskellen mellem de to
analyser kan henge sammen med to ting. Ibsen har for det forste en mere nu-
anceret operationalisering af den administrative organisationsmodel baseret pa
surveydata og en lidt anderledes modelspecifikation, hvori fx ogsa kommunens
likvide aktiver indgér som forklarende variabel (Ibsen, 2016). For det andet er
der vasentlige forskelle i gkonomistyringskonteksten og dermed presset pa den
kommunale gkonomistyring. I alle Ibsens tre analyse-ar befinder kommunerne
sig i en pkonomistyringsvirkelighed med gkonomisk krise og lovfestede stats-
lige sanktioner, hvis udgiftsrammen i skonomiaftalen ikke overholdes (Houl-
berg, 2015). Hvor kommunerne i alle Ibsens tre analyse-ir havde milliardstore
budgetunderskridelser, var der i de to forste af de tre produktivitetsanalysedr
tilsvarende store budgetoverskridelser (Houlberg, 2015). Tilsammen peger de
to analyser pd, at direktionsmodellens betydning for driftsresultatet afhaenger
af okonomistyringskonteksten. Dette understottes af, at Ibsens resultater med
en positiv sammenhazng mellem direktionsmodel og driftsresultat genfindes
med indeverende analyses datagrundlag, hvis analysen keres for arene 2011-
2013 (jf. model 3 i supplerende materiale, tabel S1). Direktionskommuner med
opdelt administrativt ansvar har i 2011-2013 et signifikant hgjere driftsresultat
end kommuner med forvaltningsmodel.

Analysen viser samlet, at en direktionsmodel uden opdelt administrativt an-
svar er mindre befordrende for produktiviteten end en forvaltningsmodel, at
storre kommuner har produktivitetsmassige stordriftsfordele, samt at jo van-
skeligere okonomiske grundvilkdr en kommune har, jo mere produktiv er den.

Konklusion og diskussion

Den danske velferdsstat er under gkonomisk pres, og Produktivitetskommis-
sionen har peget pa en forogelse af kommunernes produktivitet som en vigtig
vej til at fi mere service for skattekronerne. Det er i denne artikel undersogt,
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om den administrative organisering og de lokale gkonomiske grundvilkar har
betydning for en kommunes produktivitet.

Afsattet for analysen er en DEA-baseret produktivitetsanalyse for drene
2009-2011, hvor kommunernes estimerede produktivitet varierer fra en score
pa 87 til den maksimale score pa 100. Analysens overordnede konklusion er,
at sivel den administrative organisering som de gkonomisk-strukturelle vilkér
bidrager til at forklare variationerne i kommunernes produktivitet.

For det forste spiller den administrative organisering en rolle, idet kom-
muner med en direktionsmodel uden opdelt administrativt ansvar har lavere
produktivitet end kommuner med en mere traditionel forvaltningsmodel. En
direktionsmodel, hvor de organisatoriske bind mellem den administrative top-
ledelse og de enkelte fagforvaltninger skeres over, er med andre ord ikke be-
fordrende for den kommunale produktivitet. Resultaterne peger dermed pa,
at direktionsmodellen maske nok styrker udgiftsstyringen (Ibsen, 2016) og
den tvargiende udgiftsprioritering, men at afkoblingen til de faglige miljoer
i fagforvaltningerne (Hagen og Vabo, 2005) omvendt gor det vanskeligere at
have fokus pd, hvordan ressourcerne pi de enkelte servicecomrader anvendes
mest produktivt. Empirisk flugter dette med resultater for norske kommuner,
der peger pd, at centraliserede top-down-budgetprocesser folges af lavere pro-
duktivitet (Borge, Falch og Tovmo, 2008). Hvor direktionsmodellen kan vare
befordrende for skonomistyringshensynet til den kommunale udgiftsstyring,
er modellen omvendt ikke befordrende for ekonomistyringshensynet til pro-
duktivitet. Tveertimod. Det kan naturligvis tenkes, at direktionsmodellen gi-
ver grundlag for sterre koordination og samarbejde pa tvars i kommunen og
dermed kan bidrage til at skabe bedre resultater pd de serviceomrider, hvor
kvaliteten af indsatsen afhanger af koordinationen pa tvars af sektorer og fag-
grupper (fx indsatsen for udsatte born og unge). Dette fortaller analysen ikke
noget om. Men fokuserer vi pd produktiviteten, sa er en klassisk forvaltnings-
model forbundet med en hgjere produktivitet end en direktionsmodel uden
opdelt administrativt ansvar.

For det andet viser analysen, at der pa linje med engelske og norske kommu-
ner (Andrews et al., 2005; Borge, Parmer og Torvik, 2015; Borge og Haralds-
vik, 2009) ogsd i danske kommuner eksisterer et paradox of plenty. Jo mindre
gkonomisk pres, jo lavere er den kommunale produktivitet.

Analysen tegner for det tredje et billede af produktivitetsmassige stordrifts-
fordele i kommunernes serviceproduktion. Omend sammenhzngen aftager
med stigende kommunestorrelse, er der grundleggende tale om, at produkti-
viteten stiger med stigende indbyggertal. Omvendt star de mindste kommuner
over for produktivitetsmessige smadriftsulemper.
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Endelig viser analysen, at lokale politiske faktorer ikke ser ud til at have
betydning for kommunens produktivitet.

Analysens interne validitet begrenses primeart af, at der metodisk knytter sig
en rekke forbehold til opgerelsen af en vanskeligt mélbar storrelse som kom-
munernes produktivitet. Desuden bemrkes, at de undersegte faktorer kun
forklarer en begranset del af variationen i den estimerede produktivitet. Med
disse metodiske forbehold in mente, si peger analysen overordnet pa, at en
administrativ organisering pa grundlag af direktionsmodellen ikke ser ud til
at vere en vej til at opfylde Produktivitetskommissionens gnsker om forbed-
ring af kommunernes produktivitet. Resultaterne stir pa dette punke tilsy-
neladende i mods®tning til Ibsens resultater, der siger, at en direktionsmodel
bidrager til at styrke en kommunes budgetoverholdelse og driftsresultat (Ib-
sen, 2016). Imidlertid er kommunal gkonomistyring en kompleks affeere med
mange ikke ngdvendigvis sammenfaldende hensyn. At en kommune i den po-
litiske og administrative styring pa et givet tidspunkt prioriterer budgetbalance
og budgetoverholdelse hejt, er ikke nedvendigvis ensbetydende med, at den
ogsa prioriterer produktivitet. Faktisk kan den teoretiske litteratur godt laeses
sadan, at henholdsvis produktivitet og et stort driftsresultat krever en noget
forskelligartet organisation. Flere undersogelser (se fx Borge, 2005; Hallerberg,
Strauch og von Hagen, 2009) viser siledes, at economy fremmes af centrali-
sering af magten hos en regering, en finansminister eller en borgmester. Deri-
mod peger Christensen (2013) pa, at produktiviteten formentlig bliver bedre,
hvis de ansvarlige ledere har en betydelig autonomi og klare mil, og hvis den
overordnede styring er stabil og ikke undergraves ved lobende indgreb fra den
overste ledelse. Hermed vare ikke sagt, at de to hensyn ikke kan forenes, blot
at ikke alt, hvad der fremmer det ene hensyn, ogsa fremmer det andet.

Dernest er Ibsens analyse baseret pa drene 2011-2013, hvor kommunernes
ekonomi var under stort pres som folge af okonomisk krise og et forsterket
statsligt sanktionsregime. Ibsens resultater ser saledes ikke ud til at kunne gen-
findes i produktivitetsanalysearene 2009-2011, hvor kommunerne i de to forste
ar var mindre okonomisk pressede end i drene 2011-2013. Analyserne peger til-
sammen p4, at direktionsmodellens betydning for driftsresultatet kan athaenge
af, hvilken gkonomistyringskontekst styringen finder sted i.

Da vi ikke har produktivitetsdata for tiden efter 2011, ved vi ikke, om det
samme gor sig geldende for produktiviteten. Ej heller kan vi sige noget om,
hvorvidt kommunernes produktivitet er oget i takt med den forsterkede kom-
munale udgiftsstyring fra 2011. Dette begranser naturligvis analysens eksterne
validitet i forhold til perioder med andre styringsvilkir. Men baseret pa de
tilgeengelige produktivitetsdata for arene 2009-2011 er konklusionen, at en di-
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rektionsmodel uden opdelt administrativt ansvar ikke er befordrende for den
kommunale produktivitet, samt i forleengelse heraf, at valget af administrativ
organisering kan indebare et zrade-off mellem en sterk udgiftsstyring og en
hej produktivitet.

Metodisk skal det understreges, at analysen er baseret pa mellemkommu-
nale forskelle i produktivitetsniveauer, ikke pa et kausalt design, der muligger
valide konklusioner om produktivitetseffekter af @ndringer i skonomisk pres
eller administrativ organisering. At de okonomisk pressede kommuner er mere
produktive, er fx ikke nedvendigvis ensbetydende med, at et oget okonomisk
pres vil forbedre produktiviteten.

Analysen fokuserer pi kommunernes samlede produktivitet og fortaller
ikke noget om produktiviteten pa de enkelte serviceomrader. Her kan det fx
tenkes, at nogle kommuner er produktive pa skoleomridet men ikke pa @ldre-
omradet — og at den administrative organisering ikke har samme betydning pa
alle serviceomrader. Dette ma videre forskning give svar pa.

Analysen af produktivitet forteller ikke noget om kommunernes effektivi-
tet, hverken pa kort eller langt sigt. Hvis en gget produktivitet fx opnas ved
strukturendringer, mere tidsoptimerede arbejdsgange og fokus pa kerneopga-
ver og kvalitet, er det pi den ene side muligt, at en oget produktivitet folges
af oget effektivitet. Pa den anden side kan det ogsi tenkes, at en eget pro-
duktivitet opnas ved at skaere pa kvaliteten af de leverede ydelser, og at hejere
produktivitet dermed folges af lavere effektivitet pa kort og/eller pa langt sigt.
Om kommuner med hej produktivitet ogsa far mere effekt ud af ressourcerne
er dermed et abent sporgsmil. P4 dette punkt er der fortsat en dben og vigtig
forskningsdagsorden.

Noter

1. Tak til Niels Opstrup, Syddansk Universitet, for data om kommunernes admini-
strative organisering, til Jesper Wittrup, KORA, for produktivitetsdata og meto-
disk sparring, til statskundskabsstuderende Frederik Skov og Mathias Hald Sen-
dergaard for teoretiske og empiriske diskussioner samt til to anonyme bedgmmere
for mange kvalificerende kommentarer.

2. Tobit regressionskoefficienter tolkes pa samme méde som OLS-regressionskoefhi-
cienter, idet det dog skal erindres, at parameterestimatet er baseret pa den bagved-
liggende ikke-trunkerede variabel, ikke pé det faktiske (trunkerede) DEA-baserede
produktivitetsmal.

3. Modellen er desuden testet med linezre og kvadrerede indbyggertal. Den logarit-
miske model giver bedre model-fir end disse alternative specifikationer.
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Appendiks

Tabel Al. Operationaliseringer og deskriptiv statistik

Std.

Variabel Operationalisering Gans. afv. Min  Maks
Produktivitet  Se tekst 97,17 2,99 87,13 100
Driftsresultat  Nettoindtagter fra skatter, generelle 1.464 1.360 -2.558 6.236
pr. Indbygger tilskud og udligning fracrukket net-

torenteudgifter og skattefinansierede

nettodriftsudgifter. Regnskabstal.
Administrativ  Se tekst og tabel 1,95 0,86 1 4
organisering
Demografiske De af Indenrigsministeriet opgjorte 37535  1.339  31.617 40.343
udgiftsbehov  demografiske udgiftsbehov, med
pr. indb. udgiftsbehovsvagte for 2010 anvendt

for alle 4r (i 1000 kr.)
Sociogko- De af Indenrigsministeriet opgjorte 15404 4.048 7503  29.887
nomiske demografiske udgiftsbehov, med
udgiftsbehov  udgiftsbehovsvagte for 2010 anvendt
pr. indb. for alle 4r (i 1000 kr.)
Velstand pr.  Beskatningsgrundlaget korrigeret for ~ 202.203 16.774 171.944 259.315
indbygger udligning og generelle tilskud, ovrige

skatter og nettorenter/-afdrag.
Ressourcepres De samlede udgiftsbehov divideret 100,6 49 86,0 108,6

med kommunens velstand (hele landet

- 100).
Indbyggertal Indbyggertal milt ved den naturlige 10,75 0,60 9,50 13,20
(In) logaritme for at tage hejde for en hej-

reskav fordeling og en antagelse om,

at eventuelle skalaeffekter aftager med

stigende kommunestorrelse
Andel arbej-  Antal arbejderpartimandater (A, F, @) 45,57 12,96 10,53 78,95
derpartiman- i procent af det samlede antal manda-
dater ter i kommunalbestyrelsen
Partifragmen- 1 3,70 0,77 1,92 6,78
tering - 5

i

Hvor n = antal partier i kommunal-

bestyrelsen og x = partiets andel af

mandater i kommunalbestyrelsen
Under admi-  Under statslig administration mindst 0,032 0,18 0 1
nistration % af dret (dummy). Kilde: Indenrigs-

ministeriet

Note: Alle gkonomiske variable opgjort i 2013-priser. N = 282 (281 for administrativ orga-

nisering).
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Anmeldelse

Peter Hall, Wade Jacoby, Jonah Levy og Sophie Meunier (2014) (red.), 7he
Politics of Representation in the Global Age: Identification, Mobilization, and
Adjudication, New York: Cambridge University Press.

The Politics of Representation in the Global Age: Identification, Mobilization, and
Adjudication er en bog med et hojt ambitionsniveau. I bogen fokuserer Hall og
hans medforfattere pa de processer, der former aktorers og gruppers forstielse
af, hvad der er vigtigt i politik, og af, hvad de gnsker at fa ud af de politiske
processer. Bogen argumenterer i denne anledning for, at litteraturen generelt
har et alt for unuanceret syn pé akterers og gruppers interesser, og pa hvordan
disse interesser omsattes til konkrete politiske handlinger i et forseg pa at opna
politisk indflydelse. I modsatning til tidligere litteratur, der ser aktorers og
gruppers identitet, mél og handlinger som noget, der i hgj grad er bestemt af
enten sociopkonomiske, institutionelle eller kulturelle forhold, betoner bogen,
at de fleste aktorer som regel har multiple plausible og delvist modstridende
interesser i en given sag, og at deres interesser derfor i vidt omfang er et sporgs-
mél om, hvordan de fortolker den pigzldende sag. Dette danner grundlag for,
at tilhengere af forskellige politiske strategier kan konkurrere om at definere,
hvad der for forskellige grupper er den mest passende made at forstd deres mal
og interesser pd i en given situation.

Bogens bidrag er i denne anledning dobbelt. For det forste bidrager den
med en sterk diskussion af, hvordan mail, identitet og forstielse af handlemu-
ligheder aktivt defineres og omformes gennem politiske processer. Grundleg-
gende er der siledes, som det ogsd fremgar af titlen, tale om et perspektiv, der
handler om the politics of interest representation”. Disse pointer illustreres i
de efterfolgende otte kapitler gennem en rekke casestudier, som i udgangs-
punktet ellers er ret forskellige i forhold til bade genstandsfelt og geografisk
udgangspunkt. For det andet udvikler forfatterne et analytisk begrebsapparat,
som kan anvendes som udgangspunkt for at forsta, hvad der driver reprasen-
tationen af politiske interesser. I begrebsapparatet settes for det forste fokus pa
identifikation som den proces, sociale grupper eller aktorer skal igennem for
at treffe beslutninger om, hvilke handlinger i form af mal og midler der bedst
tjener deres interesse. For det andet diskuteres mobilisering som den proces,
der handler om at skabe aktiv stotte for en given sag. Mobilisering ses her ikke
blot som et rent organisatorisk anliggende men opfattes i hoj grad ogsa som et
sporgsmal om politisk diskurs, hvor politiske aktorer forseger at ove indflydelse
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pa, i hvilket omfang akterer og grupper opfatter en given sag som vigtig. Ende-
lig introduceres for det tredje losningen af konflikter som en vasentlig proces,
som igen har et vesentligt politisk element.

Sammenhzngen mellem bogens ni kapitler er sterk. Empirien, som disku-
teres i de otte sidste kapitler, vil méiske ikke interessere alle, men bogens in-
troduktionskapitel, hvor det teoretiske argument og analytiske begrebsapparat
grundlegges, er si sterkt, at det i sig selv udger et argument for at lzese bogen,
hvis man interesserer sig for, hvordan politiske interesser skabes, 2ndres og
omszttes til politisk handling.

Martin Bekgaard
Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet
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Abstracts

Soren Kjer Foged, Snorre Christian Andersen and

Martin Nordrup Andersen

What did the economic crisis mean for Danish municipalities’
financial management?

The article examines changes in the financial management of Danish munici-
palities in a period with increasing fiscal stress based on case studies in five mu-
nicipalities. The analytical focus is on the interplay between the finance unit’s
advice service and the actual actions taken by the professionally oriented man-
agers. First, the article finds that the economic crisis has increased the munici-
palities’ focus on spending controls. The mechanism seems to be a strengthen-
ing of the organization’s spending guardians vis-a-vis the spending advocates,
in particular a strengthening of the municipal finance unit. Second, the article
finds that the municipalities’ objective to increase cost considerations in the
professionally oriented managers’ daily actions has not been achieved. As a
reason for this the article points to challenges in the working relationship be-
tween the strengthened finance unit and the professionally oriented managers.

Eva Moll Ghin

Organizational change in times of austerity in Danish
municipalities

In this article it is investigated how the conditions of crisis and austerity have
contributed to organizational change in Danish municipalities. Based on a
comparative case study of five municipalities, it is argued that tighter fiscal
control by the central government created a political window for change in
municipalities with weak expenditure control, and that it led to economic pres-
sure necessitating cutbacks on administrative expenses in the municipalities.
Both mechanisms reinforced the tendency for change towards an organiza-
tional model that represents a “whole-of-government” perspective. According
to the study, the new organizational model also affects the organization of
individual policy areas. In the area of public schools, the top administrative
officer is made responsible for a broader task area and is integrated in the top
management. It also means that schools are integrated more into the adminis-
trative hierarchy by way of more administrative layers, more follow-up proce-
dures, and new management fora.
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Anne Heeager

Delegation of economic competences within local government
Within the boundaries of national legislation, the assemblies in Danish mu-
nicipalities define the scope and form of autonomy given to political commit-
tees, public agencies, and service-producing units in each policy area. Actors
placed at identical levels in the hierarchy, but in different policy areas or differ-
ent municipalities, might, therefore, experience a varied degree of professional
and economic autonomy to prioritize, design, and plan the supply of public
services. The comprehensive literature on Danish municipalities’ economic af-
fairs overlooks the essential issue of decentralization of economic competencies
within local governments. To fill this gap, this article uses a principal-agent
perspective and analyzes data on politically decided budgets and appropriation
summaries for Danish municipalities in 2009 and 2015 and shows that there
is great variation across municipalities and policy areas in the degree of decen-
tralization of economic competencies.

Kurt Houlberg og Marius Ibsen

Municipal eﬂ:liiency: What is the importance of the
administrative organisation of municipalities and

the local fiscal environment?

According to the budget literature, budget institutions and administrative or-
ganization are of great importance for public organizations’ financial results.
But can a particular kind of administrative organization contribute to improv-
ing a municipality’s efficiency? Empirically, the analysis shows that both the
local fiscal environment and the administrative organization of municipalities
affect efficiency. The efficiency is lower, the less hard-pressed the municipality
is financially, the smaller the size of the municipality and/or if the municipality
is organized according to an executive model without separate administrative
responsibility. According to previous studies, executive models can strengthen
financial steering in the form of budget balance and expenditure control. The
present analysis indicates that, conversely, the executive model’s — intended —
separation from the professional environments and employees seems to reduce
municipal efficiency. Thus, the choice of administrative organization seems to
involve a trade-off between strong expenditure control and high efficiency.
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