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Kommunerne er i de senere ar blevet stillet over for krav om stram skonomisk styring. | denne
artikel stilles der skarpt pa de organisatoriske forandringer, der har gjort kommunerne i stand til
at honorere dette krav. i undersager, hvilken rolle krisen har spillet som forandringsfaktor, og
hvorvidt forandringerne bringer kommunerne i retning af en 'koncernmodel’ for administrativ
organisering. Analysen tager udgangspunkt i casestudier i seks danske kommuner, der pa
forskellig vis er blevet ramt af krisen og statens strammere styring. Den viser, at krisen og
stramningerne har veeret medvirkende faktorer i udviklingen af mere tvaergéende topledelse i alle
case-kommunerne og en mere hierarkisk organisering i de kommuner, der blev etableret efter en
meget flad model. Kommunernes nye organisationsdesign ledsages af et ideal om tvaergéende og
strategisk ledelse, der stiller nye krav til offentlige ledere pé alle niveauer.
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Indledning

Det seneste arti har veeret preeget af store forandringer for de danske kommuner. Knap havde
kommunerne overstaet kommunalreformen, for de blev ramt af den skonomiske krise. Krisen
blev anledning til et statsligt krav om nulvaekst, og fra 2011 fik regeringen mandat til at sanktio-
nere kommuner, der ikke kunne holde budgetterne (Sgrensen, 2014). Krisen og de statslige
stramninger har fort til opbremsning i de kommunale udgifter. Efter artier, hvor budgetoverskri-
delser var mere reglen end undtagelsen, har vi nu set, at kommunerne bade kan holde budget-
terne og reducere udgifterne. Senest har regeringen sat trumf p& denne udvikling ved at kraeve
en 1 % arlig reduktion af serviceudgifterne som led i en omprioritering af udgifterne i hele den
offentlige sektor.

Stramningen af udgiftsstyringen er sket i en tid, hvor mange kommuner har gennemfort store
organisationsforandringer. Disse forandringer har veeret genstand for en del opmeaerksomhed,
f.eks. i Henrik Larsens undersggelser af en ny 'centermodel’ (Larsen & Alsted, 2015) eller Kurt
Klaudi Klausens observationer af en ’koncernmodel’ (Klausen, 2014). Vi undersoger i denne
artikel, om krisen og de strammere rammer har bidraget til udviklingen af en ’koncernmodel’ for
administrativ organisering af kommunerne. Vi ser, ligesom Klausen, koncernmodellen som en
model, der bygger videre pa elementer af de to hidtidige hovedmodeller, forvaltningsmodellen
og direktionsmodellen, samtidigt med at den bryder med disse modellers skarpe arbejdsdelin-
ger; henholdsvis mellem fagomrader og mellem strategi og drift. Vi ser endvidere udviklingen af
koncernmodellen som et svar pd kommunernes behov for mere centraliseret styring og priori-
tering af udgifterne.

Vores undersggelse tager udgangspunkt i en sammenligning af organisationsudviklingen i seks
danske kommuner i perioden 2009-2014. Vi undersgger farst, om krisen har fert til organisati-
onsforandringer, og om forandringerne er mest udtalte i de kommuner, der blev hardt ramt af
kravet af budgetoverholdelse (idet de op til krisen havde store budgetoverskridelser), eller i de
kommuner, der siden krisen har oplevet den sterste forveerring af deres skonomiske vilkar.
Herefter undersoger vi, om forandringerne har fort til en bevaegelse hen mod en koncernmodel.

Artiklen indeholder forst en teoretisk begrundelse af, hvorfor en gkonomisk krise skulle give
anledning til organisationsforandring i retning af en koncernmodel. Herefter praesenteres case-
studiemetoden og de seks cases. Derpa felger en analyse af, hvordan krisen gav anledning til
organisatorisk forandring i de seks casekommuner og af deres bevaegelse mod koncernmodel-
len. Til slut konkluderes det, at krisen har bidraget til udviklingen af en ny koncernmodel for
administrativ organisering i kommunerne, og at denne ledsages af et nyt ledelsesideal.

Kommunal organisering i krisetider

@konomiske kriser skaber et pres for besparelser og stram udgiftsstyring i offentlige organisa-
tioner. Danske kommuner har arbejdet med at styrke udgiftsstyringen i forbindelse med den
seneste gkonomiske krise, idet de bl.a. har formuleret skonomiske politikker, udviklet nye
redskaber til budgettering og opfelgning samt arbejdet med en mere systematisk tilgang til
ledelsesinformation (Regeringen og KL, 2013). Opbremsningen har dog ogsa i mange tilfeelde
kraevet eendringer af samarbejdsformer og styringskultur i kommunerne, og der er grund til at
forvente, at kommunerne har forsegt at opna dette vha. organisationsforandringer. Koncernmo-
dellen for administrativ organisering tilgodeser hensynet til prioritering og styring af kommu-
nens samlede ressourcer, og der er derfor grund til at tro, at mange kommuner vil have bevae-
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get sig i retning af en koncernmodel under krisen. | det folgende preesenteres forst to teoretiske
argumenter for, at kriser forer til organisationsforandring. Herefter praesenteres kommunernes
administrative organisationsmodeller, herunder koncernmodellen.

Kriser og organisationsforandringer

Der er flere teoretiske grunde til at forvente, at en skonomisk krise vil fare til organisatorisk
forandring. For det forste anses kriser ofte som chok, der kan bruges som anledning til at
gennemfore storre forandringer. For det andet kan man forvente en sammenhasng mellem
okonomisk pres og organisatoriske tilpasninger, der skal sikre stram udgiftsstyring. | denne
artikel forstas krise bade som et forandringschok, der opstod, idet budgetoverskridelser ikke
leengere var holdbare som et resultat af sanktionslovgivningen og den generelle konjunkturven-
ding (Serensen, 2014), og som et forandringspres, der opstod pga. faldende indteegter og
afvandring i de enkelte kommuner.

Krisen som forandringschok

Argumentet om, at en krise kan udgere et chok, som forer til hurtig og radikal forandring, er
inspireret af den ’historisk-institutionelle’ skole (Thelen & Steinmo, 1992; Hall & Taylor, 1996;
Pierson 2004). Her argumenteres det, at staters organisationsudvikling er praeget af lange
perioder med ’'stiafhaengighed’ og begraenset forandring afbrudt af "kritiske korsveje’, hvor der
pa kort tid sker store forandringer (Thelen & Steinmo, 1992). De kritiske korsveje opstar f.eks.

i forbindelse med krige eller skonomiske kriser, hvor det pludseligt ikke er tilstreekkeligt for
organisationen at folge etablerede regler, procedurer og rutiner. Kriser kan ogsa forstas som et
‘'window of opportunity’, som ger, at nogle akterer i organisationen kan opna opmaesrksomhed
og statte til deres onsker om forandring (Pollitt & Bouckaert, 2009). Udgangspunktet er her, at
organisationer bestar af aktgrer med forskellige roller og interesser i organisationsudviklingen.
F.eks. kan udgiftsstyring ses som en interaktion mellem udgiftsvogtere og udgiftsadvokater
med hver deres rolle og interesser (Wildavsky 1974). Det meste af tiden afspejler organisatio-
nen en ’ligevaegt’ mellem aktarerne, og forandringsprocesser er traege. En gkonomisk krise kan
dog udgare et ‘'window of opportunity’ for organisationens budgetvogtere til at styrke deres
position pa bekostning af de aktarer, der primaert optreeder som udgiftsadvokater.

Hvis vi falger en forstaelse af krisen som 'kritisk korsvej’, mé vi is&r
forvente forandring i de kommuner, hvor krisen og den statslige
sanktionslovgivning gjorde det uholdbart at fortsaette som hidtil, idet man
sé risikerede at blive ramt af sanktioner for manglende
budgetoverholdelse. Det galder iseer de kommuner, som op til krisen
havde store budgetoverskridelser. i m& m.a.o. forvente et akut pres for
forandring; et forandringschok.

Krisen som forandringspres

Det andet argument er, at der i skonomiske krisetider vil vaere et @get pres pa kommunerne for at
veelge den organisationsform, der mest ’effektivt’ indfrier kravet om styring og prioritering af
udgifterne. Argumentet er inspireret af politologisk budgetlitteratur (Wildavsky, 1974; Schick,
2009; von Hagen, 2007)
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Med udgangspunkt i denne litteratur kan det argumenteres, at krisen har skabt behov for centra-
lisering. Dette skyldes, at feerre gkonomiske ressourcer vil forplante sig til et hojere konfliktniveau
i organisationen, fordi decentrale enheder ikke lsengere kan forvente, at sidste ars budget er
*fredet’. Derimod vil nogle enheder skulle reducere deres udgifter sammenlignet med aret for,
hvorved en ’bottom-up’ tilgang til budgetlaegning bliver vanskelig. Den oplagte lgsning er en
mere centraliseret budgetlaegningsproces, hvor organisationens skonomiske enheder spiller
hovedrollen pa bekostning af de faglige, budgetforbrugende enheder (Schick, 1983, 2009).
Centralisering af budgetleegningen kan dog fere til stramme budgetter der ikke holdes (Serritzlew,
2004), hvis man ikke samtidigt foretager organisatoriske forandringer, der sikrer, at beslutninger
truffet hejt oppe i hierarkiet implementeres pa de underliggende niveauer. Vi forventer saledes
bade centralisering af budgetleegningsprocessen og af udgiftsstyringen. Vi kan ogsa som led i
centraliseringen forvente organisationsforandringer, der har til formal at reducere antallet af
udgiftspolitiske aktarer. Dette kan begrundes i det sékaldte ‘common pool-problem’, som opstar,
nar flere aktarer har adgang til at forbruge af den samme kollektive ’pulje’. Argumentet er, at hver
akter vil se stor nytte af udgifter pa netop deres omrdde, mens summen af deres udgiftsensker
let kan overstige den pulje, som kollektivet kan og vil finansiere. Common pool-problemet anses
som starre, jo sterre antallet af udgiftspolitiske aktarer er (van Hagen, 2007). Det vil séledes
fremstd som en lgsning pa common pool-problemet at sarge for, at feerre aktarer deltager i
budgetprocessen. Det kan f.eks. opnas ved at sammenlaegge enheder, sd den samme leder skal
repreesentere flere udgiftsomrader.

Vi forventer pa denne baggrund, at krisen har skabt et vedvarende forandringspres, der bidrager
til lsbende organisationsforandringer i retning af horisontal og vertikal centralisering. Ved horisontal
centralisering forstar vi forandringer, der reducerer antallet af akterer pa hvert hierarkisk niveau i
organisationen og forandringer, som flytter kompetencer og indflydelse fra fagligt specialiserede
enheder til skonomiske enheder pa samme niveau. Ved vertikal centralisering forstar vi forandrin-
ger, som sikrer, at udgiftsbeslutninger truffet pa averste niveau efterleves pa lavere ledelsesniveau-
er, dvs. forandringer der styrker den hierarkiske styring. Forventningen om lebende organisations-
forandringer gaelder ikke mindst kommuner, der lgbende har mistet indtaegter siden krisen, enten
som folge af faldende skatter og tilskud pr. indbygger eller som folge af afvandring.

En 'koncernmodel’ for kommunal organisering

Danske kommuner kan i vidt omfang selv veelge deres administrative organisering. | studiet af
deres organisationsvalg skelnes ofte mellem *forvaltningsmodellen’ og ’direktionsmodellen’
(Christensen et al., 2006; Jespersen, 2008; Christoffersen & Klausen, 2012,; Klausen, 2014).

Forvaltningsmodellen har veeret den dominerende siden 1970erne. | denne model bestar
kommunen af parallelle forvaltningshierarkier ledet af hver sin chef. Modellen er karakteriseret
ved en steerk horisontal arbejdsdeling pa basis af faglig specialisering og en hierarkisk organi-
sering med flere ledelseslag. Fagcheferne har driftsansvar for deres forvaltningsomrade, og
kommunaldirektoren er i princippet forste blandt ligemaend. Forvaltningsmodellen tilgodeser
politisk styring’, professionsfaglige miljger og klart ledelseshierarki. | en idealtypisk forstaelse af
modellen lzegger den op til en styring baseret pa hierarki, men kommuner med en forvaltnings-
model anvender ogsa mal- og rammestyring mere end andre kommuner (Christoffersen &
Klausen, 2012, s. 92). Modellen er ofte kritiseret for at fore til 'silotaenkning’ og udgiftspolitiske
kampe mellem fagomradernes udgiftsadvokater.
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Direktionsmodellen er en nyere organiseringsform, der blev udbredt som led i 1990ernes og
2000’ernes NPM-inspirerede modernisering (Hansen, 2008). Modellen kendetegnes af, at forvalt-
ningen ledes af en tveergdende direktion. Direktionsmodellen fortolkes ofte som sammenhaengen-
de med en ’virksomhedsmodel’, der indebeerer, at driftsansvaret er delegeret til autonome ‘virk-
somheder’ (Jespersen, 2008; Klausen, & Christoffersen, 2012). Direktionsmodellen er karakteriseret
ved steerk vertikal arbejdsdeling mellem strategi (direktionens ansvar) og drift (virksomhedernes
ansvar) samt horisontal koordination i direktionen og tilhgrende tveergdende stabe. Idealet er en
flad organisation med minimering af det mellemliggende forvaltningshierarki og den sektoriserede
styring (Christoffersen & Klausen, 2012, s. 76). | en idealtypisk forstéelse heenger modellen sam-
men med kontraktstyring af de autonome virksomheder, men i praksis ger de kommuner, der har
valgt modellen, oftest brug af vaerdibaseret ledelse, mal- og rammestyring og aftalestyring (Chri-
stoffersen & Klausen, 2012, s. 92). Svaghederne ved modellen ligger i et stort ledelsesspaend og en
svag faglig og gkonomisk ledelse af de decentrale ledere (Klausen, 2014).

Ved kommunalreformen valgte over halvdelen af kommunerne elementer af en direktionsmodel,
men de feerreste kommuner satsede for alvor pa at decentralisere driftsansvaret (Jespersen, 2008;
Christoffersen & Klausen, 2012). Ifelge Jespersen (2008) valgte 11 % af alle kommuner en direkti-
onsmodel med decentralisering af driftsansvar til selvstaendige enheder, 25 % valgte en direktions-
model med centrale koordinerende enheder og 29 % valgte en kombination af flere modeller. Ifelge
Christoffersen og Klausen (2012) var den hyppigste model en kombination af direktionsmodellen
og forvaltningsmodellen?. Henrik Larsen undersggte i arene herefter udbredelsen af en 'centermo-
del’, som bl.a. er kendetegnet ved en helhedsorienteret enhedsdirektion, der har et antal admini-
strative centre til sin radighed (Larsen & Alsted ,2015).

’Koncernmodellen’ kan defineres i forhold til begge de hidtidige hovedmodeller; forvaltnings-
modellen og direktionsmodellen. | koncernmodellen leegges — som i direktionsmodellen

- veegt pa tvaergdende organisering og ledelse, men den kendetegnes ogsa — som forvaltnings-
modellen — ved hierarkisk organisering og styring. Samtidigt er modellen kendetegnet ved et
ideal om koncernledelse som et mere styret, integreret og forpligtende strategisk ledelsesfael-
lesskab” (Klausen, 2014, s. 225). Koncernmodellen afviger altsd bade fra forvaltningsmodellens
horisontale arbejdsdeling mellem fagomrader og fra direktionsmodellens vertikale arbejdsde-
ling mellem strategi og drift. Modellen tilgodeser central prioritering af ressourcerne pa tveers af
forvaltningsomrader og central styring af ressourceforbruget ned igennem det kommunale
hierarki. Den indebeerer endvidere, at ledere pa alle niveauer er forpligtet til at bidrage til kom-
munens strategiske koncernledelse og til at serge for effektiv drift.

Metode

Problemformuleringen besvares med udgangspunkt i et sammenlignende studie af organisati-
onsudviklingen i seks danske kommuner i perioden 2009-2014. Kommunerne er udvalgt, sa de
varierer mht., hvor hardt de blev ramt af krisen og stramningen af den statslige styring. Dette er
gjort for at kunne undersgge, om graden af krise har haft betydning for omfanget af forandrin-
ger i casekommunerne. Vi opererer med to mader, hvorpa krisen og stramningerne kan have
fort til forandringer; via et forandringschok og et forandringspres.

For det forste medforte sanktionslovgivningen, at kommunerne fra og med 2011 kunne risikere
at blive ramt af statslige sanktioner, hvis de overskred budgettet. Vi forventer, at sanktionslov-
givningen skabte et forandringschok — seerligt for de kommuner, der for krisen havde sveert ved
at overholde budgetterne. Da sanktionerne er rettet mod overholdelse af det budgetterede
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niveau for driftsudgifterne til kommunal service (serviceudgifterne), er det ogséa dette parame-
ter, vi tager udgangspunkt i. Vi méler séledes casekommunerne pé deres overholdelse af de
budgetterede driftsudgifter op til krisen, dvs. i perioden 2007-2009. Sanktionslovgivningen for
regnskaber gjaldt fra 2011, men vi forventer, at forandringschokket godt kan have ramt kom-
munerne i 2010, idet den politiske aftale om permanente regnskabssanktioner blev indgaet i
foraret 2010.

For det andet forte krisen til en forveerring af kommunernes gkonomiske vilkar. Deres indteegts-
grundlag blev sveekket som folge af et svaekket skattegrundlag og reduktioner af det statslige
bloktilskud. Da kommunerne har begraensede muligheder for at haeve skatterne, har dette
skabt et pres for at finde besparelser. Krisen forsteerkede samtidigt den eksisterende urbanise-
ringstendens, hvilket pressede de kommuner der oplevede en befolkningstilbagegang. Vi
forventer, at indteegtstilbagegangen har skabt et forandringspres — seerligt for de kommuner,
der har oplevet store indteegtsfald pr. indbygger og/eller et stort fald i indbyggertallet, da
befolkningstilbagegang som oftest stiller krav om (nedadgéende) tilpasning af de absolutte
udgifter. Vi maler séledes casekommunernes skonomiske pres vha. en kombination af 1)
indtaegtsudviklingen pr. indbygger 2009-2013 og 2) udviklingen i befolkningstal 2009-2013.
Casekommunerne beskrives i tabel 2 desuden ved et niveaumal for det skonomiske pres i
20009, fordi vi antager, at vanskeligheden ved at tilpasse sig et stigende pres til en vis grad
afhang af, hvor hgjt pres kommunen var under som udgangspunkt.

Tabel 2
Casekommunerne beskrevet ved budgetoverskridelser og gkonomisk pres®.

Kommuner Gkonomisk  Budgetover- Indtaegtsudvikling 2009-2013
res 2009 holdelse . .. .
P AEndring i indteegter AEndring i Samlet vurderin
(indeks 100) gns. 9 9 9 9
2007-2009 pr. indb. (2013-priser)  befolkningstal  af forandringspres

Lolland 122,5 -1497 0,2 % -7,0 %  Hoijt
Holbask 103,1 -2080 -5,5 % -0,4 %  Hoit
Ringkebing-Skjern 100,6 -121 -0,6 % -2,2 %  Moderat/hgjt
(RKSK)
Aarhus 100,5 949 -7,7 % 5,4 % Moderat/hojt
Gladsaxe 93,0 592 -5,8 % 4,4 % | Lavt
Egedal 77,6 -1468 -4,6 % 2,4 %  Lavt
Landsgennemsnit 100,0 - 434 -4,2 % 1,7 %  Moderat

Vores casekommuner fordeler sig séledes pa de to udvalgsparametre:

Tabel 3
Casekommunerne fordelt pa forandringschok og forandringspres.

Budgetoverholdelse darligere end Budgetoverholdelse bedre end

landsgennemsnittet 2007-2009 landsgennemsnittet 2007-2009
= stort forandringschok = lille forandringschok
Gkonomisk pres storre end Lolland Kommune Ringkebing-Skjern Kommune
landsgennemsnittet i krisearene
2009-2013 = hgijt Holbaek Kommune Aarhus Kommune
Forandringspres
Okonomisk pres mindre end landsgennemsnittet ~ Egedal Kommune Gladsaxe Kommune

i krisedrene 2009-2013 = lavt forandringspres
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Undersggelsen er baseret p& en kombination af dokumentstudier af kommunernes budgetter,
deres egne beskrivelser af organisationsmodeller, styring mv. og 8-12 semistrukturerede
interviews i hver kommune. Interviewene er gennemfgart i to runder. | farste runde har vi intervie-
wet borgmesteren, kommunaldirektoren og de direktorer, der har ansvar for de store service-
omrader, dvs. bgrn og unge, socialomradet og seldreomradet. Endvidere har vi i hver kommune
interviewet en gkonomichef og en medarbejder med ansvar for mal- og resultatstyring. Vi har
kodet interviewene og pa baggrund heraf udarbejdet caserapporter for hver af de seks kommu-
ner, som vi har bedt en nggleperson i hver kommune om at validere. Herefter har vi gennemfort
den anden interviewrunde, som har omfattet fagchefer pa omraderne skole, eldre og social-
omradet samt to skoleledere i hver kommune. Tilsammen har interviewene (bl.a.) givet informa-
tion om kommunens generelle organisering og organiseringen pa de enkelte sektoromrader.

Casestudierne skal bruges til at undersege, om krisen har haft betydning for kommunernes
organisationsforandringer, eller om forandringerne kan tilskrives andre faktorer sdsom pendul-
beveaegelser (Aucoin, 1990) eller modebglger i forvaltningspolitikken (Ravik, 2007). Vi bruger to
metoder til at sandsynliggere, at krisen har haft en betydning. For det fgrste undersgger vi, om
der blandt de seks kommuner er sammenhaeng mellem graden af krise (forstdet som foran-
dringschok og forandringspres) og omfanget og karakteren af organisatoriske forandringer. For
det andet bruger vi caseintern ’proces tracing’ til at vurdere, om krisen, sanktionslovgivningen
og det gkonomiske pres har fort til forandringer.

En udfordring ved de relativt fa cases er, at det er svaert at holde betydningen af alle relevante
faktorer konstant i caseudveelgelsen (f.eks. om kommunerne blev sammenlagt i 2007). Vi kan
saledes ikke med stor sikkerhed pavise, at der er en kausal sammenhaeng mellem krisen og en
bestemt type organisationsforandringer, men vi kan med det valgte undersggelsesdesign
sandsynliggere, at krisen ferte til organisationsforandringer, samtidigt med at vi opnar en af
casestudiemetodens store fordele; nemlig at beskrivelsen af de relevante organisationsforan-
dringer ikke kun udledes af teorien og litteraturen, men ogsd i et vist omfang opstar induktivt
pa baggrund af den empiriske analyse.

Farte krisen til organisationsforandringer?

Vi analyserer her organisationsudviklingen i de seks kommuner med udgangspunkt i vores katego-
risering af kommunerne ud fra deres grad af forandringschok og forandringspres. Herpa vurderes
det, om krisen har spillet en selvsteendig rolle som anledning til organisationsforandringer.

Kommuner med stort forandringschok og hajt forandringspres

Lolland Kommune er en sammenlaegningskommune med under 50.000 indbyggere. Kommu-
nen blev ved kommunalreformen organiseret som en hybrid af direktions- og forvalthingsmo-
dellen med tre budgetansvarlige ledelseslag; direktion, faglige og tveergdende ’sektorchefer’,
og decentrale ledere. Kommunen havde store budgetoverskridelser, men det gav ikke anled-
ning til skift pa de ledende poster eller store organisationsprojekter. Kommunaldirektgren
forklarer budgetoverskridelserne med, at kommunen fra starten havde vanskelige vilkér, og at
man under hgjkonjunkturen havde vurderet situationen for optimistisk. Den gkonomiske krise
bidrog i hans optik til at skabe afklaring om kursen og nedvendigheden af kapacitetstilpasning.
Dette har ikke fort til en stor omorganisering, men man har foretaget sammenlaegninger af
'sektorer’ som led i den generelle kapacitetstilpasning og for at skabe bedre vilkar for horisontal
koordination. Man har séledes foretaget labende organisationsforandringer, der kan begrundes
i sparekravet (forandringspres).
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Holbaek Kommune er en sammenlzegningskommune med naesten 70.000 indbyggere.

| kommunen havde man ved kommunalreformen valgt en direktionsmodel med kun to
ledelseslag; en tvaergdende direktion og en raekke decentrale virksomheder. Organiseringen
var begrundet i en tankegang om, at kommunalbestyrelsen skulle fungere som ’bestiller af
servicekvaliteter’, som virksomhederne skulle levere. Den decentrale organisering bidrog
dog ifelge informanterne til at gere skonomien uoverskuelig i den nye, store kommune, og
i 2009 havde kommunen udsigt til at blive sat under administration. Kommunaldirektaren
mistede byradets tillid og blev udskiftet i 2009, og i 2010 fik byradet et nyt flertal. Kort
herefter gennemfarte man en stor organisationsaendring, hvor der blev indfert et nyt ledel-
seslag af administrative centre, og hvor direktarerne blev gjort ansvarlige for hver deres
"direktorplatform’. Borgmesteren oplevede dette som en organisation med bedre gkonomi-
styring, men ogsé en organisation, hvor de faglige 's@jler’ havde féet for stor indflydelse.

| 2014 gennemfarte man derfor endnu en stor omorganisering med henblik pa at styrke de
tvaergdende beslutningsprocesser. Direktionen kaldes nu ’koncerndirektionen’ og udgar
sammen med det gverste lag af chefer for ’kerneomréder’ og ’stabsfunktioner’ en samlet
’koncernledelse’. Kommunen har saledes gennemgaet to store omorganiseringer, hvoraf
den forste var relateret til kommunens budgetoverskridelser der blev uholdbare som folge
af presset pa kommunens likviditet, og den anden var begrundet i snsket om mere tvaerga-
ende samarbejde, som bl.a. skulle gore det lettere at finde de nodvendige besparelser. Den
forste omorganisering kan ikke direkte tilskrives sanktionslovgivningen som et forandrings-
chok for den hidtidige budgetpraksis, idet udskiftningen af kommunaldirektgren og valget
af et nyt byrad skete allerede i 2009. Derimod spillede krisen i 2009 en rolle som et foran-
dringschok, der synliggjorde problemerne ved den hidtidige praksis, bl.a. fordi man ikke
leengere kunne kompensere for budgetoverskridelser ved indtaegter fra jordsalg. Samtidigt
bidrog de statslige signaler til at gore det klart, at bedre gkonomistyring matte veere et
hovedhensyn ved omorganiseringen i 2010.

Kommunen med stort forandringschok og lavt forandringspres

Egedal Kommune er en sammenlagningskommune med under 50.000 indbyggere. Her
havde man ogsa ved kommunalreformen valgt en hybrid af direktions- og forvaltningsmo-
dellen. Kommunen havde tre budgetansvarlige ledelseslag; direktionen, faglige centre, og
decentrale ledere. Ifalge informanterne skyldtes den darlige skonomistyring en konfliktfyldt
sammenlzegning og et vanskeligt politisk samarbejdsklima i den ferste byradsperiode. Det
hgje konfliktniveau forplantede sig til administrationen, der havde sveert ved at samarbejde
over faglige og geografiske greenser. | 2010 fik kommunen en ny borgmester og herefter en
ny kommunaldirekter, som med egne ord fik til opgave at rette op pa administrationen. Det
blev anledning til et starre organisationsprojekt, der bade tog sigte pa at styrke samarbejds-
kulturen, samle forvaltningen i et rddhus og skabe bedre betingelser for horisontal koordina-
tion gennem en ny administrativ struktur med faerre faglige direktarer og centre. Kommunen
har sdledes gennemgaet et starre organisationsforandringsprojekt, som ifglge informanterne
primeert var foranlediget af egne styringsproblemer og budgetoverskridelser. Krisen beskri-
ves i den forbindelse som en faktor, der har bekraeftet og accentueret behovet for bedre
okonomisk styring. Krisen skabte m.a.o. et 'window of opportunity’ for organisationsforan-
dringer, der havde til hensigt at institutionalisere en 'ny normal’ for udgiftsstyring, herunder
at nye initiativer godt kan finansieres ved omprioriteringer mellem organisatoriske enheder
indenfor de eksisterende gkonomiske rammer.
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Kommunerne med lille forandringschok og hajt forandringspres

Ringkebing-Skjern er en sammenlaegningskommune med ca. 57.000 indbyggere. | denne
kommune valgte man i forbindelse med kommunalreformen en direktionsmodel med tre
ledelseslag: direktionen, fag- og stabschefer og decentrale institutionsledere. Det var fra
starten et vigtigt princip, at organisationen skulle vaere tveergdende og flad. Direktarerne
skulle ikke have linjeansvar eller knyttes fast til deres faglige omrader, og fagcentrene skulle
ikke have interne ledelseslag. Kommunen har ikke haft markante skift p4 de ledende poster
eller store organisationsprojekter, men informanterne forteeller, at de strammere gkonomiske
rammer har skabt et pres, som har fort til gradvis reduktion af antallet af administrative
centre. Parallelt hermed har man slaekket péa princippet om, at centrene ikke mé& have
interne ledelseslag, idet sammenlaegningerne skabte et bredt ledelsesspaend, som er sveert
at forene med stram gkonomisk styring. Kommunens informanter giver saledes udtryk for, at
man har gennemfort gradvise organisationsforandringer foranlediget af kravet om besparel-
ser (forandringspres).

Aarhus Kommune er en fortsaetterkommune med over 300.000 indbyggere. Den er landets
eneste magistratsstyrede kommune. Det indebeerer, at forvaltningen er delt i magistrats-
afdelinger med hvert sit faglige opgaveomrade. De enkelte magistratsafdelinger har egne
ogkonomiafdelinger og star for den lebende gkonomiske styring. Sanktionslovgivningen gav
anledning til nye procedurer til at koordinere det lebende forbrug pa tveers af koncernen,
men gkonomistyringen foretages stadig primeert i magistratsafdelingerne. Der har i arene
efter 2010 veeret overvejelser om at afskaffe magistratsstyret eller sammenlaegge
magistratsafdelinger for at skabe bedre muligheder for horisontal koordinering og allokering
af udgifterne, men dette blev opgivet, idet der ikke kunne findes bred politisk opbakning.
Magistratsafdelingerne har derimod internt gennemfart organisationsforandringer, der skal
skabe bedre styring af ressourceforbruget. Krisen synes séledes at have sat fokus pa
ressourcestyringen inden for magistratsafdelingerne, men ogsa givet anledning til procedu-
rer og systemer, der skal skabe bedre samlet overblik over kommunens gkonomi. Derimod
har man fravalgt en reform af magistratsstyret.

Kommunen med lille forandringschok og lavt forandringspres

Gladsaxe Kommune er en fortsaetterkommune med naesten 70.000 indbyggere og en
forvaltningsmodel for administrativ organisering. De tre fagforvaltninger har egne gkonomi-
funktioner, men de blev i den studerede periode stottet af to tveergdende centre, herunder et
gkonomicenter. Krisen har her ikke givet anledning til vidtgdende organisationsforandringer.
Kommunens princip om rammestyring og budgetoverholdelse inden for de faglige sojler er
dog blevet styrket under hensyn til sanktionslovgivningen. Samtidigt ledsages stabiliteten
pé det overordnede niveau af omorganiseringer indenfor de enkelte forvaltninger med
henblik pd at styrke udgiftsstyringen. Man har séledes gennemfort enkelte gradvise
organisationsforandringer.

Delkonklusion

Casekommunerne har alle foretaget organisationsforandringer efter krisen. Hvis vi sammen-
ligner kommunerne, svarer deres forandringsmenstre nogenlunde til forventningen om, at
store budgetoverskridelser i tiden op til krisen og sanktionslovgivningen vil give anledning til
forandringsprojekter, der vedrgrer hele organisationen, mens et hgjt gkonomisk pres i
perioden efter krisen vil fore til lsbende organisationsforandringer. Mindre budgetoverskri-
delser og lavt pres synes at fore til relativ stabilitet.
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De to kommuner, som ikke helt lever op til forventningerne, er Lolland og Aarhus kommune.
Pa Lolland har man trods store budgetoverskridelser ikke haft store organisationsprojekter.
Dette forklarer informanterne med, at budgetoverskridelserne skyldtes en seerligt vanskelig
situation og en sammenleegning, der faldt sent pa plads snarere end mangler ved organisa-
tionsdesignet. Budgetoverskridelserne blev derfor ikke forstdet som et uholdbart resultat,
der ngdvendiggjorde store organisationsforandringer. | Aarhus kan fravaeret af forandringer
pa det overordnede niveau forklares ved, at der er steerke politiske interesser i bevarelsen af
den magistratsopdelte forvaltning.

Tabel 4
Organisationsforandringer efter krisen.

Stort forandringschok Lille forandringschok
Hgjt forandringspres Lolland Kommune: Ringkebing-Skjern Kommune:
lebende organisationsforandringer lebende organisationsforandringer

Holbsek Kommune: to store omorganiseringer = Aarhus Kommune: enkelte forandringer

Lavt forandringspres Egedal Kommune: en stor omorganisering Gladsaxe Kommune: enkelte forandringer

Det ser sdledes ud til, at krisen forstédet som et gget skonomisk pres og behov for at eendre
en tradition for budgetoverskridelser har vaeret en vigtig faktor for kommunernes arbejde
med forandring og tilpasning af den administrative organisation. | to af de tre casekommu-
ner, som havde store budgetoverskridelser indtil 2009, blev kommunaldirekteren fyret, og
den nye kommunaldirektor initierede omfattende organisationsforandringer, som skulle
forbedre den gkonomiske styring. Det er dog ikke umiddelbart muligt at afgere, i hvor hgj
grad det var udsigten til sanktioner, eller i hvor hgj grad det var den generelle krisekontekst
og bortfald af ekstraordineere indteegter, der gjorde den eksisterende budgetpraksis uhold-
bar i de kommuner, der havde haft store budgetoverskridelser.

| tre ud af de fire casekommuner, som har oplevet et stort pres pa indteegterne, har man
foretaget lebende organisationsforandringer — oftest i form af tveergdende sammenlaegnin-
ger af de administrative centre. | denne forbindelse skal det dog nzevnes, at den ene
kommune, Aarhus, som pa trods af et hgjt forandringspres kun oplevede enkelte organisati-
onsforandringer, ogsa var en fortseetterkommune. Dette kan indikere, at kommunesammen-
leegningerne i 2007 sammen med krisen kan have veaeret en medvirkende faktor for
organisationsforandringerne, f.eks. idet man af drifts- og personalemeessige arsager fra
begyndelsen etablerede de nye sammenlagte kommuner med et stort antal forvaltningsen-
heder (Baekgaard, 2008; Christoffersen & Klausen, 2012), der igen kunne reduceres i takt
med det ogede pres for besparelser og budgetoverholdelse.

| det folgende diskuteres det, om forandringerne har bragt casekommunerne i retning af
en ’koncernmodel’.

Mod en koncernmodel?

Her diskuterer vi, om casekommunerne bevaeger sig mod en koncernmodel, dvs. om der i
designvalget laegges mere vaegt pa central styring af ressourceforbruget end i direktions-
modellen, og om der leegges mere vaegt pa tveergdende prioritering af ressourcerne end i
forvaltningsmodellen. Det kan her vaere gavnligt at opsummere casekommunernes organi-
sationsvalg for krisen.
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Tabel 5
Casekommunernes historie og oprindelige organisationsvalg.

Lolland Sammenlaegning Hybrid af direktions- og forvaltningsmodel

Holbaek Sammenleegning Direktionsmodel (med driftsansvar i autonome virksomheder)
Egedal Sammenlaegning Hybrid af direktions- og forvaltningsmodel

RKSK Sammenleegning Direktionsmodel (med driftsansvar i administrative centre)
Aarhus Fortsaetter Forvaltningsmodel (magistratsstyre)

Gladsaxe Fortsaetter Forvaltningsmodel

Mere hierarkisk organisering og styring?

Vi forventer, at case-kommunerne har forandret sig i retning af en mere hierarkisk organisation
med flere ledelseslag, mere hierarkisk styring og begraensning af det decentrale raderum -
seerligt i de to kommuner, som i udgangspunktet var organiseret efter en flad direktionsmodel.

Vi kan for det forste konstatere, at der bade i Holbaek og Ringkebing-Skjern er blevet etableret
flere ledelseslag. | Holbaek Kommune medfoerte den forste store omorganisering, at der blev
indskudt et nyt lag af drifts- og budgetansvarlige administrative centre imellem direktionen og
virksomhederne. | Ringkabing-Skjern Kommune har styringskravet medvirket til, at fag- og
stabscentrene har udviklet sig til forvaltningsenheder med flere ledelseslag. Dette ger sig ogsa
geeldende for Lolland og Egedal. Disse fire kommuner ligner nu hinanden i den forstand, at de
har tre budgetansvarlige ledelseslag. P& hvert niveau findes et internt ledelseshierarki; i direkti-
onen star kommunaldirekteren over direktererne; centrene ledes af en centerchef, som under
sig har administrative ledere med personaleansvar. Pa det decentrale niveau har man pa flere
opgaveomrader indfert distrikts- eller omradeledelse, hvilket f.eks. indebeerer, at de nye
skoleledere under sig har et niveau af afdelingsskoleledere. Undtagelsen er her Ringkebing-
Skjern, som har fravalgt distrikts- og omradeledelse péa skoler og dagtilbud.

Vi kan for det andet konstatere, at den stramme udgiftsstyring synes at have fort til opbladning
af direktionsmodellens vertikale arbejdsdeling mellem strategiansvarlige og driftsansvarlige
enheder. Der stilles nu i alle casekommunerne krav om manedlige decentrale budgetopfelgnin-
ger og regelmaessige rapporteringer til direktion (eller direktorer), fagudvalg og skonomiudvalg,
og der stilles krav om handling, hvis budgettet ser ud til at skride. Budgetopfalgningerne giver
anledning til lebende dialog og styring mellem de decentrale driftsansvarlige enheder og de
centrale ledelsesorganer.

Samtidigt giver informanterne udtryk for, at man har fastholdt eller styrket princippet om
rammestyring. | Holbaek Kommune indgik det f.eks. i den forste organisationsforandring, at
man haevede bevillingsniveauet fra den enkelte driftsenhed til politikomrader, hvis bevillings-
rammer administreres af fagudvalgene. | alle casekommunerne giver informanterne udtryk for,
at man har skaerpet forventningen om, at optreek til budgetoverskridelser handteres inden for
den decentrale enheds, forvaltningscenterets eller udvalgets egen ramme. Det kan indebeere,
at midler i Igbet af aret flyttes mellem enheder under et center eller mellem politikomrader
under et udvalg. | de fleste tilfeelde forseger man dog at respektere, at de decentrale enheder
har raderet over deres ramme.

Vi kan dog ogsé konstatere, at casekommunerne pa forskellig vis arbejder med at styre forbru-
get af opsparing for de decentrale institutioner. | udgangspunktet (for sanktionslovgivningen)
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havde de to kommuner med direktionsmodeller fuld overfgrselsadgang, mens de gvrige havde
en begraenset overforselsadgang pa 5 % eller 10 % af nettodriftsrammen. Efter krisen indebar
omorganiseringen af Holbaek Kommune, at man indferte graenser for overfgrselsadgangen.
Senere afskaffede man disse graenser, men i mellemtiden havde man flyttet ansvaret for
bygningsvedligeholdelse til en central enhed, sd muligheden for decentrale opsparinger og
underskud var kraftigt formindsket. | Egedal overvejede man pa interviewtidspunktet at stille
sterre krav om forklaring, nar de decentrale enheder vil overfere overskud, og i Gladsaxe
inddrager forvaltningen lejlighedsvist overskuddet hos decentrale enheder, der ikke har en plan
for anvendelsen. | Aarhus har man pa koncernniveau indfgrt en procedure til koordinering af de
decentrale enheders forbrug af opsparing.

Alt i alt har der i casekommunerne veeret en udvikling mod flere
ledelseslag, mere hierarkisk styring og mindre fri overfarselsadgang.
Dette er serligt tydeligt i de to kommuner, der som udgangspunkt var
organiseret efter en direktionsmodel.

Informanterne tilskriver i stort omfang udviklingen til statens krav om budgetoverholdelse i det
enkelte ar og den forveerrede skonomiske situation, hvor kommunerne har darligere rad til at
overskride deres budgetter. Udviklingen kan dog ogsé i et vist omfang ses som et udtryk for en
leeringsproces efter kommunalreformen, hvor man har mattet indse, at det har vaeret sveert at
praktisere idealet om decentralisering i de starre kommuner.

Mod mere tvrgaende ledelsesorganisering?

Vi forventer ogsa, at casekommunerne har forandret sig i retning af en mere tveergdende
organisation. Dette kan f.eks. komme til udtryk i en tveergdende topledelse, i tvaergdende
sammenleegninger af forvaltninger eller centre og i kompetenceflytninger fra de faglige til de
okonomiske forvaltningscentre. Vi forventer, at forandringspresset pa& denne dimension vil
veere seerligt stort i de forvaltningsorganiserede kommuner, fordi forvaltningsmodellen som
udgangspunkt leegger mindre veegt pa tvaergdende koordinering end direktionsmodellen.

Aarhus Kommune har som konsekvens af magistratsstyret ikke en tveergdende administrativ
topledelse. Borgmesterens afdeling har ansvaret for afgreensede, tvaergdende opgaver, som
f.eks. budgetleegning, og desuden foregar den tvaergdende koordinering i ’direktergruppen’
og en raekke tveermagistrale styregrupper, hvor beslutninger (og indstillinger) kun kan opsta
ved forhandling. | 2010 gav regeringen mulighed for, at Aarhus kommune kunne afskaffe
magistratsstyret, og der var herefter overvejelser i kommunen herom. Det var dog ikke muligt
at finde et bredt politisk flertal for en sterre reform, som derfor blev opgivet. | Gladsaxe var der
i perioden ikke store forandringer i organiseringen af topledelsen, men i de gvrige fire kommu-
ner har perioden veeret kendetegnet af, at direktionerne er blevet mindre, og at hver direktor
dermed har féet ansvar for et sterre omrade. Desuden betoner de interviewede direktorer
nedvendigheden af at prioritere den strategiske 'holdsport’ over varetagelsen af faglige syns-
punkter og interesser i direktionen. Flere kommunaldirektarer forteeller, at det har vaeret nod-
vendigt at fyre direkterer, der ikke kunne patage sig den tveergdende rolle.

Tveergdende sammenlaegninger af forvaltninger og centre har ogsé veeret pa tegnebreettet flere
steder. | Aarhus blev et Styreforms- og Strukturudvalg i 2012 bedt om at fremlaegge og vurdere
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modeller til at reducere antallet af Magistratsafdelinger, men dette fandt ikke politisk opbak-
ning. | Gladsaxe var organisationsudviklingen frem til 2014 preeget af stabilitet , men i de ovrige
fire kommuner har perioden veeret praeget af tveergdende sammenlasgninger af de administrati-
ve centre. Informanterne angiver, at besparelser pd lederstillinger er den hyppigste arsag til
horisontale sammenlaegninger, men de forklarer ogsa i flere tilfeelde, at sammenlaegningerne
forventes at lette den horisontale koordination, idet der skabes en organisation med feerre
faglige budgetadvokater. Man kan saledes argumentere for, at sammenlasgningerne ogséa har
til formal at reducere common pool-problemet.

Tabel 6
Sammenlaegninger af forvaltninger og centre.

Casekommune Udvikling og status (2014)

Lolland Udvikling: fra 17 til 11 forvaltningscentre (sektorer)
Status: 7 driftssektorer + 4 stabssektorer

Holbaek Udvikling: fra 14 til 9 forvaltningscentre (omréder og stabe)
Status: 5 ’kerneomrader’ + 3 tveergéende stabe + 1 stab for kultur

Egedal Udvikling: fra 14 til 9 forvaltningscentre (fag- og servicecentre)
Status: 7 fagcentre + 2 tvaergdende servicecentre

Ringkobing-Skjern Udvikling: fra 16 til 9 fag- og stabsomrader
Status: 6 fagomrader + 3 tvaergdende stabsomrader

Gladsaxe Udvikling: stabilitet p& det overordnede niveau
Status: 3 fagforvaltninger + 2 tvaergdende centre

Aarhus Udvikling: stabilitet pa det overordnede niveau
Status: 5 Magistratsafdelinger + Borgmesterens Afdeling

Samarbejdet mellem de gkonomiske og faglige forvaltningsenheder har vaeret under forandring
i flere af kommunerne. | Aarhus kommer dette bl.a. til udtryk ved, at man har indfert et kon-
cernfeelles gkonomisystem. Man har desuden centraliseret den gkonomiske styring indenfor de
enkelte forvaltninger (dette geelder ogsé i Gladsaxe). Der er endvidere sket en tydelig styrkelse
af den tvaergdende gkonomistab vis-a-vis de faglige enheder i de kommuner, der lagde ud med
en direktionsmodel. | begge disse kommuner har man skonomikonsulenter, som er ansat af
gkonomistaben, men placeret decentralt i fagcentrene. | Holbaek betad den forste organisati-
onsandring, at skonomistaben fik flere medarbejdere og kompetencer til at kontrollere fagcen-
trenes og de decentrale virksomheders gkonomi. | Ringkabing-Skjern arbejdede man omkring
2011 med at styrke gkonomikonsulenters loyalitet til den centrale gkonomifunktion, hvor de er
ansat, bl.a. vha. et ’rollenotat’, der betonede deres koncernansvar. @konomikonsulenterne er
ogsé blevet opkvalificeret med henblik pa at kunne udfordre fagchefernes gkonomiske disposi-
tioner, og de har féet stillet arbejdsplads til radighed i den centrale gkonomifunktion. | Lolland
og Egedal kommune har gkonomicentrenes konsulenter i hele perioden veeret placeret fysisk

i skonomicentret. Den centrale placering leser i nogen grad udfordringerne med medarbejder-
nes loyalitet overfor den tvaergdende skonomistab. Til gengeeld kan det give anledning til
informationsasymmetri mellem gkonomikonsulenter og fagcentre og til, at der opbygges sma
selvstaendige skonomisekretariater i de enkelte fagcentre.

Alt i alt kan vi konkludere, at udviklingen i casekommunerne er géet |
retning af mere tvaergdende topledelse, farre forvaltningsenheder og
en sterkere tveergdende skonomifunktion. Udviklingen har ikke, som
man ellers kunne forvente, vaeret mest udtalt i de forvaltnings-
organiserede kommuner.
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Dette kan skyldes, at Gladsaxe har veeret under mindre gkonomisk pres end de avrige
kommuner, og at der i Aarhus er steerke politiske interesser i bevarelse af magistratsstyret.
Det peger dog ogsé p4, at udviklingen i de gvrige casekommuner skal ses i sammenhasng
med kommunesammenlaegningerne i 2007. De nye kommuner blev etableret med flere
politiske udvalg og forvaltningsenheder, end hvad der kan forklares ved udvidelsen af deres
opgaveportefolje (Baekgaard 2008). Dette kan forklares med, at man ved kommunalrefor-
men prioriterede hensynet til sikker drift og maske ogsa ved, at man kunne reducere
konfliktniveauet ved at skaffe plads i topledelsen til de tidligere kommuners topledere.
Krisen kan i denne forbindelse fortolkes som en presfaktor, der gjorde det ngdvendigt at
tilpasse kommuner med uforholdsmaessigt mange forvaltningsenheder til en mere ’effektiv’
organisering.

Konklusion

Pa baggrund af vores undersggelse ser det ud som om, at krisen har bidraget til udviklingen
af en ny koncernmodel for administrativ organisering i kommunerne. Der var allerede for
krisen tendens til, at mange kommuner kombinerede treek af de hidtidige hovedmodeller,
forvaltningsmodellen og direktionsmodellen, men efter krisen er det blevet tydeligt, at der
ikke bare er tale om en hybrid af to organisationsmodeller, men om en ny model, der skal
gore det muligt for kommunerne at prioritere og styre ressourcerne pa tveers af og ned i
organisationen.

Koncernmodellen bygger videre pa de hidtidige modeller, men den ger samtidigt op med
deres skarpe arbejdsdelinger mellem fagomrader og mellem strategi og drift. Modellen
ledsages af et nyt ledelsesideal, som kommer til udtryk ved tveergdende og integrerede
ledelsesfora pa flere niveauer i organisationen. Pa topniveau findes typisk et strategisk
ledelsesforum bestdende af direktionsmedlemmerne og cheferne for de faglige og tveer-
géende forvaltningscentre. Cheferne i disse fora mades i de fleste casekommuner omkring
hver 14. dag og diskuterer skonomiske og strategiske spgrgsmal i sammenhasng med
driftsspergsmal. Det integrerede ledelsesfzellesskab findes ogsé ofte p& underliggende
niveauer, f.eks. pa skoleomradet i form af et ledelsesforum med ugentlige mgder med
deltagelse af skolechef og skoleledere og i form af teamledelse pa (distrikts)skoleniveau.

Tabel 7
Forvaltningsmodellen, direktionsmodellen og koncernmodellen.

Forvaltningsmodel Direktionsmodel Koncernmodel
Topledelsens Kommunaldirektor og fagchefer Tveergdende direktion Tveergéende direktion + strategisk
organisering ledelsesforum
Forvaltningens | Parallelle forvaltningshierarkier med = Faglige og tveergdende Faglige og tveergdende administra-
organisering flere ledelseslag. koordinatorer eller administrative tive centre med flere ledelseslag.
centre med fa ledelseslag.
Ansvaret for drift og strategi Selvsteendigt driftsansvar, men
delegeres nedad fra niveau til ogsé medansvar for kommunens
niveau. samlede strategi.
Decentrale Nederste led i et hierarki. Driftsenheder (virksomheder mv.) Decentrale enheder med flere
enheder ledelseslag.
Begraenset autonomi. Stor autonomi.

Driftsansvarlige, men ogsa
medansvarlige for strategien pa
deres fagomrade.

Begreenset autonomi
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Idealet om tvaergdende ledelsesfaelleskaber og integration af den strategiske og faglige
ledelse synes anderledes end f.eks. kvalitetsreformens idealer om ledelsesmaessig autono-
mi pa institutionsniveau under ansvar for resultater eller de faglige ledelsesidealer i det tradi-
tionelle ledelseshierarki. Koncernmodellens ledelsesideal stiller krav om offentlige ledere,
der kan forene den gkonomiske og strategiske rolle med ansvaret for faglig og personale-
maessig ledelse af driften.

Koncernmodellen kan ses som udtryk for en generel ‘post-NPI
tendens i forvaltningspolitikken, og det er oplagt at indvende, at
idealet om stordrift, tveergéende koordination og integreret
koncernledelse ogsé er kommet til udtryk i reformer andre steder |
den offentlige sektor, og at denne udvikling mange steder tog fart
far den skonomiske krise.

Det er sdledes en relevant indvending, at koncernmodellen ogséa kan veere udtryk for
institutionel isomorfi eller leering. P& basis af vores casestudier anser vi det dog som sand-
synliggjort, at krisen i en kommunal sammenhaeng har skabt et pres for forandring, og at
kravet om strammere gkonomisk styring har tilgodeset forandringer i retning af mere
tveergdende ledelse og mere hierarkisk styring.

Der er naturligvis graenser for, i hvor hgj grad resultaterne af seks casestudier kan generali-
seres til et billede af organisationsudviklingen i hele kommunesektoren. Det er derfor et
oplagt emne for videre forskning at undersoge, hvor udbredt koncernorganiseringen og
-taenkningen er i kommunerne, og hvorvidt deres valg af koncernmodellen kan kobles til
graden af gkonomisk pres.
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Appendiks. Definitioner af variable

Variabel

Niveau for gkono-
misk pres 2009

Andring i indtaegter
pr. indbygger 2009-
2013

AEndring i befolk-
ningstal, 2009-2013

Budgetoverholdelse
gns. 2007-2009

Definition

Ratioen mellem kommunens udgiftsbehov pr. indb. (som opgjort
i udligningsordningen) og indtaegtsgrundlag pr. indb. efter tilskud
og udligning, hvor gennemsnittet for kommunerne er sat til
indeks 100.

Andringen i kommunernes indtaegter fra skatter (7.68) samt
generelle tilskud og udligning (7.62) fra 2009 til 2013 korrigeret
for opgaveaendringer. Der er korrigeret for opgaveaendringer
relateret til i) kommunernes overtagelse af omradet for forsikrede
ledige i 2009, ii) endringer i konjunktursituationen og iii) ovrige
opgavezendringer jf. det arlige lov- og cirkuleereprogram.

Vedr. i) forsikrede ledige er der fratrukket det kommunespecifikke
beskeeftigelsestilskud i 2013, som var 0 i 2009. Veder. ii) konjunk-
tursituationen er der fratrukket stigninger i den sakaldte 'budget-
garanti’ fra 2009 til 2013.Veder. iii) ovrige opgaveaendringer er der
fratrukket meropgaver som folge af det arlige lov- og cirkulzere-
program. Da budgetgaranti og evrige meropgaver ikke opgeres
fordelt pa den enkelte kommune er korrektion herfor foretaget
med samme faktor pr. indbygger for alle kommuner.

Kommunernes regnskaber og budgettet. Opgjort pr. indbygger 1.
januar i aret. 2013-priser.

Den procentvise aendring i kommunens indbyggertal fra 1. januar
20009 til 1. januar 2013.

Overholdelse af driftsbudget pr. indb., gnsn. 2007-2009

Kilde

De kommunale
nagletal.
http://www.noegletal.
dk

Tal venligst udlant af
Kurt Houlberg
(KuHo@kora.dk)

De kommunale
nagletal.
http://www.noegletal.
dk

KREVIs nogletal.
http://krevi.dk/no-
egletal

"1 en artikel fra 2013 finder Baekgaard séledes, at der er en forholdsvis staerk sammenhaeng mellem politikernes
preeferencer og output i de kommuner, som anvender en forvaltningsmodel, mens sammenhangen er
ikke-eksisterende i de kommuner, som anvender en direktionsmodel (Baekgaard 2013: 171).

2 Denne kombinationsmodel blev brugt af 39 % af kommunerne.

3 Vi har valgt at bruge Klausens begreb om en ’koncernmodel’ i stedet for det delvist synonyme 'centermodel’,
fordi ’koncernmodel’ i hgjere grad peger p& kombinationen af horisontal og vertikal centralisering

4 Se Appendiks for definitioner af variable og datakilder

5 Forst i 2015 (dvs. efter den studerede periode) har man nedlagt et af de to administrative centre

43

Krisen g ‘koncernmodellen’ i kommunerne - Sgren Kjr Foged og Eva Moll Serensen — 2016



