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Indledning

Artiklen beskriver udviklingen 1 kommunernes interne organisation, forsgger at vurdere, 1 hvilken
grad organisations@ndringerne siden 2007 kan forklares af kommunalreformen og undersoger pa et
punkt, om @ndringerne virker som tilsigtet.

Mange kommuner fik forst 1 1970 et storre administrativt apparat. Dette blev typisk opbygget
som forholdsvist selvsteendige forvaltninger, knyttet til de enkelte udvalg. Frem til omkring ar 2000
skete der en konsolidering. Der blev ferre forvaltninger, og den administrative organisation afspej-
lede ikke leengere nedvendigvis den politiske.

I forbindelse med og efter kommunalreformen har diskussionen om kommunernes administrati-
on drejet sig dels om valget af overordnet ledelse (forvaltningsmodel eller direktionsmodel), dels
om graden af decentralisering. Status i1 dag er, at der er en sterkere koordinering pé tvers, og at
mellem en tredjedel og halvdelen af kommunerne (athengigt af definitionen) har en egentlig direk-
tionsmodel. Men forvaltningsmodellen lever 1 bedste velgaende, om end afsvakket. Der er 1 alle
kommuner sket en betydelig decentralisering — dog med variationer.

Det er vanskeligt pracist at eftervise, 1 hvilken grad @ndringer har forbindelse til kommunalre-
formen. Men kommuner, der blev sammenlagt, har en signifikant sterre tilbgjelighed til at have en
direktion. Og det forekommer sandsynligt, at reformens vagt pd at oge helhedstekningen og sikre
bedre vilkar for strategisk ledelse er en vasentlig baggrund for @ndringerne. Det kan tilmed sand-
synliggares, at i alt fald indferelsen af en direktion virker som tilsigtet. At @ndringerne, som folge
af kommunalreformen, ikke er mere omfattende end de er, ma tilskrives, at udvalgsstyret bestar.

Der var ogsa andre hensyn 1 kommunalreformen end overordnet ledelse.
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1. Artiklens formal

Hovedtemaet for dette nummer af Politik er, hvilke @ndringer det danske kommunestyre har gen-
nemgéet siden kommunalreformen og méske som folge af reformen. Et af emnerne er organisering
og styring. Det er et meget interessant emne, dels 1 sig selv, dels fordi det rummer et paradoks. Alle
andre sider af den kommunale virksomhed — opgaver, storrelse, finansiering — blev grundigt refor-
meret. Men den politiske og administrative organisation var som for. Udvalgsstyret forblev uaen-
dret, og man lod — som hidtil — veere med at regulere den administrative organisation.

Uanset at organisation og styring ikke blev taget op med kommunalreformen, kunne de store
@ndringer af kommunernes storrelse og opgaver naturligvis udmarket teenkes at have en effekt pa
kommunernes administrative opbygning og ledelsesformer. Her stoder man imidlertid pa den van-
skelighed, at der ikke er systematiske sammenligninger over en lengere tidsperiode. Der er nok
skrevet en del om emnet, s& det er muligt 1 grove traek at tegne et billede af udviklingen. Men der er
ikke data, som muligger en sammenligning af kommunalreformen for og efter.

Med disse begraensninger in mente har artiklen to formal. Ferst tegnes et billede af, hvordan den
administrative organisation har udviklet sig i danske kommuner siden 1970. Dernast beskrives ho-
vedlinjerne 1 den kommunale organisation 1 dag. I den forbindelse diskuteres det, om de @ndringer,
der har veret, kan antages at have veret en folge af kommunalreformen, eller om de snarere skyldes
andre forhold sasom den statslige styring eller modebevagelser i den administrative verden. I fort-
settelse heraf undersoges det, om isar én af de organisatoriske @ndringer har virket som taenkt: Det
drejer sig om etableringen af direktionsmodeller. Hovedidéen i direktionsmodellen er at sikre hel-
hed og koordinering pa tvers af de kommunale forvaltningsomrader (Bakgaard 2013). P& det oko-
nomiske omrdde ma helhed og koordinering formodes at vare ensbetydende med staerkere styring
og dermed blandt andet et storre skattefinansieret driftsresultat. Spergsmaélet 1 artiklen er, om denne

effekt kan eftervises.

2. Udviklingen af den administrative organisation i kommunerne

Indtil 1970 var den kommunale administration beskeden 1 de store kommuner og nasten ikke eksi-
sterende 1 de sma (Blom-Hansen m.fl. 2012). Udvalgene traf de fleste og i alt fald alle vaesentlige
beslutninger. Forvaltningens opgave var at serge for ekspeditionerne og bogholderiet.

Den forste kommunalreform 1 1970 beted, at kommunerne blev langt sterre, fik flere opgaver og
ogsé starre frihed til at lase dem. Derfor blev der behov for en egentlig administrativ organisation.

Der opstod 1 den forbindelse 1 alt fald tre spergsmal:
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a) Skulle administrationen sé at sige afspejle den politiske organisation, si der for hvert udvalg
var en forvaltning og for hver forvaltning et udvalg?

b) Hyvilke forvaltningsenheder skulle der vare, og hvordan deltes arbejdet mellem dem? Skulle
man legge hovedvagten pd faglige enheder (typisk benavnt forvaltninger), eller var det
bedre med en blanding af sddanne enheder og tvargdende afdelinger for personale, jura og
lignende?

¢) Hvordan burde koordinationsopgaverne, for eksempel vedrerende ekonomistyringen, tilret-

telegges?

Svarene pé disse spergsmal var i ferste omgang ret enkle. Der blev etableret en forvaltning nogen-
lunde for hvert udvalg. En af disse var knyttet til eskonomiudvalget og blev ledet af kommunaldirek-
toren. Forvaltningerne var ret selvstendige. Koordinationen blev varetaget dels af kommunaldirek-
taren, ikke mindst hvad angar det ekonomiske, dels via et chefgruppemede. Dette var dog overve-
jende et informationsformidlende forum. Koordinationen i den kommunale ledelse var svag og sek-
toriseringen udbredt (Flohr Nielsen 1985).

Udviklingen siden da kan opdeles i to faser, med et skillepunkt omkring ar 2000. Fra 1970 til
slutningen af 1990erne skete der @ndringer af alle de tre aspekter af organisationen, der er naevnt
ovenfor. Den forvaltningsmaessige organisation blev 1 betydeligt omfang lagsrevet fra den politiske
(Ejersbo 1998). Det skyldtes til dels, men ikke kun, at de for ganske taette lovmessige bindinger pé
udvalgsstrukturen stort set blev ophavet 1 1988. Der blev farre forvaltningsmaessige enheder end
tidligere, og arbejdsdelingen mellem dem kom til at variere langt mere end for. Men kan tale om en
konsolidering (Ejersbo 1998, Ryom Villadsen 2013).

Konsolideringen blev ledsaget af en betydeligt sterkere koordinering. Morten Balle Hansen
undersogte 1 midten af 1990erne chefgruppemadet og ndede til, at dets rolle havde udviklet sig me-
get. Han fandt, at der var sket en mobilisering om omkostningsstyring og strammere budgetdisci-
plin, og konklusionen var: ”Chefgruppemedet er i mange kommuner blevet et forum, hvor den ad-
ministrative ledelse treffer en raekke kollektivt bindende beslutninger, som man derefter som admi-
nistrative chefer er forpligtet til at forsvare” (Balle Hansen 1998).

Andringerne siden og isa@r i1 forbindelse med kommunalreformen er beskrevet dels af Peter
Kragh Jespersen (i1 Hansen et al. 2008), dels af Martin Bakgaard (2010). Der kan ogsd henvises til
Blom-Hansen et al. (2012). Kragh Jespersen diskuterer - med afsat 1 et notat fra Kommunernes

Landsforening — de organisatoriske overvejelser 1 forbindelse med kommunalreformen og beskriver
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den administrative opbygning i kommunerne lige efter reformen. Han tager udgangspunkt i, at
“kommunalreformen har vaeret en oplagt lejlighed til at arbejde med den kommunale administrative
struktur som strategisk middel til at opnéd funktionalitet og/eller aget legitimitet hos politikere og
borgere” (Hansen et al. 2008, 91).

Ifolge kommunaldirekterernes svar pé et spergeskema, der blev udsendt 1 efteraret 2006, var de
vigtigste hensyn bag valget af organisering helhed og sammenhang 1 opgavevaretagelsen, oget stra-
tegisk kapacitet og klar kompetence- og ansvarsfordeling. Qget inddragelse af borgere og overens-
stemmelse med den politiske struktur spillede derimod en beskeden rolle 1 overvejelserne.

Kragh Jespersen sondrer pa baggrund af svarene pa spergeskemaet mellem flere typer af organi-
sering end forvaltningsmodel/direktionsmodel, men konkluderer dog, at 70 procent har bevaret fag-
forvaltninger under en eller anden form. De fleste af de resterende kommuner arbejder — siger
Kragh Jespersen — typisk med direktioner uden fagansvar i kombination med selvstaendige instituti-
oner og driftsenheder, nogenlunde svarende til, hvad der her kaldes en direktionsmodel.

Baekgaard beskriver pa grundlag af data indsamlet fra kommunale hjemmesider og kommunal-

handbogen @ndringerne 1 antallet af udvalg og forvaltninger fra 2005-2010. Han skriver:

“Konklusionen er, at kommunalreformen bade pé kort og pa lengere sigt har ledt til en stigning
i antallet af udvalg og fagforvaltninger i kommunerne som helhed. Der kan imidlertid ikke som
pa kort sigt konstateres signifikante forskelle pd sammenlagningskommuner og fortsatterkom-
muner pa lengere sigt, og sammenlaegningsprocesserne udger saledes kun pa kort sigt (2007) en
forklaring pa udviklingen. P& lengere sigt skal stigningen i antallet af udvalg og forvaltninger i
stedet tilskrives endringerne i kommunernes indbyggertalsmassige sterrelse og i deres opgave-

portefalje” (s.42).

3. Den kommunale organisation i dag
Indledning

Som det ogsa fremgér af beskrivelsen af @ndringerne omkring og lige efter kommunalreformen, har
den kommunale diskussion om organisation delvist et andet fokus end tidligere. Antallet af forvalt-
ningsenheder @ndrer sig i takt med sterrelse og opgaver, men den konsolidering, der fandt sted for
artusindskiftet, er ikke fortsat. Paralleliteten mellem den administrative og politiske organisation

debatteres heller ikke leengere.
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To emner har til gengald vearet centrale. Det ene er arbejdsdelingen og de styringsmassige relatio-
ner mellem den centrale ledelse og de decentrale enheder — skoler, plejehjem og daginstitutioner
(Klaudi Klausen og Christoffersen, 2012). Det andet er forvaltningens og den everste ledelses orga-
nisering, hvilket kan opfattes som en fortszttelse af diskussionen om den tvaergaende koordinering.
Man har talt om to modeller: Forvaltningsmodel og direktionsmodel. Der tales ogsd undertiden om
en “koncernmodel” (Klaudi Klausen 2014). Der er i alt fald det rigtige heri, at der er mellemformer,

som det ogsa fremgar af det empiriske materiale 1 denne artikel.

Forvaltningsmodel eller direktionsmodel?

Forvaltningsmodellen er den traditionelle, der er beskrevet ovenfor. Kommunens administration er
opdelt i et antal forvaltninger, som hver for sig ledes af en direkter/forvaltningschef med ansvar
savel for forberedelsen af politiske beslutninger som for den efterfelgende udferelse. Der vil nor-
malt vere en tvaergaende koordination i et chefmede eller direktermede under kommunaldirekto-
rens forsade.

Direktionsmodellen kan opfattes som en forsterkelse af det chefmede, der udviklede sig efter
1970, sé direktionen principielt er en ledelse for hele kommunen og alle afdelinger refererer til den.
Den har et felles ansvar for betjeningen af det politiske niveau. Ofte er etableringen af en direktion
med overordnet ansvar kombineret med en decentralisering af ansvar til afdelinger/centre/omréder.

Formodningen er, at sektorsynspunkter vil sld steerkere igennem i en forvaltningsmodel, mens
der 1 en direktionsmodel vil blive lagt mere vaegt pa den tvaergdende koordinering og den fzlles
overordnede politik. Bakgaard et al. (2009) sammenfatter KL’s opfattelse af formalet med direkti-
onsmodellen sdledes: “at mindske sektoriseringen, gge helhedstekningen og sikre bedre vilkar for
strategisk ledelse” (Baekgaard et al. 2009, p.217). Bakgaard (2013) har da ogsa vist, at organisati-
onsformen har betydning, sdvel for kommunikationsmenstret mellem ledende embedsmend og
borgmester/udvalgsformand som for forvaltningens indflydelse.

Som altid, nar det drejer sig om organisation, kan virkeligheden ikke opdeles 1 teoriens skarpt
definerede kategorier. Nok findes de rene modeller, men der er ogsd mange mellemformer. Det rej-
ser sporgsmalet om, hvordan modellerne mere precist defineres. Det beror bade pd, hvad teorien

egentlig gar ud pé og pa, hvad der lader sig male. Bekgaard (2013) laegger veegt pa driftsansvaret:

“Hvor forvaltningsmodellen har fokus pa, at medlemmerne af det administrative lederskab

(pé ner kommunaldirekteren) har en organisatorisk tilknytning til et kommunalt sektorom-
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rade, er hovedideen i direktionsmodellen at sikre helhed og koordination pa tvers af de
kommunale forvaltningsomrader. Fagforvaltningschefer indgér derfor ikke i den averste
administrative ledelse. I stedet bestdr denne af en raekke direkterer uden dagligt driftsan-
svar for en forvaltning (Christensen et al., 2007: 62, 122; Jespersen, 2008: 104f). For at
fremstd som en helhed er direktionens indstillinger til politikerne udtryk for direktionens
samlede holdning (se Bakgaard et al., 2009: 225 for et eksempel). Serviceringen af fagud-
valgene foretages i udgangspunktet ogsd som udgangspunkt af direktionen” (Bakgaard

2013, 163).

Jeg har 1 et sporgeskema indsamlet en raekke oplysninger om den nuvarende kommunale organisa-
tion, jevnfer det efterfolgende afsnit. Heri indgar — ud over driftsansvaret — spergsmélet om, hvem
der forelegger sager til politisk beslutning. Er det den samlede direktion eller en enkelt direktor?
Spergeskemaet blev udsendt i foraret 2014 og blev besvaret af 87 kommuner. Skemaet var stilet til
kommunaldirektererne, men blev i en raekke tilfeelde besvaret af andre. Om svarene under alle om-
stendigheder er dreftet med kommunaldirektoren vides ikke. Svarene er derfor selvsagt praeget af
topledelsens synsvinkel. Spergsmélene er dog segt udformet, sd der er s lille plads til et skens-
massigt svar som muligt. Hertil kommer, at hensigten har varet at belyse ikke mindst den everste
ledelses organisering, som ogsa er de respondenter der har svaret. Det antages derfor, at svarene er
valide.

I tabel 1 vises pa grundlag af denne undersggelse, hvilken rolle direktererne har — forvaltnings-

chef, referencedirektor eller direkterer uden tilknytning til et bestemt omrade.

Tabel 1. Hvilken rolle har det enkelte medlem af direktionen, bortset fra kommunaldirekteren?

Respondenter | Procent
Chef for en fagforvaltning eller tvaergdende forvaltning 37 42,5
Chef for en fagforvaltning plus en tvaergiende forvaltning 8 9,2
Referencedirektor for et antal afdelinger/centre, som refererer til | 41 47,1
direktionen
Alene medlem af direktionen 1 1,1
I alt 87 100

Tabel 2 viser tilsvarende, hvilken rolle kommunaldirektoeren har.
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Tabel 2. Kommunaldirektgrens rolle

Respondenter | Procent
Forvaltningschef 11 12,6
Referencedirekter for et antal afdelinger 48 55,2
Alene gverste administrative chef 28 32,2
I alt 87 100

Det fremgar, at omkring halvdelen af kommunerne har en traditionel forvaltningsstruktur, dog séle-
des at direktererne 1 knap 10 procent af kommunerne ogsa har ansvar for en tvargiende afdeling.
Godet en tiendedel af kommunaldirektererne er ogsd forvaltningschefer.

Kun én kommune angiver, at direktorernes eneste rolle er at vere direktionsmedlemmer. Ne-
sten halvdelen karakteriserer dem som referencedirektorer. Det betyder, at kommunen principielt
har en direktion, men at der samtidig er en arbejdsdeling direktererne imellem. I praksis kan rollen
som referencedirektor formentlig variere fra at ligne en forvaltningschef til at komme tet pa et ge-
neralistorienteret direktionsmedlem. Der kan derfor vere grund til at belyse den mere precise rolle
lidt nermere. Det sker gennem svarene péd spergsmalene om, hvem der har ansvaret for betjeningen

af henholdsvis gkonomiudvalg og fagudvalg.

Tabel 3. Hvem er ansvarlig for sagsforberedelsen i fagudvalg?

Respondenter | Procent
Den samlede direktion med borgmesterens medvirken 7 8
Den samlede direktion 11 12,6
En af direktorerne 58 66,7
En afdelingschef/centerchef 11 12,6
I alt 87 100

I to tredjedele af alle kommuner er det en direktor, der har ansvaret for at forberede sager i fagud-
valg. I kun cirka en femtedel af kommunerne ligger ansvaret 1 den samlede direktion. Sammenlignet
med sagsforberedelsen til fagudvalgene er sagsforberedelsen til skonomiudvalget 1 hejere grad et
direktionsanliggende, jevnfor tabel 4. Heraf fremgar det, at i godt og vel en tredjedel af kommuner-

ne er det direktionen, der — ofte med borgmestermedvirken — er ansvarlig for dagsordenen til
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Okonomiudvalget. I de ovrige kommuner ligger ansvaret hos kommunaldirekteren eller en anden

chef, formentlig typisk en sekretariatschef eller lignende.

Tabel 4. Hvem er ansvarlig for sagsforberedelsen i skonomiudvalget?

Respondenter | Procent
Den samlede direktion med borgmesterens medvirken 18 20,7
Den samlede direktion 13 14,9
Kommunaldirektoren 47 54
En af de ovrige chefer 9 10,3
I alt 87 100

I tabel 5 er der foretaget en krydstabulering af svaret vedrerende sagsforberedelsen i fagudvalg og

svaret vedrerende sagsforberedelsen i gkonomiudvalget.

Tabel 5. Sammenhaengen mellem sagsforberedelsen i fagudvalg og ekonomiudvalg. % af total.

Okonomiudvalg
Den samlede Den samlede | Kommunal- | En afde ovri- | I alt
direktion med | direktion direktoren ge chefer
borgmesterens
medvirken
Fagudvalg
Den samlede direktion 5,8 0,0 2,3 0,0 8,1
med borgmesterens
medvirken
Den samlede direktion | 4,6 5,8 2,3 0,0 12,6
En af direktorerne 5,8 9,2 46,0 5,8 66,7
En afdelings- 4,6 0,0 3,5 4,6 12.6
chef/centerchef
I alt 20,7 14,9 54,0 10,3 100,0

Tabellen viser, at 50 procent af kommunerne fortsat har, hvad der ma betegnes som en klassisk for-

valtningsmodel. Det er en (fag)direktor/afdelingschef, der forbereder fagudvalgenes mader, mens

kommunaldirekteren eller en af hans/hendes handgangne mand/kvinder forbereder mederne i oko-

nomiudvalget. I godt 15 procent af kommunerne tager direktionen sig af indstillinger til ekonomi-
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udvalget, mens en direktor stdr for indstillinger til fagudvalg. Det er naturligvis muligt, at de sidst-
naevnte indstillinger forinden er dreftet i direktionen. Hvis det er en anden chef, der indstiller til
fagudvalg, men direktionen til ekonomiudvalget, er der formentlig tale om, at den pagaeldende ud-
forer, hvad direktionen har besluttet.

Alt 1 alt lever forvaltningsmodellen altsa 1 bedste velgdende. Laegger man vagt pa det admini-
strative ansvar har cirka halvdelen af kommunerne en forvaltningsmodel. Legger man vagt pa
sagsforberedelsen 1 fagudvalg er det nermere to tredjedele. Nér det er sagt, er det vaerd at under-
strege, at udviklingen synes at vaere gaet i retning af en sterkere tvergdende koordinering. Saledes
er kommunerne blevet spurgt om, hvordan strukturen var for den seneste organisationsendring. Af
svarene (ikke vist her) fremgéar det, at de ikke sarligt talrige @ndringer typisk gar i retningen fra

forvaltningsmodel til direktionsmodel.

Samspillet med de decentrale institutioner

Det har 1 mange ar veret god latin, at et klart decentralt ansvar fremmer den ekonomiske ansvarlig-
hed. Derfor har institutionslederne faet storre raderum, herunder sterre mulighed for at overfore
uforbrugte bevillinger fra r til &r. I den teoretiske litteratur har meningerne veret mere delte (Blom
Hansen 2002, Dietrichson og Ellegard 2012). Pa den baggrund er det interessant at undersoge, i
hvilket omfang de kommunale institutioner faktisk kan disponere, og hvilke styringselementer, der
anvendes over for dem. Den folgende undersaggelse heraf omfatter blandt andet folgende elementer:
a) Anvendes der malstyring?
b) Fordelingen af budgettet — anvendes et taxametersystem eller anden fordeling efter en objek-
tiv og produktionsrelateret nogle?
¢) Hvor meget rader institutionslederne over budgettet — er der tale om en samlet belgbsramme,
som de kan disponere indenfor, eller er der 1 alt fald en adskillelse mellem lonmidler og an-
dre midler?

d) Hvordan er mulighederne for at overfere bevillinger fra ar til ar?
Ad a) Mélstyring

Der er stillet spargsmél om, hvorvidt der 1 budgettet fastsattes mal for tre nermere angivne omra-

der. Resultaterne vises 1 tabel 6.
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Tabel 6. Mal for enkelte omrader, %

Skoleomradet Daginstitutionsomradet | Aldreomradet
Nej, budgettet drejer sig | 24,7 24,7 25,9
alene om bevillinger
Ja, men méalene er udtrykt i | 47,1 51,8 49,4
generelle vendinger
Ja, der fastsattes konkrete | 28,2 23,5 247
mal
I alt (N) 85 85 85

Man kunne maske have forventet, at der ville veere forskel mellem omraderne. Skoleomradet har
vaeret meget 1 fokus, og der er her gennemarbejdede tal for resultaterne, som let kan danne grundlag
for opstilling af mal. Men der er en forbleffende ensartethed mellem de tre omrdder. Cirka halvde-
len af kommunerne holder sig til at formulere méal i generelle vendinger, en fjerdedel opstiller slet
ikke mal 1 budgettet (hvilket ikke behover at betyde, at de ikke findes), og den sidste fjerdedel har

konkrete mal.

Ad b) Hvordan fordeles budgettet mellem institutionerne og hvor stor raderet har lederen?

Det er et centralt element 1 forestillingerne om decentralisering, at den enkelte institutionsleder ber
kunne forudse sit budget, skal kunne rade frit over budgettet og skal kunne bruge mindreforbrug i
efterfolgende ar. Lederen vil sé have en sterk tilskyndelse til at drive institutionen med det mindst
mulige ressourceforbrug. Det forste element 1 decentraliseringen er klare regler for ressourceforde-

lingen. Resultaterne vises 1 tabel 7.

Tabel 7. Fordelingen af budgettet pa forskellige omrader i %

Skoleomradet Daginstitutionsomradet | Aldreomradet
Overvejende péd grundlag | 91,8 94,1 82,4
af et taxametersy-
stem/antal visiterede ydel-
ser eller klienter
Pa anden made 8,2 5,9 17,6
I alt (N) 85 85 85

Billedet er ganske entydigt: Langt de fleste kommuner fordeler bevillingerne efter en mere eller

mindre objektiv negle. Det kan dog ikke udelukkes, at der ved siden af er puljer, som fordeles mere
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skensmessigt. Det ser ogsa ud til, at lederne 1 betydelig grad har rddighed over, hvordan pengene
bruges, hvilket fremgar af tabel 8. Ifelge denne tabel siger naesten ni ud af ti kommuner, at lederne

har fuld rddighed over budgettet, og der geelder tilsyneladende ensartede regler pé alle omrader.

Tabel 8. Institutionsledernes radighed over budgettet

Skoleomradet | Daginstitutionsomrédet | Aldreomradet
Budgettet er en samlet belabs- | 87,1 87,1 87,1
ramme, som de har fuld radig-
hed over
Budgettet er som minimum | 12,9 12,9 12,9
fordelt pa lon og drift
I alt (N) 85 85 85

Der er noget storre forskelle mellem kommuner, hvad angér reglerne om overforsel af bevillinger
fra ar til &r, men det dominerende billede er, at lederne kan regne med at kunne bruge et eventuelt
mindreforbrug i de efterfolgende ar. Dette fremgar af tabel 9. Man kan sperge, om svarene pa dette
punkt nu ogsa stér til troende. Vurderingen er, at det gor de, blandt andet fordi udformningen af
sporgsmélet gav gode muligheder for et negativt svar, for eksempel begrundet med de aktuelle gko-
nomiske udfordringer. Tabel 9 viser, at godt to tredjedele af alle kommuner siger, at der gaelder reg-
ler, som ikke fraviges (det er ikke ensbetydende med, at alle mindreudgifter kan overfores, men

incitamentsvirkningen 1 forhold til lederne er klar). Kun ganske f& har ikke overforselsadgang.

Tabel 9. Overforselsadgang

Respondenter Procent
Der gzlder regler om automatisk overferselsadgang, som | 57 67,1
aldrig fraviges
Der galder regler om automatisk overferselsadgang, som | 9 10,6
dog er fraveget 1 12 eller 13, fordi det samlede budget var 1
fare for at blive overskredet
Overtforselsadgangen besluttes konkret hvert ar 17 20
Der er ikke adgang til overforsel af mer- eller mindreforbrug | 2 2,4
fra &r til &r
I alt 85 100

Sammenfattende ser det ud til, at der, hvad angar decentralisering, er en betydelig storre ensartethed

kommunerne imellem, end hvad angér den gverste ledelses udformning. Institutionslederne kan
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disponere over budgettet og kan i1 de fleste kommuner regne med at kunne bruge mindreforbrug i
efterfolgende ar. Dog tegner svarene vedrerende malstyring et mere kompliceret billede, idet kun en
fjerdedel har preecise mal, sa budgettet — 1 alt fald i princippet — drejer sig om bdde, hvad der skal

nds, og hvad det ma koste.

4. Gear organisation en forskel? Teoretiske overvejelser. Hidtidige resultater

Der er en vis forskel mellem praktikeres og mange teoretikeres opfattelse af virkningen af organisa-
tionsendringer. I forvaltningen er organisationsendringer et af de hyppigst anvendte midler til rea-
lisering af overordnede politisk/administrative mal. I den teoretiske litteratur er der derimod nogen
skepsis. Nogle forfattere mener, at praktikerne har ret. Sdledes har Thomas Hammond (Hammond
1986; Hammond og Knott 1996) gennem en opstilling af en rekke matematiske modeller vist, at
forskellige organisationsstrukturer kan have vasentlig betydning for, hvilke beslutninger der treffes
1 organisationen. Det betyder, at reorganiseringer antages at virke og dermed kan bruges som in-
strument.

Den sociologiske institutionalisme har et andet syn pa sagen. Ifelge en indflydelsesrig fremstil-
ling (March og Olsen 2006) er organisationer langt hen ad vejen drevet af normer for, hvad der an-
ses for passende 1 organisationen, ritualer og gentagne handlemenstre. Reformer som for eksempel
reorganiseringer er derfor et resultat af tilpasning til omgivelsernes krav. De gennemfores for at
bevare organisationens legitimitet, ikke for at opnd et bestemt resultat. Bakgaard et al. (2009)
fremhaver, at dette ikke er ensbetydende med, at de ikke har noget formal. Bakgaard et al. (2009)
sondrer siledes mellem konceptformalet — det officielle mal — og sideformalet. En direktionsmodel
kan for eksempel indferes med det formal at nedbringe sektoriseringen — konceptformélet. Men et
sideformal kan vare at fa flyttet en chef.

En kritik mod den sociologiske institutionalisme er, at den har svert ved at forklare og forstd
forandring. Denne kritik afbedes 1 nogen grad i den videreudvikling af teorien, der kaldes perspek-
tivet om institutionelle logikker (Ryom Villadsen 2013). Institutionelle logikker defineres som ”’den
konfiguration af institutioner, der er dominerende i et givet rum og tid, og som giver mening til in-
divider og deres hverdag” (Ryom Villadsen 2013, 121). Da sddanne logikker kan udskiftes, er der
mulighed for forandring. Med afsat 1 denne tankegang viser Ryom Villadsen (2013), at kommunale
organisations@ndringer kan beskrives som en diffusionsproces, hvor kommunerne 1 hegj grad lader

sig pavirke af, hvad andre gor — og dermed af, hvad der er oppe 1 tiden.
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Det interessante ved tankegangen om institutionelle logikker er, at den ser organisationsendringer
som 1 hgj grad bestemt af omgivelserne samtidig med, at den ikke udelukker, at de kan forfolge et
veldefineret formal. En ny institutionel logik kunne jo have en rationel begrundelse.

Organiseringen af den everste administrative ledelse 1 kommunerne forekommer at vere veleg-
net som genstandsfelt for, hvilken af de tre skitserede tilgange — den rationelle, den sociologisk-
institutionelle og den institutionelle logik — der bedst forklarer de @ndringer, der er sket. Der har
utvivlsomt veret tale om en falles bevaegelse 1 mange kommuner. Spergsmalet er da, om der blot
har veret tale om en mode, eller om der er mening med galskaben?

Begrundelsen for at velge en direktionsmodel frem for en forvaltningsmodel er som navnt ty-
pisk, at en direktion angiveligt modvirker en sektortankegang og sikrer en bedre koordination pa
tvaers. Med Bakgaards formulering: ”Eftersom direktionsmedlemmerne ikke har en organisatorisk
tilknytning til en bestemt forvaltning, antages den administrative ledelse 1 hgjere grad at agere som
udgiftsvogtere 1 kommuner med direktionsmodeller end 1 kommuner med forvaltningsmodeller”
(Baekgaard 2013, 163). Med andre ord er hypotesen, at de styrbare udgifter vokser langsommere,
hvis kommunen har en direktionsmodel. Samme logik ferer til en forventning om, at det skattefi-
nansierede driftsresultat bliver storre med en direktionsmodel.

Flere aspekter af denne problemstilling er tidligere belyst. Martin Baekgaard (Baekgaard 2010)
har undersegt, hvordan anvendelse af ledelsesmodeller pavirker dels oplevelsen af sektorisering,
dels interaktionsmenstret mellem politikere og embedsmand. Hans konklusion er, at der ikke er
nogen sammenhang mellem anvendelse af bestemte organisationsmodeller og politikernes grad af
oplevet sektorisering. Derimod pévirkes interaktionsmenstret, idet direktererne har mindre kontakt
med fagudvalgspolitikerne og mere med borgmesteren. Det er en rimelig formodning, at dette ogsé
forer til en svaekkelse af fagudvalgenes indflydelse og til en styrkelse af borgmesteren. Og méske
forer det ogsa til en styrkelse af administrationen. Baekgaard (2013) har 1 alt fald konkluderet, ~at
politikernes udgiftspraeferencer ikke har indflydelse pa @ndringerne i kommunernes regnskabsmees-
sige resultater i kommuner, der anvender direktionsmodeller, men til gengald en markant effekt 1
kommuner, der anvender forvaltningsmodeller” (Bakgaard 2013, 159). Baekgaard har ogsé vist, at
der er en signifikant sammenhang mellem den oplevede sektorisering og antallet af fagud-
valg/fagforvaltninger (Bakgaard 2010).

Disse resultater giver grundlag for at formode, at hensynet til gkonomistyringen vil veje tunge-
re, nar der er en direktionsmodel, og at dette ogsa vil fore til, at det skattefinansierede driftsresultat

bliver storre.
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5. Ger organisation en forskel? Empiri

Hypotese og variable

Undersogelsen af betydningen af den administrative organisation er gennemfort som en del af et
Ph.d-projekt om gkonomistyring i danske kommuner efter den seneste kommunalreform. I underse-
gelsen anvendes flere forskellige mal for skonomistyring. Her er alene gengivet resultaterne vedre-
rende det skattefinansierede driftsresultat. Denne storrelse er hyppigt anvendt 1 litteraturen. Hansen
et al. (2014) fremhaver, at driftsresultatet er den vigtigste dimension 1 gkonomistyringen, fordi den
afspejler den langsigtede balance i kommunen og muligheden for at finansiere anleg og evnen til at
handtere skonomiske udfordringer, eksempelvis et udgiftspres eller lavere indtaegter. Den hypotese,

der skal undersoges, er altsa:

Det skattefinansierede driftsresultat vil veere storre, hvis der anvendes en direktions-

model, end hvis der anvendes en forvaltningsmodel.

Det empiriske grundlag for at teste denne hypotese er de danske kommunale regnskaber for perio-
den 2011-2013. I hele denne periode var der en relativt stram statslig regulering af den kommunale
budgetlegning. Der var saledes bade loft over skatter og serviceudgifter, og der var hjemmel til at
sanktionere rammeoverskridelser. Dette blev dog ikke aktuelt, da kommunerne 1 hvert af arene
overholdt den gkonomiaftale, som regeringen og Kommunernes Landsforening havde indgdet. Hy-
poteserne underseges ved at opstille og analysere en raeekke modeller til forklaring af det skattefi-
nansierede driftsresultat. I modellerne indgar flere typer af forklarende variable, der prasenteres
herunder (se 1 gvrigt bilag 1 for definition, kilde og beskrivende statistik):

a) Okonomiske variable og andre baggrundsvariable (omgivelsesvariable)

b) Den politiske struktur

¢) Administrativ organisation, direktion

d) Andre administrative variable

e) Arsdummyer, der bl.a. kan opfattes som et mal for virkningen af den statslige regulering

Ad a) Dkonomiske og andre baggrundsvariable

Det er velkendt, at de ekonomiske vilkér har stor betydning for gkonomistyringen (Mouritzen 1990,

Houlberg og Kran Jensen 2010). Her er valgt fire variable.
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e Udgiftspres, defineret som udgiftsbehov per indbygger 1 danske kroner divideret med ind-
tegter fra skatter og tilskud 1 danske kroner per indbygger. Formodningen er, at jo sterre
udgiftsbehovet er i1 forhold til indtegterne, des mindre vil overskuddet alt andet lige vaere
(variabelnavn: Udgifispres).

* /ZEndringer af indtegter per indbygger i danske kroner, defineret som @ndring i forhold til
aret for. Stigninger 1 indtegterne, ise@r hvis de er uforudsete, vil formentlig 1 forste omgang
fore til et storre overskud (variabelnavn: Indt.cendr.).

* Indbyggertal, idet det formodes at starre kommuner vil have sterre kapacitet til at styre ud-
gifterne. Sammenhangen er dog naeppe lineer, sa den naturlige logaritme er brugt som vari-
abel (variabelnavn: Lnindb.).

e Likviditet aret for per indbygger 1 danske kroner, idet behovet for et driftsoverskud til finan-

siering af anleg med videre er mindre, jo sterre likviditeten er (variabelnavn: Likv. dret

for.).

Ad b) Politisk struktur

Det er et centralt tema i en stor del af litteraturen om gkonomistyring, at resultaterne bliver bedre,
hvis processen er centralt ledet. For sa vidt angdr den politiske struktur, arbejdes der her med et
enkelt mal for, 1 hvilken grad magten er samlet. Det er borgmesterens partis mandatandel (som an-
del fra 0 til 1, variabelnavn: Borgm.andel). Formodningen er, at des sterkere borgmesteren star, des

starre vil det skattefinansierede driftsresultat veere, jevnfor Borge (2004).

Ad c) Administrativ organisation (direktionsmodel)

P& grundlag af de refererede svar fra surveyen, er der konstrueret fire modeller for kommunernes
administrative organisering, der vises 1 tabel 10. Pa baggrund af denne opdeling er der herefter kon-
strueret en dummy, hvor ren og modificeret forvaltningsmodel er kodet 0, mens ren og modificeret

direktionsmodel er kodet 1 (variabelnavn: Direktion (dummy)).
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Nummer 2 | Argang 1912016

Direktor KD rolle Foreleggelse af Procent
Rolle sager for fagudvalg | af total
1. Ren Chef for en fag- Chef for en - 12,9
forvaltningsmodel forvalt. og/eller forv.
tverg. forv.
2. Modificeret Chef for en fag- Reference - 36,9
forvaltningsmodel forvalt. og/eller direkter eller
tverg. forv alene
gverste adm.
chef
3.Modificeret Reference - En direktor er 31,8
direktionsmodel direktor eller ansvarlig
alene medlem af
direktionen
4. Ren direktionsmodel | Reference - Direktionen eller 18,4
direktor eller en afd.chef er
alene medlem af ansvarlig
direktionen
100,0

Ad d) Andre organisatoriske variable (alle dummyer)

¢ Har kommunen en gkonomisk malsatning? (1: Konkrete definerede, 0: ingen mal eller ikke

kvantificerede mal) (variabelnavn: Ok.mdl (dummy)).

* Har kommunen en gkonomisk ramme for sédvel de samlede udgifter som for det enkelte ud-

valgs udgifter (1: Ramme for bdde det samlede budget og de enkelte omrdder, 0: Ingen

ramme eller kun samlet ramme) (variabelnavn: Ramme (dummy)).

* Decentralisering, malt ved adgangen til at viderefore bevillinger (1: Der er regler for over-

forsel af bevillinger som aldrig fraviges, 0: Andre svar) (variabelnavn: Decentr. (dummy)).

* Malstyring pa institutioner (1: Der er opstillet konkrete mal 1 budgettet, 0: Ingen mal eller

generelt formulerede mal) (variabelnavn: Malstyring (dummy)).

Ad e) Arsdummyer

Indgar som mal for blandt andet virkningen af de &rlige kommuneaftaler.

45



Politik Nummer 2 | Argang 19 12016

Data

Data til at méle de beskrevne variable er hentet fra to typer kilder. De gkonomiske baggrundsvariab-
le er hentet fra officielle kilder og foreligger derfor for alle kommuner. De gvrige variable er hentet

fra spergeskemaundersogelsen (se bilag 1).

Analyser

Der er opstillet tre modeller, der estimeres med henholdsvis OLS og “random effects” (RE), og
bade det budgetterede og det realiserede driftsresultat analyseres. Begrundelsen for at analysere
bade det budgetterede og det realiserede resultat er, at det budgetterede resultat er et direkte resultat
af politiske beslutninger, mens det realiserede ogsa beror pa udefrakommende @ndringer.

Model 1/1a ser pad sammenhangen mellem eksistensen af en direktionsmodel og det skattefinan-
sierede driftsresultat, ndr der kontrolleres for ekonomiske variable og andre baggrundsvariable
(omgivelsesvariable), den politiske struktur og &rsdummies. Foruden variablene fra model 1/1a,
medtager model 2/2a indikatorer for effekten af den centrale styring, det vil sige om der findes kon-
krete okonomiske malsatninger, og om kommunen har en gkonomisk ramme for sével de samlede
udgifter som for det enkelte udvalgs udgifter. Endelig medtager model 3/3a, foruden de samme va-
riable som 1 model 1/1a, indikatorer for decentralisering 1 form af adgangen til at viderefore bevil-
linger, og om kommunen opstiller konkrete mal for de decentrale institutioner 1 budgettet. Tabel 11

viser resultaterne vedrerende det budgetterede skattefinansierede driftsresultat.

Det fremgar, at omgivelsesvariable (skonomiske variable og andre baggrundsvariable) og arsdum-
myer udviser en signifikant sammenhang med det skattefinansierede driftsresultat. Eksistensen af
en direktion er ogsa signifikant med positivt fortegn i alle tre modeller og uanset om estimationsme-
toden er OLS eller RE. Om man har malstyring, rammestyring, mélstyring og decentralisering synes

derimod ikke at gore den store forskel.

Tabel 12 viser tilsvarende resultaterne for si vidt angér det realiserede skattefinansierede driftsre-

sultat.
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Tabel 11. Administrativ struktur og budgetteret skattefinansieret driftsresultat 2011-13

Model Model 1 Model 1a Model 2 Model 2a Model 3 Model 3a
Estimation OLS RE OLS RE OLS RE

Okonomiske variable og andre baggrundsvariable

Udgiftspres 408K ]2579%HK g GadREE  |D755RRK 7 QIR ]2 047wk
(-2,346)  (2.218) (2,337)  (-2,238) (-2,308)  (-2,243)
Indt.endr. 0.244%%%  (255%%  (3TREE (5K 0.242%%%  0256+**

(0.0624)  (0.0387) (0.0624)  (0.0388) (0.0634)  (0.0388)

Lnindb 306.0%%%  5164%EE  3727REE 404 8%k 34RTEx 480.3%%%
(132.1) (131.2) (1312) (133.0) (133.0) (136.9)
Likv. dret for 0.0794*  0.0130 0.0819*  0.0139 0.0785*  0.0128

(0.0440) (0.0279) (0.0446) (0.0282) (0.0422) (0.0280)

Den politiske struktur

Borgm.andel 672.1 850.2 746.6 917.9 515.7 727.6
(493.9) (728.7) (491.5) (733.3) (482.9) (740.1)

Den administrative organisation

Direktion (dummy) 428.7** 348.5% 455.2%%% 372.5%* 444 2%** 361.2%*
(164.8) (181.7) (163.4) (183.3) (167.4) (182.1)

Andre administrative variable

Ok.mal (dummy) 78.12 48.77
(203.4) (214.6)
Ramme (dummy) 191.2 195.4

(157.3) (192.0)

Decentr. (dummy) -43.35 -44.84
(156.2) (197.6)

Malstyring (dummy) 268.8 216.4
(209.3) (218.6)

Arsdummies (reference = 2011)

Dummy2012 806 793 e 77| 6%k 791 9EE  77] Rk 79D Fkk
(126.7) 111.1) (127.4) (111.4) (125.4) (111.4)

Dummy2013 SS01.4%FF 529 ek 508 [HRE 534.5%KE _4R4 Rk _5]Q THk
(121.6) (110.6) (121.8) (111.6) (118.1) (111.3)

(209.3) (218.6)

Konstant 5,135%* 8,289 5,424%% 8,525 5,146%* 8,347
2212 2,192 2,225 2211 2,263 2,194

N 255 255 255 255 255 255

2 0.257 0.267 0.269

*E* p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. OLS med klyngekorrigerede standardfe;l.
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Tabel 12. Administrativ struktur og realiseret skattefinansieret driftsresultat 2011-13

Model Model 1 Model 1a Model 2 Model 2a Model 3 Model 3a
Estimation OLS RE OLS RE OLS RE

Okonomiske variable og andre baggrundsvariable

Udgiftspres 9,601 %%+ -13,108%%% 9,784+ -13,275%%% 9,012+ ~12,503%%%
(-2,317) (-2,601) (-2,32) (-2,644) (-2,287) (-2,602)
Indt.endr 0.404%%* 0.385%%* 0.402%%* 0.384%%%* 0.403%%* 0.388%%*
(0.0606) (0.0537) (0.0610) (0.0538) (0.0608) (0.0537)
Lnindb 283.6* 388.8%%% 270.2% 380.5%* 219.7 329.1%*
(159.8) (146.0) (155.6) (149.3) (147.8) (150.5)
Likv aret for 0.138%%* 0.0526 0.142%%* 0.0519 0.137%%* 0.0537
(0.0453) (0.0349) (0.0463) (0.0355) (0.0431) (0.0346)

Den politiske struktur

Borgm.andel 500.8 657.5 547.7 693.3 311.4 485.6
(626.6) (801.8) (619.6) (814.2) (581.1) (802.6)

Den administrative organisation

Direktion (dummy) 313.6 204.7 325.6% 2142 322.2% 215.1
(191.6) (203.1) (195.4) (206.7) (190.0) (200.7)

Andre administrative variable

@k. mals. (dummy) 89.72 28.08
(212.6) (239.0)
Ramme (dummy) 80.70 91.24
(185.9) (213.2)
Decentr. (dummy) 355.6* 357.4*
(193.0) (214.3)
Malstyring (dummy) 241.0 206.5
(208.6) (237.6)
Arsdummies (reference = 2011)
Dummy2012 -284.3%%* -200.1 -285.2%* -198.4 -285.1%%* -204.3*
(115.9) (123.8) (115.5) (124.0) (117.0) (124.0)
Dummy2013 227.5 320.7%* 220.7 319.9%* 234.2 325.3%*
(149.4) (133.1) (149.5) (133.8) (149.8) (133.2)
Konstant 7,752%** 10,465%** 7,939%** 10,641%** 7,616%** 10,274%**
(-2,72) (-2,491) (-2,701) (-2,534) (-2,597) (-2,459)
N 255 255 255 255 255 255
2 0.310 0.312 0.334

*E* p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. OLS med klyngekorrigerede standardfe;l
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Igen er omgivelsesvariablerne signifikante, endda med storre koefficientverdier end for det budget-
terede driftsresultat. Derimod er koefficienterne for variablen “direktion” lidt mindre og kun signi-
fikante 1 to af modellerne og kun i OLS-varianterne. Derudover er der en signifikant positiv sam-
menhang, hvad angéar decentralisering. Dette indikerer, at sdfremt institutionerne har lov til at vide-
refore bevillinger, bliver overskuddet starre — en effekt der ikke sés 1 det budgetterede overskud. I
beregninger, der ikke er vist her, er der da ogsd en klar sammenhang mellem decentralisering og
budgetoverholdelse. Derimod har anvendelsen af et rammesystem eller mélstyring tilsyneladende
ikke nogen signifikant effekt.

Konklusionen fra tabel 11 og 12 synes at vaere en forsigtig bekraftelse af hypotesen: Det gor en
forskel, om man har en direktionsmodel frem for en forvaltningsmodel og effekten er i den forven-
tede retning, saledes at eksistensen af en direktionsmodel giver signifikant sterre skattefinansierede
driftsresultater.

Analyserne 1 tabel 11 og 12 er — for at begreense det samlede antal variable - gennemfort med en
forenklet opdeling 1 direktionsmodel/ikke direktionsmodel. Det indsamlede data muligger som
ovenfor nevnt imidlertid en opdeling i fire typer administrativ organisation. Med henblik pé en dy-
bere forstdelse af mekanismen er der derfor gennemfort en supplerende analyse af model 1 og 1a,
hvor der 1 stedet for dummyen for direktion er anvendt tre dummyer, mens den rene forvaltnings-
model er referencekategori. De tre dummyer er modificeret forvaltningsmodel, modificeret direkti-
onsmodel og ren direktionsmodel (se tabel 10).

Der er flere interessante resultater. Sdledes er koefficienterne positive for alle direktions-
dummyer 1 alle modeller, og bortset fra en enkelt af modellerne (model 3) er effekten storre, sd at
sige jo mere direktion, der er. Den modificerede direktionsmodel har en storre effekt end den modi-
ficerede forvaltningsmodel, og den rene direktionsmodel har en endnu sterre effekt. Ikke alle sam-
menhangene er dog signifikante. Begge direktionsmodeller (bdde den rene og den modificerede)
har en signifikant sammenhang med det budgetterede resultat, men kun for den modificerede direk-
tionsmodel, og kun estimeret med OLS, gor det samme sig geldende for det realiserede resultat.

Hertil kommer, at effekten synes at vaere ganske betydelig: Har man eksempelvis en modificeret
direktion, er det skattefinansierede driftsresultat omtrent 600 kroner per indbygger storre end hvis
man har en ren forvaltningsmodel uanset om man ser pa det budgetterede eller realiserede driftsre-
sultat (gelder dog ikke model 4, hvor effekten er lidt under 400 kroner per indbygger). De 600 kro-
ner per indbygger svarer til en tredjedel af det budgetterede og en fjerdedel af det realiserede drifts-

resultat.
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Tabel 13. Administrativ struktur og driftsresultat. Fire administrative modeller.

Model Model 1 - Budgetteret Model 2 - Budgetteret Model 3 - Realiseret Model 4 - Realiseret
driftsres. driftsres. driftsres. driftsres.

Estimation OLS RE OLS RE

Okonomiske variable og andre baggrundsva-

riable

Udgiftspres -8,948%** -13,103%%* -10,406%** -10,406%** -13,492%%%*
(-2,55) (-2,292) (-2,253) (-2,707)

Indtendr 0.239%** 0.251%** 0.397%** 0.383%**
(0.0644) (0.0390) (0.0631) (0.0541)

Lnindb 447.0%** 560.5%** 335.7%* 423 4%**
(122.1) (137.8) (166.7) (154.3)

Likv. aret for 0.0991** 0.0228 0.156%** 0.0627*
(0.0392) (0.0291) (0.0428) (0.0368)

Den politiske struktur

Borgm.andel 475.0 783.3 4742 553.5
(494.5) (735.3) (624.2) (817.7)

Den administrative organisation(reference =

Ren.forv.)

Mod.forv. (dummy) 406.1 341.2 408.5 266.0
(339.6) (332.3) (375.0) (373.8)

Mod.dir. (dummy) 663.0% 598.5* 643.8% 372.0
(354.1) (323.3) (364.2) (365.5)

Ren dir. (dummy) 897.6%* 658.5% 625.0 4923
(390.7) (343.8) (466.4) (390.8)

Arsdummies (reference = 2011)

Dumm2012 -798.8%%* -802.4%** -290.9%* -209.4*
(129.5) (112.0) (120.2) (124.9)

Dummy2013 -560.7%%* -562.9%** 190.1 292.8%*
(131.1) (115.5) (165.8) (137.3)

Konstant 4,836%* 8,080%** 7,636%** 10,281 ***
-2,031 -2,187 -2,579 -2,497

N 255 255 255 255

R2 0.273 0.317

*E* p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. OLS med klyngekorrigerede standardfe;l
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6. Konklusion og diskussion. Kommunalreformen og den administrative organisation

Denne artikel har haft et tredobbelt sigte: 1) at beskrive udviklingen af den administrative organisa-
tion 1 kommunerne samt s@rligt, hvordan den er organiseret og virker efter kommunalreformen; 2)
at bidrage til den teoretiske diskussion af virkninger af organisations@ndringer; og 3) at diskutere 1
hvilket omfang @ndringerne kan siges at vare en folge af kommunalreformen.

Udviklingen siden 1970 kan opdeles i to faser. Lige efter den forste kommunalreform blev der i
langt de fleste kommuner etableret forvaltninger, knyttet til de enkelte udvalg. Forvaltningerne var
ret selvstendige og den tvaergiende koordinering var svag. Frem til omkring artusindskiftet skete
der en konsolidering, s& der blev faerre forvaltninger, ligesom den administrative organisation blev
losrevet fra den politiske og koordineringen blev styrket. I tiden fra lige for den anden kommunalre-
form til 1 dag har @ndringerne veret koncentreret om dels den everste ledelse (forvaltningsmodel
eller direktionsmodel), dels om decentralisering.

Hvad angér organisationen 1 dag, kan der drages to konklusioner. Den ene er, at der fortsat er en
betydelig variation. Det kan godt vare, at den dominerende betegnelse for kommunernes overste
ledelsesforum 1 stigende grad er blevet “direktion”. Men 1 mange kommuner lever forvaltningsmo-
dellen 1 bedste velgdende. Den anden er, at der er en betydelig decentralisering, hvis forandring over
tid dog ikke er belyst.

Det naste sporgsmaél er, om disse organisations@ndringer har haft en effekt og om effekten sva-
rer til hensigten. Direktionsmodellen ser 1 alt fald ud til at have virket som taenkt. Der er en positiv
sammenhaeng mellem at have en direktion og det skattefinansierede driftsresultat, i alt fald 1 perio-
den 2011-2013. Umiddelbart bekrafter dette praktikernes og de rationelt orienterede teoretikeres
opfattelse: Organisation betyder noget og organisationsendringer kan faktisk bruges som instru-
ment.

Inden man drager denne konklusion alt for vidt, ber man imidlertid overveje, om udviklingen
frem mod dagens kommunale forvaltningsopbygning har noget at gere med kommunalreformen,
hvilket jo ogsa var artiklens udgangspunkt. Med det forbehold, at der under ingen omstendigheder
kan gives et helt entydigt svar, kan der alligevel skitseres nogle bidrag til en forstaelse.

Forst og fremmest viser gennemgangen af historien, at der 1 nasten 50 ar har veret en bestra-
belse 1 retning af en sterkere koordinering og overordnet ledelse. I sd henseende er etableringen af
direktioner en fortsattelse af en udvikling, der var 1 gang, og som muligvis ville have fortsat, ogsa

uden reform. Men kommunalreformen kan godt have fremmet udviklingen. Om det er tilfeldet, er
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belyst i tabel 14, der viser, om kommunalreformskommuner med storre sandsynlighed har en direk-

tion end kommuner, hvis graenser ikke blev a&ndret.

Tabel 14. Direktion og kommunalreform. % lodret

Ikke kommunalreform Kommunalreform Sum
Forvaltningsmodel 57.14 45.88 49.61
Direktionsmodel 42.86 54.12 50.39
Sum 100.00 100.00 100.00

Chi*=2.8517, p=0.091

Der er en svag og lige akkurat signifikant (p<0,10) tendens til, at kommunalreformskommuner 1
hejere grad anvender en direktionsmodel. En narliggende forklaring er, at reformen gjorde det let-
tere at gennemfore &ndringer ogsa af organisationen, da der under alle omstendigheder skulle tages
stilling til ledelsen af kommunen. Beskrivelsen af dagens organisation og den empiriske analyse
viser da ogsa en betydelig overensstemmelse med kommunalreformens hensigter om bedre over-
ordnet styring.

Men heri ligger der ogsé et paradoks. Hvis reformen lagde s stor vaegt pa styring og koordine-
ring, og hvis der faktisk kan vises en vej til en bedre styring, hvorfor arbejder mange kommuner sa
stadig inden for rammerne af en forvaltningsmodel, om end den ofte er forkleedt? Hvorfor har alle
ikke valgt en direktionsmodel? Svaret kan hentes to steder. Det ene er hos den sociologiske institu-
tionalisme, der heri vil se en bekraftelse af organisationers treeghed over for dramatiske @ndringer,
initieret fra toppen. Den anden (som maske er en variant heraf) ma seges 1 den kendsgerning, at
reformen med omhu bevarede udvalgsstyret. Og hvordan man end vender og drejer det, er der —
ogsa 1 den teoretiske litteratur — grundlag for at formode, at en direktion vil svaekke udvalgene,
hvilket disse neppe er begejstrede for. Den sidstnavnte tolkning bekreftes af, at det tilsyneladende
har varet meget lettere at decentralisere end at etablere en staerk overordnet ledelse. Decentralise-
ringen er ikke p4 samme made nogen trussel mod udvalgene.

P& denne méde er konklusionen, at kommunalreformen har preget den organisatoriske udvik-
ling 1 kommunerne. Det geelder bade den del af den, der beted store andringer (storrelse og opga-

ver) og den del af den, der betad kontinuitet — udvalgsstyret.
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Bilag 1. Oversigt over variable.

Variabelnavn Definition Kilde Gennemsnit  Standardaf-
vigelse

Intervalskalerede

Budgetteret driftsres. Budgetteret skattefinansieret driftsresultat i KORA 1671.071 1048.982

danske kroner per indbygger

Realiseret driftsres. Realiseret skattefinansieret driftsresultat i KORA 2618.128 1283.414
danske kroner per indbygger

Udgiftspres (budget) Udgiftspres, budgetteret (Udgiftsbehov divi- Indenris- 1.000067 .0434843
deret med budgetterede indtegter fra skatter ministeriets
og tilskud) negletal
Udgiftspres (regn- Udgiftspres, faktisk (udgiftsbehov divideret Indenrigs-  .9958674 .0426269
skab) med de regnskabsforte indtegter fra skatter og  ministeriets
tilskud) negletal
Indt.eendr. (budget) Indteegtsaendringer per indb, budgetteret. KORA 1385.533 1257.547

Zndringer i summen af indtegter fra skatter
og tilskud i forhold til aret for

Indt.endr. (regnskab)  Indtaegtsendringer per indb, faktisk KORA 1161.234 1097.696
Lnindb Ln af kommunens indbyggertal Indenrigs- 10.64387 7895873
ministeriets
negletal
Likv. éret for Likviditet aret for per indb KORA 4540.894 2538.824
Borgm.andel Borgmesterpartiets Danmarks .3699592 1231124
mandatandel mellem 0 og 1. Statistik
Dummyvariable
Direktion (dummy) Ren og modificeret forvaltningsmodel er

kodet 0, mens ren og modificeret direktions-
model er kodet 1 (se tabel 10).

Ok.mél (dummy) Har kommunen en ekonomisk maélsatning? Survey
(1: Konkrete definerede, 0: ingen mal eller
ikke kvantificerede mal)

Ramme (dummy) Har kommunen en ekonomisk ramme for Survey
sével de samlede udgifter som for det enkelte
udvalgs udgifter? (1: Ramme for bade det
samlede budget og de enkelte omréader, O:
Ingen ramme eller kun samlet ramme)

Decentr. (dummy) Decentralisering malt ved adgangen til at Survey
viderefore bevillinger (1: Der er regler for
overforsel af bevillinger som aldrig fraviges,

0: Andre svar)

Malstyring (dummy) Malstyring pa institutioner (1: Der er opstillet Survey
konkrete mal i budgettet, 0: Ingen mal eller
generelt formulerede mal)
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