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Den Islandske hest er anvendt som et metafor for den kommunale
administrative leder.

Den Islandske hest er ikke si stor eller stremlinet som mere
traditionelle hesteracer,

Den Islandske hest er mere hardfer, mere nejsom og sa har den et
par gangarter mere end de fleste andre hesteracer. Udover de tre
traditionelle gangarter: skridt, trav og galop si har den Islandske
hest tolt og pas.

Tolt er en gangart, der gar det muligt for hesten at bevage sig over
klipper og andet ujevnt underlag med hej hastighed.

Pas er en gangart, der bruges til vaeddeleb, da denne gangart gor det
muligt for hesten at accelerere meget hurtigt.

Den Islandske hest er anvendt som metafor for den kommunale
administrative leder, da en af konklusionerne i denne afhandling
er, at offentlige ledere i mange sammenhznge skal besidde en eller
to ekstra gangarter end deres kolleger i den private sektor.



indledning

Kapitel 1. Indledning

I mange af dagligdagens sammenhzenge slar de traditionelle
grundbegreber eller roller ikke laengere til. Kvinderoller, manderoller,
barneroller, forbrugerroller, borgerroller. Det er snarere reglen end
undtagelsen, at grundbegrebernes egentlige karakteristika er, at de
giver et bud p&, hvordan det ikke lzengere forholder sig.

Et omrade, hvor deite forhold ger sig geeldende, er relationen mellem
politk  og  administration.  Samfundets  grundmodel, den
parlamentariske styringskaede, er under udvikling i disse artier. Tiltag
med decentralisering, rammestyring, delegering, brugerbestyrelser,
udiicitering samt mange andre, er tiliag, der rykker ved denne
grundmodel.

Det forhold, at meget er blevet decentraliseret til det kommunale
niveau gennem de sidste artier i sammenhaeng med ElUs stadig mere
fremtreedende rolle pa det danske velfeerdssamfunds arena, forrykker
og pavirker relationer og roller, der tidligere er set som faste
fundamenter i maden at anskue samfundet pa.

Det empiriske felt i denne afhandling, det {primaer) kommunale niveau,
er | szerdeleshed kendetegnet af denne udvikling. Fra slutningen af
80erne og op gennem 9Q0'erne er antallet af omstillings- og
sendringstiltag steget ganske betragteligt Formuleringer som "den
stille revolution", "forseq i organisatorisk forandring" og mange andre
har vasret brugt som metaforer for den dynamik, der i de seneste ti ar
er skyllet ind over det kommunale niveau.

Decentralisering af kompetence il instifutioner som bernehaver,
skoler, etc. samt strukturzendringer pa det politiske og det
administrative niveau med sammenleegning af udvalg og forvaitninger
pa kryds og tveers af hinanden er vinde, der er blast henover landets
275 kommuner.

1.1 Hvorfor fokus pa kommunal administrativ ledelse ?

Det kommunale demokrati ses i hovedparten af diskussionerne
omkring det kommunale niveau udelukkende som en relation mellem
politikeren og borgeren (eller brugeren). Det gennemgaende trask er,
at det er i relation tit demokratiet, som kun vedrarende borgeren som
borger, politiker eller som bruger. En akter, det i denne sammenhzaeng
er vaesentligt at ssette fokus pa, nar relationen mellem politik og
administration diskuteres og analyseres, er:
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Kapitel 1

- administratoren,

- den offentligt ansatte,
- bureaukraten,

- embedsmanden.

Denne akter, er en del af den politiske proces pa grundlag af sit
anszttelsesforhold, og ikke fordi denne, som politkerne, er valgt som
en legitim deltager i den politiske proces.

| denne afhandling er fokus sat p& en afgreenset gruppe af ansatte i
det kommunale demokrati, den administrative ledelse i de danske
kommuner. Nar der her refereres til ledelse, er det ikke som aktion,
men som akter i relationen mellem politik og administration. Det er
saledes ikke management eller ledelsesperspektivet, der er anvendt i
denne sammenhang, men derimod perspektiver, der har relevans i
sammenhaeng med en afklaring omkring den kommunale
administrative ledelses rolle i relationen mellem politk og
administration.

Den administrative ledelse har en vassentlig funktion i relationen
mellem politik og administration, hvilket flere undersagelser peger pa.
Eksempelvis kan nasvnes Blom (1994), hvor hun via sit studie af
forvaltningschefer i to svenske kommuner kommer frem til, at
forvaltningschefeme har faet stigende indflydelse i det politiske pa
bekostning af laegmandspolitikerens indflydelse. Hansen (1995b) og
(1996) steder dokumenterer kommunaldirekigrens rolle i det politiske,
dog uden nogen form for konkiusion pa en asndring over tid. Som et
sidste eksempel kan fremhasves Strémbergs (1996) konklusion pa
baggrund af en undersegelse af kommunaldirektgrer i Finland, Norge,
Sverige og Danmark;

“Kommundirektorerna har i alla fyra linderna en ceniral roll i den
kommunala beslutsprocessen, dven om deras stilllning och uppgifter varierar
ndgot som framgitt av foregdende kapitel. Utan att hir nidrmare gd in pd
kommundirektirernas och de ledande politikernas inbirdes maktrelationer —
som vixlar inte bara mellan linderna utan sannolikt ocksd inom linderna —
dr det rimligt ait anfa att kommundirekidrerna pd olika sétt kan sitta sin
priigel bide pd vad som uppfattas sotm problem, vilka hinder de ser for att lisa
dessa problem och vilka losningsstrategier som vilfs.”

{(Stromberg, 1996: 43)

12
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Pa det kommunale administrative ledelses niveau er der tale om en
postion, hvor zonen mellem politik og adminisiration er mudret, og set
i et bredere perspektiv er den kommunale administrative ledelse i en
position, hvor der er en potentiel mulighed for indflydelse pa den
generelle velfeerd pa det lokale niveau. Den kommunale administrative
ledelse ma pa denne baggrund antages at spilie en veaesentlig rofle i
relationen mellem politik og administration i det lokale kommunale
demokrati.

1.2 Relationen mellem politik og administration

Relationen mellem politik og administration star centralt i denne
afhandling, i dette afsnit redegares for baggrundsforstaelsen af denne
relation. Baggrundsforstdelsen omkring relationen mellem politik og
administration er ikke interessant i sig selv, da udgangspunktet er, at
relationen mellem politik og administration ikke har karakter af at veere
en statisk relation. Det er ikke en relation, der er givet og uafhaengig af
tid, sted og koniekst. Der er ikke tale om en naturlov i relationen
mellem politik og administration.

Udgangspunktet for denne afhandling er en "tom" forstaelse af
relationen. "Tom" i den forstand, at relationen bliver udfyldt i den
teoretiske eller empiriske kontekst. Offerdal har, i forbindelse med det
kommunale omrade, felgende klare politikforstaelse:

"Alt er politik.”
{1996, symposium pa AUC)

Er alt politik, hvilken konsekvens far dette sa for begrebet
administration og for relationen imellem de to ? | princippet er det
samme geseldende for begrebet administration, at alt er administration.
Relationen mellem politik og administration er i denne afhandling
tzenkt som en "tom" ramme, der bliver indholdsudfyidt i den konkrete
teoretiske og empiriske kontekst.

Bet er ikke politik som feznomen eller administration som fasnomen,
der er fokus p& i denne afhandling, det er derimod den roffe, som
kommunale administrative ledere spiller i relationen mellem politik og
administration, der er central. Ved rolle teenkes ikke kun den funktion
eller det ansvarsomrade, den pagaeldende administrative leder har i
en konkret kommunal sammenhzeng. Rollen skal forstds bredere, og
det biiver relevant at sastte fokus pa elementer som individets egen
rolle- og selvforstaelse, pa de forventninger og krav, der er fra andre
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Kapitel 1

akterer, og pa de herskende generelle normative kuiturmgnstre.
Rollebegrebet bliver indholdsudfyldt i den konkrete teoretiske og
empiriske kontekst og far mest af alt karakter af at vaere et metodisk
redskab.

1.3 Government, New Public Management og governance
Udviklingen i den empiriske kommunale kontekst med
decentralisering, strukturaendringer, mv. har en gensidig pavirkning i
relation til den udvikling, der er sket i den teoretiske kontekst pa
omradet for offentlig organisation og ledelse.

Governmenimodellen eller den parlamentariske styringskeede udger
udgangspunktet for forseget pa at begribe organisering og ledelse i
den offentlige sektor og dermed forstaelsen af den kommunale
administrative ledelses rolle | relationen mellem politk og
administration. Den parlamentariske styringskzede er i en tilpasset
form grundstammen i forstdelsen af relationen mellem politik og
administration pa det kommunale niveau.

| den videre udvikling pa det kommunale niveau er der sket en form
for markedsmaessiggarelse af de ledelses- og organisationsformer,
der tages i anvendelse pa det kommunale niveau. New Public
Management’ er anvendt som betegneise for denne udvikling, hvor
redskaber til organisering og styring af den kommunale sekfor er
importeret fra den private sekior. NPM er et udbredt faenomen ikke
alene i den danske kommunale sektor, men i det meste af den
vestlige verden.

Et delvist cverlap til NPM er governancebegrebet. Governance er et
centrait begreb i den udvikling, der pt foregér i savel den empiriske
kontekst pa det kommunale niveau, som i den mere overordnede
teoretiske diskussion af udviklingen i den offentlige sektor, hvor flere
{Bogason (1998), Rhodes (1997 a og b) , Kickert et al (1997) m. fi)
henviser til en proces fra government til governance.

1.4 Afhandligens hovedtema

Afhandlingens hovedtema er kommunale administrative ledere i
rejationen mellem politk og administration. Hvilken rolle spiller
kommunale adminisirative ledere i relationen mellem politik og
administration ?

Relationen mellem politik og administration szettes i forhold tif de tre
teoretiske perspektiver: government, NPM og governance, hvor

' | det felgende omtalt som NPM.

14
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kernespergsmalet bliver: kan der identificeres en fteoretisk idealmodel,
og hvilken rolle spiller kommunale administrative ledere mellem politik
og administration i dette perspektiv ?

Den teorstiske analyses resultater saettes herefter i relation til et
dybdegaende casestudie i Skanderborg kommune. Skanderborg
kommune® blev udvalgt som casekommune, da denne kunne
karakteriseres som “"moderne”, forstdet som en kommune, der har
segt at udvikle sine ledelses-, organiserings- og styrmgssystemer Jeg
har, som en del af forskningsprojekiet “Demokrati fra neden”, deitaget
i en undersggelse af det Iokale demekrati | Skanderborg.

Det fremgar af foregdende afsnit, at relationen mellem politk og
administration sendrer sig, endvidere fremgar det ogsa, at det isser er
pa det kommunale administrative ledelsesniveau denne udvikling er
kendetegnende®. Den kommunale administrative ledelse er et bredt
begreb og den empiriske afgreensning i denne afhandling er defineret
som for det ferste den ansatte administrative ledelse, og af denne
gruppe er der for det andet yderligere afgraenset fokusfelt il
ledelsesniveauet fra afdelingsiedemiveau og opefter.

Det forhold, at det organisatoriske og ledelsesmzaessige billede pa
tvaers af kommunegreenser er sa sieret som filfzeldet er i dagens
Danmark, far den konsekvens, at afdelingslederniveauet inddrages
som en del af den kommunale administrative ledelse.

En grundizzggende ambition med denne afhandling har endvidere
veeret udviklingen af nye og forhabentlig mere meningsfyidte begreber
og modeller i den konkrete teoretiske og empiriske kontekst. Denne
ambition er opstaet ud fra en mangel pa ord cg begreber til at beskrive
den udvikling, der pagar i savel det teoretiske som det empiriske
univers. Ambitionen med afhandlingens struktur er at opstilfe en
normafiv  tecretisk funderet idealmodel for den kommunale
administrative ledelses rolle | relationen mellem politik og
administration.

% Skanderborg kommune er prassenteret i kapltel 2

® Dette projekt er mere uddybende beskrevet i kapitel 3.

“ Et andet kendetegn i denne udvikling er den stigende fokus pa de decentrale ledere,
dvs. de ledere der ikke har ssede i radhusadministrationen. Her feenkes pa ledere af
bernehaver, skoler, mv. Disse ledere er ikke en del af denne afhandlings fokusfelt, da
der i detie ledelsesrum i relationen meliem politik og administration er tale om en szerlig
problematik, sorm kun vil blive bergrt perifert i denne afhandlings sammenhazng.
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Kapitel 1

1.5 Afhandlingens struktur

| kapitel 2 praesenteres de seneste artiers udvikling i ledelses- og
organisationsformer pa det kommunale niveau. Fokus er i denne
praesentation saerlig sat pa decentraliseringen samt pa sendringermne
p& det politiske og det administrative niveau. Endvidere er der i dette
kapitel en praesentation af Skanderborg kommune, malstyrings-
konceptet samt den politiske og administrative struktur i Skanderborg
kommune.

De metodiske overvejelser hag denne  afhandling er
omdrejningspunktet for kapitel 3. | dette kapitel redegeres for
afhandlingens videnskabsteoretiske udgangspunkt sammenkoblet
med den empiriske underspgelse i Skanderborg kommune. Centralt i
dette  kapitel er endvidere  diskussionen omkring og
operationaliseringen af rollebegrebet, der er essentielt for savel den
konkrete undetsagelse som for selve analysen.

Governmentmodellen | form af den “‘Den parlamentariske
styringskaade” er centralt i kapitel 4, der er det farste af afhandlingens
tre analysekapitler. Udgangspunktet er en identifikation af en
idealmodel og herefter idealmodellens perspektiv p4 den kommunale
administrative ledelses rolle i relationen mellem politik og
administration. Den teoretiske analyses resultater saettes i relation til
Skanderborg casen, med seerlig veegt pa den kommunale
administrative ledelses rolle | relationen mellem polittk og
administration.

| kapitel 5, der er det andet analysekapitel, er det teoretiske perspektiv
New Public Management. Indledningsvis afgraenses og defineres
begrebet NPM, i forleengelse heraf opstilles fire idealmodeller for
NPM. Disse analyseres specifikt i forhold til den kommunale
administrative ledelses rolle i relationen mellem politk og
administration. Essensen af denne analyse saettes i relation (il
Skanderborg casen og diskuteres med saerlig fokus pa den
administrative ledelses rolle i relationen mellem politik og
administration eller, hvad der i en NPM terminologi maske er mere
korrekt, politik og produktion.

| det tredje og sidste af analysekapitierne, kapitel 6, er kernen
governance. Udgangspunktet er en afklaring omkring begrebet og
herefter identifikation af en governance idealmodel. | analysen af de to
foregéende idealimodeller, governmentmodellen og NPM, er veegten
lagt pa den kommunale administrative ledelses rolle | relationen
mellem politik og administration. Perspektiveringen af resultaterne af
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Indledning

den teoretiske analyse foretages | forhold til en konkret
governanceproces. en policysag om etableringen af et kulturhus i
Skanderborg kommune. Detie kapitel adskiller sig fra de to
foregaende analysekapitler, da detie kapitel 1 analysen af
kulturhussagen bevaeger sig udover det kommunale administrative
ledelses niveau.

| kapitel 7 bindes tradende sammen omkring hovedtemaet for denne
athandling. Hvilken rolle spiller kommunale administrative ledere i
relationen mellem polittk og administration set i et henholdsvis
government, NPM og et governance perspektiv og hvordan i relation
til Skanderborg casen. Med udgangspunkt i blandt andet resultatet af
denne analyse praesenteres en normativ teoretisk funderet idealmodel
for administrative ledere | kommunerne, helhedsmageren .
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Kapitel 2

Kapitel 2 Udviklingen pa det kommunale niveau

| dette kapitel pressenteres de aendringer, der er sket pa det
kommunale omrade | de seneste artier. Der er i denne prassentation
sat saerlig fokus pa decentraliseringen og pad asndringeme i den
politiske og administrative struktur.

Herefter prassenteres Skanderborg kommune®. Der er i denne
praesentation sat fokus pd dels den administrative og den politiske
struktur og dels pa malstyringskonceptet i Skanderborg kommune.

2.1 Indledning

| gennem de sidste tre artier har vilkarene, forventningerne og kravene
til den kommunale administrative ledelse i de danske kommuner
a&ndret sig radikalt. Kommunen som politisk styret organisation anno
1970 og anno 1999 er en organisation, der pa flere omrader har veeret
gennem heftige udfordringer og zendringer. Den skonomiske smafhals
i slutningen af 70erne, behovet for at &bne kommunen som
organisation, den generelle opmarksomhed mod den offentlige
sektors stgrrelse, opgavevaretagelse og organisation er nogle blandt
flere faktorer, der ferte til sendrede vilkar og krav til den kommunale
organisation som helhed og de kommunale administrative ledere i
saerdeleshed.

| “Det andet udkald - Kommunerne og Demckratiet 25 ar efter” gar
forfatterne Ove K. Pedersen et al sa vidt som til at konkludere, at
udviklingen for det kommunale selvstyre gennem de sidste 25 ar har
udmentet sig i problemstillinger eller udfordringer, der har
grundlovsagtig karakter; at hele grundlaget for de sidste 150 &rs
konstitutionelle historie er forandret (Pedersen et al, 1995: 117). |
prisvinderopgaven “Kommunalt demokrati - set fra neden” af Peter
Bogason et al er konklusionen derimad, at der ikke kan identificeres
en helt entydig udviklingsretning, men at der er fale om bade
forvirrende og modgaende treek. En ting er imidlertid abenbar i den
udvikiing, der har paget og pagér pa det kemmunale niveau: det
skorter ikke pa omstillingsparathed i de danske kommuner.

Stig Montin skitserer tre maske daskkende syn pa udviklingen pa det
kommunale niveau:

® Ved praesentationen af citater fra Skanderborg kommune anvendes en ti
symbolisere dette.
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“De fornyelsesmodeller och det nya sprikbruk som utvecklats under de
senaste 15 dren gir en del forvisade om att nu dntligan dr kommunerna pd
ritt viig, andra menar att det som sker dr en avveckling av den kommunala
demokratin och den kommunala sirarten medan ndgra blir bara allméint
forvirrade.”

{Montin, 1998: 91)

Montin refererer her til en svensk kontekst i relation til de aendrede
styringsmodeller og den nye sprogbrug, der er i anvendelse i den
kemmunale sektor. | Sverige har hovedtendensen bevaeget sig i to
retninger mod hhv. lokalrad og udlicitering, hvor det i Danmark
primaert har vaeret mod brugerbestyrelser (Bogason, 1988). Der er
forskellige tendenser i udviklingen i de enkelte skandinaviske lande,
men overlappene er starre. Pa denne baggrund refererer blandt andet
Bogason til eksempelvis "The fragmentation of local government i
Scandinavia” (1996).

Helt konfliktlpst er denne omstilling ikke sket, et tydeligt eksempel pa
dette er eksempelvis siigningen i antallet af fyrede
kommunaldirektgrer. Tidens krav er radikalt zendret, de krav der blev
stillet til kommunaldirekteren for 25 &r siden, er langt fra identiske med
nutidens krav. En pastand i denne afhandling er, at der er tale om et
pres fra samtidige og modsatretiede rationaler. Disse divergerende
rationaler er et arbejdsvilkar, der er geeldende fra top til bund i den
kemmunale organisation.

2.2 Baggrund

Der sker meget i kommunerne i disse ar og der er faktisk sket meget i
kommunerne gennem de sidste 25 - 26 ar. Kommunaireformen i 1970
bestod af en raskke reformkomplekser, der medfgrte den mest
markante aendring af det offentlige administrative system siden
grundloven (Bogason 1992; 95).

Kommunalreformen 1970: Kommunalisering af velfaerdsstaten
* Ny kommuneinddeling

* Andret opgavefording og styring

* ndret finansiering.

Med kommunaireformen blev der etableret en hasredygtig struktur. De
sma sognekommuner blev omdannet til administrative enheder, der
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havde storrelsen til kunne ansaette kvalificeret personale, og dermed
var rammerne skabt for decentraliseringen af opgaver fra stat til
kommune.

Til at varetage de opgaver, der blev decentraliseret fra staten, blev der
i sa godt som samtlige 275 kommuner som hovedregel oprettet fem
sekiorer; social- og sundhedsforvalining, kultur og skeleforvalining,
teknisk forvaltning, skatteforvaltning og en central forvaltning med et
af hver til forvaltningerne dertilhgrende politisk sektor udvalg (Ejersbo,
1996 1). | 70erne var eksempelvis budgetizegningen karakieriseret
som inkrementalistisk, aktiviteterne fortsatte som de gjorde sidste &r
uden narmere analyse eller overvejelse (Sendergaard, 1984. 26).
Den gkonomiske krise gjorde, at den hidtige handlen og ageren ikke
leengere var holdbar, nye tanker skuiie teenkes, nye veje skulle
betraedes.

80ernes eendringer: "Fristilling" af kommunerne.

* Regelforenkling

* Afvikling af planstyringen

* Forsggsordninger

* Udgiftspolitisk styring af kommuneme.

| begyndelsen af 80erne kommer det fgrste tegn pd, at nye tider er pa
ve]: Modemiseringsredegerelsen, med revolutionerende forslag og
nye tanker omkring den  offentlige  sektor.  Selvom
Moderniseringsredegarelsen primert var crienteret mod statsligt
niveau (Klausen og Stahlberg, 1998:; 33} er der treek fra denne, der er
sivet videre til det amtskommunale og det primasrkocmmunale niveau.
Der blev i denne periode talt om asymmetrien (Kristensen, 1987) i
den offentlige sektor: den offentlige sekior var blevet for stor, skatien
for hgj, forholdet mellem den offentige og den private sektors
storrelse, styringsproblemer, manglende hensyntagen til borgerens
gnsker, etc..

| slutningen af 80’erne og i seerdeleshed her i 80°eme kom der for
alvor skub i tingene. En pastand kan vaere, at den skonomiske
smathals faktisk har vesret et dynamisk element for den offenilige
sektor. Det blev legitimt og nedvendigt at ga nye veje.
Frikommuneforsggene blev det farste synlige bevis pa overfladen, at
nye muligheder var ved at opsta. Naestved kommune behpvede ikke
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at ggre tingene pa samme made som Thisted kommune, der var
mange uopdyrkede muligheder.

Driftsorganisationen  tog det faerste skridt hen  imod
udviklingsorganisationen. Med ophaevelsen af den lovmasssige
forpligtigelse til at have et socialt udvalg i 1989, blev der for alvor
abnet op for muligheden for at nyteenke den hidtige organisering.
{Sehested et al, 1992) Der blev etableret, og der bliver stadig
etableret, nye  organisatoriske  koncepter faellesforvaltning,
borgerforvaltning, koordinationsforvaltning. Der var tukket op for posen
fyldt med nye organisatoriske, faglige og ikke mindst sproglige
sammenszatninger, der ikke er set for i den danske offentlige sektor.
Decentralisering og brugerinvolvering er ogsa kendetegnene for
denne periode. Kvikskranker, borgerporte osv. er ogsa synlige tegn pa
forspget med at stremiine det kommunale niveau hen imod
maisaetningen “borgeren i centrum”. Eksempler pa de nye forsegs-
stremme er eksempelvis Frikommune forsggene 1984-88, de Sociale
Udviklings Midler (SUM forsggene), der banede nye veje for det
sociale arbejde, etc.. Forseg kommer for alvor pa banen som en ny
metode til at legitimere nye méader og nye metoder.

Niels Ejersbo deler i sin athandling (1996: 1) struktursendringerne pa
det kommunale niveau op i tre hovedtyper:

- ZEndring i den politiske udvalgsstruktur.
- AEndring af forvaltningsstrukturen.
- Decentralisering.

Politikerne skal ikke lzengere beskeeftige sig med enkeltsager -
udvalgene er i hovedparten af kommunerne lagt sammen, meget er
decentraliseret til brugerbestyrelserne og en god del delegeret til
forvaltningerne.

2.3 Decentraliseringen

Gér vi indledningsvist ind omkring decentraliseringen udfra en mere
teoretisk indgangsvinkel, kommer Lennart Lundguist i "Means and
Goals of Polifical Decentralization” (1872) med 5 variable:

“the subterritory variable . The surface area of the subterritory can be
varied with regard to the structure of the structure of the newly created areas;
the subsystem variable . One can vary the degree of influence of subsociety
members on the subsystem’s allocation and values;
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the subject area variable. The number and importance of the subject areas
can be varied;

the direction variable. The subsystems autonomy in relation to the decision
maker can vary in the dimension direct-indirect, specific-general, and precise-
imprecise;

the review variable . The extent and form of the review (whether it covers
the reliability of the steering or the rationality of the decision, or both, and
whether it is active or passive) affects the degree of autonomy of the
subsystem in relation to the decision maker.”

{Lundquist, 1972: 67)

Diskussionen i Lundquists terminologi handler ikke s& meget om,
hvorvidt der har vaeret tale om en decentralisering eller ej men i hejere
grad om graden af deceniralisering. Lundquist ser politisk
decentralisering som en metode blandt flere til at &endre betingelserne
for den politiske beslutningsproces. (Lundquist, 1972: 48).
Argumenterne for decentralisering kan overordnet inddeles i to:
effektivitet og legitimitet. Effektivitet udfra den meget brugte sesetning
for denne periode:

“Den der har skoen pd — er den der bedst ved, hvor den trykker”

Brugerne (den gruppe af borgere servicen vedrarer) kan pa denne
made sikres en bedre tilpasning af den offentlige service set i relation
til deres praeferencer. Dette skulle saledes vaere begrundelsen for, at
den offentlige service, set pa et lidt lsengere sigte, skulle blive mere
effektiv.

Legitimitetsargumentet har sine regdder i diskussionen omkring
velfeerdsstatens sakaldte krise: den manglende relation mellem
fornemmelse for forholdet mellem den skat der opkraeves og den
faktiske service, borgeren modtager - ogsa omtalt som "den fiskale
illusion™.

Beslutningstagning i en decentral kontekst ses pa denne baggrund
som wmere legiim. {Lundguist, 1991. 161). Dermed ikke sagt, at
demokrati og decentralisering er synonyme begreber, selvom de i
flere sammenhasnge er brugt, som var dette tilfaeldet. Man kan, som
Lundguist papeger, ikke tage det for givet, at der er en naturlig
sammenhzeng mellem decentralisering og demokrati. En hgj grad af
decentralisering kan f4 den konsekvens, at der etableres og
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understettes monopoler for beslutningsprocessen og dermed en ulige
fordeling af den lokale mulighed for indflydelse. (Lundquist, 1991: 163)

2.3.1 De tre decentraliseringstrin eller balger

Der har blandt forskere | Danmark vasret talt og skrevet meget om de
tre decentraliseringstrin {Prahl 1993). Forudsestningen for den farste
decentralisering, der vedrarer forholdet mellem staten pa den ene side
og amier og kommuner pa den anden side, var
kommunalreformkomplekset i 1970, hvor kommunernes antal blev
reduceret med ca. 4/5, fra 1388 til 275. Intentionen bag denne reform
var at danne enheder, der ville vaere savel administrativt som rent
teknisk store nok tit at overtage de opgaver, der blev decentraliseret
fra staten til kommunerne. | denne pericde (1960erne og 1970eme)
blev de offentlige ydelser professicnaliserede, og det blev muligt at fa
adgang til disse ydelser selv i yderdistrikterne. Radhusene voksede til
temmelig store og bureaukratiske organisationer. (Bogason, 1996: 67)
Med andre ord gjorde en centralisering pé det lokale niveau en
decentralisering fra statsniveauet mulig. For den samlede
administrative og politiske ledelse beted detie, at kravene og rebet om
l=gmandspolitikeren  blev  sirammet o©g den overordnede
administrative ledelse overgik fra at vaere kommunesekretseren til
rollen som kommunaldirekter.

Den anden decentralisering kan benzevnes dekoncentration forstaet
saledes, at decentraliseringsprocessen foregar internt i det
kommunale politiske og administrative system. Allokationen af veerdier
er transfereret til implementering af organisationer pa det lokale
niveau (Lundquist. 1972: 48). Den fredie deceniralisering angar
samspillet mellem offentlige og privateffrivilige akierer. | denne form
for decentralisering indgar aktgrerne pa tvaers af det offentlige og
private skel i et samarbejdsforhold ved |@sningen af konkrete opgaver.
{(Sundgaard Andersen, 1993: 48)

| det andet og tredje trin af decentraliseringen bleeste der nye politiske
vinde i den offentlige opinion, skatterne var haje, den offentlige sektor
var blevet for dyr og for bureaukratisk. Langsomt men sikkert betad
dette nye tider for den offentlige sekior som helhed. P& det lokale
niveau var det ferste synlige tegn Frikommuneforsggene. Den
overordnede ide bag disse forsgg var at skubbe kommunerne ud pa
den anden side af tidligere organisatoriske, lovmaessige eller politiske
greenser. Og pa denne made skabe muligheder for alternative mader
at tilvejebringe service til lokaliteten og pad samme fid styrke
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responsiviteten i denne proces. (Bogason, 1996: 71 ). Evalueringerne
af Frikommuneforsggene har ikke vaeret entydige i deres tolkning af,
hvad der blev resultatet af disse forseg. (Baldersheim og Stahlberg
1994: 10-15). Denne diskussion uddybes ikke yderligere, men
anvendes kun som illustration af, at sével andet som tredje skridt i
decentraiiseringen havde sit udgangspunkt i Frikommuneforsagene.
Denne del af decentraliseringen betad etablering af lokalrad i nogle af
de starste byer som en form for mini kommunalbestyrelser. P4 samme
tid kom brugerne i fokus, der blev etableret brugerbestyrelser pa hele
barnepasningsomradet, skoleomradet og esldreomradet. Maske kan
dette ses som en form for kompensation for det ferste skridt i
decentraliseringsprocessen, hvor der var tale om en centralisering pa
det lokale niveau.

Lokalrddene og brugerbestyreiserne betad en andring af det lokale
demokrati, som Bogason udtrykker det:

"Neighborhood councils and user boards are based on new forms of
democracy; the former based on the territory, the latter on function, but in
both cases arguably weakening the commune council’s role of representation
in those respects........ These changes maybe conceptualized as
organizational fragmentation and new channels of governance.”
(Bogason, 1996; 66)

Det er brugerbetyrelserne, der far den sterste udbredelse pa bade
dagpasnings-, skole- og zeldreomrade. Fra 1988 blev det ved lov
indfert, at alle kommuner var forpligtet til at indfere brugerbestyrelser
pa skoleomradet Senere kom dagpasningsomradet og senest
zldreomradet. | 1996 er der brugerbestyrelser pa alle tre omrader i
alle kommuner.

Det tredje skridt i decentraliseringsprocessen vedrgrer primaert
relationer mellem offentligt og frivillig / privat. P4 dette trin krydser
aktarer graensen mellem offentlig, frivillig og privat med henblik pé at
l@se specifikke opgaver eller opna konkrete mal. Disse samarbejder
kan have en mere eller mindre permanent karakter. Set | relation il
Lundquists decentraliseringsvariable giver den tredje decentralisering
en tredje facet, da det bliver muligt for save! offentlige som private og
frivillige akterer at deltage direkte i den politiske beslutningsproces
vedrgrende allokering og implementering af vaerdier. Den
grundizeggende ide bag den tredje decentralisering er at udvikle det
lokale samfund og samtidig gore borgerne til aktive deltagere.
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"This development of a pluralized public sector is currently taking place in
Denmark. The main feature of this development is growing autonomy to local
institutions of governance. That is, local institutions of governance govern
themselves within a financial, normative and procedural framework defined
by national and municipal authorities. This relative autonomy of local
institutions of governance allows for empowerment both through exit and
voice. Empowerment through voice is available through user boards while
empowerment through exit is available through the right to individual choice
for users between a number of public institutions which provide a specific
service.”

(Serensen, 1996: 13)

Udfra dette perspektiv pa decentralisering argumenterer Sgrensen for
vigtigheden af:

"...that the distribution of voice and exit options in a democratic society must
be reflected in an overall model of democratic influence. A model which
quarantees that these options are distributed equally among all citizens. If
not, democracy is likely to be the price we have to pay for empowerment.”
{Serensen, 1996: 13)

Anskuer vi den anden og den tredje decentralisering udfra et politisk
styringsperspektiv, forstdet som stillingtagen til og beslutningstagen
om politiske anliggender, og ser pa den aendrede relation mellem den
ansatte og den valgte, er der mindst to facetter, der afspejler denne
problematik: den sndrede rolle for det adminisirative niveau og den
zndrede rolle for det politiske niveau.

"Seen from the perspective of the communes, an organisational
fragmentation based on contracting out, user boards and neighborhood
councils creates complexity and a need for new modes of control.”

{Bogason, 1996:81)

Indfarelsen af brugerbestyrelser pavirker de krav, der tidiigere er
blevet stillet til savel ledere af de decentrale serviceenheder som {il
topledelsesniveauet pa det lokale radhus. De decentrale ledere fik via
decentraliseringsprocessen skubbet ansvaret pa sig, og nu er det ikke
i samme grad som tidligere muligt at anklage det naeste niveau i den
hierarkiske organisation - at sende bolden videre til radhuset,
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“‘kommunen’. De decentrale ledere er nu'selv auteriteten, og ansvaret
er deres. Nogle decentrale ledere har set denne udvikling som positiv,
og denne gruppe har tilpasset sig de nye muligheder, Nedenstaende
interviewsekvens er et eksempel pa denne gruppe

| et af de indledende informationsmeder i den primeere casekommune
Skanderborg er Iver Iversen, leder fra “De Rgde Lover" en selvejende
bernehave, med som opleegsholder. “De Rede Lover' er en bermehave, der er
vant {il at tage sig af den mere belastede del af Skanderborgs 3-6 arige barn.
Skanderborg kommune er en vensirekommune, og som navnet antyder ("De
Rade Laver”) er der ikke noget umiddetbart ideologisk overlap.

Iver lversen fremfgrer da o0gsé for os, at for ikke s& forfeerdeligt mange ar
siden var han den meget ideologiske anti-radhus leder. Men .... i Skanderborg
kommune var man tidligt ude med decentraliseringen®. Med et organisatorisk
snuptag reg de decentrale ledere et hop op i organisationen, hvor ledeme
blev organisatorisk indplaceret direkte under den ordferende direkter og
bestyrelserne med direkte reference til kommunalbestyrelsen.

Afslutningsvist i opleegget konkluderer iver lversen:

“Hvis nogen spgrger mig, hvem der er min organisation, svarer feg:
Skanderborg kommune”

Derefter har vi en lille snak med lver Iversen, der har lidt smatravlt, da han
skal holde en del opleeg for decentrale ledere rundt omkring | landet for
Kommunernes Landsforening.

Men decentraliseringen péavirker ikke kun decentrale ledere, den
administrative topledelse skal ogsa tilpasse sig en helt anderledes
servicerende og konsulentlignende rolle. Kontrollen far en anden form.

2.4 Lokalrad
Lokalradene er den institution, der ville have faet mest indflydelse pa
politikerrollen,

"A full-scale neighborhood council with many tasks and representing the
community politically would more or less equate the commune council itself

® Skandetborg ©g Skanderborg kommunes opbygning vil blive praesenteret

afsiutningsvist i dette kapitel.
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in terms of status, and it could lead to a serious loss of influence over
community affairs for the commune council.”
{Bogason, 1996: 82)

Men som neevnt tidligere har lokalrddenes udbredelse veeret
begreenset og denne del vil ikke hlive behandlet yderligere i denne
afhandlings sammenhasng. | Skanderborg casen ssefter en
undergruppe, fra Demokrati Fra Neden Projektet, fokus pa et
landsbyrad i Hylke. Dette lokalrdd ligger udenfor det formelle
kommunale system, men i praksis bliver det opfattet af kommunen
som lokalsamfundets autoritative repreesentant. Desveerre var denne
undersegelse ikke gennemfert, da denne afhandling blev skrevet.

Det andet og det tredje skridt i decentraliseringen understreger
behovet for en ny made at anskue og dermed forstd den lokale
kommunale administrative topledelse, hvor den traditionelle
hierarkiske forstaelse af en organisation, der star over andre pa den
kommunale beslutningsarena, ma give plads for en forstéelse af
mange og ligevaerdige organisationer, der haenger sammen pa flere
rmader og niveauer via en interaktion | governancekanaler;

“.in other words a change from an organizational understanding to a
process-oriented understanding.”
{Bogason,1986: 67).

2.5 ndringer i den politiske og den administrative struktur

De to gvrige pinde under de kommunale strukturaendringer, andringer
i den politiske udvaigsstruktur og zendringer i forvaltningsstrukturen er
ogsa to variable, der spiller ind i forstédelsen af den kommunale
administrative ledelse.

Baelgerne begyndte at ruile i sluiningen af 80erne. Hvad angar det
politiske udvalgsniveau var det den lovmazssige fritagelse i den
kommunale styrelseslov af forpligtelsen til at oprette et socialudvalg,
der for alvor satte skub i forandringslysten. Kommunerne var herefter
kun forpligtet tit at have et skonomiudvalg. Undersggelser har vist at
aktiviteten i relation til udvalgssammenlaagninger har vaeret storst
omkring kommunalvalgene, som eksempe! kan naevnes, at | perioden
1988-1992 sendrede 132 kommuner deres udvalgsstrukiur og 99 af
disse eendringer blev udfart i 1990 (Mouritzen et al. 1983: 20). Typisk
skete der en sammenlaegning af de tidligere udvalg, hvor det
gennemsnitlige antal udvalg i 1982 var 4,5, var der 1 1992 kun tale om
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3,6 udvalg (Larsen, 1993: 9). Sammenlasgningerne kan deles op i to
hoveddele, hvor den ene vedrarer fagrelaterede sammenlasgninger,
som eksempelvis sammenlasgning af skole- & kulturudvalg og sociai-
& sundhedsudvalget, den anden del udggres af de udvalg, der er
tilbage efter de fagrelaterede udvalg (Ejersbo, 1896: 14).

Zndringer i forvaltningsstrukturen har gennemgéaet en nasten parallel
udvikling, hvilket ikke kan siges at veere overraskende. En del de
administrative struktursendringer, der ogsd blev gennemfart, var en
reform af den sverste administrative ledelse. Man gik fra chefgrupper
til direktion, koncernledelse og ledergruppe. Det er den
helhedsorienterende tanke, der er den primeere drivkraft bag disse
tiltag. Vaek fra sektor tankegangen og frem med det samlede
kommunale perspektiv.

Der var ved disse kommunale strukturaendringer ikke tale om en
samlet centralstrategi som bag kommunalreformen i 1970. Derimod
skete denne udvikling nsermest af sig selv, hvor kommuner rundt
omkring i landet mere eiler mindre uafthaengigt af hinanden eendrede i
deres interne struktur.

“Den samlede udvikling peger i retning af en mere forskelligartet kommunal
organisation, der afviger meget fra den standard struktur, der var gzldende
for hovedparten af kommunerne fra 1970 til slutningen af 1980erne. Som
antydet sker der stadig tilpasninger, der er afstemt efter lokale forhold. Det
kan varsle en fremtid i kommunerne, hvor strukturelle eendringer ikke kun
forekommer 1 hoert 20. dr, men vil vere et redskab, der bruges lobende til at
geare organisationen.”

{Ejersbo, 1996 16)

Mange af de samme udviklingstendenser som omtalt i dette afsnit er
ikke et dansk faenomen, faktisk er der tale om en international trend. |
den brede form anvendes New Public Management som en form for
samlebetegnelse pa denne udvikling.

“Den seneste udvikling i forstdelsen af offentlig ledelse - sdvel normativt som
deskriptivt — betegnes “new public management (NPM). NPM har fulgt den
hidtidige udviklingstendens, og er sterkt inspireret af ledelsesprincipper fra
den private sektor. Indflydelsen fra NPM er sket pd bdde mikro- og
makroniveau (Lowndes 1994: 1). Pd makroniveau forbindes NPM med
privatisering, udlicitering, eendrede organisationsforter og storre fokus pd
service. P4 mikroniveau er NPM rettet imod konkrete ledelsesformer og
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interne organisationsforhold. Ledelsesvaerktajer som motivation, information,
jobberigelse og det, at lederen skal skabe retning har fiet storre betydning.
Det er ikke kun "blede” ledelsesvaerktajer, der kendetegner udviklingen.
Samtidig er der kommet starre fokus pd -effektivitet, produktivitet og
ressourcestyring — traditionelle “hdrde” ledelsesveerkiajer.”

{Ejersbo, 1996: 62)

NPM er sdledes ikke en gennemtaenkt teoriretning, men mere eller
mindre  sporadiske indfald omkring hovedproblemstillingen,
forestillingen om den ineffektive offentlige sektor. En offentlig sektor
der bla. var karakteriseret ved stiv bureaukratisk organisering,
manglende perscnalepolitik, darlig og usynlig ledelse, darlig
ressourceudnyttelse mv. NPM er prasenteret, begrebsliggjort,
operationaliseret og diskuteret | kapitel 5, da delte begreb, system
eller model har en veesentlig rolle i denne afhandling.

2.6 Praesentation af Skanderborg kommune

Denne afhandling har haft en sidelgbende rolle med “Demckrati fra
neden projektet’, dette projekt er praesenteret i kapitel 3. | relation il
den teoretiske udvikling og bearbejdning har dette samarbejde ikke
haft en stor rolle, men i relation il caseudvaigelse og
empiriindsamlingsarbejde har der vaeret et teet samarbejde, defte er
ogsa neermere beskrevet | kapitel 3.

Baggrunden for valget af Skanderborg kommune, skal ses i det
forhold, at gruppen gerne ville undersgge en kommune, der kunne
karakteriseres som moderne i forstdelsen af nye styrings- og
organiseringsformer. Det var som udgangspunkt intentionen, at der
skulie udvezelges en kommune mere, en kommune som kunne
karakteriseres som mere fraditionel eller “gammeldaws” af
resurcemaessige arsager méatte denne intention fravesiges.

Aalborg Universitet har i samarbejde med Kommune Data udarbejdet
forskellige undersegelser og bl.a. pa grundlag heraf var forskerne fra
Aalborg gruppen i besiddelse af et overblik over de enkelte
kommuners udviklingsstatus. Skanderborg kommune kunne i denne
sammenhaang karakteriseres som en "moderne” kommune, da den
som en af de forste kommuner kombinerede en udbredt grad af
decentralisering med et forsag pa operationaliseret malstyring.
Skanderborg kommune er en tidligere kebstadskommune med et
indbygger antal pa ca. 20.000. Skanderborg har en form for
forstadsstatus i relation il den centrale beliggenhed tset p& Arhus.
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Skanderborg er festivalernes by og i det hele taget en by med et
meget aktivt kulturliv. Feerdiggeretsen af Skanderborgs kulturhus er et
godt eksempel pa de stzerke kulturelle kraefter, der er i Skanderborg
kommune. Kulturhuset er for byen et prestigeprojekt. Det blev endelig
indviet i slutningen af 1998. Kulturhuset har en skan beliggenhed ved
Skanderborg fjord, men samtidig er kulturhuset ogsé blevet en tung
sag bade politisk og @konomisk med sine 38 millioner i anleagsudgifter
mod de projekterede 20 millioner’. Kulturhussagen vil blive yderligere
helyst i kapitel 8, hvor denne sag virker som en eksemplificering af en
governanceproces i det lokale.

Der vil i den fglgende preesentation vaere analyselignende fraek, dette
er seivfolgelig et brud pa kronologien i afhandlingen. Dette brud pa
etiketten kan anskues som en form for apetizer, der tjener det formal
at lofte preesentationen af Skanderborg kommunes politiske og
administrative struktur.

2.6.1 Den politiske og den administrative struktur
Skanderborg kemmune var en af de fgrste kommuner, der red med pa
decentraliseringsbaigen | Danmark:

“Skanderborg byrdds ledelsesgrundiag har siden 1990 vaeret DECENTRAL
LEDELSE MED CENTRAL STYRING med udleegning af ansvar og
kompetence tif de decentrale enheder.”

(Skanderborg kommune, "1998-2003 Mal og Budget", 1998: 5)

Fokus blev hermed sat pa det mere serviceorienterede decentrale
niveau. Kommunernes Landsforening udarbejdede en pjece
“Malstyring og personaleledelse” med primzer baggrund i erfaringerne
fra Skanderborg kommune. Med den diffusicnseffekt (Klausen, 1998:
35), der er eksempelvis via Kommunernes Landsforening, er det ikke
usandsynligt, at der eksporteres lignende modeller til andre
kommuner. Flere af interviewpersonerne fortalte da ogsa, at de holdt
foredrag p& kurser arrangeret af KL. Den sidste gren pa
decentraliseringen i Skanderborg kommune er decentraliseringen af
Iznkompetencen herunder direkte indberetning til Kommune Datas

T Faktisk regnede man som udgangspunkt med 10 millioner.
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lensystem’. | forlaengelse af decentraliseringen er der ogsé @ndret i
udvalgs- og forvaltningsstrukturen i Skanderborg kommune.

Igennem disse sendringsprocesser er det tydeligt, at det er centrale
aktgrer, der har initieret og sikret implementeringen af visionerne.
Dette treek er ikke unikt for Skanderborg kommune, eksempelvis kan
dette traek ogsa genfindes i fornyelsen af kommunerne i Finland:

“Firnyelsen miste biires upp av sirskilda aktbrer. Det verkar uppenbart att
det idr den lokala beslutsfattareeliten som gir i spetsen for fornyelser. De
mindre kiinda och sillan ndmda ndmndpolitikerna intar ofta bromserarens
roll. Forindringar initieras inte av fotfolket bland beslutsfattarna.”
(Stahiberg, 1998: 66)

Andringsprocesserne i Skanderborg kommune var initieret af centrale
administrative og politiske akterer. Selve sendringsprocessen fra en
fraditionel struktur til den struktur man p.t. har i Skanderborg
kommune, vil ikke blive yderligere uddybet i denne praesentation. Men
denne baggrundsviden omkring dette udviklingsforlebet viste sig at
vaere nyttig  baggrundsviden under vores udarbejdelse af
interviewguides og under selve interviewene.

Den nuvaerende politiske struktur bestér af.

et byrad (19 mediemmer)

et skonomiudvalg (7 medlemmer)

et udvalg for borgerbetjening {7 medlemmer)
et plan og teknikudvalg (7 medlemmer)

¢ * ¥ ¥

Malsztningen for det politiske niveau formuleres:

“Den centrale styring udoves af byradet. Byrddet udover sin styring gennem
budgetstyring ved anvendelse af mdilfastsettelse, produktivitets- og
effektivitetsbetragtninger, kovalitetssikring samt gennem dialog. I de
selvforvaltede omrdder indgdr endvidere brugerbestyrelser til sikring af
brugernes onsker og behov omkring mdl og kvalitet for den ydelse/produktion,
den pdgaldende decentrale enhed leverer.”

(Skanderborg kommune, "1998-2003 Mal og Budget", 1998: 5)

® Denne proces var under implementering, da vi foretog vores intecviews i sidste halvar
af 1998, og det var vores fornemmelse, at der var en vis utryghed omkring denne del af
decentraliseringen.
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Den nuvaerende struktur i Skanderborg kommune er et skridt pa
vejen, der er stadig uprgvede muligheder og mange brikker, der skal
falde i hak, hvilket nedenstaende citat fra et interview i Skanderborg er
et godt eksempel pa:

Administrativ leder: “@konomiudvalg skal man have efter styrelsesloven, og ...
jamen sa har man to udvalg tilbage, og det udvalg man har ovre pa den
anden side, det er et underligt udvalg, kan man sige. Et udvalg, der behandler
legatsager, lidt socialsager og s& behandler de byggesager. Det er sadan lidt
sveert maske at se helt sammenhzengen, ikke. Og de byggesager, de
behandler, det er nogen dispensationsager, som vedr. nogle planer, som et
andet udvalg har vedtaget. Eller er ressortudvalg for. Det er nok ikke helt gaet
op, det system. Men man har et udvalg, der er ressortudvalg for pianlasgning,
og sa er der andre, der kan dispensere fra. Det er specielt. Og det er rent
faktisk det, der ikke er géet op i det her system. Men man er selvfglgelig ogsa
nadt til at have nogle udvalg, fordi man skal have nogle poster.”

En del af den pastaede rationalitet bag ensket om politiske udvalg gar
sdledes pa gnsket om udvalgsposter, et rent politisk fordelingsspil, der
skal tilgodeses med en sadan konstruktion. En anden vaesentlig
faktor, som ogsad vil blive bergrt senere i denne afhandling, er
udvaigene som vidensgenerator for de mere perifere politikere. Et
forum, hvor der er mulighed for at komme ned i detaljen, i substansen
og dermed bedre forstd den organisation, som man som politiker er
ansvarlig for.

| relation til aendringen af udvalgsstrukiuren er ogsd udvalgenes
madestruktur sendret fra ugentlige mader til manedlige mader. Igen
haenger denne reduktion sammen med decentraliseringsfitosofien,
meget er decentraliseret og delegeret fra det politiske niveau til enten
radhusadministrationen eller de decentrale enheder. Da det jo netop
er filosofien, at det er politikerne, der er den centrale malszsttende
ledelse.

Til supplement af udvalgsstrukturen og som et gnske om at sikre, at
alle politikere har det samme vidensniveau, er der etableret en
kommunikationsstruktur, som beskrives i falgende interview sekvens.
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Ledene politiker: "Og sa siger jeg, at jeg mener, det er en kolossal styrke, at
man kan fa 19 byradsmedlemmer i direkte tale, som brugerbestyrelse eller
som institutionsleder eller som befolkning i det hele taget, og kan made
byrédet og byradet 54 bagefter diskuterer pa det samme niveau. Frem for at
nogle sidder med et forskelligt vidensniveau, og andre tvivler p&, at det er som
de forseger at sige til hinanden, de forskellige grupper der er. Jeg har helt
klart oplevet, at vi har faet et langt bredere beslutningsgrundlag. Men ogséa
nogle steerkere politiske beslutninger pa tvaers | byradet, vi erkender, at der er
ogsa en terst | den enkelte kommunal politiker i at kunne ga i dybden i nogle
sammenhange, det skal vi arbejde videre med."

Den nye vej for byradet til at bevare kontakten og styringen med de
decentrale enheder er der indfert to nye fora:

* arlige dialogmgder,
* arlige temamader.

Erfaringerne med disse fora er biandede. Vi har observeret nogle af
disse mader, og det er da ogsa vores indtryk, at det er lidt svaert at fa
en egentiig dialog op at st& mellem over 100 personer. Der bliver i
hgjere grad tale om en form for gensidig informationsudveksling end
en egentlig dialog. Der opstar ogsa andre problemer i relation til sa
store forsamlinger. Spergsmal som hvitken form, hvilket indhold,
hvilke forventninger og hvilke "roller indtages" er under spil i disse
processer. Sa kreever det en seaerlig type af politikere, borger og
brugere, der virkelig kan drage nytte af disse fora. Nedenstaende citat
understreger denne sidsinsevnte problematik.
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Laegmandpolitiker: “Men det er jo ogsd svaert for en gh .. ndr vi har de der
temameder med mange mennesker, der er mange, der har det sveert med at
rejse sig op i en stor forsamling altsd. Fer i tiden havde vi maske en - da vi
sad i det gamle kulturudvalg — en skole inde, hvis der var et elfer andet, eller
en leder fra en skole inde eller. Og sa sad vi 5 mennesker og en direkiar og
s& ~ det er jo lidi anderledes at komme ind-til det samlede byrad og skal sta
op i en stor forsamling — der er nok nogen der ikke rigtig far spurgt om det de
vil og sagt

— det tror jeg.”

Den administrative struktur bestar af to forvaftninger:

Byrads- og institutionsservice
* Réadhus-borgerbetjening

Radhus-borgerbetjeningen er i visse sammenheange defineret pa linie
pa de decenirale enheder.

Malsaetningen med det administrative niveau formuleres;

“Skanderborg kommune vedtog d. 31.1.1996 en ny administrativ struktur,
der fastholder seluforvalining og decentral ledelse med udleegning af ansvar
og kompetence for de serviceydelser, der produceres i de kommunale
institutioner.

Den nye struktur inddeler de opgaver, der lpses pd ridhuset, i
borgerrelaterede og ikke borgerrelaterede opgaver.

Rddhusets  borgervendte opgaver har Mhidtil overet spredt pi 3
forvaltningsomrider.

De borgerrelaterede radhusopgaver samles fremover, jfr. byridets beslutning
af 31.1.1996 under en decentral ledelse (ny direkier) som en egentlig
rddhusproducentfunktion, hvilket md betragtes som en naturlig folge af
byrddets beslutning om decentral ledelse med central styring.

De ikke borgerrelaterede rdadhusopgaver udger  herefter  nogle
administrationsfunktioner til betjening af byrdd og til servicering af de
decentralt ledede enheder.”

(Skanderborg kommune, "1998-2003 Mal og Budget®, 1998; 5}
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Skanderborg  strukturen er vanskelig at indskrive i et
organisationsdiagram. Selv for Skanderborg kommune er det jf. den
ordfgrende direkter ikke Iykkedes at tegne et daekkende
organisationsdiagram for den administrative strukfur, | det felgende
skitseres strukturen som en fglge deraf i dele. Der er to forvaltninger.

Forvaltningsstrukturen:

[Byrads- og institutionsservice] IRadhus-Borgerbetjening]

Der, hvor denne struktur i farste omgang bliver problematisk, er det
forhold, at der er en direkter for hver af de to forvaltninger, men den
ene direkter er ordfegrende. Denne direkter er derfor overordnet
direktaren for R&dhus-Borgerbetjening.

Ordferende direktar
Byrads- og institutionsservice|
v

Direktar
Radhus-Borgerbetjening

De administrative strukturer omtales i denne afhandling som
forvaltninger. Grundideen bag Skanderborgs konstruktion er, at det
kreaver een form for organisering at betiene de “borgerrelaterede”
opgaver altsa, dem der har en direkte borgerkontakt og en anden
organisationsform at betjene den interne crganisation, altsa den del af
organisationen, der ikke har direkte borgerkontakt.
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Interviewer: "Men hvad var ligesom overvejelserne bag, at man s valgte den
struktur i 96, med de to afdelinger, og de to direktarer ?

Administrativ  leder: “"Jamen det wvar, at der var en radhus-
borgerbetieningsfunktion. Det kalder jeg det gamle kaamnerkontors funktioner,
hvor ... inden al den driftservice kom ind i kommunerne, Det er servicering af
enkeltpersonerne, enten i forhold til den enkelte persons behov, eller ...
méaske samtidig med sigte pa regulering i forhold til almenheden: At du ikke
snyder i skat, og sa videre, og at du ikke ogsa betaler mere i skat og det
samme med bistandshjeelp, at du far, hvis du er i ned og sadan. Det var de
ting. Det drofiede byrddet meget, at det skulle veere enkelipersons- eller
enkeltejendoms behandlingen, der skulle ligge i det omrade. Og man gik alle
vores funktioner igennem og sagde, at den hgrer hjemme der, og den harer
hjemme der - i byradsregi. S& det er meget neje overvejet, den deling, der
blev foretaget, hvilke opgave ligger hvor. Og alle der s& kunne selvforvaltes -
vi manglede pa det tidspunkt at fa selvforvaltet hjemmeplejen. Jeg tror ogsa,
at det var det eneste, der ikke var, af de dele, der s& blev selvforvaltet, fordi
det matte de s& gere op: ville de selvforvaltes, eller vile de tihere
borgerbetieningsdelen. og byradet helst sa, at de blev selvforvaltet, og det
valgte man sa - med brugerbestyrelse osv. Sa det var baggrunden for at sige,
at det er enkeltborgerbetjeningsdelen, der ligger i det gamie kaemnerkontor,
og vi flyttede s rundt alle sammen pa radhuset. Det var en sterre omflytning.
Jeg tror fakiisk, at det kun var skatteomradet, som ikke fiyttede.”

Den ordfarende direkisr er ansvarlig for byrads- og institutionsservice,
der er en direktgr for Radhus-borgerbetjening, og en vicedirektar som
ogséa er afdelingsteder af byradssekretariatet. | byrads- og
institutionsservice er der herudover ansat 3 afdelingsledere pa
radhuset®: afdelingsleder for len- og personaleadministration;
afdelingsleder for planafdelingen; afdelingsleder for skonomi,
konsulent og EDB, central pladsanvisning, sundhedspleje og
kommunalizege. | Radhus-borgerbefjening er der udover direktgren
ansat 4 afdelingsledere: afdelingsleder for akfivering og bistand;
afdelingsleder for borgerbutik, pension, boligydelse og beligsikring;
afdelingsleder for byggesager og milj@; og endelig afdelingsleder for
skat og inkasso.

® Udenfor radshuset er der endvidere 37 decentrale ledere med reference til den
ordfarende direktar,
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Der er en form for mere eller mindre uformelt tveergaende
ledelsesforum, direktionen eller mere praecist et direktionslignende
forum, bestaende af ordferende direktor, direktgren for Radhus-
borgerbetjeningsomradet, borgmesteren og vicedirektaren, denne er
dog ikke fuldgyldig medlem, men har en form for sekretserstatus.

Det viste sig, at dette forum ikke var politisk “konfirmeret”, og det var
maske ogsa den egentlige grund til den noget udefinerbare status,
dette forum har. Et andet kuriosum ved dette forum er, at der ikke er
dagsordner, ingen referater, dvs. det for den gvrige organisation er
meget ugennemsigtigt, hvad der egentlig foregar i dette forum. Vi
undrede os da ogsa lidt over, hvilken funktion en sekretzer har, nar der
ikke er dagsordner og referater. Det fremgik da ogsé under vores
interviews, at fiere af de interviewede oplevede det som problematisk,
at der var dette noget udefinerbare forum pa det centrale
ledelsesniveau.

Administrativ ieder: “En direktion har som regel nogle faste rutiner og nogle
spilleregler. Det har ot direktionslignende forum ikke. Det er en mere lps og
flygtig genstand.”

Konsekvensen af denne organiserings- og styringsmade! er bl.a., at
alle decentrale enheder blev lagt ind under den ordfgrende direktar og
med direkte reference tit det samlede byrad (Skanderborg kommune,
"1998-2003 Mal og Budget", 1998: 4).

Ordfgrende direktar
Byrads- og institutionsservice

W

IDe decentrale enheder /selvforvaltede omrader

Det har kompliceret billedet undervejs, at den ordferende direkter
havde flere funktioner:

* Traditionel kommunaldirektzrfunktion

* Forvaltningschef
* Leder for alle de decentrale enheder.
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En problematik, der blandt andet bliver afledt heraf, er den status
Radhus-Borgerbetjening har. | nogle sammenhaenge far den status
som selviorvaliet omrade og i andre sammenheenge som ligeveerdig
forvaltningsenhed. Disse problematikker vil ikke blive uddybet
yderligere i denne sammenhaeng, da dette mest har status af en
sideobservation. En anden overordnet malszetning med aendringerne
var nedbrydning af hierarkiet:

“I ledelsesstrategien indgdr bla. adskillelse af det politiske niveau og det
administrative niveau, flad ledelsesstruktur, korte og klare beslutningsveje
samt selvforvaltning.”

{Skanderborg kommune, "1998-2003 Mal og Budget", 1998: 5)

Det var bemeerkelsesvaerdigt, at for samtlige af de personer vi
interviewede, stod strukturen klart pa nethinden. Nedenstaende
interviewsekvens med en leder fra Byrads- og institutionsservice
illustrerer dette:

Administrativ leder: “Altsd vi er jo et serviceorgan for afdelinger og
institutioner, vi har ikke kontakt med borgerne, meget lidt i hvert fald. Mens, at
de andre ovre pa borgerhuset, det er en aben, det er jo abent ud til, de har jo
en borgerbutik, ikk” os’, de har kontakt med borgerne. Og sa den der streg,
der er tegnet i vores direktions ... eller hvad det hedder det, vores
organisationsdiagram, den er meget tyk. Og der siger folk, jamen de forstar
godt, hvorfor den er der ...”

“Men hvis du skal over pa den anden side af stregen, s& skal du naesten ha’
lov.”

| den interne dialog pa radhuset gar de fo forvaltninger under
betegneiserne “den &bne” og “den lukkede”. For s3 godt som alle
foltes det efter kun lige knapt to ar som to meget adskilte forvaltninger.
Der skete 0ogsa ved strukturens implementering en fysisk omplacering,
konsekvensen af den besluttede struktur blev taget fuldt ud.

Malstyringskonceptet i Skanderborg kommune star cenfralt | hele

Skanderborg kommune identiteten. Dette koncept blev blandt andet
formidlet videre som lidt af en succeshistorie via “Malstyring og
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personaleledelse ~ forudssstninger, metoder og erfaringer’,
Kommunernes Landsforening (1993) og yderligere formidiet pa er
uvist antal foredrag og seminarer.

Kerneelementerne i det koncept, som Kommunernes Landsforening
omtaler som “Skanderborg modellen”, er:

maiformulering
selvforvaltningsaftaler
brugerundersagelser
malopfegigning.

* F A *

“Skanderborg byrdd har haft kvalitet pd dagsordenen siden 1990.

I virkeligheden begyndte kovalitetsudviklingen i 1986, da Skanderborg byrid
besluttede at indfore milstyring.

Tanken om mélstyring blev fodt, da den daverende borgmester erklerede, at
Skanderborg skulle veere den mest effektivt dreone kommune i landet.

I 1990 kom kvalitetsudvikling og kvalitetssikring for alvor pd dagsordenen
med den nuveerende borgmesters erklering om, at der skulle gives “vitaminer
til demokratiet” (storre bruger/borgerindflydelse).”

(Skanderborg kommune, "Ansggning til kvalitetsprisen for den
offentlige sektor”, 1997: 2)

For forvaltningerne har malformulering, brugerundersagelser og
malopfaigningsdelen relevans, men som det fremgér af felgende
sekvens fra et interview, er det ved udgangen af 1998 ikke helt slaet
igennem:
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Interviewar: “Sadan noget med kvalitetemal, har | lavet det for jeres afdeling ?”
Leder: *Ja, det har vi vist nok”

Interviewer: “Har | s& veeret igennem en form for turnus, hvor | har taget dem
op igen og revideret dem ?”

lLeder: "Nej. De er sikkert udemzerkede stadigveek. Jo, jeg tror, der hanger
nogen derude (peger ud i gangen). Jeg har vasret igennem den proces for at
f& dem stablet, men vi gar ikke hen og maler dem, selvom vi vist har lovet det.
Det gor vi ikke.

Interviewer: “Hvad sker der sa, nér | ikke ggr det ?”

Leder; “Det sker der nok ikke noget ved - ikke en pind.”

2.7 Det videre perspektiv

Skanderborg kommune har vaeret en spaendende kommune at saette
under lup, der er poppet mange bade heldige og mindre heldige
strukturer og problematikker op undervejs.

Hele vejen igennem er vi blevet vel modtaget og hele organisationen
er beredvilligt stillet op tit denne undersggelse. En modig beslutning at
slippe et ukendt antal universitetsforskere ind i sin organisation og
abne s& godt som alle dare for disse.

Igen har det vaeret en svasr afvejning, hvornar noget synes at vesre
mere relevant end andet og eksplicit redegere for denne prioritering.
Det nasste kapitel, kapitel 3, gar test pa det videnskabsteoretiske
udgangspunkt, den konkrete metode og afvejningerne i refation {il
problemets kermne.
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Kapitel 3. Metodiske overvejelser

| dette kapitel redeggres for de metodiske overvejelser, der har dannet
baggrund for afklaringen omkring afhandlingens centrale spgrgsmal:

Hvilken rolle spiller kommunale adminisirative ledere i relationen
mellem politik og administration i henholdsvis ef government, et New
Fublic Management og et governance perspektiv ?

3.1 Indledning

Det gennemgaende spargsmal i hele afhandlingsprocessen har veeret
status i forholdet mellem teori og empiri. Spergsmal som, hvornar der
er tale om teori og hvornar der ikke er tale om en tecri, har veeret
spagrgsmal, der er géet igen gennem hele processen. Indledningsvist i
dette kapitel indplaceres denne afhandling i de epistemologiske rarte
vande.

Fokus ledes i denne sammenhzeng hen pa begrebet casestudy.
Hvordan forstds dette begreb, og hvordan relaterer dette sig il
spargsmalet om generalisering.

Roliebegrebet star centralt i afhandlingens spergsmal. 1 dette kapite!
diskuteres, defineres og operationaliseres dette i relation til den
konkrete undersggelse | Skanderborg kommune,

"Demokrati fra neden” projektet praesenteres afslutningsvist og |
denne sammenhaeng den empiriske undersggelse | Skanderborg.
Myten om den rationelle forskningsproces stir stadig sizerkt i de
flestes bevidsthed, men det er jo ikke helt sadan, det forholder sig i
den faktiske forskningsproces. | dette kapitel er der tegnet en skitse
over forskningsdesignet i afhandlingen. Saerligt i fokus er logikken i
konstruktionen af de tre efterfalgende analysekapitler.

3.2 Relationen mellem teori og empiri

Det fremgéar af kapitel 2, at der i de seneste artier er sket en udvikling
pa det kommunale niveau. Denne udvikling har i hej grad gjort sig
geeldende pé& savel samfundsplan som i samfundsforskningen
generelt.

Der bliver talt om en fragmentering, om en opsplitning af tidligere
sammensatie enheder. Eksempelvis er decentraliseringen pa det
kommunale niveau og i seerlig grad anden og tredje bzlge af
decentraliseringen et meget illustrativt billede pa denne fragmentering.
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Disse eendringer pa samfundsplan intensiverer behovet for nye
forskningsmetoder:

“Under disse fragmenterede, postmoderne betingelser bliver vi udsat for
forskningsmaessige udfordringer i form af usikkerheder, som kun i specielle
tilfelde gar sig geeldende under det moderne samfunds betingelser.”
(Bogason, 1898 19)

Netop det forhold, at der er flere systemer og modeller i spil pa
samme tid uden en egentlig sammenhsengende bagvedliggende
forstelse omkring samfundets konstruktion og styring, er centralt i
denne afhandling. Dette afspejles ogsa i afhandlingens opbygning
omkring government, New Public Management og governance. Den
komplekse og samfundsmeessige samspilsrelation udtrykkes i savel
det videnskabsteoretiske udgangspunkt som i den konkrete metode,
der ligger til grund for unders@gelse og analyse i denne afthandling.
Serensen (1995) deler diskussionen op i tre hovedstremninger eller
grupperinger.

Den farste er den gruppe af forskere, der gar efter "the Grand
Theory", hvor det er muligt at afdaskke sandheden. Der er en klar
forskel mellem sort - hvid. Det kan gennem videnskabelige metoder
afklares, hvorvidt noget er sandt eller falsk.

For at bne op for samfundets stigende kompleksitet:

“these theorists direct the efforts towards a modification of the explanatory
power.”
{(Sgrensen, 1995: 11)

Deduktion er den foretrukne metodologiske indgangsvinkel. Sgrensen
naevner marxistisk teori som et oplagt eksempel pa denne retning.

Den anden gruppering forkaster brugen af teori, da teorien ikke
forméar at indfange den kompiekse, foranderiige og forudsigelige
virkelighed. Endvidere giver teorien forskerne skyklapper pa - der
bliver tale om bias, der forhindrer forskeren i at se virkeligheden som
denne tager sig ud. Enhver begivenhed er unik og skal angribes og
forstéds som en sa&dan. Det foretrukne metodologiske redskab er derfor
detaljeret empirisk studie, altsa ren induktion. Som eksempler naevner
Sgrensen, Foucault (1984) og Flyvbjerg (1991: ch. 8).
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Ved den tredje gruppering fremhaaver Sgrensen felgende:

"Finally, a third group of theorists avoid this dilemma - the choice between
the epistomological merits of induction and deduction - by using theory as a
tool to help in our interpretation of reality. To this group of scientists belong
those researchers who regard theory, and indeed empirical data, as
ingredients in the construction of convincing interpretations of reality.
Furihermore, this group includes scientists who wuse ideal types and
theoretical models as means by which to reflect and wmeasure empirical
observations.”

(Sarensen, 1995: 11)

Denne tredje gruppering giver mening i refation til status mellem teori
og empiri. Afhandlingens videre opbygning er karakteristisk for denne
indgangsvinkel, hvorved der bliver tale om en stadig interakiion
mellem tecri og empiri. S@rensen taler om dynamiske teorter, hvorved
teori bliver en del af det metodolegiske redskab.

“I refer here to theories which do not claim to be explanatory or precidatory
devices, but which more modestly aim to indicate those aspects that should be
taken into account in empirical studies of soczety

{Sarensen, 1995: 12)

Ved at nedtone hhv. teoriens og empiriens selvsteendige kraft som i
de to farste grupperinger, nedicnes forskerens status. Forskeren
bliver herved en del af processen, det bliver ikke muligt at genfinde en
endelig sandhed, som Sgrensen udtrykker det:

“I shall therefore insist that scientific results are nothing but more or less
convincing interpretations of reality.”
(Serensen, 1995: 13)

Andre taler om, at forskeren gar i dialog med feltet. Feltet eller casen
anskues ikke laengere kun som en leverandar af data.

"Den tilbudte leereproces realiseres, nir forskeren tillader sig at leve sig ind i
feltet. Men det forudsztter, at feltet ikke blot betragtes og behandles som
underleverander af data. Feltet er et felt, der ved symbolsk interaktion
tilskriver ting og fenomener mening i et refleksivi fellesskab. Et
mikrokosmos i sin egen ret, hvor mennesker forholder sig praktisk fil
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feenomener, der muligvis overlapper de teovetiske fenomener, som har
forskerens interesse. Forskeren kan folgelig lere meget mere ved at betragte
feltets forstdelsesskabelse pd lige fod med sin egen end ved at anskue feltet
som underleverander af data.”
(Andersen et al, 1992: 156)

Er forskeren helt udenfor eller helt inden i casen ? Igen er det vel pa
grasnsen, dynamikken konstrueres. Ved at bevaege sig ind i feltet med
en forstaelsesramme og dernzest fa denne revideret Men
forstaelsesrammen, som forskeren medbringer, pavirker ogsa felfet.
Forskeren bevaeger sig ud af feltet, forholder sig til sin nye viden og
forstaelse og gar igen ind i feltet. Sa konstant vil der vaere tale om en
konstruktion af en virkelighedsforstaelse imellem feltet eller casen,
den teoretiske ramme og forskeren. Altsd en interaktiv forstéelse af
forskerens relation til casen, men ikke som en absolut forstaelse.

"Konsekvensen er, at det altid er muligt at sige, at man aldrig er ndet "til
bunds” 1 konteksten, ndr man nermer sig udefra. Hvad skulle vere
"bunden” ? Det ubevidste, hormonerne, atomerne ? At inddrage
interviewpersonernes hverdagsliv som kontekst er selofelgelig ikke at nd til
bunds i deres univers. Den kontekst, forskeren kan indfange, er det liv,
interviewpersonerne formir at tilfore de kategorier forskeren starter ud med.
Det er altid forskeren, der skserer ned gennem interviewpersonernes
principielt endelose beretninger om liv og levned. Konteksten konstrueres
sdvel af forskerens optik som af de interviewedes livsverden. Konteksten i et
samfundsvidenskabeligt studium er altsd madet mellem interviewpersonens
subjektive meningsgivning og de kategorier, temaer o0g spargsmdl, som
forskeren stiller op.”

(Jensen, 1996: 130)

Jensen fortszetter, at et casestudium er "kaader af oversasttelser” og et
interview er en "kaede af overseettelse”. Netop interaktionen mellem
det tecretiske univers til den konkrete empiri skaber nye muligheder
for oversaettelse, nye rammer for den videnskabelige forstaelse.

Det fremhaeves andet steds i denne afhandling, at empirien
overraskede, idet det var forventet, at det var muligt at genfinde et
governanceperspektiv i den administrative ledelses rolle i relationen
mellem politik og administration. Detie gjorde sig ikke geldende i
Skanderborg casen.
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"Ofte er veltede konklusioner udpegningen af de opdagelser, der er veerd at
hxfte sig ved i sin fremtidige forskning.

Min forskningpraksis har med andre ord endret sig radikalt; og jeg undsldr
mig ikke for at prove at pdvirke andres, og der er god grund til det; at fi skabt
en samfundsvidenskabelig praksis, hvor der skabes teorier, der er i stand til at
forklare specifikke feenomener og udviklingsforleb i specifikke samfund, og
hoor globale teorier blot danner en ramme for at starte spillet.”

(Hull Kristensen, 1992: 148)

lgen det dynamiske perspektiv hvor den overordnede teori er et
udgangspunki. | dette interaktionsperspektiv ligger det implicit, at der
er tale om en proces, noget der ikke er konstant, men netop i
bevasgelse. Procesperspektivet laagger op til en metodologi, hvor
fokus rettes mod praksis, mod den konkrete empiri. Et oplagt redskab
i denne proces er casestudymetoden, som vil blive nzermere
praesenteret i naeste afsnit.

"Forskningsprocessen er siledes alt i alt kendetegnet ved en vekslen eller
pendling mellem  akiiviteterne  "monsterdannelse, monsterudfyldelse,
udforskning af data og teoretisk fordybelse”. Under denne vekslen mellem
aktiviteter med forskellig fokus opstir ideer og inspiration. Disse forsages
dernzest realiseret ved hjzlp af ens ressourcer af data og teori. Dette forer til,
at ideerne forkastes, modificeres eller realiseres.”

{Andersen et al, 1992: 217)

Denne beskrivelse af forskningsprocessen er meget illustrativ for
processen omkring denne afhandling.

3.3 Casestudier og generalisering

Der er indenfor samfundsvidenskaben stor spredning og maske ogsé
en grad af forvirring omkring — “hvad er case studier ?". Svein S.
Andersen giver falgende beskrivelse:

“Case studier er en betegnelse for en forskningstilnzermning som er utbredt
pd en rekke fagomrider; som psykologi, sosiologi, statsvitenskap 0g ikke minst
antropologi. Ogsid innen managmenttradisjonen — som treekker pd alle de
nevnte disipliner — har case-studier hatt en sentral stilling, Der finnes
imidlertid ingen Kklar fellesforstdelse av hva case studie tilnerming eller
metode refererer til, hverken innen eller mellom fagomrdder. Hoa case-studier
er eller bar vaere innen samfunnsvitenskaperne er omstridt, og slik har det
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veert lenge. Noen ser case-studier som en kunstform, eller i beste fall en
stottedisiplin for “virkelig” vitenskap. Pd den annen side finner vi dem som
hevder at casestudier er et alternativ til konvensjonell vitenskapelighet; som
en kritisk kvalitativ eller anti-positivistisk tilnermning som gjor det mulig d
gripe det sxregne ved mennesker og samfunn.”

(Svein 8. Andersen, 1997: 3)

Robert Yin ses af mange som repreesentanten for casestudie
metoden. Yin fremhaaver ved casestudie metoden, at det ikke er den
statistiske generalisering, der er interessant, men derimod den
analytiske eller den teoretiske repreesentativitet, som et casestudies
generalisering hviler pa.

“casestudier bor derfor ikke ses som amputerte utvalgsunderspkelser, men
som en slags kvasieksperiment.”
{Svein S. Andersen, 1997: 7)

Yin forsvarer casestudiet som en forskningsstrategi, der hesenger
sammen med et eksperiment, historie eller lignende.

Det er ikke afggrende, hvor mange cases, der er tale om, om det er
een eller flere. Det, der adskiller et casestudie fra andre
forskningsstrategier, er fokus for studiet:

“As a research strategy the distinguishing characteristic of the case study is
that it attempts to examine a) a contemporary pheonomenon in its real-life
confext, especially when, b) the boundaries between phenomenona and
context are not clearly defined.”

(Yin, 1981: 59)

Yin gar videre og diskuterer, hvordan "within case evidence” kan
analyseres. Han forestar en form for semistruktureret interview, hvor
svarene er samiet op omkring nogle relevante hoveddele eller temaer.
De eventuelle kvantitative data skal reflektere over “meaningsfull
event” | et casestudy, dette er tast koblet til, hvad casestudiet har som
fokus.

De centrale problematikker skal vaere pd plads, uden at dette ger
casestudiet til en rigid lukket ramme. Det er en forkiaring og ikke en
variabel eller en faktor, der bliver testet. Casestudiet er ikke kun en
enkelt cbservation, men skal ses som hele eksperimentet, der giver
en vigtig indsigt.

46



Metodiske overvejelser

Vigtigheden af at udarbejde et klart og tydeligt forskningsdesign
betones af Yin:

“The typical case study is a lengthy narrative that follows no predictable
structure and is hard to write and hard to read. This pitfall may be avoided if
a study is build on a clear conceptual framework.”

(Yin, 1981: 64)

Vil man forsege at se ud over den enkelie case, er en made at gere
deite pa at studere casen som et eksempel pa en klasse eller en type
af faanomener, man er interesseret i, det gaeider savel empirisk som
teoretisk. Den teoretiske udvaslgelse kan derfor ses som en made at
gare enkeltstudiet komparativt. Det komparative ligger i en
positionering af studiet, saledes at problemfokus ikke alene knyttes til
det unikke. (Svein S. Andersen, 1997: 65).

“Et sliki perspektiv forutsetter at det som konstituerer en empirisk
avgrensning av et case ikke er gitt, men konstituteres gjennom koplingen til
et teoretisk definert univers. Mens fortolkende case studier tok utgangspunkt
i etablerete begreper og teori for 4 redigere data, sd er siktemilet med
implisitt komparative studier nettop 4 utvikle en ny teori, gjonnom & kople en
enkeltstudies rike empiriske variasjon til teoretisk relevans. Det kan skje
gjennom utvikling av wnye begreper, gjennom modifisering av eksisterende
begreper eller falsifisfisering eller modifisering av etablert teori.”

{Svein S. Andersen, 1997: 65)

Det implicitte komparative studie har veeret udgangspunktet for
forskningsdesignet for denne afhandling. Den teoretiske konstruktion
med udgangspunkt i teorier'® om styringen af vores velfasrdssamfund:
government, New Public Management og governance, har ligget som
udgangspunkt kombineret med, som det vil fremgé af det felgende
afsnit, rolleforstelsen i et studie af den komrunale administrative
ledelses rolle imellem poltik og administration.

Der, hvor denne afhandling afviger fra Yin, er i hans overbevisning
om, at et casestudie kan beskrives sa langt ned i detaljen, at
forskerens subjektivitet forsvinder. Det bliver i princippet muligt for en
anden forsker, at ga ind og foretage den samme undersggelse og

" Government, NPM og govemance og disses status som teori efler ikke teori er
diskuteret i kaptiel 1 og senere i dette kapite!.
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derefter komme frem tii samme konklusion. Denne afhandling lsener
sig op ad Jensens (1996) udgangspunkt:

"Udgangspunktet er, at et koalitativt casestudium forbinder to verdener:
Forskerverdenen og det empiriske felt. Huver af disse verdener har deres
verdensbilleder, problemopfattelser, sandhedskriterier osv. Casestudiets
konklusioner er tolkningsforsiag, der stdr til debat i begge verdener. Om et
tolkningsforslag rackker ud over sig selv, eller md std alene som en god
historie, afhenger af den gennemslagskraft, det har i hver af de to verdener.
Jeg kalder gennemslagskraften i forskerverdenen for tolkningsstrategisk
overfaring og gennemslagskraften i felten for empirisk resonans.”

{Jensen, 1996 135)

Den tolkningsstrategiske overfering star sin prave i relation til, hvorvid{
tolkningsforslaget giver mening i andre sammenhaenge end der, hvor
den konkrete empiri er indsamlet. | relation til denne afhandling: kan
helhedsmagerne'’ som begreb bruges i en anden kontekst end den
konkrete Skanderborg case ?

"Den empiriske resonans stdr for graden af genklang analysens resultater
veekker i det empiriske felt.”
(Jensen 1996: 136)

Giver afhandlingens konklusioner mening andre steder end i
Skanderborg ?

| seerdeleshed under interviewene er konklusioner "testet”: har disse
givet mening eller har det vaeret tale om rene spekulationer ? Som
empirisk forsker beveeger man sig i denne dobbelte hermeneutik.
(Giddens, 1993: 170; Flyvbjerg, 1991: | . 49; Jensen, 1996: 137)
Forskningens konklusioner er omgivet af de to lag, forskerverdenens
og den konkrete empiriske kontekst.

Begrebet empirisk rescnans er anvendt i en udvidet betydning i denne
afhandling. Udvidet i den farstand, at begrebet ogsa bruges indad i
afhandlingen. De teoretiske perspektiver, der prassenteres, sasttes i
relation tit Skanderborg casen med henblik pa en afdaekning af, om
disse giver empirisk resonans | Skanderborg casen.

Den grundlzeggende ambition med dette studie har vaeret udviklingen
af nye og mere meningsfyldte begreber i den konkrete empiriske og

" Den teoretiske konstruktion er prazsenteret i kapitel 8.
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teoretiske kontekst og hvor den overordnede ambition var en udvikling
af en normativ teoretisk funderet model. Grundforstaelsen af begrebet
forskningsstrategi er som en kobling mellem en kritisk teoretisk ramme
og den empiriske virkelighed. Case er lig med totkning og hvor det
vigtigste er den taette kobling, da det er her, den hgje forklaringsvaerdi
er.

3.4 Kobling til den konkrete case

Det er intentionen i denne afhandling, i forlengelse af Yins
anbefalinger, at praesentere et forskningsdesign eller en
analyseramme, som er praeget af klarhed og med det forbehold, at
den detaljeringsgrad, som Yin ser som ideel, ikke er opnaelig, men at
tolkningsforslagets mekanik, som Jensen udtrykker det, bliver sa
eksplicit som muligt.

"Men givet, at man som forsker erkender, at man er del af en videnskabelig
institution og ensker at deltage i det videnskabelige samfunds debat, mener
jeg imidlertid kun, man har ét valg: 54 godt man kan og s erligt som muligt
at lade andre fi et indblik i, hvordan man har konstrueret det
tolkningsforslag, som konklusionen pd det konteksafhangige studie er.
Endskant forskerens baggrundsferdigheder ikke kan fuldt ud ekspliciteres, er
det centralt for hele troverdigheden af et casestudium, at tolkningsforslagets
mekanik i si vidt omfang som muligt bliver tilgengeligt for modtageren.”
{Jensen, 1996: 139)

Casestudiets mekanik bestér i folge Jensen af to hovedkategorier:

"Det teoretiske skelet strukturérer undersogelsens design: Huilke kategorier
af organisationer og akterer udveelges. Designet er:

"(....) the logical sequence that connects the empirical data to a studys initial
research questions and - ulitmately - to its conclusions.” (Yin, 1984: 28).
Den konkrete fremgangsmdde besternmer omfanget og kvaliteten af de data
som man aftvinger kategorierne,”

(Jensen, 1996: 139)

Kobles denne forstdelse til afhandlingen, er det teoretiske skelet
relateret til det centrale spgrgsmal:
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Hvilken rolle spiller kommunale adminisirative ledere i_relationen
mellem politik og administration i henholdsvis et government, et New
Public Managernent og et governance perspektiv ?

Rollebegrebet, der star centralt i det teoretiske skelet, er anvendt pa to
niveauer. Det ene niveau er en afklaring af det vidensskabsteorstiske
udgangspunkt for denne afhandling. | forlaengelse af defte niveau er
rollebegrebet operationaliseret pa det andet niveau, som et analytisk
redskab, der anvendes som et "tomt" begreb pd tvaers af de tre
perspektiver, government, NPM og governance.

De komunale administrative ledere har en rolle i relationen mellem
politik og administration, men spiller de kommunale administrative
ledere ogsa en rolle i den forstand, ger de en forskel, det er et
interessant perspektiv i denne afhandlling.

| det teoretiske skelet er rollebegrebet bundet teet til relationen meltem
politik og administration. Det centrale i den empiriske undersggelse er
de interviewedes oplevelse og forstaelse af denne relation.

Dernaest er det teoretiske skelet bundet op omkring de tre
perspektiver; government, New Public Management og governance.
Det fgrste perspektiv er government, der i sin grundbetydning relaterer
sig 1l den parlamentariske styringskaede, der har en taet tilkknytning til
bureaukratiteorien. Den parlamentariske styringskaede er udtryk for en
idealtype, der er konstrueret som en teoretisk model, hvor malet er at
indfange en styringsmodel for et repraesentativt demokratisk samfund.
Government, eller den parlamentariske styringskaede. bygger pa et
bredere  teorikompleks, magtfordelingsleeren,  demokratiteori,
bureaukratiteori, mv..

Overordnet er den udtryk for en teori om samfundsstyring. En
overordnet teori, der i udgangspunktet forholder sig il
samfundsforhold pé& macroplan, men med mere eller mindre
underforstdede antagelser om adfasrden pa microplan. Government,
elier den parlamentariske styringskaede, har en konkret udformning i
relation til det kemmunale omrade.

Klausen (1996) taler om NPM som en “samlebetegnelse”. | kapitel 5
er der anvendt teoretisk konstruerede idealmodeller for forskellige
niveauer, grader eller generationer af NPM. Dette sendrer maske ikke
péd NPM status som en ikke sammenhaengende teori, men bevaeger
abstraktionsniveauet et plan op, 52 der herved skabes mulighed for
refleksion pd metaniveau. | NPM er der, som det ogsd ger sig
gaeldende med governmentkonstruktionen, antagelser, der vedrarer
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adfeerden pa mikroplan. NPM er som government, eller den
parlamentariske styringskeede, sammenstykket af flere teoretiske bud.
Som de mest betydningsfulde kan naevnes: public choice,
organisationsteori, forvaltningsteori, mv.

Governance er at finde imellem en idealmodel, praksis og teori. Bud
pa definitioner gér fra den smalle styringsforstaelse til en meget bred
og neermest altomfattende forstdelse af governance som relationer
mellem individer. Begrebet governance eller governanceforstaelsen er
eksplicit defineret og fortolket ind | en konkret dansk kommunal
kontekst. Definitionen og forstaelsen af dette begreb er teet relateret il
netveerkstankegangen. Netveerk er relevant | dansk kommunal
kontekst med decentralisering, brugerbestyrelser, osv. Den gensidige
afhaengighed er et saerligt karakteristika, der ger sig gzeldende i
governanceforstdelsen | denne afhandling. Governance er mere
omfattende end government cg implicerer ogsa ikke-offentlige aktarer.
Graenserne for interaktionen er ikke faste, der er deltagelse af aktarer
fra flere sfeerer. Der er gentagne samspilsrelationer med et
forhandiingslignende praeg. Disse spillignende relationer er funderet i
en gensidig tillid og reguleret af spilleregler, som er forhandlet pa
plads meliem de deltagende aktgrer. Der er en hgj grad af autonomi i
netveerket og det offentlig indgar som een blandt de evrige aktorer.
(Rhodes, 1997 aog b)

Som det gjorde sig geeldende med government og NPM ses
governance ogsa som en idealmodel, med en konkret empirisk
udformning. Hvor fokus szettes pa den rolleforstaelse, der er for den
kommunale administrative ledelse i relationen mellem politik og
administration. | udgangspunktet havde de tre styringssystemer eller
perspektiver ikke samme status. Government har den overordnede
status og NPM og governance har en form for subsystem status.

Et centralt begreb i relation til den konkrete undersggelse er
rollebegrebet. | det neeste afsnit stilles der skarpt pa dette begreb med
henblik p& en definering og operationalisering.
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3.5 Rollebegrebet

| denne afhandling er rollebegrebet anvendt som sdvel en
vidensskabsteoretisk indplacering som et centrait og konkret metodisk
redskab i den empiriske undersegelse i Skanderborg. Nar fokus er sat
pa rollebegrebet, er det fordi dette er af central betydning i refation til
den adminstrative ledelses funktion i relationen mellem politik og
adminstration.

Begrebet rolle er langt fra et entydigt begreb, og antallet af definitioner
pa defte begreb indenfor samfundsvidenskaben er stort, og hver
enkelt definition saetter det primasre fokus pa forskellige elementer |
begrebet (Roos and Starke, 1981 290; Lotsberg, 1990:9; Berg 1995:
12-14; @. Larsen, 1996.72-73).

Netop omkring en sa central figur som den administrative ledelses
rolle er det centralt og vaesentligt eksplicit at komme s taet som muligt
pd en konklusion omkring: hveordan kan rollebegrebet
operationaliseres ? Giver det mening at tale om rolle, og hvordan
spiller dette sammen med det mere individorienterede med personen
bag rollen.

3.5.1 Det smalle rollebegreb

Rollebegrebet bruges i mange sammenhaenge 09 pd mange niveauer.
| et fors@g pa at rydde lidt op i distinktionerne og niveauerne er her
udgreenset to distinktioner, det smalle og det brede rollebegreb. Det
smalle refererer til den position eller den funktion, vedkommende har i
den pageseldende organisatoriske sammenhazng. Til det smalle
rollebegreb er altsa tilkknyttet kompetencer, rettigheder, ansvar og
pligter.

Dette er teet koblet til den rolleforstaelse, der ligger tit grund for
Webers bureaukrat. Max Weber treekker en skarp skillelinie i sin
bureaukratiteori mellem politk og administration og dermed mellem
rolle og perscn. Det er i denne distinktion mellem rolle og person, at
det upersonlige opstar, persanen skal s& at sige kraznge sin person af,
nér han gar op i rollen (. Larsen, 1996. 72), det bliver saledes rollen,
der kommer i centrum, personen bag rollen er ikke central eller for den
sags skyld relevant i dette perspektiv.

3.5.2 Det brede rollebegreb

Fra den smalle rolleforstdelse hen imod en bredere forstdelse af
aktpren ser eksempelvis Jorgen Habermas forvalteren som pa
samme tid bade rolle og person. Pjvind Larsen definerer forskellen;
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“Habermas’ forstielse af forvalteren er den mest vidigdende af de nazvnte
teorier, fordi den indbefatter en dobbelthed i forvalteren indenfor
forvaltningsinstitutionen, medens de to andre teorier pa forskellig vis
udgraenser personen fra forvaliningsinstitutionen. Det fremgdr imidlertid af
alle tre teorier, at forvalleren i farste omgang md forstds som en rolle indenfor
forvaltningen.”

(@. Larsen, 1996: 72)

Opfattelse af aktzren som primaert enten person eller rolle ligger tast
op ad Jurgen Habermas' , idet akteren er bade rolle og person. Fokus
i denne afhandlings sammenhzeng vil primasrt vaere pa rollen, men
0ogséd pa personen, eller hvad der maske er mere prescist; de
individuelle elementer, da det antages, at personens definition af
rollen er en vaesentlig faktor for selve udformningen af en given rolle.
Ved netop at satte fokus pa de generelle normative kulfurmenstre og
ved fokus pd samspillet inkorporeres det dynamiske element |
definitionen, der ad denne vej kommer til at rumme de individuelle og
de generelle prasferencer, bade det der er i den smalle rolleforstaelse |
sammenkadning med den brede rolleforstadelse. Charles J. Fox og
Hugh T. Miller gar i “Postmodern Public Administration” et niveau
dybere end det bevidste intellektuelle:

“Before intellectual engagement there exists a certain primordial contact with
the world that joins the shaping of our perceptions, helping to organize the
perceptual field and giving to the situation in which we find ourselves.”

(Fox & Mitler, 1995: p. 82)

Fox og Miler fremfgrer eksemplet omkring en terning som et
eksempel pa dette feelles ubevidste fer bevidsthedsniveau. Vi tager
alle noget for givet omkring dette fanomen, idet terningen kan
begribes, selvom vi kun kan se tre af dens sider (Fox og Miller, 1995;
p. 82). | et fenomenologisk perspektiv arbejder Fox og Miller med the
body-subject, som et af fire begrebsmeessige redskaber i forseget pa
at udarbejde en diskursteori. Det Fox og Miller bidrager med i denne
diskussion er endnu et niveau, et niveau, der gar pa tveers af det
bevidste i relation til en bredere rolleforstaelse.

“The body-subject is simultaneously both physical and mental. Qur bodies
literally incorp orate objectivity and subjectivity. And because all
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consciousness occurs in bodies, with significant overlapping capacities with
all other similar bodies, we will ultimately be able to foil incorrigible
incommensurability.”

{Fox & Miller, 1995: p. 84)

| diskussionen omkiing rolle og individ kemmer Fox og Milier frem il
an blanding af det konteksafhazngige (rolle) og the subjektive {individ),
men med det bagved liggende niveau body-subject. Dette ubevidste
kropslige niveau er generelt for alle mennesker og er dermed et
niveau, der gar pa tveers af rolle og individdiskussionen, Dette forhold
eller denne mekanisme henfarer Fox og Miller til, at det giver mening
at tale om og arbejde med kategorier som et analytisk redskab. Fares
dette videre kan man saledes argumentere for, at det er uden
betydning, hvem du er (individ) og hvad du er (rolle), medens det der
analytisk set teelier er, hvor du er, alisa i hvilken given sammenhaeng
og hvilken proces.

3.5.3 En passende rolle

Selve rollebegrebet star stadig stserkt i relationen mellem politik og
administration, da det i de gvrige aktgrers bevidsthed kan veere savel
en barriere som en dynamo effekt alt efter forventnings-
udgangspunktet. Det individuelle element er ogsa staerkt og maske i
szerdeleshed i forhold til aktgrens egen definition af bade rolle og
forventninger. Dette har selvfeigelig den risikg, at det kan lede {il
mange og forskellige definitioner af rollen, eller som Henry D. Kass
udtrykker det;

“Roles link individualized behavior with various social mechanisms of an
institution, such as rules, principles, procedures, rituals, ceremonies efc.. In
an elemental sense, roles are normative systems which guide individuals in
conducting themselves in institutionally appropriate ways. While roles are
externally enforced, as important, they alse are internalized and become part
of the individual’s own value system and self-image.”

(Kass, 1996b: p. 62)

P& denne made sammenkzeder Kass March & Olsen - begrebet "logic
of appropriateness” med forstdelsen af rollebegrebet sdledes, at
forpligtelsen i form af at udfylde de forventninger, der er i en
institutionaliseret rolle, er kontrolleret af en logik omkring at gare det,
der er passende i en given institutionel sammenhasng, selv i tilfeelde,
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hvor egeninteressen traekker  en anden retning (Kass, 1996b: p. 62).
Det, der bliver lagt i rollebeskrivelsen og i de eksterne forventninger,
bliver i dette rolleperspektiv meget centralt.

3.5.4 Rolle i relation til forventninger og krav

Roliebegrebet ses i denne afhandling teet relateret til forventninger og
krav. Her underforstéet det sast af forventninger og krav om akterens
adfeerd, der mere eller mindre eksplicit defineres af de aktorer,
akigren er | jssvnlig interaktion med.

Vzegten laegges herved pa at se og forstd rollen som en sum af
normer og forventninger, mere end pa at forsta den faktiske adfeerd.
Den faktiske adferd ses som et produkt af rollen, der er dannet udfra
for

* det farste de forventninger og krav andre har, for

* det andet udfra akterens egen rolle- og selvforstaelse {Roos og
Starke, 1981: 293; Znaniecki, 1965; 201; Lotsberg, 1990: 10; Berg,
1995:12) og endelig, for

* det tredje ses ogsd den faktiske adfaerd pavirket i det, der opstar
imellem de forventninger og krav, andre har, og akt@rens egen rolle-
og selviorstaelse.

Netop her kommer procesperspektivet - eller maske er det i
Giddenske termer mere en strukiurationsproces. Altsa dualiteten i
relationen mellem individ og struktur, hvor det ikke er sa meget, om
det er hgnen elier segget der kom farst, men at det netop er i
processen, at denne aktion er interessant. Strukiuration er
menneskelige sociale praksiser pa tveers af tid og sted, som
reproducerer de eksisterende systemer, i hvilken de finder sted, og
disse sociale praksiser er sd igen reproduceret via de eksisterende
systemer. | falge Giddens er sociale systemer manstre af aktiviteter,
der befinder sig i en bestemt global og historisk kontekst, strukturerne
bestar af regler og ressourcer, der opfarer sig analogt med syntaksen
i en saetning, der bade igangsaetter og begreenser aktion (Giddens,
1979: 39, Wamsley et al, 1990: 121).
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3.5.5 Operationalisering af rollebegrebet

Det naeste niveau af rollebegrebsliggerelsen er at operationalisere
rollebegrebet med det formal at anvende dette som et metodisk
redskab i den konkrete empiriske undersggelse, udgangspunktet er
her syntesen af den foregdende mere videnskabsteoretisk orienterede
diskussion. | definitionen af det brede rollebegreb, der er centrait i
relation til athandlingen og afhandlingens problemstilling, illustreres de
vaesentlige faktorer i form af en trekantlignende model:

DET BREDE ROLLEBEGRERB:

Individets egen rolle- og selvforstéelse

4
En passende og innovativ
adfaerd
T T
Generelle normative kulturmanstre Forventninger og krav

fra andre aktgrer

De tre komponenter i hver af pyramidens vinkler er afsasttene til at
forsta og begribe selve rolieadfeerden. Denne afhandling gar et skridt
videre end Kass, der fokuserer p& en passende adfaerd, men hvor der
her inkorporeres begrebet inhovativ, for saledes at indfange, at der i
denne trekants- og pyramideproces ind i mellem bliver udviklet en
adfaerd, som ikke var intenderet af nogen af de tre vinkler, og heller
ikke afstedkommet udfra et snske om at opfere sig passende, men
som opstar i og med processen. Bevidst bruges begrebet proces
modsat Morten Balle Hansen, der taler om samspil.
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“Et samspil mellem generelle normative kulturmenstre, nogle forventninger
fra andre aktorer, og nogle forventninger og evner hos det menneske, som
veelger og vlges til at pdtage sig rollen. Det konkrete udtryk for dette
samspil finder vi 1 rolleadferden.”

{Balle Hansen, 1995a: 38).

Men i min opfatielse af rolleadfserden er der tale om andet og mere
end samspil, nemlig mellemmennskelige relationer, og netop
procesbegrebet kan indfange denne vaesentlige facet i forstaelsen af
rollebegrebet. Ved anvendelsen af begrebet proces sker der kobling til
det makroorienterede niveau som hhv. government og governance
perspektiverne er udtryk for, hvor der i anvendelsen af begrebet
samspil er fokus pa mikroniveauet og derved de direkte management
efler ledelsesorienterede aspekter ved rolleadfzerden.

“If there is a key component of process, it must surely be relationship - not of
roles, but basically human relations.”
(Wamsley et al, 1996: 31)

Relationerne kommer i spil, det er disse, der er interessante i det
procesperspektiv, der er grundlaget for den brede rolleforstaelse.

Deite pyramide- eller trekantsperspekiiv, er essensen af rollebegrebet
som et metodisk redskab. Rollebegrebet bliver en form for brobygger
mellem teori og empiri. Det begreb, der anvendes {il afdaskning og
indkredsning af den kommunale administrative ledelsesrolle |
relationen mellem politk og administration | den konkrete case.
Rollebegrebet skaber i denne forstaelse linken titbage til det teoretiske
perspektiv og videre ftil analysen. Procesperspektivet star |
udgangspunktet centralt. Det ikke er den smalle rolleforstaelse, der er
i spil, men derimod den brede rolleforstéelse, der er den centrale.

3.5.6 Operationalisering i relation til empirien

Det er den brede rollebegrebsforstdelse, der er udgangspunktet for
afhandlingens problemstilling, og operationalisering af dette begreb er
essentielt i et studie af den kommunale administrative ledelses rolle i
relationen mellem politik og administration.

Ved en afdsskning af det brede roliebegreb blive det nadvendigt at
undersege flere forhold, nar maiet er at forstd, hvad der udger en
passende og innovativ adfserd .
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Hos den enkelte administrative leder bliver det for det ferste centralt at
afdaekke:

1) Den administrative leders egen rolle og selvforstaelse,

2) Den administrative leders opfattelse af de generelle normative
kulturmgnstre.

Generelle normative kuliurmenstre er bredt forstaet som bade dem,
der er internt pa radhuset, de eksterne og de, der eksisterer generelt
pa overordnet samfundsniveau. Denne kategori er den mindst
anvendte | savel undersggelse som analyse.

3) De forventninger og krav, den administrative leder mener og
oplever, at der er.

for det andet; er det i relation il ovennasvnte rolleforstaelse relevant
at inddrage akterer med direkte eller indirekte relation til den
administrative leder med henblik pa at afdakke:

1) Aktarens forstielse af den administrative ledelses rolle,
2) De forventninger og krav aktgren har tit den administrative ledelse.

| relation til andre aktargruppers forventninger til den adminisirative
ledelse har afhandlingen haft stor gavn af at vaere tilknyttet "demokrati
fra neden projektet”, der er beskrevet i nasste afsnit, da der herved var
mulighed for at fa spargsmal med | interviews af relaterede
aktgrgrupper. Den konkrete undersaigelse i relation til "Dernokrati Fra
Neden Projektet” er uddybet i naeste afsnit.
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3.6 Denne afhandling og “demokrati fra neden projektet’”'?
Afnandiingen og forskningsprojektet “demokrati fra neden” har mange
feelles beroringsflader, derfor er det relevant kort at beskrive projektet
og dets hidtige resultater. | forleengelse heraf praesenteres min
konkrete deltagelse i "demokrati fra neden projektet".

"Demokrati fra neden projekiet” tager sit udgangspunkt i den intensive
lokaliseringstendens, forstaet saledes, at et stigende antal politiske
beslutninger decentraliseres til det lokale niveau'™.

“Lokaliseringstendensen rummer en stor wudfordring for det danske
demokrati, som traditionelt har veret indrettet sddan, at den overvejende del
af de politiske beslutninger blev truffet pd det nationale plan, for derefter at
blive implementeret lokalt.”

(Goul Andersen et al, 1997: 5)

Dette forhold ledte hen til felgende grundteser for projektet:

* at der er sket en @get politisering af det lokale, og delvist
sammenhaengende hermed en @get politisk myndiggerelse af den
enkelte borger (*empowerment”),

*at politikkens “top-tyngde™ udger et om ikke praktisk-politisk, sa i alt
fald normativi demokratisk problem.

Perspekfivet nedefra og op far den konsekvens, at det primaere fokus
ikke saettes pa, hvilke kanaler borgerne deltager i politisk, hvor meget
de deltager, eifc.. Problemstillingens kerne bliver derimod:

“~ i hvilket omfang virker samfundets institutioner politisk myndiggerende
pd individer og fellesskaber ?

- hvilke samspilsmenstre er der mellem politiske feellesskaber pd forskellige
omrdder 0g niveauer ?

12 “Forskningsprojektet “Demokrati og institutionel udvikling” er finansieret af Statens
Samfundsvidenskabelige Forskningsrad. Forskere fra Kabenhavns Universitet, Roskilde
Universitetscenter, Aalborg Universitet, COS og Handelshejskolen i Ksbenhavn
deltager i projektet, som ledes af en styringsgruppe med lektor Lars Bille, Institut for
Statskundskab, Kebenhavns Universitet som formand. Projektet samarbejder med bl.a.
LOS i Bergen, Score i Stockholm og Whitehallprojektet i UK. Demokratiprojektet
afsluttes ar 2000.” Dette er den overordnede officielle beskrivelse af det samlede og
overordnede projekt. Demokrati Fra Neden er et af 5 delprojekter.

" Se ipvrigt kapitel 2 for en skitsering af denne udvikling.
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- hvordan kan myndiggerelse af individer og fellesskaber bidrage til, og
forenes med, en effektiv demokratisk styring, der er kontrolleret af og
ansvarlig overfor medlemmerne af de pigeldende politiske faellesskaber ?
(Goul Andersen, 1997 8-9)

Et pilotprojekt pa Indre Nerrebro i Kebenhavn omkring “Akterer,
processer og relationer i det lokale” blev gennemfert som et
indledende projekt i relation til "Demokrati Fra Neden Projekiet”. Det
vaesentligste resultat af dette projekt er udviklingen af begrebet
hverdagsmagere™:

“Hverdagsmageren vil gerne gore politik til en integreret del af sit private og
sociale liv, men betragter det ikke som hele livet. Hun har ikke szerlig lyst til
at blive fuldtidsaktivist eller politiker, men ensker bare at “gore noget” som
“almindelig” legborger. Hun adskiller sig pd dette omride fundamentalt fra
de andre politiske identiteter, vi har fundet pd Norrebro....Hverdagsmageren
vil veere med til at konkretisere betingelserne for og implementeringen af
ekspertpolitiken igennem sit daglige virke i og med institutionerne.”

(Bang og Sdrensen, 1897: 76)

Begrebet hverdagsmageren viste sig at give genklang langt uden for
universitetets tykke mure, og der synes at vaere en hgj grad af
empirisk resonans i dette begreb pa mange politiske niveauer.

Efter pilotprojektet blev naeste skridt for "demokrati fra neden
projektet” et bredere mere dybdegdende undersggelsesprojekt i
Skanderborg kommune. Skanderborg blev valgt som casekommune,
fordi denne kunne karakteriseres som moderne. Selvom der er tale
om, at Skanderborg er en unik case, kan der med sandsynlighed
argumenteres for, at tendenser, mekanismer og begreber, der er
kendetegnende for Skanderborg kommune, ogsa kan have en
genklang rundt om i nogle af de gvrige 274 kommuner. Skanderborg
kommune som casestudie og de konklusioner, der afledes af denne,
er folkningsforslag, der star til diskussion og debat i savel
forskerverdenen som i det empiriske felt. Gennemslagskraften i
forskerverdenen vil komme til udiryk i relation til den
tolkningsstirategiske overfgring, om resultatet har gennemslagskraft i

" Hverdagsmagerne vil blive yderligere preesenteret og diskuteret i kapite! 7.
* Baggrunden for valg og praesentation af Skanderborg kommune er uddybet i kapitel
2.
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forskerverdenen. | det empiriske felt vil den vise sig i form af, hvorvidt
der vil vaere empirisk resonans, hvorvidt resultaterne vil give genklang
i det empiriske felt.

Den primasre empiri til denne afhandling er indsamlet | samarbejde
med "Demokrati Fra Neden Projektet”. Selve den teoretiske og
analytiske konstruktion af denne afhandling ligger udenfor "Demokrati
Fra Neden Projektet". Der har selvfglgelig veeret tale om en inspiration
fra diskussioner i relation il "Demokrati Fra Neden Projektet”.

3.7 Den empiriske undersagelse i Skanderborg

Set i relation til casestudy som metode gar det sig gaeldende, at jo
flere kilder, der er til det, man analyserer, jo bedre. Det vil fremga af
det falgende afsnit, at det har vaeret en stor fordel at kunne deltage
i"demokrati fra neden projektet”, da der ad denne vej blev skabt
adgang til meget interessant og relevant kildemateriale.

Skanderborg kemmune blev udvalgt som undersggelseskommune, da
denne kommune Kkunne karakieriseres som moderne, da
Skanderborg kommune pa flere omrader har status af at veere en form
for foregangs kommune. Blandt andet har Kommunernes
Landsforening spillet en vaesentlig rolle i relation til denne
spredningseffekt. Udvaelgelseskriterierne for Skanderborg kommune
er beskrevet i kapitel 2 og her er Skanderborg kommune ogsa
praesenteret.

Skanderborg  kommune er Dblevet endevendt af seks
forskningsgrupper16 henholdsvis vedragrende det

* politiske niveau,

> det administrative ledelses niveau,

* kuitur- og fritidsomradet,

* skoleomradet,

* lokal/borgeromradet

x og endelige den lokale sociale gkonomi'’.

Derudover er der foretaget en landsdsekkende survey med lidt over
2000 interviewede, heraf 200 i Skanderborg, for ad denne vej blandt
andet at kunne afgere, hvor repraesentativ Skanderborg kommune er i

® Da jeg skrev denne afhandling var der endnu ikke foretaget undersggelser pé
skoleomradet, lokal og borgeromradet, disse er derfor ikke anvendt i denne afhandling.
7 Se Melgaard, Minna (1999): "Erhvervspolitk som helhedspolitik. Lokal social
skonomi", demokratiprojektet, arbejdspapir 15/1999, Kebenhavn.

61



Kapitel 3

relation til landets gvrige 274 kommuner. Svarprocenten pa denne
spgrgeskemaundersggelse var pa ca. 65 %.™®

Foreningsomradet | Skanderborg kommune er blevet undersagt via
sprzirgeskemaer i alt 140, ligeledes har der vaeret en svarprocent tast
pa de 65 %.1°

Jeg har deltaget i undersggelsen i gruppen vedr. det politiske niveau
0og gruppen vedr. det administrative ledelsesmveau P2 begge
omrader er der foretaget en spmrgeskemaundersﬁgelse sendt til alle
aktuelle aktarer. Alle spgrgeskemaerne er blevet tilpasset den enkelte
respondent | relation til den smalle rolleforstaelse, altsd med hensyn til
hvilket ansvar og kompetenceomrade den enkelte respondent har.

Der var ikke tale om en anonym spgrgeskemaundersggelse, da alle
blev bedt om at oplyse navn pa spergeskemast. Intentionen med
spergeskemaerne var en form for pejling og indkredsning, inden vi
foretog selve interviewene. Selve spergeskemabesvarelserne er kun
anvendt i et begraenset omfang i selve analysen, hvilket har vaeret en
positiv sidegevinst ved spargeskemabesvarelserne, da dette ikke var
intenderet i udgangspunktet for udarbejdelsen af spargeskemaerne.
Herefter er der for politikergruppens vedkommende udvalgt 8 saerligt
interessante politikere til mere dybdegdende kvalitative interview af
ca. halvanden times varighed. P4 det administrative ledelsesniveau er
alle topledere og referenceledere interviewet og ligeledes i interview af
ca. halvanden times varighed. Alle ovennsevnie interviews er
gennemfart pé basis af spergeskemaerne, ved hjzlp af
mtervuewgwdes og af to personer.

Hver enkelt interviewguide blev udarbejdet p& baggrund af dels
respondentens svar | spgrgeskemaet og dels med udgangspunkt i den
enkeltes position, ansvar og kompetence omrade i Skanderborg
kommune. Herefter blev interviewene skrevet ordret ud. | den
sammenhang havde vi stor gavn af det dokumenfariske
baggrundsmaterialet fra Skanderborg kommune?.

Der var saledes tale om semistrukturerede og kvalitative interviews,
hvor det, som Andersen et al (1992: 46) fremhzever, er veesentligt, at
interviewning koncentreres pa fa interviewere, der deltager gennem
hele forigbet.

'® Der har endnu ikke vesret foretaget karsler pa denne undersggelse.
'® Der har heller kke veaeret foretaget kersler pa denne undersagelse.
2 £t sksempel er vediagt som bilag 1.
@ > Et eksempel er vedlagt som som bilag 2.

2 Oversigtsliste er vedlagt som bilag 3.
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“Nir det drejere sig om semistrukturerede og kvalitative interviews, er det
overordentligt vigtigt at interviewningen koncentreres pa fd interviewere, der
har deltaget i hele undersogelsesforlobet, og derfor kender undersogelsens
problemstilling og formdl ud og ind. Det er endvidere veesentligi, at
inferviewerne udveksler interviewerfaringer lgbende under
dataindsamlingen, diskuterer tvivispergsmdl og feelles losninger pd disse,
samt lzser hinandens rvedigerede interview igenmem wumiddelbart efter
feerdiggerelsen af dem. En sidan arbejdstilrettelaeggelse medforer en
reduktion af interviewereffekten og tager i virkeligheden hul pd en felles
indledende analyse, fordi man allerede har en lang reekke indgange til mulige
mdder at lzegge puslespillet pa.”

{Andersen et al, 1992: 47)

Vi var i gruppen omkring det politiske niveau tre personer og i gruppen
omkring det administrative ledelses niveau to personer. |
politikergruppen foretog vi interviewene pa skift to og to, der har ogsa
deltaget personer fra de andre forskergrupper i interviewene, og hvor
det kunne lade sig gare, blev den samme interviewpersen interviewet
af flere grupper. | gruppen omkring det administrative ledelses niveau
deltog vi begge | sa godt som alle interviews.

For begge gruppers vedkommende var der sdledes tale om en teet og
interaktiv proces. Viden opndet fra det foregaende interview blev
diskuteret og anvendt intensivt i relation til neeste interview. Alle
interviewguides blev udviklet undervejs, sa de blev tilpasset hhv. den
enkelte aktar, men ogsa den viden, vi som interviewere havde opnaet.
| de mvrige grupper har jeg ligeledes faet indfert spergsmal vedr. den
administrative ledelses rolle i relationen mellem politk og
administration, s& den efterfelgende analyse er foretaget pa baggrund
af 30 spgrgeskemaer og ca. 75 dybdegaende interviews; i alt ca. 1500
A4 sider .

Vi anvendte under alle interviews bandoptager, dette ma siges at
vaere en hensigtsmaessig disposition | og med antallet af interviews og
0gsé i relation til interviewenes {zngde. Megen information ville vaere
gaet tabt, hvis vi ikke havde anvendt denne teknik. | flere af
interviewene matte vi slukke bandoptageren, da den interviewede
havde oplysninger, der var gmtélelige. | de fleste interviews havde vi
et informationsoverload. Det var iszer i de forste interviews sveart at
afgeore, hvad der syntes at veere relevant information. Ved den
efterfglgende gennemlzesning var der 0gsd tale om overraskelser -
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"sagde han virkelig det ?". Ved anden gennemlgesning af interviewene
var der information, der i forste omgang ikke virkede centralt, som nu
viste sig at veere saerdeles interessant.

"84 gradvist lerer man som feltforsker mere og mere om den logik, der
gealder i den bestemte virksomhed, og som eksemplet ovenfor viste, sd er det
ofte forst, ndr denne logik begynder at gd op for feltforskeren, at man forstir,
hvad der ligger i de enkelte udtalelser, som man har fdet tidligere, og som var
med til at skabe forstielsen for denne logik.”

{Hull Kristensen, 1992: 141)

Gradvist i undersogelsesfasen kom vi teettere og teettere ind omkring
Skanderborg casens logik eller logikker, Feltets logik blev gradvist
opbygget. Svein S. Andersen (1997) heevder, at casen er udtemt, nar
man steder pa gentagelser, elier nér man begynder at kede sig. For
denne afhandlings vedkommende kan det konkluderes, at begge
kriterier blev opfyldt.

3.8 Analysens konstruktion

I undersegelsen i Skanderborg kommune fik vi fornemmelsen af at
leve os ind i feltet, at det blev muligt at finde dets logik eller mere
betegnende logikker. Ved den efterfaigende teoretiske perspektivering
af Skanderborg casen, altsa i greensefeltet mellem empiri og teori,
synes dynamikken og forstaelsen at opsta.

| dette afsnit vil analysens konstruktion blive beskrevet og
praesenteret.

| den konkrete fremgangsmade i den empiriske undersggelse i
Skanderborg var fokus sat pa felgende hovedtemaer:

1) rolle {i relation til den metodiske forstaelse),
2} politik/palitikere

3) forvalterrolie/opfattelser

4) ledere

5) strukturproblemer.

Temaerne udgjorde grundstenene i de udfgrte semistrukiurede
interviews i Skanderborg kemmune.

Analysen er i de tre efterfelgende kapitler bygget op omkring tre
teoretiske  perspektiver, government, NPM og governance.
Perspektiverne er diskuteret med fokus pa folgende spargsmal:
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Kan der identificeres en idealmodel; hvad siger denne om den
administrative  ledelses rolle i relationen _mellem__ politk _og
administration ?

Herved dannes et mgnster som grundlag for den  senere
mensterudfyldelse. Vekslen mellem udforskning af data og teoretisk
fordybelse har veeret kendetegnende for processen i analysen. De
generelle teorier som eksempelvis tecrien om den parlamentariske
styringskaede har dannet en ramme for igangsaettelse af
analyseprocessen. Den proces er endvidere kendetegnet ved "kaeder |
af oversasttelser”.

Essensen i de teoretiske perspekiiver er i analysen sat i relation il
Skanderborg casen. De teoretiske perspektiver er ikke sat i et
struktureret modspil, da omdrejningspunktet i de enkelte
analysekapitler var den genklang, disse havde i Skanderborg casen.
Den nzeste del i analysen tog derfor sit udgangspunkt i felgende
problematik:

Hvordan forholder det sig | Skanderborg kommune; er der en empirisk
resonans | disse modeller ? Hvilken rolle spiller kommunale
administrative ledere _mellem politik og administration i dette

perspektiv ?

Rent faktisk gav alle perspekiiver, hvilket maske Iikke er sa
overraskende, mening. Mening i den forstand, at det var muligt at
afdzekke alle tre perspektiver i Skanderborg kommune. Der, hvor det
er interessant er, hvorvodt de i deres definering og udformning
omkring den administrative ledelses rolle stgder og sammen og
maske gensidigt ikke udelukker hinanden, men derirod supplerer
hinanden og resulterer i en elier anden form for mutant ?

Eller maske lige sa interessant danner analyserne en del af
grundlaget for udformningen af en normativ teoretisk funderet
idealmodel for den kommunale administrative ledelse ?

| analyserne bliver de teoretiske perspektiver anvendt som redskaber
til at forsta og begribe den empiriske kontekst. Der bliver saledes som
refereret fra Sgrensen tale om dynamiske teorier, hvor teorien bliver
en del af det metodologiske redskab. Cg hvor det overordnede mal
med afhandlingen bliver konstruktionen af en idealmodel som en form
for syntesekonklusion.
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Allerede fidligt | processen, da vi foretog interviewene, blev det
tydeligt, at der var mange gode “historier” og dette blev yderligere
bekrazftet undervejs i interviewlzesingen og analysen. Desuden var
der ogsa meget “stej” forstdet saledes, at nér man gér teet pad en
organisation og iszer en organisation, der er praeget af udvikling og
omstrukiurering, hvad der jo i haj grad har veesret geeldende for
Skanderborg kommune, vil der altid veere et vist niveau af utilfredshed
med forandringen og personligt fnidder-fnadder.

Detie er selviglgelig kun medtaget i et meget begraenset omfang og
kun i det omfang, det har relation til analyse omdrejningspunkterne.

Analyseomdrejningspunkterne er:

Den administrative ledelses rolle | relationen mellem politik _og
administration i forhold til tre styringssystemer eller perspektiver:

GOVERNMENT
NEW PUBLIC MANAGEMENT
GOVERNANCE

Konstruktionen af de tre felgende analysekapitler kan kort skitseres
sdledes:

Kapitlerne bestar af to hoveddele. Den ferste del er primaert teoretisk
funderet, medens den anden del er empirisk orienteret tned
refleksioner i relation til Skanderborg casen.

* i den forste del sattes teoretisk fokus pa det enkelte styringssystem
med perspektiv pa: den administrative ledelses rolle i relationen
mellem politik og administration.

* 1 den anden del fokuseres konkret. Hvordan forholdt det sig i
Skanderborg kommune: var der empirisk resonans i perspektiverne ?
| denne del er rollebegrebet anvendt som det metodiske redskab til at
afdeekke tollen i relationen mellem politk og administration. |
afdzekningen af den administrative ledelsesrolle er der i anvendelsen
af det brede rollebegreb seerligt sat fokus pa forventningerne og
kravene fra de andre aktgrer og pad individets egen rolle- og
selvforstaelse. Den analystiske @velse har herefter bestiet i at
afdekke den deraffglgende passende og i fa tilfeelde innovative
adfeerd.
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Perspektiverne er analyseret hver for sig, de er bevidst ikke
systematisk sat i spil overfor hinanden, da pointen netop har veeret at
udskille perspektivernes bud pa den rolle, den kommunaie
administrative ledelse spiller | relationen mellem politik og
administration. | tilfaelde, hvor der har vaeret tale om saerlige forhold,
er disse selvffalgelig praesenteret og diskuteret. Rollebegrebet er ikke
anvendt som en analysekategori i analysekapitlerne, men som et
metodisk redskab til at afdaskke den administrative ledelses rolle i
relationen mellem politik og administration.

3.9 Konklusion

Der er i detie kapitel redegjort for de teoretiske og metodiske
refleksioner bag afklaringen af afhandlingens centrale spergsmal.
Dette er gjort udfra en erkendelse af, at en total objektiv
undersggelsesmodel ikke er mulig at definere helt ned i den konkrete
detalje, da det er i forskerens individuelle konstruktion i greenselandet
mellem det empiriske felt og den feoretiske konstruktion at
konklusionerne skabes og konstrueres. Nar dette er sagt, er der i
dette kapitel redegjort for det metodiske udgangspunkt og det
samlede undersggelsesdesign.

| dette kapitel er der redegjort for de efterfolgende analysekapitiers
konstruktion: hvilke kernespgrgsmal der har vaeret udgangspunkiet,
hvordan er sammenhaengen mellem teori og empiri tsenkt og hvad
kendetegner konstruktionen af analysen. Herved skulle slgret veere
lzftet for grundideen i de tre efterfelgende analysekapitler.
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Kapitel 4. Government

Dette kapitel er det farste af afhandlingens tre centrale
analysekapitler.

| dette kapitels analyse er fokus sat pa felgende spargsmal:

Kan der identificeres en government idealmodel: hvad siger denne om
den kommunale administrative ledelses roffe i relationen mellem politik
og administration ?

Hvordan forholder det sig i Skanderborg kommune: er der empirisk
resonans i government modellen ? Hvitken rolle spiffer kommunale
administrative ledere mellem politik og administration i dette
perspektiv ?

Dette gares ved, at den forste del af dette kapitel er primaert teoretisk
orienteret mod en beskrivelse af den parlamentariske styringskaede
som et udtryk for grundmodellen government. Den parlamentariske
styringskeede prassenteres bredt med en kritisk vinkling og fokus
reties seerligt pd den kommunale administrative ledelses rolle i
relationen mellem politik og administration.

Essensen af denne diskussion fgres over mod anden del af dette
kapitel, hvor modellen sesttes i relation tif Skanderborg casen. Igen
med seerlig henblik pa den kommunale administrative ledelses rolie i
relationen mellem politik og administration.

4.1 Indledning

Det reprassentative demokrati, den parlamentariske styringskeede,
bureaukratimodellen, den fri konkurrence etc. er alle idealer eller
tiener som grundmodeller i vores forstdelse af vores samfund. Men
nar det sa ind i meilem rykker sig i et givent samfund, og det tilmed
rykker sig sa meget, at de ideelle grundmodeller ikke afklarer og
fremmer forstaelse, men derimad skaber forvirring og narmest virker
som historier, der skaber barrierer for en ellers konstruktiv udvikling,
s& er det maske p4 tide at stoppe op. At stoppe op og treede et skridt
tilbage, et skridt tilbage for at se pa modellen med nye gjne og ikke
bare antage den for at vaere noget “naturligt’, noget der altid har vaeret
der, og hvor der kun er denne ene model som Izsning. Med dette som
baggrundsmotivation vil der i dette kapitel med udgangspunkt i den
parlamentariske styringskeede blive foretaget en diskussion af den
kommunale administrative ledelses rolle i refationen mellem politik og
administration. Nar dette kapitel har fast overskriften government,
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istedet for en ligesa betegnende overskrift omkring den
parlamentariske styringskaede, skal dette ses i sammenhang med de
to andre perspektiver i denne athandling, New Public Management og
Governance, altsd den engelske terminologi.

Den parlamentariske styringskade er filsyneladende under kraftig
beskydning i disse artier. Tiltag med decentralisering, rammestyring,
delegering, brugerbestyrelser, udlicitering samt mange andre er tiltag,
der rykker ved det traditionelle reprassentative demokratibillede, som
er grundstammen i vores méade at teenke demokrati pa. | dette kapitel
er den parlamentariske styringskeede idealtypisk diskuteret i lyset af
den udvikling, der har fundet sted pa det primaerkommunale niveau op
gennem 80’erne og 90'erne. Herunder er der ogsa elementer af kritik
omkring modellens egenforstaelse.

4.2 Den parlamentariske styringskade

Lennart Lundquist stilier i hans “Ambetsman eller Direktér ?
Fé&rvaitningschefens roll i demokratin® (1993) spargsmalet “Vad séger
demokratiteorin  om ledarskap ?" og han konkluderer, at
demokratiteorien som regel ikke siger noget om administrativ ledelse
eller administrationen, hvilket ma anses som en vassentlig
problematik.

Den repraesentative konstitutionelle stats grundlove hviler pa ideen om
folkesuveraeniteten, som sasttes igennem via et reprasentativt
styresystemn. Den offentlige forvaitning foretager sine handlinger pa
vegne af politisk valgte myndigheder, og forvaltningen styres gennem
nedskrevne love og regler. Disse love og regler er bindende for bade
dem, der styrer, og dem, der styres. | denne sammenhasng er det
administrative niveau forudsat at vaere et teknisk og neutralt element,
der ingen selvstaendig indvirkning har pa indholdet af den offentlige
politik. Den offentlige forvaltning forbereder og implementerer det, der
bliver politisk vedtaget, men der forudseettes at veere en klar skillelinie
mellem politk og administration. Politikken og dermed magten
sammenkades med det at have myndighed til at treeffe formelle
beslutninger. (Olsen, 1978: 22) -
Det er folket, der er grundlaget for den politiske autcritet. Men folkets
rolie er i den liberale model omkring det repraesentative demokrafi
afgreenset til via stemmeafgivning at afgere, hvem der skal treeffe
besiutninger og til opinionspavirkning. {Olsen, 1978: 23).

Virkeligheden pa det primarkommunale niveau er et stykke fra
grundmodellen med brugerbestyrelser. Udpraeget grad af delegation
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fra det politiske niveau til det administrative niveau, udlicitering,
kontraktstyring og sa videre udger andre kanaler end dem, der
oprindeligt er taenkt ind i grundmodellen.

Retten til at styre mé vaere midlertidig, specificeret og atheengig af den
offentlige mening. Forudsaetningerne er mange, skiftende og ikke-
samklingende konfliktlinier, séledes at de forskellige poler holdes i
balance. Den liberal-demokratiske tecri har problemer, da en af
forudsaetningerne er, at stabile og uforsonlige grupperinger star over
for hinanden, og at den ene part ikke har udsigt til flertal. (Olsen 1978:
25)

Bag den liberale demokratimodel ligger en grundlzeggende forestilling
om et pluralistisk samfund. | sserdeleshed den liberal-demokratiske
tradition afviser muligheden for en objektiv sandhed og en objektiv
videnskab om moralspgrgsmal og det gode liv. Derimod bestar
samfundet af enkeltindivider, der hver isger har organiseret vaerdier
omkring sig, som er vigtige for den enkelte. Derfor ma offentlig
myndigheder ikke styre udfra enkeltgruppers interesser, men de
offentlige myndigheder skal tage hensyn til helheden og il
minoriteterne. En af de basale ideer er, at minoriteter skal have
muligheden for at blive en majoritet, dette forudszaetier netop, at hvad
der anses for at vaere rigtigt, vigtigt og sandt, konstant ma veere |
beveaegelse. (Olsen, 1978: 23)

Professionforskningen blandt andre viser, at en hgj grad af
veerdidannelse og normer for det “rigtige” liv sker omkring grupper.
Organiserede gruppeinteresser er en vasentlig faktor i forstaelsen af,
hvordan vores demokrati fungerer. Det danske fiberale demokrati tog
ikke hejde for flygtninge- og indvandrergrupper som minoriteter, det
danske  liberale demokrati er teenkt pluralistisk i en homogen
sammenhaeng. Den parlamentariske styringskeede er et udiryk for
ideen og @nsket om et selvregulerende pluralistisk samfund. Folket
eller flertallet blandt folket har magten. To grundissggende
organisations- eller koordineringsformer gar farst og fremmest den
offentlige politik repreesentativ. den politiske frikonkurrence og
bureaukratiet. (Olsen, 1978: 27)

Johan P. Olsen opstiller felgende model for den parlamentariske
styringskaade. Denne mode! vil danne udgangspunktet for den videre
diskussion af grundmodellen.
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Model 1: Den parlamentariske styringskade:

Organiserende princip: DEN UT@VENDE MAKT -REGJERINGEN: Organiscrende prinsipp:

- hierarkisk autoritet
- kompetanseregler
- embetsvern

-maktfordelingslzren
- parlamentarismen

- leder forvaltningen, forbereder saker for
den lovgivende forsamling og setter dens
vedtak ut i livet

Organiserende prinsipp
Kollegium, sonderinger, eventuelt

flertallsvoteringer

LOVGIVENDE FORSAMLING:

- fastlegger de grunnleggende
regler for samfunnslivet.

- bevilgende myndighet

- overvike forvaltningen

Organiserende prinsipp:

Flertallsavgjerelser etter
dpen meningsutveksling

Organiserende prinsipp:

Politisk markedsmekanisme

- stemne-marked insenfor
rammen av frie, hemmelige
valg, en-person-en-stemme,
allmen sternmeret, fler-
talisavgjorelser og skreven
valgordning

- menings-marked bygget pa
virings-, trykke-, mote-
og organisassjonsfrihet

- organisasjonsmarked bygget
pa prinsippet om “fri-
villige organisasjoner”.

! 1

DET ADMINISTRATIVE APPARAT:

- departementene som statsridens
sekretariat

- ridgivende

- iverksetiende

Organiserende prinsipp:

Byrakratisk organis, bygget
pé sentralisering,
arbeidsdeling

0g programmeting

! L

DET SUVERENE FOLK- GRUNNLAG FOR
ALL POLITISK AUTORITET

- utpeker sine representanter
gjennom valg
- plvirker den offentlige opinion - laren om ukrenkelige
menneskerettigheter
- legalitetsprinsippet
- legal-rasjonell autoritet
- statens monopol pa
fvangsmakt

Organiserende prinsipp:

{Olsen, 1978: 24)
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Add. model 1 pa foregéende side:

* Der er foretaget denne revision af modellen fra en pil der peger
begge veje til denne pil der peger den ene vej, da der ma vzere tale
om en fejl, idet Johan P. Olsen formulerer det saledes:

‘I figur 1.1 er det illustreret ved, at der ikke er tegnet noen pil fra
"folket" til "det administrative apparat.” (Olsen, 1978: 27)

Denne model af den parlamentariske styringskeade er udarbejdet af
Morten Egebjerg, Jostein Gaasemyr, Per Leegreid, Paul Roness,
Harald Saetern og Johan P. Olsen i relation til det teoretiske forarbejde
omkring magtudredningen i Norge i slutningen af 70erne.

Denne afhandling skrives i 1999 og niveauet er det kommunale
niveau. Denne fremstilling af baselinemodellen er dog stadig et godt
afsaet til den videre diskussion og forhabentlig videre udvikling af
modellen i sammenhang med den udvikling, der har fundet sted og
stadig finder sted pa det kommunale niveau, som skitseret i kapitel 2.
Den lovgivende forsamling: folketinget og pa det kommunale niveau:
kommunalbestyrelsen eller byradet forudsesttes at fastsastte de
grundlaeggende regler for samfundslivet og serge for, at det
resursemeessige underlag er til stede for implementeringen af
beslutningerne. Beslutninger vedtages pa baggrund af en fri
meningsudveksling og efter majoritetsprincippet. Det overvages, at
administrationen implementerer beslutningerne udfra forudszetningen
om, at alle vaerdikonflikter er lgst inden sagerne gives videre til
administrationen. Relationen mellem den folkevalgte forsamling og
regering, hvad der pa kommunalt niveau svarer i en vis grad til
relationen mellem kommunalbestyrelse og udvalgsformaend, findes
blandt andet i laeren om magtfordelingen jf. Montesquiew (1906).
Administrationen udger  ingen  seivsteendig kategori i
magtfordelingsleeren eller i traditione!l demokrati teori. (Olsen, 1978:
25)

| relation til det indledende sp@rgsmal for dette kapitel - kan der
identificeres en ideaimodel ? - kan det konstateres, at det kan der.
Denne idealmodel; den parlamentariske styringskasde er blevet
preesenteret | de foregdende afsnit. Det efterfglgende spagrgsmal;
hvad siger denne ideaimodel om den kommunale administrative
ledelses rolle i relationen mellem politik og administration, er rammen
for strukturen i de felgende afsnit.
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4.3 Den kommunale administrative ledelses rolle

Administrationen pa det kommunale niveau blev i hovedtrazk opbygget
efter et bureaukratisk princip, hvilket ogsd er udgangspunktet for
administratorens rolle i den parlamentariske styringskaede:

“Den ideelle byrdkrat skal veere saklig, upartisk, objektiv og pliktopfyllende.
Dersom han mottar en ordre, han er uenig i, er han forpliktet til & gjore sit
syn kjent overfor den overordnede. Dersom denne imidlertid fastholder sitt
standpunkt, forutsettes det at funksjoneeren utforer ordren etter beste evne.
Den byrdkratiske etikk tilsier, at lydighetsplikten rangeres hayest.
Byrdkratens standpunkt skal bygge pd en faglig vurdering og vare helt
uavhengig av personlige sympatier 0g antipatier.”

{Olsen, 1978: 26)

Dette synspunkt er centralt i bade bureaukratiteori og klassisk
administrationsteori, hvilket forudsastter en klar skillelinie mellem
administration og politik. Politikerne udstikker de overordnede
afklarede og veerdifrie mal, derefter implementerer bureaukraterne
loyalt og neutralt disse, udelukkende udfra faglige vurderinger og ved
anvendelse af de rigtige midier eller instrumenter. Johan P. Olsen
fremhaever, at lydighedspligten eller loyalitetsforpligtigelsen rangerer
hgjest. Derudover er der i det skitserede syn pad administrationen
rigigt og forkert, sandt og falsk, sort og hvidt, administrationens
ansvar begraenser sig dermed til, om der treeffes de fagligt set rigtige
afggrelser. | Olsens m.fl. model af den parlamentariske styringskaede
er de Vvigtigste omdrejningspunkter for koblingen mellem
administrationen og folket:

1: lzzren om ukraenkelige menneskerettigheder,
2: legalitetsprincippet,

3: legalratione! autoritet,

4: statens monopol pd tvangsmagt.

| det politisk administrative system kan der veere mange arsager til, at
folk accepterer de afgerelser, der bliver foretaget af offentlige
myndigheder:

- enig i afggrelsens indhold,
- tradition eller vane,
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- enig | processen omkring afgarelsen,
- tvang eller frygt.
(Qlsen, 1978: 27)

I den parlamentariske styringsksede ligger en grundantagelse om, at
der er lighedstegn mellem det, at en beslutning bliver vedtaget, og at
den rent faktisk bliver iveerksat som intenderet.

“Noen offentlige vedtak bliver rene papirbestemmelser. Andra fir dybtgiende
samfunnsvirkninger. Noen far de forventede og enskede virkninger. Andra
fér konsekvenser som hverken var forventet eller onsket. Dels lgser man ikke
de problem man ensket 4 lpse. Dels fir vedtakene side-cffekter, som er
problematiske.”

(Olsen, 1978: 39)

Phillip Selznick viste i sit studie af TVA i 40'erne, at nar beslutninger
vedtages i samspil med bergrie parter vii deres indhold blive
modificeret. Tilsvarende vil offentlige enheder, professioner, etc. have
sine specielle interesser, rutiner, etc., de vil sgge at varetage. (Olsen,
1978: 39). En anden klassiker indenfor implementeringsteorien,
Wildawsky, viste i sit studie i 70erne, at der ikke er en instrumentel
sammenhaeng mellem input - beslutning - output og outcome
{Friedmann, 1987). Dette forhold er ogsa dokumenteret i en dansk
sammenhazng af bla. Bent Flyvbjerg {(1991) i hans studie af en
beslutningsproces pa det tekniske omrade i Aalborg kommune.

Den parlamentariske styringskaede forudseetter endvidere, at
borgernes reaktioner pa offentlige beslutninger sker gennem
stemmeafgivelsen. Den parlamentariske styringskeede skal sikre
flertallets interesser ved, at afgerelserne bliver direkte knyttet til den
offentiige opinion, og mindretaliet har muligheden for at komme i
flertal. Det vigtigste accepteringsgrundlag forudsasttes at vaere
bureaukratisk legal autoritet. Alle medlemmer i samfundet skal se det
som fornuftigt at indordne sig under et generelf, upersonligt
bureaukrati og de bureaukrater, der er sat til at administrere dette.
Dette system blev konstrueret ved overgangen fra tidligere feudale
former til retsstaten: fra tvang og tradition fil hgjere grad af veegtning
af accept pa grundiag af enighed i afgarelser eller procedurer. (Olsen,
1978: 27)

Bureaukratiet er stadigvaek rygraden i den made hvorpa opgaverne
bliver organiseret pa det kommunale niveau. Men meget mere end
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rygrad eller skyggefunktion har den bureaukratiske organisations
made tilsyneladende ikke. Brugeren, borgeren eller klienten er
kommet i fokus, og tiltag “lant” fra den private sektor har medfert en
vaesentlig afbureaukratisering af den offentlige sektor genereft. Den
moderne danske samfundsborger ser ikke sig selv | et
underordensforhold til den offentlige sektor. Bade den udvidelse, der
over de sidste 30 ar er sket af den offentlige sektor, og den andrede
opgaveorganisering har betydet et zendret forhold mellem den
offentlige sektor og det enkelte individ. Dette nye forhold afspejles
ikke i grundmodellen. Relaticnen er blevet udvidet, som eksempel
kan naavnes gnsket om en mere responsiv og mere serviceorienterat
forvalterrolle. Pilen, som i Qlsens model af den parlamentariske
styringskeede vender den ene vej, vender nu begge veje. Et meget
konkret eksempel pa, at pilen nu vender begge veje, er den stigende
brug af borger- og brugerundersegelser pa det kommunale niveau,
hvilket er et godt eksempel pa pnsket om oget responsivitet i den
kommunale sektor.

| den parfamentariske styringskaede er forholdet mellem
administrationen og folket kendetegnet ved enten over-
underordnelsesforhold eller separation. Interessekampen i samfundet
forudseettes at foregd omkring udveelgeisen af de politiske
repraesentanter. Pa denne baggrund er der ikke tegnet en linie mellem
folket og det administrative niveau.

“Den parlamentariske styringskjede reflekterer ideen om - og ansket om - ef
selvregulerende, pluralistisk samfunn. Makten plasseres i folket eller
folkeflertallet. Den offentlige politikken g]@res farst og fremmest represeniativ
ved hjelp av to grunnleggende orgamsas]ons- eller samordningsformer:
politisk fri-konkurrance og byrdkrati.”

(Olsen, 1978: 27)

| klassisk liberal tzenkning er fri konkurrence og selvregulering centralt.
Den politiske, skonomiske og sociale orden skal organiseres saledes,
at alle akterer bidrager til det flles bedste ved at felge og s@ge
optimering af egen interesse. Behovet for regulerende instanser og
styring og kontrol bgr vaere minimalt. Det primasre formal for de
politiske institutioner vil vaere at sikre den fri konkurrence de mest
optimale  betingelser o0g sdéledes sikre enkeltindividernes
selvudfoldelse og udvikling.
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idealet omkring de udeiukkende positive sidegevinster, der er ved at
have den hellige frie konkurrence som grundprincip, er ogsa blegnet
kraftigt. Sa kraftigt, at der afstds fra at diskutere “den frie konkurrence”
i denne sammenhaeng. Bureaukratiet star i kontrast til det frie marked,
belgnningsstrukturen forudsesttes at anspore den enkelte akter og
dermed den enkelte bureaukrat til at se det som egeninteresse at
handle som de folkevalgte politikere og dermed folket ansker.

Det fremgar af det foregéende, at den parlamentariske styringskeade
og den basale bureaukratiforstaelse er et stykke fra den virkelighed,
der er signaleret via de &ndringer, der er foretaget internt og eksternt i
refation ti! den kommunale organisation, og dermed implicit
vedrgrende den kommunale administrative ledelses rolle i relationen
mellem politik og administration.

Der er tale om ideal modeller, men der er ingen tvivl om, at der stadig
er tfale om to sterke bagvedliggende  grundmodeller:
bureaukratimodellen og den parlamentariske styringskeede. Sharpf
taler om “netveerk i skyggen af hierarki” (Sharpf, 1994).

| de felgende to afsnit er de eksplicitte forventninger i grundmodelien,
den parlamentariske styringskaede sammenkeedet med de
henholdsvis eksplicitte og implicitte forventninger, der stilles i det
kommunale demokrati. Henimod en afklaring omkring ideaimodellens
eksplicitte og mere eller mindre implicitte karakteristik af den
kommunale administrative ledelses rolle i refationen mellem palitik og
administration.

4.3.1 De eksplicitte forventninger

I grundmodellen, den parlamentariske styringsksede, er magt og
indflydelse ensidigt knyttet til det at have myndigheden il at treeffe
formelle beslutninger. Faserne fgr og efter er ikke i fokus. Den
bureaukratiske embedsmand skal “blot” serge for at kunne levere den
ngdvendige information til politikerne, der sa treeffer deres
beslutninger pa baggrund af disse i sken overensstemmelse med de
politiske veerdiforudsaetninger. Nar beslutningen er taget, er der i
denne model blot tale om en ren instrumentel ivaerksaettelse af det
politisk vedtagne. Den eksplicitte karakteristik af den kommunale
administrative ledelses rolle | relationen mellem politik og
administration kan afgraenses til:

En sikring af, at der er ansat et tilpas antal kvalificerede
medarbejdere, der kan serge for at tilvejebringe det nadvendige
beslutningsgrundlag.
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Dette er anskuet som den farste neutrale del af processen, der kan
danne grundlag for den naeste del af processen. Den naeste del af
processen er defineret som den ikke-neutrale proces, her traeder
politikken ind og administrationen ud. Magt og indflydelse har sin
plads i denne fase af modellen; nemlig | beslutningsprocessen. | den
sidste fase treaeder politikken ud og administration ind i den afsluttende
neutrale procesfase, hvor den administrative leder skal sikre, at der er
ansat det rette antal kvalificerede medarbejdere til at ivaerksestte
denne veardifrie proces.

Bruges den parlamentariske styringskaede i sin helt hardcore
grundmodel er der ikke noget, der eksplicit adskiller forventningerne til
den administrative ledelse og de farventninger, der er til ledelsen af en
privat virksomhed. Ledere fra begge omrader skal tilvejebringe
veerdifrit  beslutningsmateriale, der efier den vaerdifulde
besiutningsfase kan omssaettes til veerdifti handling hos de relevante
ansatte i den enkelte organisation. Bureaukrati er ©gsa i hgj grad
anvendt som organisations-model | savel den private som den
offentlige sektor.

Der er noget andet og noget mere, som skal indfanges i denne model,
og det er den implicitie forstdelse af, at det er indenfor demokratiske
rammer, at den parlamentariske styringskaede er bygget op. |
traditionel demokratiteori er den administrative ledelse ikke set som en
relevant akter i den demokratiske eller maske mere prascist; politiske
proces. Det er den neutrale implementator, der er i spil i denne model,
og det er maske ogsa en af arsageme til, at man udiskuteret har
kunnet importere lgisningsmodeller fra den private sektor til direkte
implementering i den offentlige sekitor qua New Public
Managementkonceptet, der er uddybende beskrevet og
operationaliseret i kapite! 5.

4.3.2 De implicitte forventninger

Tager vi spadestikket dybere, begynder et andet og noget mere
komplekst billede at tegne sig, og vores velfaerdssamfund afviger pa
flere punkter end det har feellestreek med natveegterstaten a’ la Johan
P. Olsens billede pad administrationens rolle i foregaende afsnit. |
dagens danske samfund er det efterhanden sveert at pege pa eller
taenke sig omrader, hvor det offentlige ikke har bare en lillefinger
indenfor. Gares forspget med at ga bagom karakteristikken af den
rolle, kommunale administrative ledere spiller i relationen mellem
politik og administration, er det centralt at traekke det frem, der ligger
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bag den parlamentariske styringskeede: det liberale demokrati med
den grundleeggende forestiling om et pluralistisk  samfund.
Udgangspunktet er Johan P. Olsens tre forskellige perspektiver
{Olsen 1978: 35) pa de underliggende processer,

For det ferste er det en forudseetning, at man anskuer den offentlige
dagsorden som et udtryk for og et resultat af borgemes behov og
gnsker. Forudszetningen er endvidere, at konkurrencen mellem
partier, organisationer og elitegrupper betyder, at der aitid er nogen,
der vil veere villige til at tage et givent samfundsproblem op, der er jf.
Dahl, 1967 ingen, der vil have problemer med at finde en talsmand for
sin sag. Desvaerre kan det konstateres, at der igen som med
illusionen om det frie marked ikke eksisterer en sammenhaeng meliem
politisk pluralisme og social pluralisme (Olsen 1878: 35).

Det andet perspektiv, som Johan P Olsen fremhasver, har ogséd sit
udgangspunkt i den demokratiske proces og den politiske
konkurrence. | dette perspektiv er det ikke borgernes krav, der
understreges, men derimod politikernes og partiernes snske om
genvalg og dermed behov for nye sager i kampen om vaslgernes
gunst. Vaeksten i den offentlige sektor fares i dette perspektiv tilbage
til politikernes svage position i relation til kraftfulde interessegrupper
og politikernes eget konstante enske om genvalg. Politikerne skaber
sig hermed et prioriteringsproblem.

Det sidste og fredje perspektiv har haft og har stadig stor indflydelse i
80erne og op gennem 90erne i anskuelsen af den offentlige sektor,
hvor opmaerksomheden drejer sig mod producenterne af de offentlige
ydelser.

“Nettop ved 4 fd gang 1 nye offentlige tiltak kan ulike profesjoner, eksperter
og offentlige administrative enheter oprettholde eller oke ettersporselen etter
egne tjenester. Dermed kan de ogsd ivareta egne behov for prestisje, vekst og
innflytelse. Et administrativt apparat blir ofte iherdige forsvarere for de
oppgaver, de er satt til 4 ivareta. De vil gjerne gi inn for handlingsalternativ,
som gir dem anledning til 4 vise sin egen faglige kompetanse og sin
uunnvarlighet.”

{Olsen 1978: 36)

De tre perspektiver udelukker ikke hinanden og kan vel tenkes at

vaere samtidigt eksisterende i det empiriske feit. Olsen konkluderer pa
linie med de undersggelser, der blev fremhasvet i kapitel 1, at det
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administrative niveau spiller en vigtig rolle i relationen mellem politik
og administration.

“@kende kompleksitet, sterkere krav om at problem skal forutsies gjennom
langsiktige prognoser etc. gjor, at brukergrupper og folkevalgte kommer i et
sterkere avhengighetsforhold til eksperter og offentlige funksjonzerer.”

(Olsen 1978: 36)

Det er ikke opfattelsen, at nogle af de bheskrevne perspekfiver
beskriver “sandheden”, men de er interessante i og at med deres
fokuspunkter er forskellige i anskuelsen af den parlamentariske
styringskaede. Det er udfra denne vinkel, at de anvendes i den videre
diskussion.

| det ferste perspektiv, hvor det er traditionelle liberalistiske
pluralistiske synspunkter, der er i spil, er den administrative ledelses
rolle en ren instrumentel og neutral funktion.

Billedet bliver lidt mere flosset i det andet perspektiv, hvor det bliver
evident, at der er en kamp om at saette dagsordenen, og at denne
kamp ikke ngdvendigvis er socialt set effekiiv, set som den
mekanisme, der skulle sikre, at alle sociale grupper til alle tider har en
talsmand. Igen er den administrative ledelse at finde som en akter,
der befinder sig i skyggen. Der er meget lidt fokus pa den
administrative ledelse i denne model, maske som en form for stette i
den stadige kamp om opmaerksomheden i den offentlige opinion.

| det tredje og sidste perspekiiv hopper trolden for alvor ud af sin
aeske, det er administrationen og dermed den administrative ledeise |
sammenhazng med diverse professioner, der er den egentlige arsag fil
den offentlig veskst. Dette perspektiv kan godt rummes indenfor
modeilen af den parlamentariske styringskeede. Der, hvor den
offentligt ansatte har mulighed for at pavirke, er i rellen som borger, at
stemme pa de partier, der gar indfor ggede offentlige udgifter. Dette
perspektiv benazvnt som public choice eller asymmetritecrien har haft
stor indflydelse pé bade den offentlige opinion og pa den faktuelle
politik omkring den danske offentlige sektor®™. Hvorvidt der som
modpol il dette perspektiv kan argumenteres for en form for pareto
optimal tilstand jf. nedenstaende citat, er et bent spgrgsmal:

% Se eksempelvis moderniseringsredegereiserne fra slutningen af firseme og

sammenhold disse med Q. P. Kristensens afhandling; "Vesksten i den offentlige sektor”,
DJGF, 1987.
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“Generelt tegnes et bilde av forvaltningen som en viktig, men ikke enhetlig
politisk aktor. Offentlige funksjonaerer tillegges politisk innflytelse. Men ofte
opptrer administrative enheter pd ulike sider av viktige samfunnskonflikter.
Administrative  enheter  handler  ut  fra  ulike  perspektiv,
informasjonsgrunnlag, prioriteringer og ressurser. De virker i mange tilfelle
som en form for kontrol eller opposissjon i forhold til hverandre, i
konkurransen om inflytelse, ressurser og prestisje.”

(Olsen, 1978: 53)

Denne diskussion vil ikke blive uddybet vyderligere i denne
sammenhasng, da perspektivet kun tjener som en eksemplificering af,
at nu treeder den offentligt ansatte, og hvad der er fokus punktet i
denne athandling: den administrative ledelse, for alvor ud af skyggen,
fra den usynlige og neutrale aktgr ind i en rolle som en akter, der har
muligheden for at gare en forskel.

4.3.3 Relationen mellem politik og administration

Udgangspunktet for de foregdende afsnit var en afklaring omkring den
kommunale administrative ledelses rolle i refationen mellem politik og
administration | et ideelt governmeniperspektiv. Den kommunale
administrative ledelse er i dette perspektiv af en ren instrumentel
karakter. Der er tale om en neutral implementator af de overordnede
politiske besiutninger. Disse implementeres i et klart defineret
hierarkisk system.

Det fremgar af dette kapitel, at det traditicnelle grundlag for vores
samfunds konstruktion, den parlamentariske styringskaede og snsket
om et selvregulerende samfund, tilsyneladende ingen anden rolle har
end som netop et grundlag. Det selvregulerende marked, den
selvregulerende politiske og sociale mekanisme er et teoretisk
konstrueret idealbillede pa et samfund, som mere afviger fra end
tilnaermer sig billedet af det danske samfund ar 1999. Bang, Dyrberg
og Hansen udtrykker det pa denne made:

“Parlamentarisme undergraves i takt med, at instifutioner og organisationer
inddrages i lovforhandlinger i mere eller mindre lukkede udvalg.
Bureaukratiet politiseres og bliver stadig mere selvstendiggjort i
implementeringen. Det “frie” individ og samfundsborgeren bliver mere 0g
mere sat ud af kraft. Representationens to momenter - aggregering og
integrering i en kritisk demokratisk offentlighed - bliver mere og mere
marginaliseret af en ny politisk ekspertkulturs stadigt mere personlige
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selviscenesattelse af offentlige spargsmdl som politisk underholdning, hvor
befolkningen gores til tilskuere i ritualiserede og showpragede isceneszetielser
i populerkulturen.”

{Bang, Dyrberg og Hansen, 1997: 18)

| forhold tit det bagvediiggende rationale bag den parlamentariske
styringskeede, det liberale demokrati med den bagvedliggende
forestilling om et pluralistisk samfund, er det i det tredie perspektiv, at
den kommunale administrative ledelse bliver karakieriseret som en
selvstaendig akter i relationen mellem politik og administration. Men
dette er i forhold tii en egennyttemaksimerende kraft, hvor der
stemmes for at opna den bedst mulige politiske koalition til fremme af
et offentligt udgiftsniveau. Denne grundmodel, den parlamentariske
styringskaede eller government synes ikke at give mening i relation {il
et komplekst velfserdssamfund som det danske ar 1999. Skanderborg
casen viste imidlertid noget andet.

4.4 Government modellen - perspektiveret via Skanderborg
kommune

Hvordan forholdt det sig sa i Skanderborg kommune; var der empirisk
resonans i government modeflen ? Hvilken rolfe spiller kommunale
administrative ledere i relationen mellem politik og administration ?

Til at belyse disse problemstillinger var der i den empiriske
undersggelse | Skanderborg sat fokus pa felgende hovedtemaer:

1) rolle (i relation tif den metodiske forsidelse),
2) politik/politikere

3) forvalterrolle/opfattelser

4) ledere

5) strukturprobiemer.

Det mest problematiske omkring governmenimodellen eller den
parlamentariske styringskzede er, at den ikke eksplicit tager hajde for
den administrative ledelsesrolle. Govermentmodellen er
udgangspunktet for handling, og man skulle antage, at der opstar
forvirring, ndr modellen ikke danner en meningsfuld ramme at taenke
sin handling og sin rolle som administrativ leder ind i.

Det viste sig i Skanderborg casen, at i forstaelsen af de kommunale
administrative federes rolle i relationen mellem politik og
administration gav governmenimodellen god mening. Dette forhold er
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videre understreget i de administrative lederes besvarelse af det
indledende spergeskema. | pastanden i spagrgsmal 1 e) "Forvaltningen
skal veere politisk neutral og kun grunde sine indstillinger pa sin
sagkundskab" var 5 helt enig, 3 delvis enig og 1 hverken enig eller
uenig.

Johan P. Olsen udtrykker det:

“Politikk kan oppfattes som en virksomhet som gdir wt pd 4 formulere
problemstillinger, forseke d fd disse akseptert som bindende og fi organiseret
kontinuerlig problemlpsende virksomhet omkring dem (Jacobsen 1964: 45).
Konsentrasjon om selve vedtaksfasen er bare rimelig, dersom alle de andre
fasene er uproblematiske. Det vil si, at det er en klar oversikt over hvilke
samfunnsforhold, det skal gripes inn overfor, hvilke handlingsalternativ som
foreligger, og hva disses alternativenes konsekvenser vil veere. 1 slike tilfelle
vil det vaere mulig ensidig 4 knytte makt og innflytelse til det @ kunne velge
mellom alternativ eller tvinge sitt valg igjennom.

Med sin enkle dagsorden tilfredsstilte nattvekter-staten disse betingelser.”
(Olsen, 1978: 33)

Natveegterstatens enkle dagsorden og de dertil hgrende betingelser
for den administrative ledelse var at genfinde i Skanderborg casen. |
flere interviews madte vi den mere eller mindre eksplicit udtaite
karakteristik af faserne i den kommunalpolitiske beslutningsproces, og
rollen for den administrative leder som beskrevet i forbindelse med
den parlamentariske styringskzsede.

Idealet for den administrative ledelses rolie i en offentlig politisk styret
institution er af en instrumentel veerdifri karakter, og den kommunale
administrative leders rolle kan p& mange mader sidestifles med den
rolle, den administrative ledelse har i en privat virksomhed. Det er
maske en del af baggrunden for, at man udiskuteret har kunnet
importere lgsningsmodeller fra den private sektor i direkte
implementering i den offentlige sektor qua New Public
Managementkonceptet, der er uddybende beskrevet og
operationaliseret i kapitel 5.

Et illustrativt klip fra et interview med en administrativ leder i
Skanderborg kommune, viser at det er den traditionelle, ideeille,
neutrale administrative selvforstaelse, der kommer til udiryk i dette
interview fra Skanderborg kommune, den ansattes rolle er at vasre
den neutrale implementator, dette er i princippet uafhaengig af, om der
er tale om en offentlig eller en privat kontekst.
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Leder: “Nu har jeg veaeret ansat i en politisk styret privat organisation — i et
pengeinstitut. Derfor oplever jeg ikke forskelien sa stor. Det er de samme
mekanismer, der er udslagsgivende for hvordan og hveorledes.”

Af centrale mekanismer kan blandt andet fremhasves effektivitet.
@nsket om effeklivitet rangerer hejest | den Skanderborgske
selvforstéelse. Hvis den offentlige ledelse ikke formar at handle
effektivt, skader det legitimiteten. Ifelge Robert Dahl (1967) er der tre
essentielle kriterier den demokratiske sftat ma kunne leve op til -
demokrati, effektivitet og rationalitet, der kan vaere kanflikt mellem de
forskellige kriterier. Det er altsa en form for nulsum spil - den ene ma
give lidt, hvis den anden skal have mere. Maske kunne der ogsa veere
et alternativ: et vinde-vinde spil; et plussum spil. Denne dimension
vendes der tilbage til senere i denne afhandling.

Bureaukratiet er stadigveek rygraden i den méade, hvorpa opgaverne
bliver organiseret pa det kommunale niveau, men antagelsen var
inden den konkrete undersaggelse | Skanderborg casen, at der ikke var
tale om meget mere end rygrad eiler skyggefunktion for den
bureaukratiske organisationsmodel. Antagelsen var, at brugeren,
borgeren eller klienten er kommet i fokus, og at tiltag “Iant" fra den
private sektor har medfart en vassentlig afbureaukratisering af den
offentlige sekior generelt.

| refation til government modellen, den parlamentariske styringskeede,
er det endvidere karakteristisk, at det er det hierarkiske princip, der er
det herskende. Seettes perspektivet pd Skanderborg casen ger det
samme sig gzeldende, idet det hierarkiske princip er udgangspunkiet
for al handling. Det er kun legalt for aktererne at bevaege sig vandret
eller lodret mellem de forskellige niveauer i hierarkiet. En politiker méa
eksempelvis ikke ga direkte til en medarbejder. En politiker gar fil
direktionen, der henvender sig til afdelingslederen, der sd tager
kontakt til den pagaeldende medarbejder. Nér denne kontakt er
foretaget, ruller keeden den anden vej. Enhver bevaegelse pd skra
eller pd tveers af niveauerne medferer patale og er ikke velset.
Aktgrerne i denne model er bundet op pa den smalle rollemodel. Det
er funktionen og  ansvarsomradet, der saetter rammerne for
samspilsmulighederne.

Et modseetningfyldt forhold er det imidlertid, at det star centralt i
Skanderborg kommunes bevidsthed, at der er konstrueret en flad
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organisationsmodel. Flade organisationsmodeller er lig med intet
hierarki, altsa et af de mest kendetegnende treek fra
bureaukratimodellen, som er izet koblet til eller nazrmest har form af
grundiag for governmentmodellen. Et illustrativt eksempel fra et
politikerinterview i Skanderborg kommune pa, at hierarkiet ikke er
mindre i den sakaldte flade organisationsmodel:

Interviewer: “Sa vil vi godt, hvis vi kunne beveege os lidt over i .. altsd sadan
forholdet mellem politikere og forvaltning eller administrationen ikk". Synes du
det forhold har forandret sig, ogs4 i din tid som byradspolitiker ?”

Politiker: “Ja, det har det nok i starten, da gik man mere til ogsa
mellemlederne dengang. Det har vi jo en klar aftale om nu, at det er
direktionen, man gar til. Derved vil de jo fa en .. de far en starre, det kan jo
ikke undgas.”

Interviewer: “ nej, =4 det netop direktionen der pa den made kommer ...”

Politiker: “Ja, det er dern, der kommer til at praege det meget, ja og det tror jeg
ogsa jeg har skrevet i ... i de svar, at jeg synes, at de har meget meget stor
indflydelse.

Interviewer; “Er det godt eller skidt ,synes du ?”

Politiker: “Jamen, altsd, der er jo klare linier nu. Altsa, vi far jo ikke lov at
rende ned og snakke med alle mellemlederne og lave kludder i det og .. sh
flimmer pa skaermen, men der er maske s& nogen ting, vi ikke far at vide ...
det oh .... det kan da godt ske.”

Det var tydeligt under vores interviews pa savel det politiske som det
administrative niveau, at regler og i serdeleshed de uskrevne regler
var stgerki siyrende for de filladte samspilsrelationer. Var der aktarer,
der overtradte disse, blev pageeldende irettesat af ordferende direktar
eller borgmester. Politikerne skal ifelge ovenstdende citat ikke rende
rundt og lave kludder i det, den flade organisationsmodels hierarki star
steerkt i alles bevidsthed og adfzerd.
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interviewer; "Men ndr det er det politiske niveau, politikerne, s er det dig ?"

Administrativ leder: "Det er mig, ja. Eller hvis det er Borgerbetjeningsudvaiget,
s& er det xxx. Men ellers er det mig.

Interviewer: "Det har jeg indtryk af, at den holder | vel sidan rimeligt hardt pa,
ikke ogsa "

Administrative leder: "Jo."

S& selv om udgangspunktet var nedbrydning af det bureaukratisk
hierarki, har man istedet opbygget et andet hierarki,
samspilshierarkiet. Det er karakteriseret ved spilleregler, der ikke er ti
forhandling, hvilket ovenstaende interviewsekvens er et illustrativt
eksempel pa.

4.5 Konklusion

| dette kapitel er identificeret eller konstrueret en idealmodel for
government, den parlamentariske styringskeede. | denne, savel som i
generel demokratiteori, er den administrative ledelses rolle i relationen
mellem politk og administration karakteriseret som en neutral og
veaerdifri implementator af de beslutninger, der er taget af de valgie
politikere. Indenfor det snzevre teoretiske model omkring den
parlamentariske styringskeede er der kun et mindre brud pa denne
karakteristik af den administrative ledelses roile i relationen mellem
politik og administration. Dette forekommer, hvor den administrative
leder gér over i medborger-rollen som vaelger.

| relation til et kommunalt perspektiv er der foretaget en mindre
udvikling af modellen af den parlamentariske styringskeede, sa pilen
mellem det administrative apparat og det suveraene folk nu vender
begge veje. Denne andring er foretaget som et udiryk for ensket og
de faktiske forsgg pa eget responsivitet i den kommunale sektor.

| forhold til Skanderborg casen méa det konstateres, at der var en
overraskende grad af empirisk resonans i den parlamentariske
styringskasde. Der var en hgj grad af empirisk resonans i forhold til
karakteristikken af den kommunale administrative ledelses rolle som
"ude af" politikken. Dette gik igen bhlandt de fleste aktergrupper. Den
skarpe adskillelse mellem politik og administration, og dermed mellem
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politiske og administrative anliggender, er vigtig. Ikke s8 meget hvor
greensen gar mellem politik og administration, det var vigtigt, at der var
en adskillelse.

| Skanderborg casen ma det konkluderes, at den kommunale
administrative ledelses rolle i relationen mellem politk og
administration er karakteriseret ved adskillelse.
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Kapitel 5 New Public Management

Dette kapitel er det andet af afhandlingens tre centrale
analysekapitler.

| dette kapitel er fokus rettet mod New Public Management
perspektivet:

Kan der identificeres en eller flere idealmodeller; hvad siger disse om
den kommunale administrative ledelses rolle i relationen mellem politik
og administration ?

Hvordan forholder det sig i Skanderborg kommune: er der empirisk
resonans i New Public Management modellerne ? Hvilken rolle spiller
kommunale administrative ledere mellem politik og administration i
dette perspektiv 7

Dette geres ved, at der indledningsvis i dette kapitel sasttes fokus pa
NPM som begreb. Med udgangspunkt i denne afklaring foretages en
primaert teoretisk gennemgang og diskussion af NPM, der stilles i
denne gennemgang skarpt pa den kommunale administrative ledelses
rolle i relationen mellem politik og administration. Essensen af denne
gennemgang seettes i forhold til Skanderborg casen og igen med
szerligt henblik pd den kommunale administrative ledelses rolle i
relationen mellem politik og administration.

5.1 Indledning

| 1991 preesenterede Christopher Hood i artiklen ‘A public
Management for all Seasons” termen NPM, som forkortelse for New
Public Management. Et begreb der op gennem 80ermne har faet starre
og stgrre gennemslagskraft. Begrebet New Public Management
vaekker genklang fra Norden til Canada og videre i Australien.
Baggrunden for NPMs opstaen er en kritik af def offentlige som alt for
bureaukratisk, hvor der selvfgigelig er en kraftig negativ betoning ved
det at vaere bureaukratisk (Klausen og Stahlberg, 1998: 10).
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NPM indeholder derfor fanker og konkrete ideer og forestillinger
omkring den offentlige sektor:

“* at den er for stor, og at store dele af den offentlige serviceproduktion burde
skaeres ned eller privatiseres samt med fordel kunne organiseres som i den
private sektor;

* at den er ineffektiv og dirligt ledet, og at man ligeledes kan lzre meget af,
hvordan dette gares i det private; samt

* at relationen mellem embedsmend og politikere burde preeges af, at
politikerne indskranker sig til at traeffe de politiske beslutninger og overlader
detailstyringen og gennemforslen til embedsvaerket.”

(Klausen og Stahlberg, 1998: 11)

| selve hardcore opfattelsen af NPM er der et overlap til isser public
choice, hvor gkonomisk teori anvendes i relation tif politisk adfeerd. En
anden teoretisk retning, der ogsé har haft indflydelse pA NPM er den
organisationsteoretiske.

“Med det formdl blev det oplagt at se pd, om ikke organisationsteorien med
dens mere tekniske og normative anbefalinger kunne introduceres mere
bevidst i offentlig regi, og derfor ser man op gennem 1980 erne lanceringen af
den lange rxkke af organisationsteoriens redskaber fra leder- og
medarbejderudvikling, etablering af chefgrupper,  strategiudvikling,
mdlstyring/MBO, TQM m.v.”

(Klausen og Stahiberg, 1998: 13)

Flere (Ejersbo, 1998a; Greve, 1998) fremheever NPMs manglende
teoretiske fundering. Der argumenteres i forfeengelse heraf for det
problematiske i at evaluere forskellige, hvad der kan vurderes som
NPM tiltag, da det pa baggrund af den manglende teoretiske fundering
er sveert at afgare, om det er teorien, der har affgdt empirien eller
omvendt. Selvom der var en klar teoretisk fundering bag NPM
konceptet, s& vil en sadan simpel kausalitets forventning
sandsynligvis have problemer.
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Andre igen hzevder, at der ikke er s& meget nyti NPM:

“Detta begrepp dr i sig lite motsigelsesfullt. Det handler for det forsta
knappast om sd mycket nytt, utan snarare en upprepning av gamla idéer. For
det andra idr idérena ganska obearbetat dverforda frin privata foretag varfor
det “publika” kan ifrdgasittas. For det tredje, slutligen, dr mycket av
fordndringarna  som  forknippas med begreppet renoladt  tekniska
managementfrigor utan snarare av centralt politisk intresse (Thomas
1996:6)”

(Bergstrom, 1998: 179)

Det er ikke s& interessant, hvorvidt der er tale om ny eller gammel vin
pa nye flasker, det er konteksten og her ma det konkluderes, at der
tale om en anden og ny kontekst. Bergstrom fremhazver det forhold, at
mange andringer forveksles med rene management- eller
administrative spagrgsmal, selvom der egentlig er tale om spgrgsmal af
central politisk interesse. Denne problematik er relateret til den
centrale problematik for denne afhandling, den administrative ledelses
rolle i relationen mellem politik og administration. | det falgende afsnit
stilles der skarpt pa NPM som begreb.

5.2 New Public Management - en begrebsafklaring
Ejersbo skelner med udgangspunkt i Lowndes mellem NPM pa mikro
og NPM pa makro plan;

“Pd makrontiveau forbindes NPM med privatisering, udlicitering, endrede
organisationsformer og en storre fokus pd service, dvs. forhold knyttet til den
offentlig sektors opbygning og produktion. Pd mikroniveau pdpeger NPM
behovet for sget fokusering pi ledelse, interne organisationsforhold og
forskellige ledelsesvaerktojer som motivation, information, jobberigelse,
milsatninger og ressourcemanagement, dvs. forhold knyttet til den konkrete
ledelsessituation.”

(Ejersbo, 1998a: 133)

Ejersbo laver en direkte kobling af makro og mikro i relation til en
dansk kommunal kontekst, hver han ser de s’crukturandringer24 som

* Disse struktursendringer er naermere beskrevet i kapitel 2. Kort fortalt kan

andringermne deles om i tre hovedkategorier: sammenizegning af politiske udvalg,
sammeniaegning af forvaltninger og pkonomisk decentralisering til de kommunale
serviceinstitutioner (Sehestedet al, 1992; Ejersbo, 1996 og 1998a}.
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udtryk for NPM pa makro plan og hvor forventningeme til NPM pé
makro plan er tset relateret til det forhold, at NPM pé mikro plan har en
reel gennemslagskraft. | felge de undersggelser Ejersbo har deltaget
i, er det her, det halter:

“I stedet for at lose den offentlige sektors effekiivitets- og styringsproblemer
0g styrke lederne, setter NPM (makro og mikro) i stedet lederen i et
krydspres mellem politikere og medarbejderes forventninger og antagelser bag
strukturformer og styringsmeessige hensyn. Det er netop modsetningerne
mellem NPM og den kommunale organisation, der kan forklare, hvorfor de
kommunale ledere har sveert ved at bruge anbefalingerne fra NPM. Det der
gor modsetningen problematisk er, at en rakke struktur og styringstiltag
bygger pd antagelsen, at anbefalinger fra NPM kan gennemfores i
kommunerne.”

(Ejersbo, 1998a: 145)

Omfanget af NPM diskuteres meget i dette arti, og bagved denne
diskussion ligger det centrale, hvad forstar vi egentlig med begrebet
NPM ?

“In the perspectives on new public management, the internal functioning of
public organizations is the central focus. In so far as new public managment
is limited to transferring management insights from business administration
to the public sector it is not really new at all. In fact, it is concerned with the
micro-economic issues of the public sector. This means that the discussion has
a limited application for the issue of governance in a complex enviroment.”
(Kickert et al, 1997; 39)

Det er en smal forstaelse Kickert praesenterer af NPM begrebet her.
Hvis det er en meget smal forstaelse af NPM, der er udgangspunktet
for en analyse, er det spergsmalet, om det vil veere muligt at afdeckke
elementer, der kan karakteriseres som NPM.

Klausen laagger op tif en anden forstielse af NPM:

“New Public Management (NPM) er en samlebetegnelse for en rakke
forhold eller, om man vil, nermest en filosofi eller vision vedrorende
velferdsstatens indretning, relationen mellem forskellige styrings- og
kontrolmekanismer samt organisation og ledelse. Derfor keedes NPM ogsd
sammen med forestillingerne om Reinventing Government. Det er altsd en
samlebetegnelse for en rekke indbyrdes forbundne, men ogsd adskillelige
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forhold, snarere end et samlet system af teenkning om offentlig organisation
og ledelse, om hvad der karakteriserer og bar karakterisere organisation og
ledelse i det offentlige.”

(Klausen, 1996 91)

Igen bliver diskussionen: hvornar har noget status som en egentlig
teori, hvarnar er noget en “samlebetegnelse”, og hvilken kansekvens
far dette forhold for anvendelsen. | antologien “New Public
Management i Norden™ (1998) er der helier ikke enighed omkring
definitionen pd NPM. Der er blandt forfatterne enighed om, at NPM
ikke er en entydig og velafgraenset teori, der vedrarer 2endringer i den
offentlige sektor (Klausen, 1998: 194), men ved en sa afgreenset
forstaelse af begrebet ville der jo heller ikke blive tilfgrt nogen egentlig
udvikling, der ville udelukkende vasre tale om en reproduktion fra den
ene sektor til den anden, eller “man ville skylle barnet ud med
badevandet” (Klausen og Stahlberg, 1998: 198).

Der er i det foregéende skitseret nogle af de smalle bud pa NPM som
begreb samt bud, hvor der er segt en hgj grad af modellering og
operationalisering.

Stahlberg giver det bredeste bud:

“Teg menar alltsd att vi kan skilja mellan New Public Management i vid
mening och i snidv mening. I den sniva meningen hinvisar begreppet til
foretagsinspiverad  forvalining med  decentralisering,  sjilvstindiga
resultatenheder, marknadsundersokningar, konkurrensutsitining m m. I vid
mening masta under paraplybegreppet inrymnas den dtgirdsrepertoar som
kommuner integrerar inom en for varje kommun utmirkande och
forhdllandevis enhetlig utvecklingspolitik. Politiken kan erhdlla olika
betoningar, men det centrala dr att tidigare ldsningar och forfaringssitt
sammanfors med nya i en enhetlig utvecklingspolitisk uppfatning.”
(Stahlberg, 1998: 52)

Denne brede samleforstaelse vil vaere udgangspunktet for den
forstaelse og den videre bearbejdning af NPM i relation til denne
afhandling. Herved kommer man ud over udelukkende at saette fokus
pa management, fokus flyttes til new og public.

“Det, man mister ved at snavre begrebet ind og kun se pd fi elementers

gennemslag, er muligheden for at se pd helheden af endringstendenser i den
offentlige forvaltning og i det moderne velferdssamfund. Det er vigtigt at
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betragte det, der i realiteten finder sted, som et samspil mellem forskellige
organisations- og styringslogikker, hvor nogle aflaser andre, og hvor delvist
(teoretisk set) modsatrettede tendenser sdsom markedsmaessiggerelse og
kommunitarisme supplerer 0g modificerer hinanden.”

(Klausen og Stahlberg, 1998: 15)

Netop dette forhold, at samspillet mellem forskellige teorier og
styringsmodeller sasom government, NPM og governance gensidigt
supplerer og udfordrer hinanden, er interessant.

I de folgende afsnit sasttes fokus pé dels: kan der identificeres en elfer
flere idealmodeller ? og dels: hvad siger disse om den kommunale
administrative ledelses rofle i relationen mellem politik og
administration ?

5.3 Udvalgte NPM modeller

Ferlie m. fl. opstiller 4 modeller eller generationer af NPM pa baggrund
af en forstaelse af NPM som et tomt begreb eller et begreb, der som
udgangspunkt er tomt, hvorefter der kan indtaenkes hvad som helst i
begrebet.

“There is no clear or agreed definition of what the new public management
actually is and not only is there controversy about what it is, or what it is in
the process of becoming, but also what it ought to be.”

(Ferlie et al, 1996: 10)

P& baggrund af denne problematik opstiller Ferlie et al 4 idealmodeller
for NPM. 1 det felgende afsnit skitseres de fire modeller af NPM som
udviklet af Ferlie et al. Modellerne er dannet bl.a. med baggrund i den
udvikliing, der er sket i de seneste artier i den offentlige sektor.

5.3.1 NPM Model 1: “The efficiency drive”

Denne modei "The efficiency drive” er den tidligste NPM model, der
opstod. Denne var iszr dominerende i begyndelsen og midten af
80erne. Denne er udsat for siprre og sterre pres. Modellen
repreesenterede et forseg pa at gere den offentlige sektor mere lig
den private sektor, mere businesslike. Hele effektivitets-betragtningen
bag denne model var, som Ferie et al beskriver det, “crude”.
Diagnosen for den offentlige sektor var overbureaukratisk, darlig
udnyttelse af ressourcerne etc. Som nogle af de centrale elementer i
denne model kan navens:
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* “value for money”

* *command and control” — et lederskab baseret pa hierarki, klar
malsaetning og gennemsigtighed, ledelsen blev centraliseret,

* hajere grad af standardisering og benchmarking,

* mere fokus pa konsumenterne, mere tanke pa markedet.

| en dansk sammenhasng er det relevant at taanke i sammenbruddet
af 70ernes plansystemer. Moderniseringsredegarelsen fra 1982 var
netop kraftigt inspireret af modeller og systemer direkte importeret fra
den private sekior.

! denne model skal ledelsen vaere synlig og hierarkisk orienteret. Det
handler om at preesentere og handtere systemer, der er
gennemsigtige, og systemer, der leder hen mod de forud definerede
mal. | denne model stiles der krav til ledelsen om enkle
organisationsmodeller, der kan generere lgsninger hurtigt og effektivt.
Der er fokus pa borgerne som konsumenter, relationen mellem politik
og administration | denne model er overordnede malsatninger og
administration forstaet som produktion af de mest effektive (lees
billigste) I@sninger. Der er i denne model en Klar skillelinie mellem
politik og administration, eller hvad der i denne sammenhazng er mere
korrekt: poliik og produktion. Politikken skal vare udenfor
produktionsfeeren, s& der ikke skabes unadvendigt og
omkostningstung stej.

5.3.2 NPM model 2: “Downsizing and Decentralization”
Denne model var ikke sa dominerende i 80erne, som den er blevet det
op gennem S0erne:

“This has resulted in some very general organizational developments
including: organizational unbundling and downsizing; a search for greater
organizational flexibility; a move from a high degree of standardization;
increased decentralization of strategic and budgetary responsibility; increased
contracting-out; and a split between a small strategic core and a large
operational periphery.”

(Ferlie et al., 1996: 12)

Disse tendenser kan spores indenfor savel den private som den

offentlige sektor i det meste af Vesteuropa og Nordamerika. Som en
felgevirkning af denne model bliver command and control
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ledelsesformen aflgst af en form for begyndende netvasrksiedelse. Det
kommunale omrade er et godt eksempel p& denne model, hvor man
forseger at begraense den offentlige sektor, og der decentraliseres ud
af det kommunale radhus og til de decentrale enheder. Kravet til den
administrative ledelse er i denne model under &ndring. Den
begyndende opleshing af “command and control” som en
folgevirkning af, at omrader flyttes ud af den centrale enheds hzender,
stiller nye krav tii den administrative ledelse eller maske endda
modsatrettede krav, da der jo stadig er tale om en central strategisk
handiende enhed. De overordnede mal far en anden karakter i denne
model, den administrative ledelse mister kontrol, og der opstar et
behov for en anden type ledere i denne model eller for iedere med
andre redskaber. lgen er relationen mellem politik 0g administration
adskilt, de decentrale niveauer er nu i fokus, og politikkens rolle er den
overordnede og den méalsaettende.

5.3.3 NPM model 3: “In Search of Excellence”
Ferlie et al deler model 3 op i to indgangsvinkler:

“* in the bottom-up form: emphasis on organizational development and
learning; recognition of organizational culture as a form of glue; top-down
backing for bottom-up product champions; radical decentralization with
performance judged by results;

* in the top-down form explicit attempts to secure culture change; projection
of a top-down vision; managed culture change programmes; stress on
charismatic forms of top-down leadership; identification of charismatic
private-sector role models for the new-style public sector, more intensive
statements, and uniforms; an explicit communication strategy; a more
assertive and strategic human resource management function.”

(Ferlie et al, 1996: 14)

Denne model ligner meget model 2 med decentralisering o©g
kvalitetsstyring, men de instrumenter, der tages i anvendelse er en
udvikling eller en tilpasning til de endrede styringsvilkar.

Den administrative leder aendrer styringsredskaber til vaerdier, kultur
og symboler. Men rammen er den samme - refationen mellem politik
og administration er stadig adskilt. Det er stadig det meget
instrumentelle syn pa den offenifig sektor, der er i denne nye
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pakisedning, stadig effektiviteten og borgeren eller brugeren som
kensument, der er i fokus | denne model.

| denne model er der stremme som human relations skolen, der er
fremherskende indenfor management, og denne star i skarp kontrast
til model 1's meget rationalistiske indgangsvinkel. | model 3 er der
istedet fokus pa vzerdier, kultur og symboler, og der er stor interesse
omkring, hvordan organisationer handterer aendringer og udvikling.
Leeringsperspektivet bliver centralt og fokus flyttes fra ledelsesrolle i
denne udvikling. Der er, som Ferlie et al ogsé beskriver, tale om ideal-
modeller og ikke reelt forekommende modeller. Selvom denne model
preesenterer en indholdsmaessig eendring, er den stadig baseret pa
adskillelse i relationen mellem politik og administration, men der er
tegn pé& spreekker, idet veerdier, kultur og symboler er mere
udflydende og mere samlende begreber.

5.3.4 NPM model 4: “Public Service Orientation”

Denne model er den mindst udviklede. Denne model er en fusion
mellem ideer fra ledelses teorier i bade den offentlige og den private
sektor. Men i denne variant er der to nye treek, dels en begyndende
skepsis mod direkte at importere modeiler fra den private sekfor over i
den offentlige og et skift til at seette fokus pa brugere og borgere
modsat de andre modeller, hvor fokus er pa for brugere:

“* a major concern with service quality (e.g. the use of quality initiatives; the
rise of total quality management); a value-driven approach but based on a
mission to achieve excellence in the public services;

* reflection of user (rather than customer) concerns and values in the
management process; reliance on user voice rather than customer exit as the
charateristic source of feedback; a concept of citizenship;

*a desire to shift power back from appointed to elected bodies; scepticism as to
the role of markets in the public services;

* stress on the development of societal learning over and above the delivery of
routine services (e.g. community development work, assessment of social
need);

* a continuing set of distinctive public service tasks and values; management
of the distinctive politics of collective provision; a stress on securing
participation and accountability as legitimate concerns of management in the
public sector.”

(Ferlie et al, 1996: 15)
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| denne model bevager vi 0s over | en mere governancelignende
tendens. Her rykker modellen videre, og det er vel lige fgr den
spreenger rammerne for NPM kenceptet, hvis udgangspunktet er den
mere hardcore forstaelse af begrebet. Bliver der i hgjere grad tale om
en DPM democratic public management eller en PPM postmodemn
public management ? Borgeren og brugeren rykker nu for alvor ud af
forbruger-rollen, og fra at borgeren skal “stemme med fedderne”
flyttes fokus til voice. Denne model kan forveksles med det, der i det
falgende kapitel vil veere kerneperspektivet: governance. lkke at det er
en governancemodel, men model 4 har governancelignende traek ved
fokus pa eksempelvis voice, participation og accountability. Der er i
model 4 tendenser mod opheaevelse eller radikal aendring af
adskillelsen mellem politik og administration.

5.4 Udvikling af modellerne

| dette afsnit opsummeres modellers bud péd den administrative
fedelses rolle i relationen mellem politik og administration i
sammenhasng med, at Ferlie et al’s modeller vil blive fegrt videre eiler
samlet til to generationer af NPM.

Den farste generation NPM er karakteriseret ved en klar adskillelse
mellem politik og administration pd linie med konklusionen omkring
den kommunale administrative ledelses rolle i relationen mellem politik
og administration i et government perspekiiv, derved at den
administrative leders rolle i selve basis, hardcore grundmodellen er en
neutral implementator.

| "The Efficiency Drive” modellen (1) er der en klar skillelinie mellem
politik og administration, eller hvad der i denne sammenhzng er mere
korrekt, politk og produktion. Politikken skal wvasre udenfor
produktionsferen, sa der ikke skabes ungdvendig og
omkostningstung stej. Som en feige virkning af “"Downsizing and
Decentralization” modellen (2) bliver command and control
ledelsesformen aflest af en form for begyndende netvaerksledelse.
Igen er relationen mellem politk og administration adskilt, de
decentrale niveauer er nu i fokus, men igen er politikkens rolle den
overordnede, den malszttende. Disse to modeller vil i det felgende
primzert blive omtalt som farste generations NPM, karakteriseret ved
den skarpe adskillelse meliem politik og administration.

Der, hvor der er begyndende opbladning af adskillelsen mellem politik
og administration, er i modelien "The Search of Execellence” (3). Den
administrative leder zendrer i denne model styringsredskaber il
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vaerdier, kuitur og symboler. Men rammen er den samme - relationen
mellem politik og administrationen er stadig adskilt. Det er stadig det
meget instrumentelie syn pa den offentlig sektor, der er i denne nye
iklzedning; stadig effektiviteten, og borgeren eller brugeren som
konsument, der &r i fokus i denne model. De blede instrumenter, der
bliver vaegtet tydeligere | denne model (kultur, vaerdier, symboler),
betegner en begyndende tendens til at blade den skarpe adskillelse
op. | "Public Service Orientation" modellen (4) rykker det yderligere i
adskillelsen, medborgerne kommer mere i fokus, den administrative
leder bliver i hgjere grad en iscenesaetter, en katalysator. Command
and control er ikke det primasre | denne ledeisesstil. Set i forhold il
politik- og administrationdimensionen kommer der i hejere grad fokus
pa processen, og selve den formelle smalle rolleforstaelse er maske i
denne mode! i opbrud. Nedbrydes den smalle rolleforstaelse far dette
konsekvenser for den administrative ledelses rolle i relationen mellem
politik og administration. 1 NPM modellerne nedbrydes den smalle
rolleforstaeise ikke, men der er begyndende krakerlering i lakken. |
‘model 3 og 4 er der spraekker i adskillelsen mellem politik og
administration. Disse to modeller vil i det felgende primeert blive omtalt
som anden generation NPM, der er karakteriseret ved en begyndende
ophaavelse af adskillelsen mellem politik og administration.

| det naeste afsnit overfares modellerne til Skanderborg kommune - er
der empirisk resonans | hhv forste og anden generation NPM ?
Hvilken rolle spifler kommunale administrative ledere i relationen
mellem politik og administration i dette perspekiiv ?

5.5 NPM modellerne perspektiveret via Skanderborg kommune
Det var overraskende at se den grad af empirisk resonans, der var i
relation til de to ferste generation NPM i Skanderborg casen, hvor der
er tale om en naesten klassisk ferstegenerations NPM case. Den
forste del af dette afsnit er struktureret omkring den empiriske
resonans i ferste generation NPM. Den naeste del er struktureret
omkring den mangliende empiriske resonans i anden generations
NPM i Skanderborg casen. Endvidere er der i det felgende integreret
andre savel empiriske som teoretiske resultateter, som en yderligere
perspektivering af Skanderborg casen.

5.5.1 Ferste generation NPM i Skanderborg

Szettes modellen 1 "The Efficiency Drive" i relation til Skanderborg
kommune, er der en hgj grad af empirisk resonans.
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*Jamen vores idegrundrag er jo, at vi skal vaere en effektivt drevet kommune.,”

Effekfivitetstankegangen er et gennemgéende treek pa savel det
administrative som det politiske niveau i Skanderborg kommune. lkke
alene er effektivitetstankegangen den gennemgaende, den far ogsa
en overordnet status. Det bliver de vaerdier, der er forbundet med et
@konomisk rafionale, der s=ttes som de overordnede og dermed som
de styrende.

Lundguist befoner i sin udvikling af det offentlig elos de o
dimensioner, demokrativeerdierne og gkonomivaerdierne.

DEMOKRATIVARDEN EKONOMIVARDEN
politisk demokrati funktionell rationalitet
rattssakerhet Kostnadseffektivitet
pffentlig etik Produktivitet

“Samtliga dessa virden miste beaktes samtidigt i alla yttringar av den
offentliga verksamheten. Man kan alltsd inte vilja att folja dn det ena, in det
andra virdet, utan vart och ett representerar ett speciellt krav pd all offentlig
verksamhet, och samtliga krav mdsta uppfyllas. 1 konkreta fall kan sedan
mijligen tonvikten liggas pd olika wvirden, men i princip ska alla virden
alltid beaktas.”

(Lundquist, 1988: 63)

Det, der understreges, er vigtigheden i, at en offentlig, politisk styret
organisation selvfeigelig skal vaere styret af bade et demokratisk
rationale og et gkonomisk rafionale. Problemet opstar, hvis det
ekonomiske rationale bliver rationalet.

| relation til det offentlige etos, sker der en skazvvridning | denne NPM
maodel 1, og det er det samme, der kan identificeres i Skanderborg.
Hele ekonomi- og effektivitetstankegangen géar ind i Skanderborg
casen og bliver den herskende terminologi. Fokus kemmer veek fra
centrale demokratiske o©g politiske idealer jf. eksempelvis
demokrativeerdierne i Lennart Lundquists offentlige etos.
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“Den centrale styring udgves af byrddet. Byridet udever sin styring gennem
budgetstyring ved anvendelse aof milfastsecttelse, produktivitets- og
effektivitetsbetragininger, ......"

(Skanderborg kommune, "1998-2003 M&l og Budget", 1998 5)

Budgetstyringen bliver det vigtigste, herefter kommer maifastseettelse,
produktivitet og effektivitet. Selvfalgelig skal en kommune handle
ansvarligt, herunder vearne om de ressourcer, der stilles til radighed,
men i model 1 og i nogen grad i Skanderborg synes
effektivitetshegrebet at blive det styrende. Fra at vaere et instrument,
bliver det en malsaetning. | denne model bliver det sa ledelses idealet
som Montin skitserer i folgende citat:

“Den nya typen av chefer vill ha fria hinder. De foresprikar milstyring dir
chefen sjilv forser politikerna med limpliga mdl. Man ser giirna en reduktion
i antallet politiker utifrin rationalitetsargument. Politikerna kan snarast ses
som hinder for en rationell verksamhet. Prioriteringar kan genom nyckeltal
soka firvandlas til rent tekniska problem.”

(Mantin, 1998: 184)

Sattes fokus pa malstyring skelner Ejersbo (1998a) efter inspiration
fra Rombach (1991:18) mellem malstyring som filosofi og som
teknik/proces. Selve malstyringsbegrebet er meget positivt ladet.
Organisationens mal skal std klart for alle organisationens
medlemmer, der herefter kan arbejde rationelt mod indfrielse af disse.

“Den simple og rationelle filosofi kan miske ogsd vaere med til at forklare,
hvorfor mdlstyring er blevet si populart hos trendszttere 1 de danske
kommuner (her tenkes pi Kommunernes Landsforening og diverse
konsulentfirmaer). Problemerne ved milstyring knytter sig sdledes ikke til
den bagvedliggende filosofi men til styring som teknik/proces.”

(Ejersbo, 1998a:1386)

Styring efter pa forhdnd definerede mal i politisk kontekst er ikke
uproblematisk, da politik ikke 1 den forstand har en substans. | det
indledende sporgeskema til de administrative ledere svarede
hovedparten, at det | hgj grad var deres opfattelse, at "Byradets og
byradspolitikemnes opgave er i den styringsmodel, der er indfart i
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Skanderborg, formuleret som det at std for den "centrale styring" -
omfatter falgende:

a} "visionerfudvikling”

b) "hovedmal/malsaetninger"
¢) "palitiske kvalitetskrav”

d) "ombudsmandsrolle™

Til spergsmalet:

"Er det dit indiryk, at der er nogle af de 4 formulerede opgaver,
borgerne i aimindelighed laagger mere vaegt pa end andre ?"

svarede 2/3 af de administrative ledere ombudsmandsrolfen. Det er et
indbygget skisma i modellen, at det forventes, at politikerne udiylder
rollen pad een made, samtidig med en erkendelse af, at borgerne
forventer noget andet. Dette skisma udfordrer de administrative
ledere. En anden udfordring for de kommunale administrative ledere
er decentraliseringen. Blandt andet far denne udvikling indflydelse pa
de kvalifikationer, der eftersparges hos de nye ledere i det offentlige.
Dahler-Larsen har foretaget en "hen over arene” komparativ analyse
af det indhold, der er i jobannoncer, hvori der annonceres efter
kommunale topledere i 70erne, 80eme og 90erne. (Dahler Larsen,
1997)

Annoncerne er for det forste henover arene blevet lzengere. Falgende
kvalifikationer kan oplistes som krav til 90ernes offentlige topleder:

* aktiv sparringspartner for borgmesteren,

* aktiv leder af ledergruppen,

* serviceudvikier

* udvikler af kommunens gkonomi og erhvervsliv,

* mal- og resuitatorienteret,

* besidde engagement, visioner og gennemslagskraft.

Den kommunale organisation skal stramlines agkonomisk og
organisatorisk, s& den bliver mere responsiv mod brugerne og mere
serviceorienteret. Relationen til det private erhvervsliv er 0gsa central,
(Klausen, 1998: 35)
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Denne ledertype spiller godt sammen med Ferlie et al's model 1 og
model 2 omkring NPM. Samtidig méa det konkluderes, at disse to
modeller giver en god og meget rammende beskrivelse i relation til
Skanderborg casen.

Idealet for, hvordan Skanderborg kommune skulle organiseres, var
som udgangspunkt {(og dette eksisterer stadig | nogle af de
interviewedes bevidsthed), at der i den Skanderborgske model er tale
om en reh model:

BYRAD overordnede mal /kvalitetsmai
L
Brugerbestyrelser malsastninger/kvalitetsmal

Det vil sige byradspolitikerne udstikker de overordnede visionaere mal
og kvalifetsmal for alle de kommunale produktionsenheder. De
kommunale produktionsenheder (brugerbestyrelserne) udarbejder i
forleengelse heraf malssetning- og kvalitetsmal, foretager bl.a. bruger-
tilfredsheds-underspgelser, registreringer, mv.. Disse bliver pa de
arlige dialogmeder meldt tilbage til byradet, der pa baggrund heraf
udstikker nye visionazre og overordnede problemstillinger, og hele
cyklusen gentager sig. Den rene model tager som udgangspunkt, at
det er underordnet, om der er tale om det lokale rensningsanizeg, eiler
det er aktivering og bistand.
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Et citat fra et interview illustrerer denne tanke:;

Administrativ leder: “Altsd jeg kan ikke se, at vi skulle ha’ nogen politiske
udvalg. Altsd underudvalg, det kan jeg ikke se, hvad de skal bruges fil. Altsa
jeg mener byradet, det ma vasre nok til at kunne styre den politiske udvikling.
Qg det er det, de skal ...... derfor. Og sa gh ... ma administrationen tage sig af
det, ud fra det mal, som de fastsatter med servicen, og det omfang det skal
ha"”

Det fremgar af foregaende citat, at idealet og forstaelsen af
administrationens rolle er som den, der upartisk og neutralt
instrumentelt implementerer de overordnede politiske mal. Denne
model minder til forveksling om Harlow S. Persons model fra 1934 (fra
Friedmann, 1987);

102




New Public Management

“As a planning paradigm of considerable staying power, its leading idea was
simple enough: the “institutional mind”- Persons quaint term for the Central
Planning Board — has the ability to lay out the future in advance with
something approaching scientific rigor. It knows how problems must be
defined to be amnable to solution, and it can also determine which solutions
are likely to be the most cost-effektive. Operating on the basis of a strong
social consensus, the institutional mind can rely on the willing cooperation of
all participants in the planning process and on the acquiescence of a more or
less silent, demobilized lay public. With nothing more than a simple
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command or set of instructions, the blueprint will begin to materialize in
stone and motar.” 1t was an altogether beguiling vision and a manager’s
dream.”

{Friedmann, 1987: 97)

Styringsforstaelsen i denne 65-arige model er den, at den politiske
ledeise kan sasttes ind som den overordnede “institutional mind”, der
har overblikket, der kan se ud i fremtiden og beskrive, hvordan
problemer skal defineres for at kunne handieres. | Skanderborg
modellen tales der ikke om problemer, men om malsaetninger.
Politikerne skal definere de overordnede malsaetninger, der ssstter
retning for handling og aktion i Skanderborg kommune. 1 Harlows
model refereres til et blueprint, der saettes ind i en command and
control organisation, og derefter opndes det intenderede resultat. |
Skanderbarg kommune anvendes kvalitetsmal, der er delmal og afledt
af den overordnede politiske maiszetning. Dette var intentionen med
Skanderborg modellen, det har imidlertid vist sig, at virkeligheden er
langt mere kompleks end modellen.

Der er i denne grundforstdelse tale om en organisation, der
udelukkende handterer, hvad Rittel og Webber kalder “tame problems”
(1973). Tame eller i en dansk oversasttelse, tamme problemer, nemt
definerbare, let adskilt fra andre problemer og fra deres omgivelser.
Friedmann definerer kontrasten “wicked” problemer:

“By contrast, wicked problems have no definitive formulation and hence no
agreed-upon criteria to tell when a solution has been found; the choice of a

definition of a problem, in fact, typically determines its “solution”.
{Friedmann, 1987: 10)

Wicked eller ondefvilde problemer er isser kendetegnende for
eksempelvis myndighedsomrademe i den kommunale organisation,
der kan siges at veere kendetegnet ved at skulle handtere daglige
vilde problemer. Anbringelse af bem er et eksempel pa en
problemstiling, der kan Kkarakteriseres som wicked. Disse
problemstillinger skal handteres i en model, der er baseret pa
l@sningen af tamme, konfliktigse og malbare problemer.

For de aktive borgere har Skanderborg kommune opbygget en
responsiv organisationsmodel, hvor NPM instrumenterne har en
understattende effekt.

104



New Public Management

“Den danske anvendelse af NPM-tanker er praget af den hajere grad af
decentralisering, 09 NPM-tiltag kan vaere med til at  styrke

decentraliseringen.”
(Klausen og Stahlberg, 1998: 46)

Det, der ikke kan rummes af Skanderborg modellen, er de omrader,
der ikke passer ind i denne produkiions NPM model, omrader som
aktivering og bistand, flygtningeomradet mv., altsd de omrader, som
kan karakteriseres som tunge sociale myndighedsomrader, modsat
eksempel-vis institutionsomradet. En politiker i Skanderborg
formulerer denne problematik pa et tidspunkt, hvor dialogen er
omkring de tungere sociale omrader:

Politiker: “..Ja, at det var sadan gaet lidt i forfald, eller ... eller blevet sadan sat
lidt ind pa et sidespor.”

Det er bade pa det administrative og det politiske niveau, at disse
sveert styrbare omrader opleves som utilpassede. Men her er det den
lokale opfattelse hos centrale administrative akterer, at det ikke er
fordi, disse omrader har en anden karakter, men der er udelukkende
tale om styringsproblemer. Det handler blot om at finde den rigtige
maéle- eller kvalitetsstyringsmodel.

Denne tendens kan identificeres andre steder end i Skanderborg,
hvilket falgende referat fra en roundtable session pd den arlige
konference i the Association for Public Policy and Management in
New York City, oktober 1998 kan illustrere. Titlen pa diskussionen er
“Does NPM Compromise Democracy”. Debatten blev fart mellem
Professor Fred Thompson, Willamette University og Lawrence E.
Lynn, Jr., University of Chicago.

“On the issue of NPM and democracy, Lynn asserted thai NPM has the
potential to compromise participative democracy and democratic institutions
because of the delegation of policy making authority towards managers and
away from elected officials. Thompsom responded that NPM attempts to
enable governments to better serve citizens in part by conceiving of them as
customers whose needs and preferences must be understood and met. In this
respect NPM attempts to enhance direct democracy by making governments
more responsive to citizens. Lynn did not dispute that this could be true, but
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countered that even if NPM succeeded in increasing responsiveness, many
“customers” would not be better served, e.g., those who do not express their
demands effectively.”

(IPMN Newsletter, Fall 1998: 1)

NPM understatter det direkie demokrati ved at gere den offentlige
sekior mere responsiv. En del af "for"brugerne vil dog ikke fa en bedre
"service", da denne gruppe ikke kan udtrykke deres gnsker og behov
"effektivt”. Et godt eksempel pa en sadan tendens, er medborgerhus
og kulturhussagen, som bliver preesenteret i kapitel 6, hvor der sker
en styrkelse af "elite” borgernes kanal ind i det kommunalpolitiske
rum.

“NPM’s emphasis om what critics have termed “neo-managerialism” tends
to place too tmuch emphasis on improving government “efficiency” or “cost-
effectiveness” at the expense of improving the quality of social assistance and
other services. He conceded to Thompson’s arqument that NPM could and
should attempt to improve government operational efficiency, but that this
was not enough; that trading-off attention to efficiency tends to decrease
government attention to legitimate social welfare and other policy issues
requiring the attention of elected officials.”

(IPMN Newsletter, Fall 1998: 2)

Fokus kommer i al overvejende grad pa effektivitet. Hensynet {il
effektiviteten kommer til at fylde meget i de valgtes og de ansattes
bevidsthed, s& meget, at der ikke bliver tilstraskkelig opmasrksomhed
pé de omrader, som eksempelvis det tungere sociale omrade, som
netop har behov for en hgj grad af opmaerksomhed og bevidsthed fra
de valgtes og de ansattes side. Lennart Lundquists "offentiige etos” er
et udiryk for denne bekymring.

De administrative ledere risikerer altsa at blive en slags gkonomiske
effektivitetsagenter, og maske bliver det i denne sammenhaeng vigtigt
at ga et skridt tilbage og filosofere lidt over, hvorfor det egentlig var, vi
oprettede kommunen ? Var det for at nhave en effektiv
produktionsmaskine ? Eller var der ogsa en anden hensigt hermed ?

I relation til farste generation NPM star Skanderborg kommune som
case centralt i denne udvikling, netop decentraliseringstankegangen
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har vaeret meget central gennem eendringsprocesserne | Skanderborg
kommune. “Decentral ledelse med central styring” er grundsastningen
eller maske snarere lssresasiningen, der gennemsyrer hele den
kommunaie organisation i Skanderborg. Samtlige af de interviewede
personer i Skanderborg havde forestillingen om “Skanderborg
modellen” pa nethinden, nar vi interviewede dem.

Et godt eksempel pad malsztnings implementering er det forhold, at nu
skal politikerne i Skanderborg kommune ikke lzngere sidde som en
form for “gidsler” i de enkelte brugerbestyrelser, falgende
interviewsekvens fra et politikerinterview er meget illustrativ:

Politiker: “..I den farste periode sad vi jo i bestyrelserne for institutionerne og
for mig var det rigtig godt. Jeg havde ikke prevet at have bern i en
barneinstitution og komme ud og se hvad de i grunden laver og gh ... man far
en lidt anden ..”

Interviewer: “Men det har | droppet jo ?
Politiker: “Ja, det har vi droppet.”
Interviewer: *Og det var sa efter en diskussion om ... ?

Politiker; “Det var en diskussion og en byradsafgerelse, jeg tror det var oppe i
byradet, ja det var den ogsa .. hvor den blev stemt ned.

Interviewer: “Hvorfor blev den stemt ned ?”

Politker: “Jamen det var jeg selv med til, fordi vi synes ikke, vi kunne have
selvforvaltning, og sa der bare sad en person fra et byrad i et udvaig, som fik
en bedre viden end de andre, altsa vi skulle have det samme af den viden.

Interviewer:; “Men sé far | jo ikke viden pa den méde der. Men hvordan far | s
viden ?

Politiker: “Jamen, det ger vi s3 ved dialogmaderne, og ved at mgde folk i
Brugsen, og ... og det er nok ogsa derfor, at jeg synes, at jeg har flere i
telefonen nu, end jeg havde far i tiden. De tror ikke vi far den viden, vi skal
ha’, og det er jo heller ikke altid, vi far det (ha ha ha).”

Det var intentionen, at byradspolitikerne skulle have lige meget viden,
dialogmaderene skulle opfylde dette behov. Viden eller manglende
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viden er et ofte gentaget emne gennem flere af interviewene med
lzgmands-politikerne. Af de avrige aktarer bliver dette ikke oplevet
som et problem, men mere som enske om utidig indblanding i de
konkrete sager. Skraammebilledet er her den gamle sogneradspolitiker
med enkeiissagsinteressen.

| Skanderborg kommune foretog man i 1993 en bredspekiret
sporgeskemaundersggelse | samarbejde med Kommune Data. Vores

spergeskemaundersggelse til politikerne og til de administrative
ledere viste, at der ikke var blevet lavet en egentlig opfalgning af
denne. Er dette udtryk for en ren symbolsk handlen ?

Styrkelse af borgerne gennem en form for valgfrihed via
decentralisering og spgrgeskemaundersggelser ser Klausen og
Stahlberg som en variant af empowerment, der spiller godt sammen
med NPM :

“Det er empowerment derimod, nir der er tale om at styrke borgerne gennem
etablering af valgfrihed, som bide i demokratisk forstand (ndr folk stemmer
med fodderne, og ndr man lave borgerundersogelser), og i ledelsesmessig
forstand (ndr man fir et feedbacksystem via brugerundersegelser m.v., der
kan danne grundlag for at endre pd produktindhold og strategi) er en
introduktion af markedsmekanismen som feedback og styringsinstrument.”
(Klausen og Stahiberg, 19988: 21)

Klausen og Stadhlberg giver her udtryk for en "smal" empowerment
forstaelse, hvor empowerment er relateret til "exit", at borgeren gar til
en anden udbyder, hvis borgeren er utilfreds med det tilbudte. Andre
eksempelvis Burns et al {1894) knytter en bredere forstielse (il
empowermentbegrebet og relaterer dette testtere til "voice", hvor
borgeren har indflydelse via eksempelvis dialog og forskellige
indflydelsesfora.

Adskilielsen mellem politik og administration star som en central
malsastning i Skanderborg. Seettes dette i relation til foregaende
kapitels konklusion omkring governmentmodellen, er dette jo en
klassisk adskillelse, der hvor forskellen kan identificeres, kan vaere
motiverne bag.
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“Den klassiske fordring, som vi kender fra bla. Max Weber, fordrer
adskillelse af det politiske og det administrative niveau med henblik pd at
sikre demokratisk kontrol, NPM fordrer adskillelse med henblik pi at undgi
demokratisk kontrol.”
{Klausen, 1998:40)

Et interview af en administrativ leder i Skanderborg er meget
illustrativt i relation tit denne problemstilling:

Administrativ leder: “Nej, jo men spergsmalet er, om der er nogen, der er géet
meget op | en sag pa det sidste eller sadan noget, fordi der har vaeret nogle
enkelte sager, men som udgangspunkt kommer dispensationssager jo slet
ikke derop. De skal afgeres rent administrativt. Sa har man politisk gaet hen
og taget nogle enkeltsager op. Men det er jo ikke efter bogen.”

Interviewer: “Hvilken bog ? Delegationsbogen ?

Administrativ leder: “Den der bog ?”

Interviewer: “Den vil vi gerne have en kopi af.”

Administrativ leder: “Den der bog. Men det er jo den, der ikke findes.”

| interviewet gar den administrative leder ind og nsevner "bogen" som
en spag. Som interviewer blev det ikke opfattet som en spag, vi havde
efterspurgt en delegations- og kompetenceplan i Skanderborg
kommune, hvilket viste sig at veere lidt af en hvepserede. Da den
pagaeldende leder sé siger "Men det er jo ikke efter bogen" som en
spgg, misforstod vi det og troede, der var tale om en konkret bog.
Lederen peger henimod sin reol og siger "Den der bog ?". Vi tror igen,
han peger pa en konkret bog, og vi beder derfor om et kopi af denne.
Farst pa dette tidspunkt gar det op for os, at var tale om en spag. Det
er det overordnede niveau, man har fokus pé i Skanderborg modellen.
Det er de overordnede malseetninger, politikerne skal tage sig af og
koncentrere sine kraefter pa. Dispensationssager er ifglge den
interviewede administrative leder et rent administrativt anliggende, der
ikke skal underlasgges demokratisk kontrol. Der, hvor dette bliver
yderligere problematisk, er, at retningslinierne eller reglerne ikke er
skrevet ned, der eksisterer tilsyneladende ikke en delegationsplan.
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Det er paradoksalt, at der i Skanderborg kommune opbygges et
paradigme, hvis fundament er den klare adskillelse mellem politik og
administration, men denne adskillelse er kun formuleret i meget brede
og vage formuleringer.

I Skanderborg kommune har man faet indarbejdet en arlig cykius med
dialogmader, temamgder og revision af malsaetninger.

| decentraliseringsstrategien er de sakaldt BTU, Bruger Tilfredsheds
Underspgelser, en hjernesten. At politikerne finder det problematisk,
er symptomatisk for den manglende ildhu, der kan konstateres i
forbindelse med @endring og udvikling af de overordnede
mélseetninger. En administrativ leder udtaler faigende om politikerne i
relation til de overordnede politiske malseetninger og den szerlige
dialogeylus:

Administrativ leder: ".... det treenger sig pa, for hvordan far de (politikerne)
impulser tif, at de kan f4 revideret deres malsatning, for det er der, at de skal
vise deres politik .......... (lidt senere under samme emne) Men det treenger de
til. Og det fik vi dem heller ikke skubbet i gang med sidste ar. Der var de
samme som forrige ar. $a pé den made kan man jo godt fele, som du siger, at
det kom lidt frem pa dialogmederne, at vi har ikke faet malsatningerne ud.
Det har de, men det er de samme, som de har faet en gang til, ikke ogsa."

Det gar lidt treegt med at fa politikerne i spind, det gjorde det ogsa
sidste ar. S3 to ar i traek har de samme malsastninger veeret sendt ud,
og politikerne skal titsyneladende skubbes igang.

Klausen(1998) bemerrker, at det er bemerrkelsesvasrdigt sa lidt debat,
der har vaeret omkring diverse NPM tiltag. | seerdeleshed fra
slutningen af 80erne og fremefter er der sket en hgj grad af prasgning
fra de cenirale trendsasttere sasom Finansministeriet,
Amtsradsforeningen og Kommunernes Landsforening.

“Det er endvidere, hvad der er blevet doceret af disse organisationers
konsulenter og pd institutioner som Den Kommunale Hajskole og
Forvaltningshejskolen, og det er, hvad lederne i det offentlige har fiet “tudet
arene fulde” af pd diverse kurser for institutionsledere til diverse topleder-
programmer i 5-bysamarbejder osv. Det ses af diverse bager” om koalitets- og

% Det er ikke samtlige publikationer jeg har gennemgéet og jeg henviser derfor ogsa
direkte til Klausens oplistning.
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lederudvikling  (Kommunernes Landsforening og De Kommunale
Chefforeninger 1991; Kommunernes Landsforening 1989; 1992a; 1994; 1996;
1997; Den Kommunale Hajskole i Danmark og Kommunernes Landsforening
1991; Helth 1996), om decentralisering, mdl- og wskonomistyring
(Kommunernes Landsforening og

Finansministeriet, Administrations- og Personaledepartementet 1991,
Kommunernes Landsforening og Kommunaldirektorforeningen 1991;
Kommunernes Landsforening 1993; 1995 a og b; den Kommnunale Hajskole i
Danmark og Kommunernes Landsforening 1994), om udlicitering og frie
valg (Kommunernes Landsforening, 1991, 1992b).”
{Klausen, 1998: 35).

Farste generation NPM havde en hgj grad af empirisk resonans i
Skanderborg kommune. Fgrste generation NPM var ikke til debat i
Skanderborg. Skanderborg kommune har som organisation haft en
aktiv rolle i denne spredningsproces, hvor flere af de ansatie har
deltaget pa kurser mv. arrangeret af KL.

Anden generation NPM i relation til Skanderhorg casen er
omdrejningspunktet for neeste afsnit.

5.5.2 Anden generation NPM i Skanderborg

I mode! 3 "In Search of Excellence” er der fokus pa veerdier, kultur og
symboler, og der er stor interesse omkring, hvordan organisationer
handterer sndringer og udvikling. Leeringsperspektivet bliver centralt,
og fokus flyttes fra ledelsesrolie i denne udvikling til i hejere grad at
seette fokus pad processen. { Skanderborg er der sat fokus pa
ledelsens rolle savel den centrale som den decentrale. Szettes fokus
et hak lzengere ned, pé den decentrale leder, er der stor forskel pa,
hvordan denne rolle opfattes og handteres. Speaendet gar fra fra den
modernlsering -sorienterede  "Skanderborg kommune er min
organisation” til de mere professionsorienterede.
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En decentral leder udtrykker sig pa felgende made:

Interviewer: "Men nér du siger, at det du kaldte udenomsting, tror jeg nok,
altsd det, der tager meget tid, altsa, hvad er det s, er det rent kontorarbejde,
eller hvad er det ?"

Decentral leder: "Ja, det er det. Det jeg kalder udenomsting, det er sadan set
det, der ikke har sa forfaerdeliy meget med den der primasre ydelse, at skabe
et godt sted for bemene. Det er konirclarbejde, det er bogholderi, og det er
lan, og det er arbejdspladsvurdering og det er MED, nej MED har selvislgelig
ogsa noget med personale at gere, men det er blevet sa bureaukratisk p& en
eller anden made. Det er nok meget godt, ikk, men det er ikke altid det passer
ind fil en lille institution. Nogen gange sa virker det sorn om nogen af de ting,
de passer til en gh keempe virksomhed i stedet for en lille institution.”

At dette citat er symptomatisk for flere af de decentrale ledere
understreges af nedenstaende:

Interviewer; "De institutionsledere som siger, at de synes, at der er meget
langt til radhuset, og at de mangler sadan tradholdere eller samlende bindere
imellem sig og radhuset, kan du forsta det "

Decentral leder : "Ja, jeg oplever, at de fgler sig meget alene hjemme, for de
ved reelt ikke, hvemn de skal snakke med hernede. Hvis en skole eller et
plejehjem eller et eller andet har et andet problem, man har ikke sagt, at den
der er kontaktpersonen, for det kunne man bare gere, og sa sige, at hvis det
var noget, man ikke vidste, 54 ved de, hvem der ved det, ikke. Der er jo ogsa
mange, der ringer til mig som slet ikke har noget med mit omrade at gere,
men sa ringer de fordi de kender mig og jeg ved sa hwem de skal snakke
med, men bare det at man ved en, som sa kan formidle, at nogle ting kommer
til at kere, ikke. Jeg synes, at man har svigtet dem."

Modellen "In Search of Excellence” (3) ligner meget model 2 med
decentralisering og kvalitetsstyring, men de instrumenter, der tages i
anvendelse, er en udvikling eller en tilpasning til de &ndrede
styringsvilkar. Nar eksemplet med den decentrale leder traskkes frem,
er det som eksemplificering af, at anden generation NPM med
fokusering pa vaerdier og kultur ville vaere relevant i en Skanderborg
sammenhaeng.
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Model 4 "Public Service QOrientation" er en fusion mellem ideer fra
ledelsestecrier i bade den offentlige og den private sektor. Men i
denne variant er der to nye treek. For det farste en begyndende
skepsis mod direkte at importere modeller fra den private sektor over i
den offentlige, og for det andet et skift til at seette fokus pé brugere og
borgere modsat de andre modeller, hvor fokus er pa forbrugere. |
Skanderborg var der blandt de centrali placerede akigrer ingen
skepsis at spore overfor de teorier, der er importeret fra den private
sektor. Der var forvirring at spore. Forvirring, fordi styringsredskabeme
ikke virkede efter hensigten, men dette blev af hovedparten af de
adminisirative ledere oplevet som et defaljeringsproblem. Bare
kvalitetsmalene blev defineret tilpas operationelle, sa ville
problemerne lgses.

Herudover var der en hwej grad af forvirring at spore blandt
lz=gmandspolitikerne. Det forhold, at diverse struktur- og styringstiltag
direkte overferes fra den private til den offentlige sektor er meget
centralt i undersggelsen i Skanderborg kommune. Et godt eksempel
er hele sprogbrugen. Her er et eksempel fra den overordnede
malsaetning for det omrade, der kan karakteriseres som bl.a. det fidt
tungere sociale omrade — i Skanderborg terminologi — Radhus-
borgerbetjening:

“De borgerrelaterede ridhusopgaver samles fremover, jfr. byrddets
beslutning af 31.1.1996, under en decentral ledelse (ny direktar) som en
egentlig ridhusproducentfunktion....”

(Skanderborg kommune,"1898-2003 Mal og Budget", 1998: 5)
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At lpse bl.a. szerlige sociale problemer er hermed blevet til en
“radhusproducentfunktion”. At denne gkonomiske eller maske
snarere hard core NPM terminologi er sneget ind i sproget, synes ikke
kun at vaere pa symbolplanet jf. felgende citat.

Administrativ leder: “Nar vi gr ind og siger, jamen vi har .. vi har organiseret
os saledes, at vi har en direkigr med sit eget omrade, som borgerrelateret
radhusbetjeningsomrade ... Jeg kunne i princippet sige, jamen det ku® vi
ligesa godt 3 folk til, vi ku’ udlicitere hele opgaven, det er der stadigvask
mulighed for at gere ... Og s& sige andre ma tage sig af
socialradgiverfunktionen, det har man jo set nogen kommuner gere, altsa,
hvor de udliciterer de opgaver og har andre til at gere det. &h ..
skatteomradet, det er pa vej til og hvad skal vi sige, en kontrakt vi indgar med
staten. Sa, hvad skal vi sige, det serviceniveau vi har der, hvad det skal veere,
88 ku’ man sagtens fa selvforvaltet hele omradet. Og den tanke den gar der
nok lige et par &r om at modne. ©

Det fremgar af ovenstidende citat, at det ikke er selve substansen, der
er afgerende for valg af organiseringsmodel. Der mangler en
erkendeise af, at forskellige omrader eller sekiorer, som eksempelvis
serviceomrader i forhold til myndighedsomrader, kraever forskellige
former for organisering. Det, der er fokus pa, er den rendyrkede og
enkle model, der er teenkt som en universel ramme, der kan saettes
ned over alle omrader elier sekiorer | Skanderborg kommune. Der var
ingen kritik at spore. En vis kritisk tilgang, som det er skitseret i anden
generation NPM, havde haft en oplasende effekt i relation til de mere
eller mindre synlige konsekvenser af den nuveerende forste
generations NPM strategi.
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Det forhold, at politikken teknificeres og traekkes ud af den politiske
sfaere, er et synligt treek ved vores interview af politikerne. Iszer den
menige politiker far felelse af at miste terraen:

Politiker: “Det er jo sa igen p& det der vidensomrade, hvor de fersie perioder,
der var det jo sddan, at ndr vi kom til et udvalgsmade, og sa vi havde en sag
for, som vi synes, at sadan generelt var vi for lidt vidende og maske at vi
generelt var for lidt vidende gjorde, at det var lidt sveert at tage stilling til den
sag der. Og vores udvalgsformand og direkteren for omradet, han maerkede
detjo. Visadjo ..... vi var jo en mindre gruppe, der snakkede testtere sammen
og han gjorde sa det, at han sagde: Ved | hvad, vi udsaetter sagen til nzeste
made — vi havde jo mede en gang om ugen — sa indkalder vi, alts&, de folk i
forvaitningen, som kender de der sager lidt dybere, og s far | en allround
omtale af heie den problemstilling, og sa tager vi stilling til sagen bagefter. Det
er der ikke ret meget af mere .......... | den forbindelse vil jeg jo sa sige, at nar
man bliver kontaktet af de der grupper, sa er man jo aitsd ikke sa godt klaedt
pa mere, og det synes jeg er et problem.”

Det er ikke unikt for de menige politikere i Skanderborg, at der er
denne frustration. | en svensk kontekst kan tilsvarende tendenser
spores:

“Fran politikernas sida kan man uppleva, att man tappat greppet och en
vilsenhet sprida sig: Vad dr vir uppgift i den nya organisationen?”
{(Bergstrom, 1998: 184)

Montin gar skridiet videre og ser denne udvikling som en uheldig
udvikling, hvor strukturen kommer far politikeren:

“Politikerrollen anpassas til de organisatoriska ldsningarna snarare in att
organisationsutformningen anpassas til politikernas énskemdl om en ny och
bittre roll. Det kan skapa hemldshet och identiteisproblem for de
fortroendevalda (se t.ex. Montin 1993b; Blomguist 1996).”

(Montin, 1998: 97)

Dette, at politikerrollen skal tilpasses strukturen, er nssrmest en
selvfglgelighed. | det feigende citat drejer samtalen sig om
Skanderborg modellen. Det er den, der refereres til i falgende kiip fra
et interview med en centralt placeret politiker.
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Politiker: "Samtidig har det jo givet os mulighed for, at vi har kunnet rette hele
forvaltningsstrukturen og de politiske roller ind efter det, og det er efter min
mening der, hvor de fleste kommuner strander i dag, det er hvis de ikke
serger for at fa hele radhuset og alt hvad der ligger omkring det med i det,
men det er kun noget der foregdr ude | marken, sa fir man slet ikke effekten
af det."

Det fremgar af dette citat, at det er de politiske roller, der indrettes
efter modellen og ikke omvendt. Det kunne konkiuderes i
Skanderborg, at det primaert er hos lsegmandspolitikeren eller
fritidspolitikeren, at denne frustration kunne identificeres. Den samme
tendens kunne Stig Montin dokumentere i hans undersegelse pa
ldreomradet i Stockholm (Montin, 1998). | Skanderborg er det blandt
andet udgangspunktet, at den enkelte politiker ikke skal belastes med
enkeltsager, og at det er det overordnede, der skal prioriteres af
pclitikerne,

Interviewer: *Men det, at du siger, at der er meget at lazse og forberede sig
er det noget du har maerket ... er maengden blevet mere eller mindre siden du
startede ?

Politiker: “Den er blevet stetre. Ja, det er den. Fordi fer havde vi jo ... de
ferste 4 &r jeg var med sad jeg i det garmle xxudvalg og xxudvalget, og det var
meget centreret om de 2 omradet. Og vi havde jo ikke sadan gh ... vi fik jo
ikke s& meget fra de andre omrader dengang. Vi havde ikke dialogmademe
dengang og gh ... selvforvaltningen var jo ikke fort helt ud dengang heller
ikke. Vi har faet mere at lz2se, det er helt sikkert. Mere at saette os ind i.”

Det synes at vaere en uheldig kombination for politikerne i
Skanderborg kommune, at fiere af de interviewede politikere giver
udtryk for, at de har faet mere at lave, samtidig med, at de far mindre
af den viden, de mangler.

Der sker i skiftet fra fgrste til anden generations NPM et begyndende
skift i fokus fra produkt til proces. | Skanderborg casen har de
kammunate administrative ledere et farstegeneration NPM perspektiv,
og dette perspektiv giver i flere sammenhaenge problemer. | relation til
det overordnede spergsmal for dette afsnit, ma det konstateres, at
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anden generation NPM ikke har empirisk resonans i Skanderborg
casen.

5.6 Konklusion

Der kunne identificeres 4 idealmodeller omkring NPM perspektivet.
Disse 4 modeller blev i kapitlet operationaliseret ud i fagrste og anden
generations NPM. Farste generation NPM er karakteriseret ved den
skarpe adskillelse mellem politik og administration (eller produktion).
Der er mange fzllestraek mellem den rolle, kommunale administrative
ledere spiller i et government perspektiv og i et farste generation NPM
perspekliv. Det er den neutrale implementator, der delfager i et
afgraenset administrativt felt, som defineres og som definerer sig selv
ud af det politiske felt. Anden generation NPM er karakteriseret ved en
begyndende nedbrydning eller ophaevelse af adskillelsen mellem
politik og administration.

Der var en hgj grad af empirisk resonans i forste generation NPM i
Skanderborg casen. Der har i etableringen af fgrste generation NPM
ikke veeret modstand | Skanderborg casen, men problemerne i farste
generation NPM begynder at vise sig. Eksempler, som Kkan
fremhaaves, er lsegmandspolitikerens manglende rolle. At
le=gmandspolitikeren skal sidde som den overordnede maissstter for
omrader, denne ikke har viden omkring, er problematisk. Et andet
eksempel er den forskellighed, der er pa kommunale ansvarsomrader,
farste generation NPM kan ikke handtere disse forskeliigheder. Farste
generation NPM tager sit udgangspunkt i tamme problemer, hvor
kompleksiteten er lav.,

Der var ingen empirisk resonans i anden generation NPM. Det, som
betones i anden generation NPM, kunne med fordel afbede og
afhjeelpe en del af problemstillingerne i Skanderborg casen. Dette
indebzerer blandt andet, at adskillelsen mellem politk og
administration ikke ses som et monument i sig selv.

Samlende ma det for bade forste generation NPM og Skanderborg
casen konkiuderes, at de kommunale administrative lederes rolle i
relationen mellem poelitik og administration er karakierisere! ved
adskillelse. T anden generation NPM er der tegn pa, at relationen
mellem politik og administration i hgjere grad bliver samlende. Denne
trad tages op i det naeste kapitel.
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Kapitel 6 Governance

Dette kapitel, der er det sidste af afhandlingens tre centrale analyse-
kapitler, omhandler kernespargsmalet:

Hvilken rolle spiller kommunale administrative ledere | relationen
mellem politik og administration i et governance perspekliv ?

De bud, der definerer dette begreb, som det ogsa vil fremga i dette
kapitel, gar fra den smalle styringsforstaelse til en meget bred og
neermest altomfattende forstaelse af governance som relationer
mellem individer. Governance-forstéelsen er i dette kapitel eksplicit
defineret og fortolket ind i en konkret dansk kommunal kontekst, og
definitionen af begrebet er teet relateret til netveerkstankegangen.

| kapitlets analyse er fokus sat pa felgende spargsmal:

Kan der identificeres en idealmodel ? Hvad siger denne om den
kommunale administrative ledelses rolle i relationen mellem politik og
administration ?

Hvordan forholder det sig i Skanderborg kommune: er der empirisk
resonans i governancemodellen ? Hvilken rolle spiller kommunaie
administrative ledere mellem politikk og administration | dette
perspektiv ?

Det ggres ved, at begrebet governance indledningsvis afgraenses og
defineres. | forleengelse heraf prassenteres og diskuteres to teoretiske
perspektiver pad den ansattes rolle i relationen mellem politik og
administration, hhv agencymodellen og networkmanagermodellen.
Essensen af denne gennemgang saettes i relation til Skanderborg
casen.

6.1 Indledning

Dette kapitel adskiller sig i sin opbygning fra de to foregdende
analysekapitler ved at fokus i den teoretiske gennemgang primaert er
pa ledelsens rolle i en governance-proces, og at fokus i den konkrete
case primaert er pd den akiuelle medarbejders rolle i processen. |
dette kapitel seettes i den ferste del fokus pa den administrative
ledelses rolle i relationen mellem politik og administration i et
governanceperspektiv, Indledningsvis diskuteres begrebet
governance med henblik pa en afgrensning af dette begreb. |
forleengelse af denne afgraensning praesenteres og diskuteres to
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"skoler" henholdsvis "The Blacksburg Manifesto®™ og "Governance-

klubben®™, der har sat seerlig fokus pa den ansaties rolle i et
governance perspektiv. | relation il Blacksburgperspektivet inddrages
kort Lennart Lundquists begreb "demokratins vaktare”, da Lundguist i
sin udvikiing af begrebet har vaeret under stserk inspiration af
Blacksburg perspektivet.

Det var overraskende, at det ikke pa det administrative ledelsesniveau
i Skanderborg var muligt at finde governancelignende traek. Dette fik
blandt andet den konsekvens, at fokus i relation til Skanderborg casen
bevagede sig udover det administrative ledelses niveau, da der i den
konkrete beslutningsproces, "Kulturhussagen"® ikke var direkte
deliagelse af hverken reference- eller topledere fra Skanderborg
kommune. Men som det ogsa vil fremgd af casen, har
"Kulturhussagen” stor betydning i relation til blandt andet den
administrative ledelses selvforstaelse.

| anden del af delte kapitel prasenteres "Kulturhussagen”, en
governanceproces fra Skanderborg kommune. Dette gores med det
formal at diskutere og perspektivere denne sag i refation til den
kommunale administrative ledelses rolie i relationen mellem politik og
administration,

6.2 Begrebet Governance

| dette afsnit preesenteres, diskuteres og afgreenses bhegrebet
governance.

Governancebegrebet opstar ud af begrebet government. Altsd en
bevaegelse vask fra selve institutionen eller produktet hen imod
processen, governance, hvor der er en abenhed overfor alle relevante
aktgrer i den givne proces, modsat government, hvor aktgren er
forudsat indsat via den parlamentariske styringskaede.

* "The Blacksburg Manifesto" der ledes af Gary Wamsley pabegyndte en dialog, der
satter sit primaere fokus pd legitimitetsproblematikken og i denne sammenhaeng
forsvarede den ansattes rolle i en governanceproces. Dette perspektiv uddybes senere i
defte kapitel,

Det, der i flere kredse bliver omtalt som “"the Governance Club" begyndte via det
pioner arbejde som Walter Kickert, Jan Kooiman og flere af deres kollegaer
udarbejdede i relation til et forskningsprojekt, der blev etableret i 1990 pa Erasmus
Universitetet | Rotterdam. Governanceklubben bliver praesenteret senere i dette kapitel.
# som det vil fremgd senere i dette kapitel har jeg ikke deltaget direkte i denne
inferview proces, da denne sag blev afdeekket af Kultur- og Fritidsgruppen. Se igvrigt
kapitel 3.
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“This is where the concept of governance becomes important as an
underlying principle, as opposed to government - process as opposed to
organization.”

(Bogason, 1996: 83)

! takt med omfanget af delegering, decentralisering, deregulering,
brugerindflydelse, contracting out og sa videre pa tvaers af offentligt -
privat og | samme takt pa tveers af niveauer har begrebet government i
flere sammenhange mistet sin berettigede betydning som analyse-
udgangspunkt. Det giver ikke mening at teenke i kommandolinier, |
hierarkier, fra top il bund. Postmodernister som Fox og Miller (1995)
taenker i energicentre, Bang og Dyrberg taler om polycentrer (1997)
og endnu flere henfarer til tendensen som en proces fra government
til governance (Bogason, 1996; Wamsley, 1996; Kociman, 1993b).

"...we are witnessing the transformation of the structure of goverment into a
system of local governance, involving complex sets of organisations drawn
from the public, private and voluntary sectors.”

(King og Stoker,1996: 1)

Centralt i denne afhandling star Blacksburg perspektivet. Dette
perspektiv tog sit udgangspunktet i "The public Administration and the
Governance Process: Shifting the American Political Dialogue” (1983)
af Gary Wamsley et al, der blev kendt som the "Blacksburg Manifesto"
eller the "Blacksburg Perspective”.

The Blacksburg Manifesto er et "institutionally grounded" bidrag.

".prefers to see public administration as governance rather than merely
management or administration in the public sector ..... Governance connotes
the use of authority in providing systematic steering and directing.”
{Wamsley et al, 1990)

Her er governance forstidelsen citeret fra "Refounding Public
Administration” (1990) i det fglgende omtalt som Refounding 1. |
Refounding 1 er det tydeligt, at fokus er sat pa governance i forhold til
systematisk styring, effektivitet, og fokus pd ledelse i forhold fil
autoritet.

“Clearly the challenges ahead require “governance” (choosing, prioritizing,
directing, and steering) as opposed to drift or gridlock (Wamsley et al,
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forthcomming). Yet governance requires a better and more dedicated public
administration at all levels of government, one which plays an effective role
in governance.”

(Wamsley, 1990 114)

| det seneste samlede bidrag “"Refounding Democratic Public
Administration” i det fglgende omtalt som Refounding 2, sker der i
Blacksburgperspektivet et paradigmeskifte i blandt andet forstaelsen
af govemancebegrebet. | en samtale med Gary Wamsley i 1997
definerede han govermnance:

“Evoke circumstances for actors to relate to each other - and find meaning of
their life.”

Denne definition abner processen op for alle relevante akterer og
samtidig er fokus sat pa "evoke circumstances', at satte rammerne
for deltagelse. Her nedtones styringsperspektivet og styring forstaes i
en smal méal-middel forstaelse. Styring | Wamsleys perspektiv sattes |
forhold til en aben proces, hvor det mere handler om at sestte
beveegelserne i gang end om selve udfaldet af processen, fokus
flyttes fra produkt tit proces.

Her bliver den administrative ledelses rolle, og forgvrigt ogsa andre
ledelsesniveauer i det kommunale perspekliv interessant. | denne
governance forstéelse kan dette perspektiv modsat government
perspektivet abne op for denne aktive deltagelse pa lige fod med
andre indirekte valgte, direkte valgte og ansatte akterer i den konkrete
proces.

March og Olsen har i "Democratic Governance" folgende Ostrom
inspirerede definition af governance begrebet:

"Governance involves affecting the frameworks within which citizens and
officials act and politics occurs, and which shape the identities and
institutions of civil society. A discussion of modern, democratic governance
in these terms is primarily a discussion of how those institutional frameworks
can be organized to achive democratic ideals and how institutions are
constituted and changed within the processes they define (Ostrom, 1990).”
(1995: 6)

March og Olsen ser demokratisk governance udfra et nyinstitutionelt
perspektivt som bestadende af mere end ren management eller ledelse
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af effektive politiske koalitioner og "tag og giv" udfra antagede
begrzensninger. Governance har ogsd betydning for skabelsen og
tilblivelsen af socialt og politisk liv - bade at skabe historien,
forstaelsen af den og evnen il at lzsre af historien. (1295: 44)

Et andet relevant bud pa en definition af governance er Kooimans
{ed.) "Managing Public Organizations" {1993a):

"The governance concept points to the creation of a structure or an order
which can not be externally imposed but is the result of the interaction of a
multiplicity of governing and each other influencing actors. This order is a
restricting but also an enabling or reinforcing condition for social-political
action. In practical action there exists a continuos interaction between those
conditions and the use and the implementation of those conditions. A
governance structure has to free and coordinate sufficient transforming
capacities in order to cope with modern governing needs. The "purpose’ of
governance in our societies can be described as coping with the problems but
also the opportunities of complex, dynamic and diverse modern societies.”
{Kooiman, 1993a, p. 64)

Der er, som det fremgar af det foregaende, langt fra enighed omkring
begrebet governance og som Rod Rhodes fremhaever er der mange
bud:

“Finer (1970:3-4) treats government and governance as synonyms but in
current use governance stands for a change in the meaning of government,
referring to: a new process of governing; or a changed condition of ordered
rule; or the new method by which society is governed. In evitably, there are
several contending meanings for the term. It refers to, for example, the
minimal state; corporate governance; the new public management; and “good
governance” {(see Rhodes, 1997: ch. 3).”

(Rhodes in Kickert et al, 1997a: xi)
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Rhodes fremhasver falgende felles karakteristika i sin forstaelse af
begrebet governance, hvor governance refererer fil
selvorganiserende, interorganisatoriske netvaerk:

“1. Interdependence between organizations. Governance is broader than
government, covering non-state actors. Changing the boundaries of
the state means the boundaries between public, private and
voluntary sectors become shifting and opaque.

2 Continuing interactions between network members, caused by the
need to exchange resources and negotiate shared purposes.

3 Game-like interactions, rooted in trust and regulated by rules of the
gume negotiated and agreed by network participants.

4. A significant degree of autonomy from the state. Networks are not

accountable to the State; they are self-organizing. Although the state
does not occupy a sovereign position, it can indirectly and
imperfectly steer networks.”

(Rhodes 1987b: 53)

Begrebet netveerk er en beskrivelse af flere uafhaengig af hinanden
aktarer, der er en del af processen omkring at tilvejebringe forskellige
former for serviceydelse. Rhodes beskriver det; “Governance is about
managing such networks.” (Rhodes in Kickert et al, 1997a; xi)

Det er denne netvaerksforstaelse, pressenteret af Rhodes, der er
rammeforstaelsen for begrebet governance i denne afhandling. Denne
definition er igvrigt sammenfaidende med den forstaelse, der er i
govenanceklubbens perspektiv. Governancebegrebet er | sig selv
tomt. Der er, som det ogsa er fremgaet af denne diskussion, fra meget
stramme og sfringente governance forstdelser til mere brede som
governance som “"mellemmenneskelige relationer”. Ovenstdende
afgreensning med reference til Rhodes er et udtryk for den
grundforstdelse, der anvendes som basis for analysen af
kulturhussagen i Skanderborg kommune. Der vil | det felgende veere
tale om en implicit local governance forstaelse.

"The phrase local governance is now used in place of local government io
capture the range of organizations, drawn from the public, private and
voluntary sectors, involved in delivering local services.”

{Rhodes, 1997b: 8)
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| det foregdende og det felgende er governance | denne afhandlings
sammenhaeng defineret udfra ovenstaende netvaerksforstaelse. | de
neeste afsnit seettes den ansattes rolle i relationen mellern politik og
administration i relation til governance i perspektiv. En gruppe, der i
sammen har brudt bglger og kommet med et konkret bud pa den
ansattes rolle i relationen mellem politk og administration, er
"Blacksburg folkene".

6.3 The Blacksburg Manifesto
QO.C McSwite giver i "Legitimacy in Public Administration” (1897)
falgende meget dackkende beskrivelse af Blacksburg perspektivet:

"The Blacksburg group, led by Gary Wamsley, started a line of dinlogue that
focused directly on the legitimacy question and that defended the
administrative function in governance. Given that the field and the role of
administration in government were being defined out of hand as illegitimate
by politicians and political appointees, this effort played a major role in
helping to sustain the field against its attackers.”

(McSwite, 1997: 222)

Papiret “The Public Administration and the Governance Process:
Shifting the American Political Dialogue” Gary Wamsley (ed.) (1983)
blev kendt som the “Blacksburg Manifesto” eller “Blacksburg
Perspective”. Dette paper var startskuddet for the Center for Public
Administration and Policy pa Virginia Polytechnic Institute and State
University. Papiret, hvor fokus blev sat pa at opbygge en basis for
Public Administration. Det farste bidrag fra Blacksburgfolkene fik en
noget blandet modtagelse og bliver stadig anset for at vaere et stykke
fra main stream public administration i USA, men dette forhold ger
ikke deres bidrag i debatten mindre interessant.

The Blacksburg Manifesto er et “institutionaily grounded piece” der ser
“the acceptance of authority as an inescapable aspect of human activity” og
foretraskker

“to see public administration as governance rather than merely management
or administration in the public sector......Governance connotes the use of
authority in providing systematic steering and directing.”

(Wamsley et al, 1990).

Blacksburg projektet er eksplicit normativt og praeskriptivt.
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“One essential characteristic of the Blacksburg perspective is that it is
explicitly normative theorizing about public administration. It prescribes a
way of understanding public administration that explicates the practice as a
legitimate partner in the governance process.”

(Warnsley et al, 1996: 11)

Blackburg perspektivet ligger i forlaengelse af traditionalisterne som
eksempelvis Dwight Waldo {1948), Norton Long (1949), Robert Dahl,
Philip Selznick, Herbert Kaufman (VWamsley et al, 1996: 18).

“White and McSwain have labeled these dissenters from the orthodoxy of
administrative management as “traditionalist”- traditionalist in the sense
that these scholars were true to the tradition that the federalist and Anti-
Federalist had in common; that administration was a fundamental part of
governance.”

(Wamsley et al, 1996: 17)

De to efterfeigende milepaele i the Blacksburg Manifesto har vaeret
“‘Refounding Public Administration’(Refounding 1) fra 1990 og
“Refounding Democratic Public Administration” {Refounding 2) fra
1996%°. Derudover har de enkelte og skiftende bidragydere produceret
en maengde papers, artikler og boger. Bade Refounding 1 og 2 er
steerkt preeget af den udvikling, der har veeret i public administration i
og efter Reagan perioden, og et andet forhold er det konstitutionelle
perspektiv, som har en meget sterk olle i hele tankegangen bag
projektet. Disse to forhold har ind i mellem haft en begreensende effekt
pé det, der er direkte overfgrbart til et dansk kommunalt perspektiv.
Dette til trods er der stadig meget at hente i en analyse af den
offentlige ledelse pa det kommunale niveau i Danmark. Lennart
Lundquist har i sin udvikling af "demokratins vaktare" vaeret meget
inspireret af hele Blacksburg perspektivet.

Med baggrund i udviklingen i og omkring den offentlige sekior i,
omkring og efter Reagan perioden kommer Gary Wamsley med et nyt
billede pa det offentlige bureaukrati:

2 Under hele mit Ph.D forlzb har de to refounding projekter vaeret til inspiration og defte
var da ogsa arsagen til, at jeg valgte at opholde mig i et halvt &r pa Center for Public
Administration and Policy, hvitket har vasret til yderligere inspiration og udvikiing af mit
egen forstdelse og dermed mit eget projekt.
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“Public Administrafors must seek to create Agencies and foster an Agency
Perspective. Central to the success of both endeavors is a rediscovery of a
communitarian conception of politics and of active citizenship.”

{Wamsiey, 1990: 130)

Der er i Blacksburgperspektivet fokus pa public administrators, den
offentligt ansatte og ikke nadvendigvis den offentiigt ansatte teder. Da
det er relationen mellem politik og administration, der primeert szettes
under fokus i denne afhandlliing og da Agency perspektivet ogsa er
teenkt i relation til ledelsesniveauet vil det i denne sammenhasng
bruges overlappende.

I Refounding 2 gives et bredere billede pa en god ramme for den
diskurs, som Blackshurg projekiet eksplicit er.

“Given the challenges and problems confronting the American political
system, it needs a public administration that can be accepted nof only as an
efficient implementor of policy, but as an legitimate actor in the governance
process. The necessary legitimacy can come in a variety of ways, but
ultimately it must come by deepening the democratic character of public
administration.”

(Wamsley et al, 1996: 21)

De to forhold, at den ansatte er en legitim aktar, og at dette geres ved
at demokratisere den offentlige forvaltning, ger ikke perspektivet
mindre relevant | en analyse pa det lokale niveau i Danmark.

! Refounding 2 tages der eksplicit afstand fra New Public Management
som en metode til at styrke den offentlige sektor, fokus seettes pé
selve udgangspunktet for Blacksburg perspektivet: legitimitets-
problematikken.

“The problem as we see it is fundamentally one of the lack of legitimation for
a key component in the governance process - public administration.”
{(Wamsley et al, 1996: 5)

Legitimitetsforstaelsen bag den parlamentariske styringskaede, som
uddybet i kapitel 4, problematiseres, og seerlig det forhold, at
legitimiteten kun kan komme via dette at vare valgt. Men det er
udfordringen at anvise og udvikle mader, der kan legitimere de
aktorer, der ikke er valgt via det tfraditionelle stemmesystem den
parlamentariske styringskaede eller govemmentmaodellen.
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“Public administyation must find ways to create democratic legitimacy for
itself that are not elective in nature.”
(Wamsley et al, 1996: 5)

Den demokratiske legitimitet er essentielt i relationen mellem politik og
administration - en vej til komme problemets kerne et skridt naermere
er the Agency Perspective. Saerlig fokus i the Agency perspektiv vil
vaere pa den ansattes rolle i relationen mellem politik og
administration.

6.3.1 The Agency Perspective

Efter Reagan perioden med minimering af den offentlige sektor og i
lige s& hej grad minimering af respekten omkring den offentlige sektor
og den offentlig ansatte i USA, forseger Wamsley via sin bevidste
brug af termen agency istedet for begrebet bureaukrati og dets mere
negative omdemme at komme en del af denne kritik | mede.

Selve Wamsleys grunddefinering af agency er meget teet pa Webers
billede pa bureaukratiet. Wamsley gar dog skridtet videre og ser
agency som beskytteren eller “the guardian” af demokratiet, og denne
beskytter har brug for en normativ guide. Agency skal ses som en
form for link metlem de vilde ideer udenfor den offentlige sektor og de
funktionelle betingelser for at kunne indfri disse. Med andre ord en
form for systematisk oversastier eller katalysator for politikerne og
borgerne. Wamsley gér endda sa vidt som at pasta, at agency er dem,
der er bedst til at definere den offentlige interesse og det failes
bedste. Han mener, der er behov for at udvikle et, hvad han bengvner
som “agential leadership”, da management i den offentlige sektor
kreever en seerlig indstilling og saerlige grundvasrdier.

Wamsley haevder, at the agency: den offentligt ansatte har den
vigtigste rolle i at udvikle vores demaokrati.

“The Public Administrator is thus a “special citizen”; not one with special
status or priviliges but rather one with special skills and responsibilities;
standing in place of and acting for fellow citizens. The Agency is the
bureaucratic/ organizational/institutional embodiment of this concept.”
(Wamsley, 1990: 117)

Den offentligt ansatte far rollen som "special citizen”, hvilket palsegger
den ansatte en saerlig form for ansvarlighed. Det handler ikke kun om
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at balancere de interesser, der er i spil, men ogsa at vaere
opmeerksom pa de interesser, som ikke direkte varetages i dette spil.
Wamsley ser Agencys relation med omverdenen som staerkt afhasngig
af en gensidig respekt.

“Mutual respect between “special citizen” and “lay citizen” is important to
public administrators because it is crucial to sustaining legitimacy for their
role in governance.”

(Wamsley, 1990: 133)

Gary Wamsley fremhaever, at den gensidige respekt er et meget
centralt element i en hvilken som helst relation mellem to eller flere
akterer. Isaer | en kontekst som den offentlige sekior er det en basis
for legitimiteten.

“Stivers (1989) makes a point concerning acceptance of losses for the
common good that is essential to understanding communitarian politics and
active citizenship. If politics is the tension between ideals and reality, then
community only becomes possible with acceptance of that gap because of our
mutual respect and trust for one another.”

(Wamsley, 1990: 133-134)

Udover begrebet agency er Wamsleys andet instrument “the
Constitution”. Den offentligt ansatte skal ved sin ansastielse afgive en
ed, denne ed skal veere sikringen af, at den offentlige ansatte handler
indenfor rammerne af konstitutionen™. | Danmark afgiver kongeligt
udnzevnte tjenestemaend en erkizering pa tro og love om, at de vil
overholde grundloven.

Gary Wamsley foresiar endvidere i det ferste Refounding projekt,
“Refounding Public Administration” (1990), at der skal udvikies og
implementeres en normative guide for den offentligt ansatte i den
moderne offentlige sektor,

“The guide should be something that conceptualizes the civil servant as an
agent acting on behalf of others, yet doing so in a vigorous and thoughtful

® Konstitutionen er at sammenligne med grundiover. Enhver der har vasret | USA den
4. juli vit kunne beskrive den slaende farskel der er i faleiserne omkring kanstitutionen i
USA og grundioven i Danmark. Ingen tvivi om, at der er mere hgjtidelige falelser
forbundet med konstitutionen i USA, end der er omkring grundloven i Danmark. Men
alligevel .......
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manner. It should build an autonomous agential role based on unique claims
for a special role in governance. These claims should include: (1) expertise in
operationalizing policy in the form of specific programs; (2) expertise in
creating and sustaining processes and dialogue that results in the broadest
possible definition of the public interest; (3) skills in communitybuilding
politics and the fostering of active citizenship; and (4) guardianship (along
with other constitutional officers) of the Constitution and constitutional
processes.”

(Wamsley et al, 1990: p. 115-116)

Det tidligere omtalte paradigmeskifte i Gary Wamsleys made at
anskue governance pa ses ogsd tydeligt i styringsperspektivet i den
normative guide:

“The role our normative guide would prescribe for the Public Administrator
provides the opportunity, along with others, to serve as an active catalyst for
purposive, systemic direction in governance; a direction oriented toward the
common good rather than simply the vector-sum direction implied by interst
group theory.”

{(Wamsley, 1990: 119)

Kritikken af det fgrste Refounding projekt var skarp, Blacksburg
perspeklivet ligger et stykke fra mainstream public administration i
USA, Iszer var kritkken af Wamsleys forslag omkring en normative
guide og edsafgivelse grundlag for barsk kritik. | en samtale med
professor Wamsley i vinteren 1997 var det stadig hans faste
overbevisning, at en edsafgivelse kunne veere et instrument til at
legitimere den offentligt ansattes rolle i demokratiet.

| et skandinavisk perspektiv er en del af Wamsleys ideer og tanker
omkring den offentligt ansattes rolle i demokratiet meget radikale. P4
samme tid er der noget, der synes relevant i Wamsieys raesonnemert
og iszer i en decentral kontekst som den danske. Wamsley sastter
fingeren pa mange tendenser, der allerede finder sted. Han taler om
de veerdier og den grundindstilling, den offentlige ansatte bar have,
hvilket er paratlellt med den fokus, der i Danmark er pa etik og vasrdier
i den offentlige sektor.

Wamsley taler om den offentligt ansatte som en link mellem de vilde
ideer og det, der rent faktisk kan lade sig gare. | de danske kommuner
udgves der mindre og mindre direkte kontrol og mere ocg mere
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radgivning via ansatte konsulenter til at bista “greesredderne” og de
decentrale serviceinstitutioner.

Det forhold, der blandt andet bliver trukket frem omkring Agency
perspektivet, er, at den offentlige leder er fuldtids ansat modsat de
fleste andre akterer, 0g derfor som udgangspunkt har muligheden for
at vaere den af aktgrerne, der spiller en central rolle:

“The Agency by its agential concern for the public interest, by providing
rationale and being reasongiving, thus becomes a catalyzer of the dialogue.
Like a catalytic agent in chemistry, it sets in motion transformative changes
that result in something new and different- something more than the sum of
its parts.”

{(Wamsley, 1990 p. 143)

Lige her rammer Gary Wamsley aren “something more than the sum
of its parts”. Den offentlige leder eller den offentligt ansatte kan have
enten en ngglefunktion eller en funktion i en proces mellem alle
relevante aktarer, hvor processen netop ender op med et resultat,
ingen af aktererne bevidst bar ind i aktionen, men hvor resultatet
opstar i en form for koliektiv intuitionsproces. Det m& vaere et af
idealerne for den offentlige leder.

Qg videre ved at sammenkaede magt og autoritet som et middel til
styrke legitimiteten, dette geres ved effektiv deltagelse:

“By effective participation we do not mean the mere appearance of
participation while power lies in the hand of superiors. We mean a real
sharing of power and taking part in decision making within certain bounds.
This kind of participation entails genuine respect for individuals, accepts
conflict as a natural part of the process of deliberation, and that fosters
conditions permitting the exercise of choice.”

{(Wamsley, 1990: 147)

Ved netop at sammenkaede magt, autoritet og deltagelse til konceptet
‘effektiv deltagelse" vil den offentlige leder gge sin legitimitet |
processen. Herved skabes der ogsd mulighed for at vise de svrige
aktgrer i processen, at der er ikke et foruddefineret mal med denne
proces. Hermed szttes en del af rammerne for opnaelse af
“something more than the sum of its parts”.
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Wamsley seetter agencyperspektivet 1 relation til det iokale niveau,
hvilket ger det relevant at anvende dele af agencyperspektivet i dansk
kommunal lokal kontekst:

“We must be able to create community at levels below and within scope less
broad than the nation-state. This is so because community requires
considerable personal interaction and because authority and legitimacy are
difficult to build and are fragile.”

(Wamsley, 1990: 149)

Wamsley gar skridtet videre og anbefaler, at agency analyseres og at
agency i analysen relateres til netvaerket eller the policysubsytstems.

“What we wish to suggest here is that the Agency can serve as a focal point
of interest and participation, and as an access point for active citizen
involvement not only in the Agency itself but in the policy subsystem as
well.”

(Wamsley, 1990: 150)

Det har veeret bergrt undervejs i dette kapitel, at styringsperspektivet
er meget steerkt | Agencyperspektivet | Refounding 1. | Refounding 2
er hele Agency perspekiivet reget ud, men der er i Refounding 2 i
hajere grad blevet lagt vaegt pa at lzzgge en form for teoretisk ramme
eller diskurs, uden at dette indikerer eet perspektiv bag Refounding 1
og 2.

| Refounding 2 er agency som begreb sa godt som forsvundet - i Gary
Wamsleys afsluttende kapitel er fokus | stedet sat pd
policysubsystems, som han ogsa beskeseftigede sig med inden
Refounding 1. Det er stadig en gade, hvorfor Gary Wamsley heit
opgiver begrebet og isaer konceptet omkring Agency. Det er mere end
tydeligt, at han fra Refounding 1 til Refounding 2 er igennem et
radikalt paradigmeskifte, hvilket selvfglgelig smitter af pa hele
projektet. Maske ligger en del af forklaringen i den noget massive og
harske kritik, der kom af isaer hans bidrag | Refounding 1 (McSwite,
1997: 224). Det er fremgaet af det foregaende, at der er problemer
omkring Agencyperspektivet, men det har nogle af de essentielle
grundelementer i idealet og maske dermed ogsa en del af ngglen i
relation til legitimitetsprohlematikken.

Der en skadinavisk variant af Blacksburg perspektivet, som vil blive
praeesenteret kort | det falgende afsnit.
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6.4 Demokratins Viktare

En af de 4 nordiske teoretikere indenfor statskundskaben, der saetter
fokus pa forvaltningens rolle 1 demokratiet, Lennart Lundquist,
preesenterede i 1998 en model for den ansattes rolle | demokratiet:

Viktarrollen
—
AMBETSMANA- MEDBORGAR-
ROLLEN ROLLEN
demokratins demokrating
tjidnare herrar
personansvar kollektivansvar

{Lundquist, 1998: 73)

Nar Lundquist ikke praesenteres som en selvstezendig "skole” er det
fordi, han selv eksplicit gor rede for, at hans primzere inspirationskilde
er Blacksburg folkene. Derfor anskues hans bud, som en sasrlig
nordisk variant.

Lundquist understreger, at det er den enkelte embedsmand, der har
denne rolle som Vaktare, og ikke forvaltningen som organisation, da
han mener dette ville fare til elitevaeide. Det bliver et personligt ansvar
og ikke et ansvar, der koblet til din ansasttelse og dermed til en sa=rlig
gruppe af medarbejdere.

Det, der er interessant her, er, at Lundguist netop sastter fokus pa det
brede rolleperspektiv. Der er en person bag stilingen, det handler
alts& om andet end det smalle rollebegreb, andre forhold end dem,
der er relateret til den position, man har i en given stilling, og det deraf
folgende ansvar og kompetence. Ved at sastte medborgerrollen ind
nuanceres den traditionelle embedsmandsforstaelse, og Lundguist ser
embedsmandsrollen som en form for katalysator.

“ Ambetsminnens roll som demokratins vilktare innebir sjilvallef inte atf de
ska dverta politikernas eller medborgarnas wuppgifter i den politiska
demokratin utan snarare att de ska fungera som katalysatorer.”

{Lundquist, 1998: 74)
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Det element at se den administrative ansatte eller ieders rolle som en
katalysator er ogsd gennemgdende i det efterfelgende afsnits
hovedakigr: "the network manager"”.

6.5 “The Governance Club”

| dette afsnit saettes fokus pa det, der i flere kredse bliver omtalt som
“the Governance Club”. Governanceklubben begyndie via det pioner-
arbejde som Walter Kickert, Jan Kooiman og flere af deres kolleger i
et forskningsprojekt etablerede i 1990 pad Erasmus Universitetet i
Rotterdam. Dette arbejde bygger videre pa administrative decision
making.

“It focuses on policy making and governance in and of networks. Specifically,
the group’s theoretical work focuses on: policy instruments for governance,
polycentric decision making, managing the policy process, the role of rules
and perceptions in games and networks, network management and
evaluating networks and their outcomes.”

{Rhodes in Kickert, 1997a: xiii)

| det indledende kapitel kommer Rod Rhodes med falgende
beskrivelse af Governance klubben:

“Governments can choose between govering structures. To markets and
hierarchies, we can now add nelworks. None of these structures for
authoritatively allocating resources and exercising control and co-ordination
is intrinsically “good” or “bad’. The choice is a matter of practicality; that is,
under what conditions does each governing structure work effectively ?
Bureaucracy reamains the prime example of hierarchy or coordination by
administrative order and, for all recent changes it is still a major way of
delivering services. Privatization, marketing testing and the purchaser-
provider split are examples of government using markets or quasi-markets to
deliver services. Price competition is the key to efficient and better quality
services. Competition and markets are now a fixed part of the governmental
landscape. It is widely recognized, especially in Britain, that government now
works through networks characterized by trust and mutual adjustment.
Governance is one such structure and this book adresses the key issue in
governance: “How do we manage networks ?°

{Rhodes in Kickert et al, 1997a: xiii)
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Fokus pa netveerk og governance i nefveerk gor dette perspektiv
relevant i en analyse af den administrative leders rolle i relationen
mellem politik og administration, som er fokuspunktet for dette afsnit.
Det polycentriske  perspektiv.  er et basisperspekiiv i
governanceklubbens netvaerkstigang. Som Rhodes (1997a)
fremhazever er managementtilgangen det stgrste problem omkring
governanceklubbens tilgang:

“There is one important gap in their work. They focus on steering networks,
adopting a managerial perspective, and discuss only briefly the topic of the
accountability of networks in representative democracies. There is even less
discussion ¢f how to open networks to citizens. There is a need to adopt a
political perspective on policy networks; to explore ways of democratizing
Sfunctional domains.”

{(Rhodes in Kickert, 1997a: xiii)

Rod Rhodes er berettiget i sin kritik af management udgangspunktet,
men ved at anvende begrebet governance understreges det, at det er
i en politisk demokratisk kontekst. Dette forhold er essentielf at
fastholde og understrege, da det netop er her hele hovedpointen er
omkring offentlig ledelse i slutningen af 90’erne. Det er dette syn pa
offentlig ledelse, der skal udvikles og synliggeres og ikke teknificeres
som via New Public Management.

“So, both the new tribes and the accountability deficit mean we need to
reinvent representative democracy; to experiment with new forms of
democracy.”

(Rhodes in Kickert, 1997a; xiv)

"Policy network" anvendes som udgangspunkt for netveerks-
perspektivet, der er en beskrivelse af relationer mellem gensidigt
afhaengige akterer, der er involveret i en proces omkring offentlig
politikudvikling og implementering. Det forhold, at aktgrerne er
gensidigt afhaengige af hinanden i opnaelsen af et faelles mal, er
essentielt i denne tilgang.

“In this book we define policy networks as (more or less) stable patterns of
social relations between interdependent actors, which take shape around
policy problems and/or policy programmes .”

(Kickert et al, 1997 6)

134



Governance

Dette forhold er et meget relevant udgangspunkt i anskuelise af
politikprocessen pa det lokale niveau i Danmark, hvor bla.
decentralisering har medfert en sgning i antallet af savel individuelle
som institutionelle aktgrer, der er gensidigt afhasngige af hinanden i
politikprocessen. Netvaerkstilgangen bygger pa en bottom-up kritik og
tilbyder samtidig et alternativ til den rationelle centralistiske model.

“The network approach considers public policy making and governance to
take place in networks consisting of various actors (individuals, coalitions,
bureau, organizations) none of which posseses the power to defermine the
strategies of the other actors. The government is no longer seen as occupying
a superior position to other parties with different and often conflicting
rationalities, interests and strategies. Policy processes are not viewed as the
implementation of ex ante formulated goals, but as an interaction process in
which actors exchange information about problems, preferences and means,
and trade off goals and resources. A succes criterion for policy is the
realization of collective action in order to establish a common purpose or
avert common threats. ”

(Kickert et al, 1997: 9)

Politikprocessen er ikke en ren instrumentel implementering af forud
definerede mal, og evaluering er derfor heller ikke et maleband, der
kan opmale, | hver hgj grad de foruddefinerede mal er indfriet. Pa det
tidspunkt er det maske netop blevet tydeligt for alle involverede, at det
var de forkerte mal, der blev formuleret som udgangspunkt.

Det er netop selve interaktionen, der er i fokus, hvor succeskriteriet
bliver selve igangsssttelsen af den kollektive aktion med henblik pa at
etablere en faelles flade og en feelles problemforstaelse.

“This can be done by nefwork management: the management of the
interaction processes within networks or the changing of the structural and
cultural characteristics of the network.”

(Kickert et al, 1997:9)

6.5.1. The Networkmanager

Kickert et al anfgrer, at der har vaeret en del kritik af konceptet
omkring policy networks, den primare del af denne kritik har vaeret
mod den faktiske eksistens af netveerk og ikke mod
netveerksperspektivet som teoretisk ramme. Det er ogsi | denne
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funktion, at Governanceklubbens netvaerksperspektiv anvendes i
analysen af den administrative leders rolle i relationen mellem politik
og administration.

“Network management is an example of governance and public management
in situations of interdependencies. It is aimed at coordinating strategies of
actors with different goals and preferences with regard to a certain problem or
policy measure within an existing network of interorganizational relations. ”
{(Kickert et ai, 1997: 10)

Governanceklubben gar det helt eksplicit, at der er forskel p& en
interorganisatorisk filgang til management og en netveerks tilgang til
management. Lederen | det interorganisatoriske perspektiv ses som
en “System controller”. | det klassiske perspektiv har lederen tre
overordnede funktioner:

- seette malene for organisationen (planlzegge)
- strukturere og designe organisationen (organisere)
- “getting the job done” (ledelse).

Der er udelukkende fale om top-down aktivitet, der er baseret pa en
klar autoritetsstruktur (Kickert et al, 1997: 11).

“Managing networks, however, should not be confused with the “classical
management approach”. In a network situation a single central authority, a
hierarchical ordering and a single organizational goal do not exist. None of
the actors has enough steering capacity to unilaterally control other actors.
Network management is, in essence, an interorganizational activity (Lynn,
1981; Mandell, 1990). A top-down or holistic perspective of management is
not likely to be very productive. If a central actor is missing there can be no
clear “system confroller”. There is no clear authority structure from which
the manager can draw his (or her) steering resources (Mandell, 1990).”
(Kickert et al, 1997: 11)

Dette perspekiiv pa management far den konsekvens, at management
skal anskues som:

“This means that the manager has to handle complex interaction settings and

work out strategies to deal with the different perceptions, preferences and
strategies of the various actors involved. Network management aims at
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initinting and facilitating interaction processes between actors (Friend et al,
1974), creating and changing network arrangements for better coordination
(Scharpf, 1978; Rogers and Whetten, 1982).”

(Kickert et al, 1997: 11)

Governanceklubben opstiller | deres kontrahering mellem det
klassiske perspekiiv og netvaerks perspekiivet falgende tabel:

Figur 1 Two perspectives on management:

Perspectives: “Classical” perspective Network perspective

Dimensions:

Organizational setting Singleauthority Sructure  Divided authority structure

Goal structure Activities are guided by Varipus and changing
clear goals and well-defined definitions of problems
problems and goals

Role of manager System controller Mediator,process

manager,

network builder

Management tasks Planning and guiding Guiding interactions
organizationalprocesses and providing
opportunities
Management Pianning, design and leading Selecting actors and
activities resources,influencing

network conditions,
and handling strategic
complexity

(Kickert et al, 1997. 12)

Denne figur er interessant i forhold til det billede, der er tegnet af den
centrale adminisirative ledelse i Skanderborg i de to foregaende
analysekapitler, hvor det netop er det klassiske perspektiv, der er det
fremherskende. Det vil fremga af den anden del af dette kapitel, at det
er netvaerksperspektivet, der giver mening i relation til den ansattes
rolle i "kulturhussagen”.

| afgreensningen mellem governance og public management er det
Governanceklubbens udgangspunkt:

“Governance can roughly be described as “directed influence of social
processes”. It covers all kinds of guidance mechanisms which are connected
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with public policy processes. This means that these forms of guidance are not
restricted to conscious or deliberate forms of guidance. In society, selfsteering
mechanisms exist which ensure that policy processes proceed smoothly. Nor
is governance restricted to public actors. All kinds of actors are involved in
governance, if only because government does not perform all the governing
itself. A wide variety of actions from different actors has consequences for
governance.

Public management differs from governance in that it focuses on the
consciously and deliberately undertaken actions of public actors to influence
societal processes (or policy processes). Therefore, public management is
governance, but not all governance is public management.”

(Kickert et al, 1997. 2)

Perspektivet er, at al offentlig politik af nogen betydning er et resultat
af en interaktion i et netveerk af aktarer, der er baseret pa gensidig
afhaengighed. Dette perspektiv pa udviklingen og implementering af al
offentlig politik har konsekvens for synet p& governance og offentlig
ledelse. Da offentlig fedelse i governanceprocessen befinder sig |
netveerkslignende situationer;

“Public management should therefore be seen as neiwork management.”
{Kickert et al, 1997: 3)

Det er tydeligt, at der er et direkle og eksplicit modsastningsforhold
meliem Governanceklubben og new public management, hvor
Governanceklubben netop lzegger vaegt pa blandt andet legitimiteten.

“Governance in mnetworks requires a different perception of public
management which is more geared to the external functioning of the public
sector and its legitimacy. Network management might constitute one form of
this type of public management.”

(Kickert et al, 1997: 39)
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{ relation til Skanderborg casen var det i de udfgrende led, at
governance havde empirisk ressonans. | en yderligere eksplicitering af
forskellen mellem new public management og Governance in policy
networks opstiller Kickert et al falgende figur:

Figur 2 New public management and governance in policy

networks:
New public management Governance in policy networks
Problem {Cost-)effectiveness Interdependence
Main orientation  ntracrganizational Interorganizational
Main cancern Administrative control (Facilitating) co-governance
Public-private Businesslike Specific role government
dimension

(Kickert et al, 1997; 40)

Co-governance er i en Kooimanforstaelse fra hans bog “Modem
Governance” (1993b), hvor det skal ses som en ny form for styring;
“doing things together instead of doing them alone, either by "state” or
by “market™ (1993b: 1). Dette at gere tingene sammen er meget tat
pa Wamsleys Mary Parker Follet procesperspektiv - hvor Kickert et al
refererer til spilteori - men budskabet er det samme:

“It is precisely because actors are prepared o modify their perceptions of
problems and interests that it becomes possible to find new solutions which
have a surplus wvalue compared to solutions which actors pursue
independently. In game theory, this process is described as converting zero-
sum into zero-plus games. In a zero-plus game if is possible to achive “win-

win sttuations’.
(Kickert et al, 1997: 40)

{ forleengelse af dette perspektiv definerer Kickert et al co-
governance;

“Co-governance may be defined as negotiating government whereby
opportunities for creating win-win situations by means of integrative
strategies ave explored and pursued.”

{Kickert et al, 1997: 40-41)
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| forstaelse af co-governance bygger Kickert et al videre pa et Fischer
og Ury (1991) perspektiv omkring integrative negotiation :

“In integrative negotiation, parties do not cling to their previously held
positions, but go in search of joint interests during the negotiating process.
“Exploration” plays an important role in this: the creative searching for new
solutions which take account of the problem and interest definitions of all
parties concerned. Co-governance may be defined as negotiating government
whereby opportunities for creating win-win situations by means of
integrative strategies are explored and pursued.”

(Kickert et al, 1997: 41)

Som Kickert et al ogsa efterfelgende fremhaver, har medaljen en
bagside, da det for det farste ikke som udgangspunkt kan antages, at
aktgrerne vil bestemme sig for en integrativ forhandlingsmodel. Ger
de det, kan der vaere ikke ubetydelige omkostninger forbundet med en
sadan, eksempelvis jf. transaktionsomkostningsmodelien (Kickert et al
1997).

En efterhanden banal szetning, “at demokrati ikke er effektivt”, vil i
visse situationer blive modstridt. Det er netop tesen, at selve den
integrative demokratiske proces, det at de enkelte aktgrer virkelig faler
ansvar for den policy proces, de er involveret i at varetage, det at de
reelt har mulighed for at indga aktivt i processen, det at skabe en reel
integrativ og demokratisk proces har at komme frem til et effektivt
resultat som potentiale. De (det tages som udgangspunkt, at alle
relevante akterer er repreesenterede) aktarer, der har veeret involveret
i fremkommelsen af lasningsmodellen har ogsa har en aktie heri og
dermed ogsa et ansvar og en forpligtigelse omkring denne. Selvom
dette er et svaert tilgeengeligt ideal, er det méske her, at den offentlige
ledelse  eller den offentligt ansatte med en  rolle
governanceprocessen vil kunne indplacere sin rolle i processen i form
af networkmanagement:

“Network management provides ¢ way for actors io cooperate without
solutions being forcibly imposed or cooperation becoming redundant as a
resulf of decentralization or privatization.”

(Kickert et al, 1997: 43)
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De tre hovedaktiviteter, jf. Kickert et al, i networkmanagement kan
opsumimeres:

Networkmanagement: three activities

1. Intervening in existing patterns/restructuring of network refations
2. Furthering conditions for cooperation; consensus building
3. Joint problem solving

(Kickert et al, 1997 46)

| relation til de vassentligste akfiviteter i networkmanagement er to
forhold relevante at tilfigje.

For det farste er det essentielt, at den offentlige leder ogsa har en
forpligtigelse til og en fornemmelse for, at alle relevante aktgrer er
inddraget i processen.

For det andet at det understreges, at Igsningen af en given
problemstilling ikke nedvendigvis er et resultat af fuld enighed, da der
herved mistes et meget centralt og dynamisk begreb; konflikt.

Dette begreb er essentielt i relation til procesforstaelsen, da det i sig
netop rummer dynamikken, det at alle akigrer “ter hoppe ud af sit hul”
og derved reelt og fuldt deltager i processen. Men ogsa derefter
overgiver sig til den integrative forhandlingsproces i en erkendelse af,
at den kollektive lgsning gér forud for den individuelle interesse.

“In other words: interests are not fixed but are social constructs which might
be modified through interaction.”
(Kickert et al, 1997 56)

Der er omkostninger forbundet med networkmanagement, men som
Kickert et al ogsd fremhaever, er det af essentiel vigtighed at saette
fokus pa implementeringen og pa det veerdifulde, den enkelte akter
baerer med sig i processen;

“By recognizing and making use of the know-how which the parties
concerned possess and their problem perception and interactions, in short by
the self-regulating capacity of networks, it is possible to minimize the costs of
network management. Thus, Dunsire - inspired by the cybernetic systems
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approach - argues that “Government could never govern if the people were
not self-governing” (1993: p. 26). Management of networks should be
harmonized as far as possible with the self-governing capacity of networks.”
(Kickert et al, 1997: 57)

Dette forhold er i evrigt tset relateret tit succeskritereriet for network-
management, hvor det godt kan sammenlignes en blaeksprutte, hvor
det | denne funktion er negdvendigt at have mange arme til de mange
funktioner og relationer, der er i spil. Networkmanageren bade kan og
skal anvises nye veje, f& opbakning savel internt som eksternt til
disse, og samtidig forholde sig til de allerede vedtagne procedurer og
méske vigtigst af alt: sikre det reefle mandat hos alie akterer:

“In other words, the success of network management largely depends on the
quality of the leadership and the commitment power possessed by the
representatives of the organizations involved.”
[(Kickert et al, 1997 58)

Essentieft i sammenhasng med, hvorvidt network management er
succesfuld eller ej, er de personlige og faglige egenskaber. Kickert
kobter dette test til, hvorvidt de avrige akigrer vil opleve pagzeldende
som en kvalificeret og dermed legitim deltager.

“Of particular importance also is the extent to which other actors consider
the network manager legitimate. In short: the qualities and skills of the
network manager constitute a crucial precondition for succes.”

(Kickert et al, 1997: 58)

De socialt konstruerede forestillinger om, hvad offentlige
organisationer bgr vaere, er staerke og veesentlige | diskussion
omkring networkmanagement;

“Governmental organizations operating in networks frequently come up
against deep-rooted opinions about what government is or should be. This is
linked with the fact that the phenomenon of “policy networks” has been
subjected to considergble criticism. They are considered to be non-
transparent, impenetrable structures of interest representation which block
effectiveness, efficiency and democratic legitimacy of government
performance (March and Rhodes, 1992: 249-68). Although this criticism is
primarily aimed at the functioning of policy networks in practice, it also
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implies a rejection of policy networks as a steering model. Government
should try not to manage networks but to combat them.”
(Kickert et al, 1997: 59)

Det, der er vassentligt at fremhaeve i network managementbegrebet
er, at det er et konstruktivt metodeperspekiiv pa den administrative
lederrolle i det lokale kommunale demokrati Og derfor ikke en
normativ betragining pa den eventuelle rolle policy subsystemer kan
have i relation til det lokale demokrati. Kickert et al fremhaever, at der
kan veere forbehold i refation til network manager perspektivet:

“There are also restrictions associated with the last alternative: choosing to
take on the role of network manager. If serving a clearly defined interest is
demanded of a public actor, the more process-otiented role of network
manager may then conflict with this.”

{Kickert et al, 1997 60)

Pa den anden side burde den offentlige leder have ansvaret for, at alle
relevante akterer er repressenteret i processen, og iszer dette forhold
seetter fokus pa networkmanagerrollen:

“One argument for government taking on the role of network manager is that
to do so might mitigate objections linked to networks. Public organizations
are in an obvious position to ensure that the interests of unrepresented or
underrepresented groups are safequarded. As far as that is concerned,
government might be a far more suitable candidate for playing the role of
network manager than other parties.”

{Kickert et al, 1997: 60)

P4 linie med Agency perspektivet er der fokus pa det offentliges rolle
som den har ansvaret for at varetage de svage og urepraesenteredes
interesser i processen. Gary Wamsleys syn i Refounding 1 er teet pd
det syn ‘Governanceklubben” har pa den offentlige ledelses rolle i
governance processen:

“The Public Administrator would never be the sole source of impetus,
equilibration, and moral content; merely a significant and legitimate
contributor, along with others, to these essential qualities of governance.”
(Wamsiey et al., 1990: 120)
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Agencyperspektivet, demokratins vaktare o0g networkmanager
perspektivet er tre beslaegtede perspektiver, der hver isaer vinkler
forskellige dimensioner i den offentlige ansattes roile i et governance
perspektiv. Feelles for de tre perspektiver er endvidere, at de alle er
undfanget i en kontekst, der ligger indenfor en forstaelse af de szerlige
forhold, der gar sig gesldende for en offentlig ansat | en demokratisk
kontekst i relationen mellem pelitik og administration.

6.6 Den ansattes rolle i relationen
| dette afsnhit opsummeres der i relation til den ferste del af det
sporgsmaéi, der blev stillet indledningsvis i dette kapitel:

Kan der identificeres en idealmodel, hvad siger denne om den
kommunale administrative ledelses rolle i relationen meilem politik og
administration ?

| dette kapitel kunne der identificeres idealmodeller for governance-
processen. | det falgende skitseres den kommunale administratives
ledelses rolle kort i relationen mellem politik og administration i et
governance perspektiv. Wamsley satte i udgangspunktet fingeren pa
sagens kerneproblematik: legitimitetsproblematikken for den ansatte
eller for den ansatte leder. Wamsley fortsaatter, af dette indebesrer, at
den ansatte ma udvikle nye mader i dannelsen af legitimitet, som gar
ud over detie at vaere valgt.

Findes der s& nye veje, hvor legitimiteten kan rekonstrueres [ den
ansattes rolle i relationen meflem politik og administration | en konkret
governanceproces 7

Kickert et al ssetter derimod fokus pa den mere ledelsesmaessige side
af den ansattes rolle i et governanceperspektiv. | denne proces gar
den ansatte ind i processen pa lige fod med de gvrige akigrer i
processen. Den ansatte eller lederen har ikke en status eller en
funktion i processen, der er overordnet de gvrige aktarers,

Der er i princippet tale om en ligevaerdig indgang i processen for de
enkelte aktzrer. Den klassiske weberianske skillelinie mellem politik
og administration opheeves. Der hvor fokus rettes mod, i savel
networkmanager- som agencyperspektivet, er det saerlige ansvar, der
pahviler den offentiigt ansatte i denne relation. Szerligt ansvar i
refation til at sikre, at interesserne for de urepreesenterede sikres.
Detfte kan ogsa geres ved at sikre, at alle relevante akigrer deltager |
processen.
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Wamsley ser den ansatte som en "speciel citizen" beslazgtet med
Lundquists vaktare perspektiv, og vel at bemeerke ikke en saerlig
borger med seerlige rettigheder eller en saarlig status. Men derimod
med et seerligt ansvar, og hvor netop respekten for de gvrige aktarer
er essentiel i denne funktion. Wamsley ser detie som vasrende af
central vigtighed i relation til hele legitimitetsdiskussionen.

En szerlig rolle har den ansatte ogsa | begge perspektiver omkiing at
fa en dialog op og sta, at szette betingelserne for en reel dialog - ikke
en dialog som bedrevidende - men netop som igangssetter af en
proces, hvor der skabes noget nyt eller som Wamsley udtrykker det;

"somthing more than the sum of its parts.”
(Wamsley, 1990: 143)

Den ansatte gar ind i en sakaldt effektiv deltagelse, hvor effektiv
deltagelse betyder en reel delegering af magt og indflydelse. Denne
form for deltagelse fordrer en reel respekt for andre og en accept af
konflikt som en naturlig del af processen. Alle stilies lige | processen,
og der sidder ikke en suvereen autoritet i form af en offentlig ansat
som styrende for governanceprocessen. Der er her igen klare overlap
tit Governanceklubbens networkmanager koncept, hver der refereres
til co-governance som den forhandlende offentlige sektor, hvor der
ved andvendelse af integrative strategier opstar muligheder for win-
win situationer.

Fokus flyites i de skitserede perspektiver i governance processen fra
produktet, i relationen mellem politik og administration, til den ansattes
rolle i processen, og den klassiske adskillelse i relation mellem politik
og administration synes i dette perspekliv ophaevet. | de skitserede
idealmodeller er den adminisirative leders / ansattes rolle
karakteriseret ved sammensmeltning. Der er ikke fokus pa
adskillelsen, fokus rettes pa legitimitetsproblematikken og giver bud
pa, hvordan denne kan anskues og handteres.

6.7 Kulturhussagen i Skanderborg

Governancebgrebet, Agencymodellen og networkmanager-
perspektivet havde ikke empirisk resonans pa det administrative
ledelsesniveau i Skanderborg kommune. Det viste sig derimod, at der
var en hgj grad af empirisk resonans i disse teoretiske perspektiver |
en konkret policy proces, kulturhussagen. | denne sag deltog en
kommunalt ansat medarbejder. Medarbejderens rolle i relationen
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mellem politk og administration | denne konkrete proces er
omdrejningspunktet for den konkrete empiriske analyse i Skanderborg
casen.

| dette afsnit szettes der med afsast i det foregaende fokus pa falgende
omdrejningspunkt:

Er der empirisk resonans | governancemodellen i Skanderborg
kommune ? Hvilken rofle spiller den kommunalt ansalte i relationen
mellem politik og administration i dette perspektiv ?

Jeg har ikke deltaget direkte i forskergruppen omkring Kultur- og
Fritidsomradet i Skanderborg kommune. Jeg har undervejs i
opbygningen af deres undersegelsesdesign haft mulighed for at
komme med forslag. | denne proces har jeg blandt andet benytiet mig
af muligheden til at fa indfgrt spergsmal vedregrende relationen mellem
poltik og administration og vedrgrende forventninger og krav i relation
til den ansattes rolle.

| det folgende prassenteres Kultur- og fritidsgruppens design. Herefter
er beskrivelsen og analysen af kulturhussagen opdelt omkring
udgangspunktet, selve processen og endelig den ansattes rolle i
relationen mellem politk og administration | kulturhussagen.
Medborgerhuset beskrives som en form for "modhisterie”, inden der
konkluderes i relation tif ovenstdende omdrejningsspgrgsmal for
anden del af dette kapitel.
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6.7.1 Kultur- og fritidsgruppens design

Kultur- og fritidsgruppen valgte | undersggelsen i Skanderborg at
saette saerlig fokus pé den beslutningsproces, der forte til opfaerelsen
af et kulturhus (Bang, Serensen og Torfing, 1889, in proces). Den
overordnede malszetning for Kultur- og fritidsgruppens undersggelse
var fglgende:

"Formglet med casestudiet var for det forste at belyse governancenetveerks-
tesen: At beslutninger i dag treeffes i komplekse governancenetvaerk pd kryds
og tvaers af stat, marked og civilsamfund. For det andet var det formdlet at
belyse empowermenttesen: at der sker noget med folk, der indgdr 1 sidanne
netveerk.”

(Bang m. fl., 1998: 1)

Kultur- og fritidsgruppen indledte deres empiriske undersagelse med
at interviewe to neglepersoner, den kommunait ansatte og en af de
sdkaldte "kulturrgdder’, et meget betegnende keelenavn for de
aktgrer, der er meget aktive omkring det kulturelle liv i Skanderborg.
"Kulturroden" medtog til dette interview meget empirisk materiale |
form af, hvad der indtil da har vaeret beskrevet af ideer fra de frivilliges
side samt sa godt som alle avisartikler, der var blevet trykt om
kulturhussagen.

Alle disse dokumenter blev grundigt gennemleest med henblik pa
afdeskning af akterer, der kunne vaere interessante at interviewe.
Udveelgelsen af interviewpersoner var ud fra et kriterie om at finde
frem til de mest forskellige "typer” af aktgrer, der var eller havde veeret
invoiveret i processen. Modstandere af projektet blev ogsa udvalgt til
interviews. Udvaelgelse gik videre efter, hvem disse personer
udpegede direkte eller indirekie som interessante personer at
interviewe. Herudover indsamling af skriftligt materiale, blandt andet
det materiale der blev produceret omkring beslutningsprocessen.
Avisartikler og is@r leeserbreve har veeret vigtige kilder i denne del af
processen.
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| alt interviewede kultur- og fritidsgruppen 35 personer. Det er disse
interviews, der danner grundlaget for min beskrivelse af
Kulturhussagen i Skanderborg kommune | sammenhaeng med
gruppens, pa det tidspunkt, forelabige konklusioner:

“* Der eksisterer helt klart nogle elitenetvaerk i Skanderborg, der er helt
centralt i beslutningsprocessen, sivel pi kulturomridet som pi
idreetsomridet. Disse netveerk er delvist overlappende, idet en rakke personer
gdr igen. Disse elitenetvaerk holdes sammen af forestillingen om et
skeebnefeellesskab; "Vimd se at fi Skanderborg pd landkortet”.

* Adgangen til netvarkene handler meget om tillid og personkendskab. Huis
ham der er med, sd stotter jeg det, for han er i stand til at fi noget godt ud af
det.

* Der er tale om elitenetveerk i den forstand, at almindelige
Skanderborgensere slet ikke ser ud til at finde det der med "at fi Skanderborg
pi landkortet” serligt interessant. De indgdr derfor ikke i
skebnefallesskabet,

* Det ger derimod en elite, der gir helt pd tvaers af staf, marked og
civilsamfund. Her indgdr nemlig politikereliten (de almindelige
byridsmedlemmer kobles af), de smd og mellemstore erhvervsdrivende og
elitegraesradderne 1 en hellig alliance. Det betyder blandt andet, at
clitegraesradderne og borgmesteren er “pals” o0g iscenesetter deres
kontroverser i pressen, idet de aftaler, hvor langt skenderiet mi gi, og hvilke
argumenter der kan bruges.

* Meget tyder pd, at socialomrddet forfordeles til fordel for spektakulzere "pi
landkortet” projekter, fordi policynetveerk er for de staerke.

Hypotesen er derfor, at hovedmodsziningen i kommunen, ihverttilfelde i
kulturhussagen, er folket mod eliterne.”
{Bang et al, 1998: 2)

Beskrivelsen af kulturhussagen, sorn den fremstar i denne afhandling

bygger pa upubliceret materiale, interviewudskrifter, avisartikler og
andet. | det felgende szeftes den ansattes rolle i relationen mellem
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politik og administration i spil i relation til en naesten eksemplarisk
governanceproces omkring Kulturhussagen i Skanderborg kommune.
Udgangspunktet for governanceperspektivet jf. Rhodes {1997a og b)
har karakteristika som har en hej grad af tolkningsstrategisk overfer-
barhed, jf. Jensens kategorier i kapitel 3.

Et vaesentlig traek er den gensidige afhaengighed mellem de akterer,
der deltager. Governance skal ses og forstas bredere end
government, governance deekker ogsa over ikke-offentlige akierer,
greenserne mellem offentlige, private og frivillige sektorer ophaeves.
Der er i governance rimelig konstante samspilsrelationer, der er
begrundet i et behov for dels at udveksle resurser og dels for at holde
et felles grundlag pd plads. | govemance samspillet forekommer
spillignende interaktioner, disse er funderet i gensidig tillid. Samspillet
er reguleret af regler og normer, der er forhandlet pa plads imellem de
deltagende aktgrer. Der er i governance samspillet en vis grad af
autonomi. Der er ikke en umiddelbar ansvarlighedsforpligtigelse i
forhold til det offentlige. Der er tale om selvorganiserende enheder,
hvor det offentlige ikke har en postion, der er mere betydningsfuld end
de @vrige. Derfor kan det offentlige godt inddirekie pavirke og styre
disse netvaerk.

Denne governanceforstaelse havde empririsk resonans i relation til
kulturhusprocessen i Skanderbarg, hvilket vil fremga af de felgende
afsnit. | de felgende afsnit vil kulturhussagen blive illustreret som en
governanceproces, i forlaengelse heraf sasttes fokus pa, hvilken roile
den ansatte spiller i relationen mellem politik og administration i et
governanceperspektiv.

6.7.2 Udgangspunktet

| udgangspunktet for at igangseette kulturhusprojektet har, som Kultur-
og Fritidsgruppen fremheever, sksebnefaellesskabet vaeret en central
drivkraft, det at sestte Skanderborg pa iandkoriet. Tanken var, at
skulle der skabes resultater, der var udover det sadvanlige, var det
ngdvendigt at samie kraefterne i Skanderborg kommune.
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"Det er min egen definition, at hvis vi skal skabe nogle resultater, der hasver
sig bare en anelse over gennemsnittet, sa kan vi kun ggre det i kraft af, at vi
eri stand til at samle kreefterne om at lefte i de ting, som vi er enige om, at der
skal lgftes."

| denne sammenhaeng fremhaseves det af fiere af de interviewede
personer, at det at traekke pa samme hammel var vigtigt for at saette
Skanderborg i fokus. Denne holdning var bredt forankret. Herunder, at
det var essentielt at f4 Skanderborg ud af det landlige image over
imod et mere moderne image som en inferessant og moderne
erhvervsvenlig kommune.

interviewer: "Har der vzeret et skift der fra slutningen af 80erne og nu til
slutningen at 90erne 7"

Erhvervsmand: "Det ma man sige. Hvor Skanderborg var en landkommune,
sa har vi forsegt at fa kommunen til at blive en moderne kommune. Vi er en
lille kommune, men tilvaeksten er rimelig stor.”

Interviewer: "Hvordan med stemningen i byen - gér det godt eller gar det
darligt ?"

Erhvervsmand: "Jeg synes, det gar utrolig godt. Det var ogsa det, der var med
til, at vi blev Danmarks bedste erhvervskommune. Det bliver man kun ved, at
mange sender ind og forklarer, hvad der er godt ved kommunen.”

Graenserne mellem offentlig, privat og frivillige blev ophasvet, som det
ogsa fremhaeves i Rhodes afgraensning af governancebegrebet.

| Skanderborg var der staerke kulturredder, et aktivt erhvervsrad og et
byrad, der var enige i udgangspunktet. Der var tale om en bred
forankring i udgangspunktet, som er essentiel i denne proces.
Ovenstaende interviewsekvens, hvor en erhversmand er interviewet
omtaler Skanderborg kommune som "vi*. Det er et feellesprojekt pa
tvaers af offentlig og privat sektor at f& Skanderborg placeret som en
moderne kommune.
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Interviewer: "Nu teenker jeg pa, en del af de her farst Erhvervsplanen og
senere 2010, en del af de her planer bliver sa Kulturhuset ikke, man kan jo
sige, at der er andre, der har shakket om Kulturhuset, farst med Vestermalle
osv., men det blev ligesom skrevet ind i den her sammenhaeng, ikke. Kan du
sige noget om det, hvordan skete det, hvordan kom Kulturhuset ind i buledet
med Skanderborgs fremtid og sddan noget ?"

Politiker: "Kulturhuset som begreb var nok ikke direkte skrevet ind, men ideen
om noget det gik steerki i den retning, den opstod i processen, den ferste
gang vi tog hele den her situation op i erhvervspolitikken, da vi var kommet i
gang, jeg gav et tilsagn om, at vi ville prave, og byradet sagde ok, lad os tage
fat pa den erhvervspolitik, og vi fik s med erhvervsradets hjeslp startet hele
processen og havde faet samlet arbejdsgrupperne, og pa et tidspunkt havde
vi en plenumdreftelse osv.. Ambitionerne var store, og der var mange ting,
man godt vidste, at man lige skulle f4 til at g& op | en hajere enhed, hvis det
skulle lykkes nogenlunde. Vi snakkede om livskvalitet og jeg ved ikke hvad,
golf-baner, Adelgade, bemepasning, osv., det var store ting, der var i gang
sddan efter vores malestok. S& var der nogen, der sagde, ja men alisd det
her, det giver forpligtelse til os alle sammen, hvis det her skal lykkes, men hvis
det lykkes, er byradet s@ med pd, at sa skal det ikke bare fore til en eller
anden blind postering af en lidt bedre kassebeholdning i kommunen, men sa
ma det ogsa godt blive noget til felles gavn for os alle sammen, som vi siger,
jamen det var en rimelig manifestering af, at noget var lykkes for os. Det var vi
nogen, der sagde, det er helt ok. Fordi det synes vi var | orden.”

Foregaende citat illustrerer, at der var tale om en proces, hvor selve
substansen "kulturhuset" tog sin form undervejs i processen. Det var i
dialogen jf. Kickerts networkmanagerforstaelse, at substansen tog sin
form. Det, der ger sig geeldende, er at de enkelte akterer er parate il
gendre deres forudindtagede forstdelse eller forstaelser af problemets
karakter. Herved opstar der en mulighed for, at der opstar lasninger,
der ikke ville vaere opstéet, hvis de enkelte akigrer var gaet efter dem
hver for sig. | spilteori omtales dette feenomen som en asndring af en
nulsumspil til et plussumspil. Der er | disse plussumspil, at det er
muligt at opnad win-win situationer. (Kickert et al 1997)

Om der i det konkrete udfald med kulturhuset er tale om plussumsgpil
for den samlede kommunale enhed, skal vi lade veere usagt i denne
sammenhaeng. Men i relation til den indadreitede procesforstaelse
omkring kulturhussagen ma det konkluderes, at der for de involverede
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akigrer er tale om en win-win situation. Selve processen henimod
besiutningen omkring et kulturhus i Skanderborg var dog ikke uden
eksternt modspil.

Interviewer: "Men der var da kraftige .., der kom vel ogsa en liste imod den, og
der var ogsa kraftige underskriftindsamlinger imod et osv. ?"

Politiker: "Det er vel, nar jeg kigger rundt i andre kommuner, hvor man tager
sddan noget op, sa kan man sige, at det er en klassisk proces omkring sddan
noget, som jeg opfatter, som en kfar tilkendegivefse af, at nar vi er herude, s4
er vi pa kanten af det, som det offentlige skal beskaeftige sig med. Det er en
helt klassisk reaktion, og derfor foler jeg mig meget tilffreds med, at vi havde
sa solidt et bagland it beslutningen, som blev truffet. De reaktioner, de
kommer farst langt hen i processen, og det fortzeller jo lidt om, at selvom vi
har mange formelle procedurer omkring planlagning pa alle leder og kanter,
sa skal det vaere meget konkret og naer, inden folk de bliver bevidste omkring
det. Folk i almindelighed, det var faktisk efter, at vi 2 eller 3 gange i et budget
har forholdt os tii kulturhus tanken, men nok af gkonomiske grunde har sagt,
at vi kun kan kiare det etapevis. Ferst da vi sagde, nu bygger vi det hele, sa
sagde de hvabehar ? Hvad sagren, skal vi nu ogsa have et kulturhus, det var
det, vi oplevede. Men der var vi 53 forpligtigtet | hele den dialog og der var
ogsa meget abenhed omkring det, vi var nedt il at sige, det beklager vi, men
der er toget godt nok kert fra perronen.”

| processen var der dbenhed, men et andet spergsmal er spergsmalet
om opmaerksomhed. Der var ikke meget debat omkring et projekt, der
kommer til at koste den enkelte Skanderborgborger (minus bgrn)
omkring 2000 kr. Beslutningen om at bygge et kulturhus i
Skanderborg var nu et fakium. ! relation til disse indiedende @velser
omkring udgangspunkiet vil dette ikke blive uddybet yderligere, men
igvrigt henvis til Kultur- og fritids gruppens kommende publikationer
(Bang et al, 1999).

6.7.3 Selve processen

Kulturhussagen er et godt eksempel pad en nezesten eksemplarisk
governanceproces, isser er de utraditionelle alliancer pa tveers af
offentlig, privat og frivilig sektor en lustrativ indikation. Der er | denne
proces tale om en gensidig afhaengighed mellem de enkelte sektorer,
og graenser imellem disse ophazeves undervejs i processen. Der |
processen omkring kulturhussagen ogsé tale nedvendigheden af at
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udveksle reurser, og der foregér i denne proces et forhandlingsspil
omkring det faelles mal. Forhandlingsspillet er funderet i gensidig tilid
og respekt imellem de involverede aktarer.

Processen er reguleret efter spilleregler, som akterer i kulturhussagen
er blevet enige om undervejs i processen. Der har ikke veeret tale om
en autoritativ akt@r, men mere end selvorganiserende og - styrende
proces, hvor den kommunale akigr kun har vaeret en akter blandt de
gvrige.

interviewer: "Det er ikke det normale manster, man ellers ser vel, undskyld
mig den frihed, men alisd normalt er det jo ikke, kan man sige, en
venstreborgmester og erhvervslivet der gar sammen med kulturradet om at
lave en kulturhus, hvorfor sker det i Skanderborg ?"

Politiker: "Det sker, fordi vi har en, den der underskov af festival kukltur og
@stiysk kulturforsyning, som i en arreekke, havde jeg neer sagt, pa et bart gulv
har prassteret en raekke bemaerkelsesvaerdige resultater, der skabte de
forudsaetninger for, at vi som politikere siger. det fortiener en opbakning.”

At det private erhivervsliv i hele denne governanceproces er en aktiv
medspiller, er der bred enighed om, og det er ikke hvem som helst fra
erhvervslivet, der har deltaget i processen, der er tale om centrale
aktgrer,
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Interviewer: "Hvad var din rolle i den proces, der har ledt frem til kulturhuset ?"

Erhvervsmand: "Jeg deltog i udarbejdelsen af indstilinger til at fa et
samlingssted for byen."

Interviewer: "Hvornar var det ?"

Erhvervsmand: "Det er en 4-5 ar siden, der deltog jeg. Jeg var inviteret med
fra de, der arbejdede med det. Jeg deltog pga., at jeg sidder som formand for
erhvervsradet. Formanden for industriforeningen, formanden for handels-
standsforeningen deltog - jamen, der var jo formaend for alle ! Sa var der
selvfglgelig de aktive kulturrgdder i det her. De havde jo brug for den
nedvendige stette, for de havde arbejdet med det igennem 5-6 ar, som en
mulig tanke. For dem var det kun en tanke, som de egenilig ikke troede kunne
realiseres. S& komuner vi jo ind i det, og vi er med til at sige, at vi fror godi det
kan realiseres. Det er et spgrgsmal om at fa alle med.

En deltager fra det private erhvervsliv har, som illustreret i
nedenstaende interviewsekvens haft en oplgftende og positiv
oplevelse via sin deltagelse i denne proces som det ogsa fremgar af
nedenstdende interviewsekvens. Processen er tilsyneladende kart,
uden, der er nogen, der har fglt sig tromlet | den konkrete proces, hvor
der har veeret en integrativ forhandlingsproces i spind pa tvaers af
tidligere sektorgraenser. | den integrative forhandlingsproces holder de
forskellige aktgrer ikke fast | deres position, kreefierne samles i en
kreativ proces mod lgsningsmodeller, der ftager hejde for
problemstillingerme og de forskellige involverede parter. {Kickert,
1997)
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Interviewer: "Hvordan foregér arbejdet i bestyrelsen ?"

Erhvervsmand: "Det har vaeret en stor opleveise. Bestyrelsen gik i arbejdstajet
for snart et ar siden - blev valgt for snart et &r siden. indtil da havde det varet
en koordinerende bestyrelse. Om den var valgt eller selvbestaltet, det er jeg
ikke klar over.”

Interviewer: "Det var mere en kulturrddsgruppe ?

Erhvervsmand: "Det kan du godt kalde det. Jeg ved ikke, om de selv vil kaldes
greesredder, men de har vaeret fanebaererne i hele projektet. Der skulle s&
vaelges en bestyrelse, og vi gik sa i gang for et lille &rs tid siden. Arbejdet har
bade veeret spazndende bade med feerdiggareisen af huset - der var ting ved
husets fysiske miljg, som der skulle tages stilling til. Samiidig er det enormt
frustrerende, for man kommer ind i noget, som man slet ikke har prevet for.
Jeg har siddet sammen med mennesker, som i den grad braender for det, og
det har bade veeret spaendende og frustrerende.”

Interviewer: "Hvad er henholdsvis det spasndende og frustrerende ?"

Erhvervsmand: "Det spaendende er jo at lzere noget nyt og at laere noget nyt
om sig selv. Og at opdage, at man engang imellem kan bidrage med noget,
som man har fundet helt naturligt, som i sadan en gruppe bliver modtaget
med gla=de og til gavn."

Interviewer: "Hvad er det for nogle ting ?"

Erhvervsmand: "Det kan vaere ganske almindelige erfaringer, som man har fra
erhvervslivet. Der er nogle ting, som har skullet forhandles pa plads. Der er
maske nogle ting, som man som erhvervsmand ser lidt firkantet pa. Det kan
engang imellem vaere et problem, og en gang imellem kan det vaere il stor
gavn. Samiidig med, at der er stor politisk og offentlig vilie bag det her. Der
har skullet slibes nogle kanter i det miljg, og det har jeg maske haft en anden
indgangsvinkel til end sa mange andre."

Det fremgar af foregaende interview, at akteren fra det private
erhvervsliv har deltaget i en aben proces. De enkelte aktgrer har
bidraget med individuelle fakiorer, og processen har vaeret baseret pa
gensidig tilid og respekt pa tvaers af de Abenlyse forskelligheder.
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Ledene politikere har spillet en aktiv rolle igennem den samlede
proces. Dette er tonet klart igennem hele forlebet omkring kulturhuset
i Skanderborg kommune.

Interviewer: "Hvad med at det blev sa dyrt ?"

Ledene politiker: "Ja, det er irriterende, men jeg synes, at vi har gjort alt muligt
for at f& bundet den gkonomi, arkitekt konkurrence, der direkie som
kvalifikationskrav havde, at det skulle holde sig pd 20 millioner. Og vi er jo
naive amaterer, pa det felt, fordi et byrad bygger ikke kulturhus hvert ar, s&
det er en unik opgave for os. Vi tror, at vi kan holde den pa 20 millioner, men
sa far vi praesenteret et projekt, og valgte i evrigt det mindste af dem, fordi vi
ville veere sikre, ogsé efter rad fra fagdommerne, at skulle ekonomien haenge
sammen sa blev det det der. Okay s& kommer der samtidig, det med at
Nyrup, han kickstarter lidt osv....og det gjorde, at enireprenar markedet det
ogsa steg osv.. Sa det er nogle af forklaringerne pa, at det ogsa blev dyrere,
men selvfelgelig bliver det sveert for os at skaere sadan et projekt ned til 20
millioner, nar vi kan se hvad det ellers kunne blive, og hvordan ideen var og
ideen var blevet vel modtaget af befolkningen, fordi det var jo stor konsensus
omkring, at det var det rigtige projekt, da vi s& endelig kom igennem."

| den konkrete kulturhussag i Skanderborg kommune karte
skonomien af sporet, det samlede projekt blev nzesten 100 % dyrere
end forst antaget, der er saledes tale om et stort kulturelt
anlaegsprojekt for en kommune af Skanderborgs starrelse. En vigtig
faktor har vaeret de frivilliges rolle i driften af kulturhuset.

Interviewer: "Sa stetten fra begge sider ¥ var vigtig ?"

Interviewperson: "Helt klart, og omvendt kan vi sige, at havde vi ikke haft en
temmelig kraftig bevisforelse eller dokumentation for, at kraefterne ogsé var
tilstede fra kultursiden for at de kunne drive og udnytte huset, si ville det
helier ikke have vaeret muligt.”

Der har i denne proces veere tale om en proces funderet p& gensidig
afhaengighed, hvor alle akterer var centrale i relation til projektets

¥ Med stette fra begge sider refereres der til bade kulturomradet og erhvervsomradet,
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tilblivelse, et kiassisk karakteristika i relation til governance-
perspektivet.

Der sker undervejs | processen en flytning af kompetencen fra
kultursamvirket til en kulturhusbestyrelse. Denne udvikiing i processen
uddybes ikke yderligere, da den ikke er umiddelbart relevant i
belysning af den ansattes rolle | den governance proces.

Interviewer: "Du havde noget erfaring med at arbejde | en organisation, som
du kunne bruge. Synes du, at du har fiet nogle nye erfaringer i den tid ?
Huitke ?

Erhvervsmand: "Dengang jeg var spejderleder, der var det meget kaeft, trit og
retning. | den tid jeg har vaeret her, der har jeg leen, at tingene ikke er sa sort
og hvidt. Det der ger det sjovt det er, at folk tkke behever at vaere enige. Jeg
har sluppet nogle af mine egne ideer om, at sddan skal de vaere, men mere
sagt, at hvis der skal skabes noget her, sa er det vigtigt, at der er nogle, der
kommer med ideer. Og derefter prave at fa noget fzellesskab om dem. Det er
jo det, at folk arbejder med samme hammel der freekker leesset. Det ger det
nemmere ai komme igennem og det var det der skabte kulturhuset."

Ovenstdende eksempel er illustrativt i relation til et "integrative
negotiation”, hvor de forskellige akterer ikke fasholder deres
udgangsppunkt, men netop gar ind i fslles afklaringsproces i
forhandlingen. Denne kreative afkalringsproces er kendetegnet ved at
tage hajde for de problemdefinitioner og interesser, de enkelte akigrer
har i processen.

At kulturhussagen i Skanderborg kommune giver en hgj grad af
empirisk resonans i relation til governanceperspektivet er evident.
Hvilken rolle spiller den kommunait ansatte mellem politk og
administration i et governanceperspektiv i kulturhussagen i
Skanderborg kommune ? Denne problemstilling er fokuspunktet for
den afsluttende del af dette kapitel.
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6.7.4 Den ansattes rolle i kulturhussagen

1 1991 var der et mede pa en lokal skole i Skanderborg kemmune.
Teamet var kulturlivet i Skanderborg. Mwodet resulterede i tre
"konklusioner":

1) Anszettelse af en "kulturguide”.
2) Vedr. gkonomi, evt. underskudsgaranti.
3) Et kuiturcenter.

Den pagaidende kommunale medarbejder startede i stilingen som
kulturguide mindre end to méneder efter det omtalte made. En
nyopslaet stilling, hvori der var en hgj grad af frined fii at
vedkommende selv kunne indholdsudfylde stillingen. Refationen til
Kulturcenteret er ogsa teet. Kulturmedarbejderen gik ind i en form for
katalysatorfunktion, altsd en direklte  medarbejdermasssig
understottelse af processen.

Interviewer: "S3& var der en ting omkring, stillingsbeskrivelser, stillingsomrader,
kompetenceomrade, hvordan det er blevet defineret, er det blevet lagt fast fra
starten, har det sendret sig undervejs, f.eks. det der med at du fungerer, nu er
din tid afsat til samvirket og sadan noget, ikke ?

Interviewperson: "Nej, den gang jeq fik jobbet, det gik til pa den made, at man
i en sen nattetime i forbindelse med budgetforliget besluttede, at man ville
styrke kulturen, og det gjorde man ved at seette nogle flere penge af il
kulturaktiviteter, man nedsatte en arbejdsgruppe, der skulle arbejde med
kultur lokaliteter, hvordan vi ensker fremtiden, og s& frigjorde man mig fra, jeg
sad med fritidsomradet pa det tidspunkt, og s& kultur, det var sa noget jeg
lavede sadan lidt ned i skuffen ved siden af, men det vidste man jo godi, at
jeg gjorde, og sa besluttede man, at nu skulle det veere helt legalt, at jeg
arbejdede med kultur, og det fik jeg s& frigjort, det vil sige at mine
arbejdsopgaver pa fritidsomradet blev i principperne taget vaek. Der gik s en
periode, inden det reelt var sddan, men sadan var det."
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De ansaties rolle i relation il kulturhussagen er differentieret. Det
kommunale administrative ledelsesniveau har neutralt og loyalt bakket
den politiske beslutning op. | relation til den konkrete proces omkring
kulturhuset har der vaeret ansat en kulturmedarbeider til at understatte
kulturhussagen. Denne medarbejders rolle har rykket ved den for
Skanderborg traditionelle rolie for den ansatte. Det er denne
medarbejders roile, der er sat seerlig fokus pa i dette afsnit, og i
refation hertil er der fokus pa, hvordan denne "nye" rolle opleves af
den administrative ledelse pa radhuset og herved inddirekte fokus pa
den kommunale administrative ledelses rolle i relationen mellem politik
og administration.
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Interviewer: "Kender du noget til kulturmedarbejderens rolle® i denne her sag,
kulturhuset, hvordan vurderer du den s ?"

Politiker: "Ja, den er jo, jeg er helt bevidst om, at hun pa den ene side har haft
sin professionelle rolle, men pa den anden side ogsa har haft en rolle, der gar
langt ud over det, hun er forpligtiget til, eller maske er beskrevet il i kommune
strukturen."

Interviewer: "Det lyder ogsd meget pa kant med din egen model, du ridsede
op i starten ?"

Politiker: "Jamen, det er nok ogsa derfor, at jeg siger, at det har vi veeret
rimelig bevidste om, at der var den temmelig skaeve vinkel til det.”

interviewer: "Hvad er sa din holdning til det efter at have set, hvordan det er
forlgbet 7"

Politiker: "Min holdning til det, den er, at det er forlabet, som jeg selv kunne
acceptere det, og som 0gsa andre har kunnet det.”

Interviewer: "Er den rimelig 7"

Politiker: "Ja, fordi det, jeg har haft bade direkte og ogsa via vedkommendes
direktar meget bevagenhed omkring den rolle."

Interviewer: "Satter det ikke lidt spergsmalstegn ved dine vandtaette skodder,
om det rimelige ?"

Politker: "Nej, tvaertimod, i betragtning af den energi, som vi skulle bruge for
at holde tingene adskilte i bevidsthed om, at hun netop spillede den rolle, s&
viser det med al tydelighed, at det ville vi ikke kunne generelt.”

Medarbejderen er her gaet udover en greense for, hvad en ansats
adfzerd | Skanderborg kemmune er. P& den anden side har der ikke
vaeret nogen af de interviewede, der har givet udtryk for, at de har
oplevet det som et problem, at denne grasnse er blevet overskredet
eller maske ophaevet i den konkrete kulturhussag. Flere af de aktarer,
der var direkte involveret i governanceprocessen, ansd den

2 ) det konkrete interview er kulturmedarbejderens navn naevnt, her i gengivelsen
omtale personen som kulturmedarbejderen,
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pégzeldende medarbejder som "en af os andre”". Som det fremgar af
ovenstaende citat, har det der har veeret brugt mest energi pa fra den
administrative ledelses side, har vaeret at sikre, at den pagasidende
kulturmedarbejder blev pa den rigtige side "af de vandtaette skodder” i
relationen mellem politik og administration.

Tilsyneladende er den "nye" rolleudfyldelse forlebet uproblematisk,
men som ovenstdende sekvens tydeligt understreger, sa er
adskillelsen mellem politik og administration, vigtig i sig selv. lkke
fordi adskillelsen er funderet pd en bevidst logik, andet end den
selvfaigelighedslogik, at der skal vaere en adskillelse mellem politik og
administration. Denne selviplgeligheds-iogik er ikke specifikt
reflekteret i de interviewedes bevidsthed, adskillelsen udger neermest
et urokkeligt fundament, der ikke har nogen logisk funktion. De
inferviewede argumenterer heller ikke for adskillelsen, den er en
selvfalgelighed i deres bevidsthed.

Det har vaeret et gennemgaende treek gennem sa godt som alle
interviews, at adskillelsen mellem politik og administration i de
interviewede kommunale administrative lederes og politikeres
forestillingsverden var vigtig. Der er neermest tale om en naturiov,
noget givent pa nivaeu med tyngdeloven. For medarbejderen selv har
denne networkmanagerrolle i kulturhussagen vaeret uproblematisk.

Kulturmedarbejder: "Det jeg tror min vigtigste rolle er hernede, det er at bukke
ender, det har jeg brugt meget energi pa, kulturfolk er jo ligesd skaeve
personer som alle andre mennesker er og nogle er mere skaeve end andre.
Men det er jo lige sadan som pa alle idrestsforeninger som opfatter sig selv og
sin forening som konkurrent til, dem der bor i den anden ende af byen, sadan
er der jo ogsd konkurrenceforhold indenfor kulturomradet. og jeg har brugt
meget energi pad og forspge og bukke enderne og f& dem til at arbejde
sammen.”

Kulturmedarbejderen bruger begrebet at "bukke ender”, som en
betegnelse for at f4 processen til at kere imellem de enkelte aktsrer
blandt andet ved anvendelse af en integrativ forhandlingsstrategi.
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Interviewperseon: “Ja, at det karer, og at vi kan se tingene vokser derovre, at
folk trazkker sammen, og at de har det godt i det, at de synes, at det er sjovt at
vaere med, for ellers fir man dem jo ikke ti! at lave noget.”

Det er processen og engagementet, der er i fokus, de implicerede
aktagrer skal deltage for at trezkke sammen i en konstruktiv proces.
Networkmanager- og agencyperspekiivet har empirisk resonans i
relation {il den ansattes rolle i kulturhussagen, som det ogsa fremgar
af ovenstaende interviewsekvens, den der sgrger for processen, uden
et decideret fokus pa produktet, men alligevel med en ankerfunktion.
Der er fokus pa dialogen, p& at binde enderne sammen uden
ngdvendigvis at sidde med opskriften pa den rigtige slgjfe. Men som
det ogsad fremgar af ovenstdende interviewsekvens, er det oplevet
som en uproblematisk overskridelse af graenser i relaticnen mellem
politik og administration.

Den offentligt ansattes rolle i processen ligger meget tzt op ad
governance forstdelsen (Rhodes, 1997), den offentligt ansatte gar ind
pa lige fod med de evrige akigrer i processen. Symbolsk for denne
forstaelse er den offentligt ansattes omtale af kulturhusprocessen,
som "vi" og i sammenhzng med Skanderborg kommune anvender
vedkommende ogsé "vi". Flere af gvrige interviewede akterer fra savel
frivillig som privat sekior ser ogsa pa den offentligt ansafte som "en af
os".

Kulturmedarbejderens rolle i kulturhussagen har rykket ved de
traditionelle forestillinger om den ansattes rolle i relationen mellem
politik og administration i Skanderborg kommune. Der er dog ikke
rykket mere, end at det tilsyneladende er provokerende og maske
ogsa lidt forvirrende for den traditionelle governmentforstéelse af den
administrative ledelses rolle i relationen mellem politik og
administration.
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Kommunal administrativ leder: "Det der er vigtigt for mig det er, at dem, der er
valgt ind til at repreesentere lokalinteresser, at de har en som de kan fa
sparring med, og som sa sikrer sig, at de beslutninger, der bliver truffet, at de
s& rent faktisk ogsd - sa vidt det er muligt - hvad kan man sige - bliver udfert.
Fordi, jeg kan se en fare ved alt for kommittede embedsmaend.
Embedsmasnd, som alt for kraftigt braender for enkeltsager, kommer meget
hurtigt ud i et ufere, som ger, at de glemmer hvad deres rolle egentlig er. Og
jeg er altsd embedsmand - det er det primaere - administrator.”

Det er altsd denne fraditionelle governmentforstaelse af den ansattes
rolle i relationen mellem politik og administration som en neutral
implementator, der er idealet, og det bringer den ansatte i ufare at
blive for kormrmittet.

Det kan med baggrund i foregdende analyse konkluderes, i forhold til
den ansattes rolle i relationen mellem politik og administration, at den
ansattes rolle i den konkrete kulturhussag kan karakteriseres under
feigende pinde:

* den ansatte gar ind pa lige fod med de gvrige aktarer i
processen,
* der kan ikke iagttages legitimeringsproblemer, da den

pagesldende medarbejder respekieres pa lige fod med de
gvrige aktgrer i processen,

* medarbejderen selv havde ingen problemer med at handtere
denne nye "relle”,

* omgivelserne har tilsyneladende heller ingen problemer
(tveertimod),

* det traditionelle government paradigme har problemer med at

handtere og forsta denne "nye" rolle.

Opsummeret kort kan den ansattes rolle i relationen mellem politik og
administration karakteriseres som samiende.

Der, hvor kulturhussagen rammer ved siden af i relation til agency og
networkmanagerperspektivet, er omkring den offentlig ansatte som
den, der har et seerligt ansvar for de urepraesenterede og de svage.
Den fglgende historie omkring medborgerhuset | Skanderborg
kommune illustrerer dette forhold.
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6.7.5 Medborgerhuset

Kulturhuset er ikke det eneste "forsamlingshus” i Skanderborg by, der
er ogséd medborgerhuset. Medborgerhuset har ikke haft den samme
politiske bevégenhed og ressourcetigang som kulturhuset. Rent
organisatorisk er det kommunen, der har kabt ejendommen og stillet
den til radighed. Den ses som en selvejende institution, og den har en
mindre drifisbevilling. Medborgerhuset er organisatorisk placeret
under skonomiudvalget, men derudover anses medborgerhuset ikke
som et kommunalt anliggende. Medborgerhuset har ry for ikke at kare
sa godt. Medborgerhuset er i daglig tale et sted, hvor “bumser” holder
til, og dagplejemadre med barn kommer der. Et lllustrativt "klip" af det
generelle billede af medborgerhuset:

Interviewer: "l Skanderborg ligger der ogsé et medborgerhus”

Erhvervsmand: "Ja, det er mere, hvor folk kan samies, som méske ikke har for
meget."

Medborgerhuset er et sted, hvor der serveres en kop kaffe for 3
kroner, modsat kulturhuset, hvor kaffen koster ca. 6 gange sa meget.

Som det ogsd er fremgaet tidligere synes Skanderborgmodellen at
veaere en model, der er gearet mod dem, der i forvejen er godt gdende.

| kulturhussagen blev der ansat en medarbejder, der havde tii eksplicit
formal at understatte det lokale kulturliv, og hvor det mere eller mindre
I2 mellem linierne, at malet ogsa var en eller anden form for kuiturelt
mgdested. | medborgerhussagen har der gentagne gange med
negativt resultat vaeret ansegt om, at der blev koblet en kommunalt
ansat tif udviklingen og driften af medborgerhuset.
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Politiker: "Vi har maske et potentiale pa 100 personer, eller sadan noget, der
frekventerer medborgerhuset, og det er ikke rigtigt, at vi ikke har befordret en
slags huspasning derhenne, det har vi faktisk gjort, men godt nok via
forskellige beskasftigelsesordninger og sadan noget. Men vi har veeret meget
bevidste om, at der skulle ogsa veere noget der i og for sig var indbefattet i
deres made at komme sammen pd, at de selv havde nogle opgaver
derhenne, at der fulgte noget ansvar med at have huset. Vi giver et paent
tilskud til det, for at holde det drivende, sa ieg mener bestemt, at det afspejler
nogenlunde det potentiale, vi har, bade antalsmaessigt og behovsmasssigt.
Det er ikke noget med, at de er marginaliseret, det ville vaere helt urimeligt at
sige, at vi skulle, jeg var lige ved at sige, at hvis vi gav os ud i en eiler anden
millimeter pa fordeling pa ressource per borger, eller sddan noget, s var den
naeppe helt skeev, pa den made."

Det anses ikke som et kommunalt anliggende at ga ind i denne
sammenhasng og have en form for katalysatorrolle som kommune. |
relation til kulturhusprojektet har der ikke vaeret teenkt pa
beskaefiigelses- eller aktiveringsomradet i denne sammenhaeng 7
Blandt borgerne, der kemmer jsevnligt | medborgerhuset, var det da
ogsa det indtryk, de havde: medborgerhuset star ikke centralt i den
kommunale bevidsthed.

Interviewer: "Giver det een en fornemmelse af, at det ikke nytter noget ?"

Bruger af medborgerhuset: "Det giver en fornemmelse af, at vi er meget lavt
prioriteret fra kommunens side. Som hus. Nok synes de maske, at huset har
en berettigelse, men det er alligevel ikke noget, der sadan sasttes ret hejt."

Under flere af interviewene kommer der forslag til en udvikling af
medborgerhuset som en integreret del af en aktiv socialpolitik, maske
vile en governanceproces omkring deite hus kunne opstille
interessante perspektiver herfor ? Det er abeniyst, at akisrerne
omkring medborgerhuset har et breendende @nske om en forankring,
men det kreever tilsyneladende politisk opbakning at mobilisere en
sum pa ca. 200.000 kr. til et sadant titag, sammenlignet med et
kulturhus, der jf. Arhus Stiftstidende (26/1-98) lgb op i 37 millioner.
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6.8 Konklusion

Med udgangspunkt i Rhodes (1997) definition af governance, med
videre kobling til Agency- og networkmanagerperspekitvet blev der i
dette kapitel konstrueret et ideal omkring governanceperspektivet.
Dette perspektiv satte den kommunale administrative leder eller den
ansatte som den samlende | relationen mellem politk og
administration. Fokus flyttes i dette perspektiv fra produkt til proces,
tegitimeringen af den ansaites rolle i relationen mellem politk og
administration sker i deltagelsen.

| Skanderborg casen havde governanceperspektivet pa det
kommunale administrative ledelsesniveau ikke empirisk resonans. Det
var ikke muligt at genfinde et governanceperspektiv i den
administrative ledelses rolle i relationen mellem politik og
administration. For analysen af governanceperspektivet fik dette den
konsekvens, at fokus blev flyttet til det udferende led via en konkret
sag omkring etableringen af et kulturhus i Skanderborg.
Governanceperspektivet viste sig at have en hgj grad af empirisk
resonans i kulturhussagen. Desvaerre var der i denne sag ikke
deltagelse fra administrative ledere fra Skanderborg kommune. Det
viste sig, at en kuliurmedarbejder havde haft en meget betydningsfuld
rolle i kulturhussagen. For kapitlets analyse af den rolle, kommunale
administrative ledere spiller | relationen mellem politk og
administration i et governanceperspektiv fik det den konsekvens, at
fokus blev rettet mod den ansattes rolle i relationen mellem politik og
administration i kulturhussagen. Det er tvivisomt, hvorvidt detie skift i
fokus fra ledelse fil ansat har faet konsekvenser for analysens resultat.
Networkmanager- og Agencyperspektivet havde en hej grad af
empirisk resonans i relation til den ansattes rolie i kulturhussagen. |
den konkrete governanceproces i Skanderborg kommune kan det
konkluderes, at den ansattes rolle kan karakteriseres som samilende i
relationen mellem politik og administration. Det er i denne
sammenhaeng vigtigt at pointere, at der i den konkrete sag var tale
om, at den ansatte var samlende om det partikulaere, men ikke
samlende i relation til et bredere kommunalt perspektiv.
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Kapitel 7 Konklusion

. Denne afhandling har sat fokus pa den rolle kommunale
administrative ledere spiller | relationen mellem politik og
administration. Dette fokus har taget sit udgangspunkt i tre teoretiske
perspektiver et government, et New Public Management og et
governance perspektiv. De tre teoretiske perspektiver er hver isaer
blevet analyseret udfra spergsmalet "kan der identificeres en
idealmodel, og hvad siger denne om den kommunale administrative
ledelses rolle i det kommunale demokrati ?" Essensen af denne
analyse er fart videre i et dybdegaende casestudie i Skanderborg
kemmune, | dette kapitel prezesenteres de samlede resultater af bade
den teoretiske og den empiriske analyse. P& baggrund af
afhandlingens resultater er der udviklet en teoretisk idealmodel,
helhedsmageren, denne praesenteres afslutningsvis i dette kapitel.

7.1 Rollebegrebets funktion

Rollebegrehet har i denne afhandling haft to funktioner, for det farste i
relation til det videnskabsteoretiske udgangspunkt for denne
afhandling og for det andet som et metodisk redskab, der er anvendt
pa tvaers af de tre teoretiske perspektiver hhv. government, NPM og
governance. Til operationalisering af rollebegrebet som metodisk
redskab blev begrebet opdelt i 1o niveauer. Det fgrste niveau er det
smalle rollebegreb, hvor der henvises til en funtionsbestemt
forstéelse, altsa hvilket ansvars- og kompetenceomréde den
pagzldende rolle er relateret til. Det andet niveau er det brede
roflebegreb bestdende af tre niveauer:

* individets egen rolle- og selvforstaelse
forventninger og krav fra andre aktarer
generelle normative kulturmanstre

*

*

Disse tre niveauer leder samlet over til det, der er defineret som en
passende og innovativ adfserd.

Dimensionerne | det brede roliebegreb er ikke anvendt som
selvstaendige analytiske kategorier, men de er anvendt i interaktion
med hinanden pé savel det teoretiske som det empiriske niveau og
har mest af alt haft funktion som en form for brobyggerbegreb til
afdzsekning af den kommunale administrative ledelses rofle i relationen
mellem politik og administration.
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7.2 Government

Den offentlige administrative ledelse er jokeren i den parlamentariske
styringskeede, traditionel demokratiteori og bureaukratiteorien. Et
feeltestrask for disse perspektiver er det instrumentelle og upolitiske
perspektiv pa den offentlige administrative ledelse. Det kunne i den
teoretiske analyse af idealmodellen, den parlamentariske
styringskaade, konstateres, at den kommunale administrative ledelses
rolle i refationen mellem politik og administration var som den neutrale
implementator. Relationen mellem politik og administration var i
governmentperspektivet karakteriseret ved adskillelse.

Den mere eller mindre implicitte forventning til undersggelsen i
Skanderborg kommune var, at der ville veere tale om kommunale
administrative ledere, der var andengenerations NPM eller
governance orienterede. Derfor var det i starten af undersegelsen i
Skanderborg casen forvirrende, at det var government, der var det
herskende og altovervgjende paradigme pa det administrative
ledelses niveau, dette angar bade reference og topledere. Det var
ledere med klar fokus pa adskillelsen mellem politik og administration,
altsd en klar adskillelse mellem det politiske og det administrative
niveau.

Hele vejen rundt om det administrative ledelsesniveau var det billedet,
der blev tegnet. Det var de krav og forventninger, de administrative
ledere havde til sig selv, det var saddan de opfattede sig selv.
Ligeledes var det kendetegnende for de akterer, der er i den
administrative ledelses umiddelbare omgivelser, at de s& den
administrative ledelses rolle i relationen mellem polittk og
administration som udfgrende en neutral implementering af de
overordnede politiker, der er udstukket af byradspolitikerne. Nar der
blev spurgt indtil, hvorvidt det var muligt at opstille en klar skillelinie
mellem det, der er et politisk og det der er et administrativt aniiggende,
var svaret det samme hos s& godt som alle interviewpersoner, at
denne skillelinie var der ingen problemer i.

Et andet overraskende kendetegn var den grad af hierarki, der
herskede i den sdkaldte flade organisationsmodel. Alisd en af de
velkendte dyder ved den til den parlamentariske styringskaede
knyttede organisationsmodel, bureaukratiet. Hele grundtanken
omkring den parlamentariske styringsksede, den klare adskillelse
mellem politk og administration og den Kklare hierarkiske
arbejdsdeling, var den fremherskende i Skanderborg kommune pa det
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administrative ledelsesniveau. Det kunne pa denne baggrund
konkluderes, at governmentmodellen havde en hej grad af empirisk
resonans i Skanderborg casen.

Der, hvor relationen havde rykket sig i det seneste arti i Skanderborg
casen, var relationen mellem politik og administration, mere preecist
den linie, der sastter greensen mellem de to omrader. Denne relations
aendring er teet koblet op pa hele grundtanken omkring New Public
Management, hvor formuleringen gar fra adskillelsen mellem politik og
administration til adskillelse mellem politik og produktion.

7.3 Farste generation NPM

I den teoretiske analyse af NPM blev der i afhandlingen med
udgangspunkt i Ferlie et al's fire modelier opstillet to generationer af
NPM. | forste generation NPM er der tale om en klar adskillelse
meliem politik og administration. P& linie med governmentmodellen
kan den kommunale administrative ledelses rolle i relationen mellem
poiitk og administration karakteriseres som den neutrale
implementator. Anden generation NPM er derimod karakieriseret ved
en begyndende ophasvelse af skilielinien mellem politk og
administration. | dette afsnit er fokus pa farste generation NPM.

Farste generation NPM var sldet nzesten klassisk igennem i relation til
Skanderborg casen, der naesten kan defineres som en “klassisk NPM
case”. NPM filosofien fastholder via sin klare adskillelse mellem politik
og produktion billedet af den neutralt implementerende kommunale
administrative leder. Defte var ogsa at genfinde i Skanderborg.

Dette er ikke s& cverraskende, da Skanderborg kommune er valgt ud,
fordi den kunne karakteriseres som moderne. Det, der var
overraskende, var den gennemslagskraft, den grad af gennemsyring,
der var sket i hele den kommunale organisation. Et godt eksempel er
det ikke-diskuterede forhold, at “Skanderborg kommune skal vaere
den mest effektivt drevne kommune i Danmark.” De gkonomiske
instrumenter ophgjes til seive malet, det at Skanderborg kommune
szetter dette “den mest effektivt drevne kommune” over alt andet,
synes tilsyneladende omkostningsirit. Men en kommune er ikke en
fabrik, der producerer daser med et kiart afgraenset og veldefineret
produkt, hvor der er klare indikatorer for, hvornar der fale om en
fiasko, og hvornar der er tale om en succes. | relation til en kommune
er det lidt mere kompliceret, isser pé de omrader, der vedrarer
mennesker og maske i szerdeleshed, nar det vedregrer mennesker
med sociale problemer.
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| Skanderborg kommune oplevede savel de ansatte som de vaigte
med ansvarsomrader for de tungere sociale omrader frustration, for
det forste fordi, de oplevede styringsproblemer™ i relation til det
stigende omkostningsniveau, for det andet fordi de var frustrerede
over manglen pa “redskaber”. Det var den klare opfattelse, at det biot
var et spgrgsmal om at udvikle gode gkonomiske styringsredskaber,
sa skulle disse udgifter nok komme under styr. Der var ingen, der pa
noget tidspunkt stilede spergsmalstegn ved forskelligheden af
omriderne indenfor den kommunale organisation og dermed de
forskellige styringsforstéelser, defte matte afkraave.

Gér vi niveauet hgjere op til de overordnede politiske malszetninger,
sé er det her relationen mellem politik og administration har azndret
sig sammenlignet med governmentmodellen. | 7Gere var det legalt
for kommunalpolitikere at vaere enkeltsagspolitikere, de sad med i
forskellige sektorudvalg og deltog dermed i udformning af den
konkrete substans.

Tidligere fik kommunalpolitikerne en vaesentlig del af deres viden om
omraderne via sektorudvalgene, disse er nu enten nediagt eller i hgj
grad udtemt via decentralisering og delegation til forvaltningen. En af
grundene il at nedizegge disse udvalg var blandt andet, at politikerne
blev gidsler eller i bedre forstand fortalere for sektorinteresser. Den
bagvedliggende intention med disse @endringer var at haeve niveauet
for det politiske - at satte det politiske op pa et mere overordnet
niveau.

Op igennem 80erne er kommunalpolitikerne gaet eller blevet skubbet
ud af denne rolle. Med indfgrsel af organisationsmodefier, der er
inspireret af den private sektor skulle der ikke vaere pa sa meget fokus
pa kommunal- men derimod pa bestyrelsesmediem. | en privat
koncern er der en overordnet bestyrelse, der tager sig af de
overordnede retningslinier, saefter visionerne for koncernen. Denne
bestyrelse beskaeftiger sig ikke med enkeltsager og detailstyring, den
har en direktion ansat til at varetage den daglige drift.

Der er forskel pa politikernes syn pa denne udvikling, alt efter om der
er tale om centralt placerede politikere med nem adgang til det
administrative niveau, eller om der er tale om legmands- eiler
fritidspolitikeren. Det der tilsyneladende gik 1abt i denne udvikling var
viden, viden forstaet som at politikerne forstar og ved, hvad det

¥ Der var i vores interviewperiode store overskridelser pa blandt andet

kontanthjeelpsbudgettet, dette blev af mange aktsrer bade set og oplevet som
personalemagssig inkompetence.

170



Konklusion

egentlig er, de er ansvarlige for. En del af politikerne i Skanderborg
har med den nye struktur mistet fodsiawet, forstaelsen for de omréader,
de er ansvarlige for og har mistet helt konkret viden om omraderne.
De sidder saledes tomhandede til flere af seancerne, dialogmeder,
temamgder etc. og forsager i disse fora med 100 personer eller flere
at fa en meningsfuld dialog op og sta.

Det vigtige i denne model! er de overcrdnede méal, som skai feiges op
og males, det bruger man s& meget tid pa i alle de centrale og
decentrale enheder. Maske har man i disse malformulerings- og
malopfeigelseskoncepter glemt hele  grundlaget for den
parlamentariske styringskaede, den politiske kanal, men denne bliver
tom, da politikerne ikke kender noget tit substansen, men kun til det
rent konstruerede, de overordnede malsaatninger, som rnaske aldrig
bliver til noget, def kender politikerne til.

Dette malformuleringsparadigme undergraver den demokratiske
kontrol, politkerne skal ikke blande sig i det konkrete, Dette er
grundfilosofien i NPM paradigmet. Det, der er mest tankevaskkende,
er, at de negative konsekvenser for det lokale demokrati ikke er
intenderet i Skanderborg casen, tvaertimod. Pa det centrale ledelses
niveau er man da ogsa forvirrede, hvorfor kommer der ikke flere fil
byrddsmederne, nu skulle de jo netop veere interessante, nu da
politiken er kornmet op pa et mere overordnet niveau ?

Opsummeres der omkring den administrative ledelses rolle i
relationen mellem politik og administration i et farstegeneration NPM
perspektiv, mé det konkluderes, at selvom graensen rykkes, eller hvad
der er mere preecist omdefineres il relationen mellem politik og
praduktion, sa er det stadig den administrative ledelses rolle at vaere
den neutralt og instrumentelt implementerende af de overordnede
politiske malsastninger.

7.4 Anden generation NPM

Anden generation NPM er karakteriseret ved en begyndende andring
af den rolle, kommunale administrative ledere har i relationen mellem
poiitik og administration, idet der i anden generation NPM sker en
begyndende ophasvelse af adskillelsen mellem politk og
administration. Der er i anden generation NPM fokus pa kultur,
veerdier og symboler, samtidig er der en begyndende kritk af det
paradigme, der ukritisk er overfert fra den private til den offentlige
sektor. Fokus flyttes i anden generation NPM fra produkt til proces og
eksempelvis leeringsperspektivet star centralt. Anden generation NPM
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har klare governancelignende fraek, som eksempelvis det naevnte skift
i fokus fra produkt til proces.

Anden generation NPM havde ikke empirisk resonans p& det
kommunale administrative ledelses niveau i Skanderborg casen. Der
er elementer i anden generation NPM, som med fordel kunne tages i
anvendelse pd det kommunale administrative ledelses niveau i
Skanderborg casen, hvilket der vendes tilbage til afslutningsvist i dette
kapitel.

7.5 Governance

I afdaskningen af en idealmodel for governanceperspektivet, i refation
il den rolle’ kommunale administrative ledere spiller i relationen
mellem politik og administration, anvendtes primzrt to perspektiver,
agencyperspektivet {Wamsley, 1990) og networkmanagerperspektivet
(Kickert, 1997).

Agencyperspektivet er anvendt som udgangspunkt for udviklingen af
helhedsmagerbegrebet. Der er i dette perspektiv helt centrale
elementer i relation til den ansattes rolle i relationen mellem politik og
administration, dette pa trods af at det er udviklet i amerikansk public
administration kontekst. Kerneelementet i agencyperspektivet er
legitimitetsproblematikken for den ansatte | relationen mellem politik
og administration eller, hvad der er mere korrekt den manglende
legitimering af den ansattes rolie i relationen mellem politk og
administration.

Den kommunale administrative ledelse far i agencyperspektivet rolle
som en form for katalysator og dialogskaber. Wamsley szetter her
fokus p& et centralt element i dette governanceperspektiv, hvor der
opstar en proces, der er karakieriseret ved “something more than the
sum of its parts”. | denne proces kan kommunale administrative ledere
have enten en ngglefunktion eller bare en funktion mellem alle
relevante aktarer, hvor processen i den ideelle situation ender op med
et resultat, ingen af aktgrerne bevidst bar ind i processen, men hvor
resultatet pa en eller anden made opstar i en form af en kollektiv
intuitionsprocess. Dette er et af idealerne for den kommunale
administrative leder i et governanceperspektiv. | relation til spilteorien
omtales en sadan proces som et plussumspil modsat et nulsumspil,
hvor der er vindere og tabere. Dette idealperspektiv kan blandt andet
vaere et middel til at styrke legitimiteten for den rolle, kommunale
administrative ledere spiller | relationen mellem politk og
administration.
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Der er sammenfald mellem Wamsleys agency perspektiv og Kickerts
networkmanager. Kickert adskiller sig fra Wamsiey ved i hgjere grad
at sestte sit fokus pa de ledelsesmasssige konsekvenser | en
governanceproces. Kickert holder fast i, at der er seerlige forhold
forbundet med offenilig ledelse.  Agencyperspektivet og
networkmanagerperspektivet giver en god og gensidig supplering.
Udgangspunktet for Walter Kickerts udvikling af networknanager-
perspektivet er netvaerkstilgangen.

Situation, hvori Kickert udvikler Network Managerperspektivet, er
preget af gensidig afhaengighed. Procesperspekiivet er centralt ved
forstaelse af Network Managementperspektivet, eksempelvis kan
"wicked" (vilde eller onde) problemstillinger nemmere handteres i en
kontekst, hvor procesperspektivet er udgangspunktet. Der er i dette
perspektiv ingen central autoritet baseret pa hierarkisk styring, og der
er ingen af akisrer, der per automatik sidder "for bordenden”.
Agencyperspektivet, hvor det primasrt er det demokratiteoretiske, der
er udgangspunktet, suppleres godt med networkmanager
perspektivet, hvor fokus primeert er pa netveerk og de deraf fzlgende
ledelsesmaessige  konsekvenser. Kort opsummeret kan den
kommunale administrative ledetses rolle i relationen mellem politik og
administration | et governanceperspektiv karakteriseres som den
samlende eller "den, der bukker ender”.

Essensen af de teoretiske perspekiivers karakteristik af den
kommunale administrative ledelses rolle i relationen mellem politik og
administration blev i den efterfslgende analyse sat i perspektiv i
Skanderborg casen.

Det var i begyndelsen af undersagelsen i Skanderborg forvirrende, at
hele governancetankegangen ikke gav empirisk resonans pa det
kommunale administrative ledelsesniveau. Valget blev s& at ga lidt
udover det administrative ledelsesniveau og sztte fokus pa processen
omkring kulturhussagen. | dette valg ligger et metodisk problem, idet
der i den konkrete kulturhussag ikke var deitagelse af kommunale
administrative ledere, men der var | sagen deltagelse fra en
kommunalt ansat kulturmedarbejder, som i den pagseldende proces
havde en form for konsulentfunktion. Det er tvivisomt, hvorvidt
analysens resultater ville have haft en anden karakter, hvis
pagaldende medarbejder havde haft et formelt ledelsesansvar,
Agency- og networkmanagerperspektivet havde empirisk resonans i
refation til kulturhussagen i Skanderborg. Opsummeret kan den
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ansattes rolle i den konkrete kulturhussag karakieriseres under
felgende pinde:
* den ansatte gar ind pé lige fod med de evrige aktarer i
processen,
* der kan ikke iagttages legitimeringsproblemer, da den
pagaeldende medarbejder respekteres p& lige fod med de
gvrige aktgrer i processen,
medarbejderen selv havde ingen problemer med at handtere
denne nye "rolle”,
omgivelserne har tilsyneladende heller ingen problemer
(tvasrtimod),
det traditionelle government paradigme har problemer med at
opsummere og forsta denne "nye" rolle.
Den anden del af governance, hele decentraliseringsprocessen, er
ogsa med til at eendre radikalt p4 det hidtige styringssystem. Med
decentraliseringsprocessen seettes aktarer i spil, der opstar noget, der
nzermer sig det “multicentrerede” samfund. Altsd et samfund, der
fordrer nye begreber, begreber der ikke er bundet op pa& de gamle
adskillelser mellem stat, civilsamfund og marked eller offentlig, frivillig
og privat eller den for denne afhandling relevante dikotomi mellem
politik og administration.
En ubevidst negativ sideeffekt kan frygtes ved savel anden
generations NPM og governance, hvor fokus rettes mod de aktive
borgere, hvilket i sig selv er meget positivt, men den kommunale
organisation skal ggsd have fokus mod dem, der er darligt stillet, de
borgere, der ikke umiddetbart kan g2 ind og de'tage aktivt | sager som
eksempelvis en kulturhussag.
Ved en efterfgigende reflektion over de tre modeller, er det et dbent
spargsmal, om der er tale om tre modeller, der er maske i hgjere grad
tale om to modeller. En governmentmadel med farste generation NPM
og en governancemode! med anden generation NPM. Der bliver tale
om to modeller government og governance. NPM far herved en
underliggende status i denne relation og er ikke at identificere som en
idealmodel. NPM bliver herved en samlebetegnelse for ledelses- og
styringstiltag i relation til den offentlige sektor. Ved anvendelsen af
differentieringen forste og anden generations NPM prasciseres
samlebetegnelsen | relation til de fo overordnede modeiler
government og governance.
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7.6 Refleksion i relation til Skanderborg casen

| dette afsnit opsummeres kort, hvad der forekommer som de mest
centrale reflektioner, der kunne dannes pd baggrund af Skanderborg
casen udover det, der er skitseret i det foregaende.

De tre teoretiske perspektiver saettes i afhandlingen delvis i relation til
forskellig empiri fra Skanderborg casen. Government og NPM
perspektivet ssettes primaert | relation til det politiske og det
administrative ledelsesniveau, hvor governanceperspektivet sasttes i
refation til en konkret policyproces, ftilblivelsen af et Kuiturhus |
Skanderborg.

Endvidere er der det forhold, at der i den konkrete governanceproces:
Kulturhussagen, at det er en administrativ medarbejder og ikke en
leder, der deltager. Bl.a. networkmanagerperspekiivet er sat i relation
tii medarbejderens rolle i kulturhussagen. | defte perspektiv er der
fokus pa dels processen og den szerlige rolle, den ansatte hari denne.
Det bliver alisd med dette governanceperspektiv ikke ledelse i en
traditionel klassisk forstand, men ledelse som "den der bukker ender”,
den der sikrer at processen fiyder.

Denne athandling har ikke kommunal ledelse som faenomen i shaever
ledelsesmasssig forstaelse som fokus, fokus er derimod pa den rolle
den ansatte, som i denne afhandling i udgangspunktet var afgraenset
til det administrative ledelsesniveau, har i relationen mellem politik og
administration. Detie er argumentationsiogikken bag det valg at sastte
governanceperspektivet i relation til den konkrete kulfurhussag.

Der er, som beskrevet omkring Skanderborgmodelien, lagt vaegt pa de
decentrale niveauer, meget er decentraliseret. Organisatorisk har det
endvidere faet den konsekvens, at lederne af de decentrale enheder
er blevet direkte indplaceret under og med direkte administrativ
reference tit den ordfgrende direktar og med politisk reference til det
samlede byrad. Der er i sammenhaeng hermed udarbejdet en
kvalitetsstyrings-model med bla. arlige  brugertilfredsheds-
undersagelser. Den overordnede malsastning har gennem hele denne
proces vaeret, og det er den stadig, at "Skanderborg kommune skal
vaere den mest effektivt drevne kommune i Danmark.”
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Skanderborg modelien er meget responsiv overfor de omrader, der
passer ind i tankegangen bag modellen. Omrader, hvor det er muligt
at definere:;

- en brugerbestyrelse,
- lave maibare kvalitetsmal,
- 0g endelig hvor der er tale om (for) brugere med ressourcer.

Falgende er en illustration af derne problematik:

Det, der er indenfor “kassen” er det, der tiisyneladende kan rummes af
den Skanderborgske model.

Skanderborg modellen:

CENTRALT:
Byrads- og
Institutionsservice
- Kan ikke rummes af Skanderborg
modellen:
DECENTRALT: Eksempler:
siilz:ﬁgﬂ:ﬁ;e medborgerhuset
Lokalrad aktivering- og bistand
Kulturhus flygtningeomradet

Det, der indenfor rammen er nzevnt under centralt, er de centrale
indadrettede servicefunktioner, som ligger i forvaltningen Byrads- og
institutionsservice. Nagvnt under decentralt, er de decentrale enheder,
sasom daginstitutioner, skoler, plejehjem, mv. Herudover er nasvnt
lokalrdd og kulturhus, disse er medtaget, da det er tydeligt, at
Skanderborg kornmune er gearet til at kunne handtere aktive borgere.
Omrader, hvor de skitserede kriterier ikke opfyldes og i seerdeleshed i
forhold til det sidste kriterium, brugere med ressourcer, var omrader
der ikke passede ind i Skanderborgmodelien. Et illustrativt eksempel
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er medborgerhuset, hvor der er tale om et filholdssted for de ikke
ressourcestaerke. Eksempelvis kunne brugerme omkring
medborgerhuset ikke komme igennem med ret begraensede ensker
pa omkring 200.000 kr. arligt. 1 kontrast hertil stér kulturhuset som
med sine 35 millioner kommunate kroner er et eksempel péa, at gar de
lokale ressourcesteerke akigrer sammen, bliver det muligt at opna
resultater i Skanderborg kommune,

Et andet eksempel er fritids- eller leegmandspolitikernes frustration
over deres rolle i den Skanderborgske model eller maske snarere
manglende rolle, da politikernes rolle er defineret som dem, der
udelukkende har ansvaret for de overordnede maéisestninger. Da
meget er blevet lagt ud via decentraliseringen til de decentrale
serviceomrader, faler flere af lzzgmands- eller fritidspolitikerne blandt
andet pa denne baggrund, at deres rolle er blevet udtemt. Ingen af
politikerne nsevnte i hverken interview eller spgrgeskemaer deres rolle
i relation til myndighedsomrader som aktivering, flygtningeomrade, o.
lign., altsd de omrader, som kan karakteriseres som tunge sociale
myndighedsomrader. Endvidere er det bade pa det administrative og
det politiske niveau, at disse omrader opleves som utilpassede. Det er
den lokale opfattelse, at det ikke er fordi disse omrader har en anden
karakter, men at der udelukkende er tale om styringsproblemer. Det
handler blot om at finde den rigtige maie- eller kvalitetsstyringsmodel.
Modsat eksempelvis institutionsomradet, der netop passer som "fod i
hose" i Skanderborgmodellen.

Idealet og forstdelsen af administrationens rolle er som dem, der
upartisk og neutralt instrumentelt implementerer de overordnede
politiske mal. Det, der kan handteres indenfor rammen af den
skitserede stringente model, er dels de for Skanderborg kommune
centrale indadreftede servicefunktioner og de decentrale enheder.
Dette er geeldende bade pa det administrative og det politiske niveau.
De omrader der ikke passer ind i denne farste generation NPM
produktionsmodel, er omrader som aktivering, bistand, flygtninge-
omradet, mv..

Udviklingen i Skanderborg casen blandt andet via decentralisering,
brugerbestyrelser, etc. er selviplgelig en positiv tendens, hvori der
bliver skabt demokratiske kanaler for flere. Det, der imidlertidig synes
at vaere sagens kerne, er en risiko for, at der saette s& meget fokus pa
"good governance", at der opstar "governance failures" eller negative
sideeffekter. | Skanderborg casen synes dette at vaere tilfzeldet.
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Det har ikke vaeret en ambition for athandlingen at sammensiille de tre
teoretiske perspektiver, saerlig i relation til den empiriske del har det
netop vaeret en de! af problemstillingen at udskille de tre modelier fra
hinanden i relation til den ansattes rolle i refationen mellem politik og
administration, | udgangspunktet for afhandlingen ville en figur have
haft denne form:

Government NPM governance

palitik

administration |

relationen |

Da en delkonklusion som skitseret i det foregaende er at der er tale
om to modeller hhv. government og governance med dertil knyttede
hhv. farste og anden generations NPM er nedenstaende figur udviklet.

Governmen | 1. NPM 2. NPM governance
t
politik
for de for de for de for de
valgte valgte valgte refevante
administration
for de for de for de for de
ansatte ansatte ansatte relevante
relationen
baseret pd | baseret pa Begynd- er baseret
adskillelse adskillelse ende pa sammen-
Sammen- hang
haeng

Figuren viser den glidende oplesning, der sker fra den i government
perspektivet s& klare adskillelse mellem politik og administration til
den sammenhaeng mellem politik og administration, der er basis for et
ideelt governanceperspektiv. Endvidere bliver forskellen mellem farste
og anden generations NPM tydelig. De smalle funktionsbaserede
roller i forbindelse med politk og administration dimensionerne
gndres ikke, men der sker en 2ndring i relationen mellem politik og

178




Konklusion

administration. | anden generation NPM opstar der en begyndende
sammenhaeng mellem politk og administration modsat fgrste
generation, der som governmentperspektivet er baseret p4 adskillelse.
Denne figur er dannet p& baggrund af en idealversion, hvor det er
vigtigt at understrege, at det stadigvaek er den konventionelle
ansvarsramme, der er den geeldende, med andre ord, det er for aile
perspektiverne gaeldende, at det er politikerne der sidder med det
overordnede ansvar.

| forlengelse heraf er det vaesentligt, at overveje om perspektiverne
har relevans til samme type opgaveomrader og niveauer. | relation il
Skanderborg casen ma det konkluderes, at governancemodellen og
anden generations NPM pa nuveerende tidspunkt ikke havde empirisk
resonans pa det administrative ledelsesniveau, dette havde derimod
government og ferste generations NPM. Umiddelbart synes der som
om governance og anden generations NPM primeert har relevans til
udfgrende niveauer og niveauer, der i et eller andet omfang har en
form for servicering som kerneydelse. Opgaver, der i hejere grad kan
karakteriseres som myndighedsomrader, har ikke umiddelbar relevans
til governance og anden generations NPM.

7.7 Hvorfor en helhedsmager?

Ambitionen omkring at opstille en idealmode! for den kommunale
administrative ledelses rolle i relationen mellem politik og
administration opstod dels med udgangspunkt i manglen pa samme i
Skanderborg casen og dels med inspiration fra hverdagsmager-
begrebet.

Skanderborg casen illustrerede, at der kunne vare hehov for en
videre- eller nyudvikling af begreber i relation til den
forvaltningsmzessige og den politiske kontekst. Forstaet saledes, at
der behov for at udvikle blandt andet nye mere tidssvarende begreber
gller idealmodeller for savel den administrative som den politiske
ledelse. Anden generation NPM og governance perspektivet rykker
mere eller mindre direkte ved de traditionelle roller.

Der er i denne afhandling indenfor governance perspektivet eksplicit
sat fokus pa teoretiske analyserammer, der har den ansattes rolle i
relationen mellem politik og administration som saerligt fokus. Og det
er da ogsa disse teoretiske analyserammer, der udger byggestenene
for udviklingen af en normativ teoretisk idealmodel; helthedsmageren.
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Ib Andersen et al (1992:227) fremhsever Blumers fre centrale
funkfioner for forskerens forstaelse og begribelse af den studerede
case i relation til videnskabelige begreber (concepts) og
begrebsdannelse (conception):

1

(1) it introduces a new orientation or point of view;

(2) it serves as a tool, or a means of transacting business with one’s
environment; '

{3) it makes possible deductive reasoning and so the anticipation of new

experience.”
(Blumer, 1969: 163)

Disse tre punkter opsummerer, hvad der har vasret udgangspunkiet
for dannelsen helhedsmagermodellen eller, hvad denne ogsa kunne
omtales som, begrebsliggerelse af syntesen i kenkfusionen. Der var et
hul, der manglede en brobygger eller i denne terminologi - en
hethedsmager. Helhedsmageren er en ren deduktiv konstruktion,
denne er konstrueret udfra tre teoretiske perspektiver og med
udgangspunkt i den konkrete case i Skanderborg. | kuliurhussagen
var en administrativ medarbejder en vaesentlig aktar, medarbejderen
spillede en meget aktiv og vigtig rolle i denne proces.

Der var i den konkrete governanceproces i Skanderborg kommune
tale om en ansat medarbejder og ikke en ansat leder, dette ager i
relation til helhedsmagerperspektivet, den forskel, at det er i orden, at
en medarbejder ikke har det brede perspektiv, men tager sit
engagement og involverer sig i en enkelt sag, hvorimod en kommunal
administrativ leder har et bredere ansvar.

Denne forskel er illustreret i felgende figur:

Helhedsmagerperspektivet (pé ledelses niveau)

lenkelt perspektiv

Denne differentiering mellem szerinteresser og det tvaergéende, en del
af helhedsmagerperspektiivet, er en del af argumentationen for, at
netop dette perspektiv er vaesentligt pd det kommunale administrative
ledelses niveau i Skanderborg kommune.
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7.7.1 Det teoretiske udgangspunkt

Inspireret af egne erfaringer og inspireret af resultater fra Odense
Universitets forskningsprogram omkring kommunale administrative
ledere i Europa, hvor det blandt andet dokumenters, at eksempelvis
danske kommunaldirekterer har et szeriigt socialt engagement™, er
det min pastand , at der er et negativ og uberettiget deficit i relation til
den lidt illegitime rolle, administrative ledere har i vores lokale
kommunale demokrati.

Med baggrund i ikke i hvad undersggelsen viste i Skanderborg, men
med baggrund i hvad der ville veere relevant og behov for i en
Skanderborg kontekst, er en normativ teoretisk funderet rollemodel
helhedsmageren konstrueret. Denne model tager sit udgangspunkt i
tre teoretiske modeller®:

Gary Wamsleys Agency model,
Lennart Lundquists Demokratins Véktare model.
Walter Kickerts Networkmanager model

i det folgende ridses de tre modeller kort op og derefter modelleres
der videre over, hvor det er, helhedsmageren afviger og
sammenfalder. Endelig afsluttes med en karakieristik af denne
normative teoretisk funderede idealmode!, som selvfalgelig er et "rat"
bud. Rat i den forstand, at der er behov for raffinering og
videreudvikling af denne model. Modellen skal farst og fremmest ses
som en form for syniese af konklusionen.

Spergsmalet om, hvordan den kommunale administrative ledelse
gares til en legitim medspiller i opgavel@sninger indenfor rammerne af
det reprassentative demokrati, den parlamentariske styringskzede
eller government modellen, star centralt i agencyperspekiivet
(Wamsley, 1990). Der er behov for at skabe nye veje, hvor der er tale
om demokratisk legitimitet, der ikke kun er baseret pa det at veere
valgt. | relation til den ansattes rolle i kulturhussagen i Skanderborg
kommune, kan det konkiuderes, at det | denne konkrete kontekst
lykkedes at skabe en alternativ legitimitet, der bryder med den

* Se Mouritzen et al {1997). 54 kan man selviglgelig sige - jamen det svarer de jo bare
fordi de mener, at det er det rigtige svar at give - men disse resultater samsvarer mine
egne erfaringer med offentlige administrative ledere. Nemlig at det handler om mere
end ren enten individuel eller institutionel nyttemaksimering i det daglige politiske spil.

¥ Disse tre modeller er preesenteret mere uddybende i kapitel 6, her er det kun
essensen, der er trukket ud i relation til den teoretiske konstruktion.
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traditionelle, konstruerede barriere mellem politik og administration. !
foriengelse heraf er det relevant at s=tte fokus pa Wamsleys bud pa
den ansatte som - "special citizen" (Wamsley, 1920), ikke een med en
saerlig status eller privilegier, men mere een med et szerligt ansvar og
nogle saarlige evner.

| Agencyperspektivet szettes dette som en form for forbindelse meflem
de tanker og ideer, der er udenfor den offentlige sektor og sa det, der
kan lade sig gore i det offentliges faere. | en Skanderborg kontekst, er
kulturmedarbejderens rolle i kulturhussagen et godt eksempel pé et
sadant link eller en sadan sammekeaedende funktion.

Et problematisk forhold ved agencyperspektivet er de eliteere
undertoner - at der er tale om en gruppe af akigrer, der bedst kan
definere den offentlige interesse og det falies bedste. Agency bliver
herved et elitebegreb, en klasse i vores samfund, der saledes far en
klar myndighedsrolle i relation til det svrige samfund. Lennart
Lundquist betoner i relation til sin Demckrating Véktare model netop
det forhoid, at denne relaterer sig til det enkelte individ og ikke til en
klasse. Det, der er interessant her, er at Lundquist netop sastter fokus
pa det brede rolleperspekiiv, der er en person bag stilingen. Det
handler om andet end det smalle rollebegreb, altsa andre forhold end
dem, der er relateret til den position, man har i en given stifling, og det
deraf falgende ansvar og kompetence.

I relation til helhedsmagerbegrebet er det essentielt at fastholde savel
accountability som responsability dimensioneme. Det er centralt
omkring den ansattes rolle | relation %l at vaere medskabende i
dialogen eller il at have en form for katalysator funktion, som bade
Wamsley og Lundquist betoner, men ikke ngdvendigvis kun mellem
de steerke aktgrer.

Perspektivet er, at al offentlig politik af nogen betydning er et resultat
af en interaktion i et netvaerk af gensidigt afhaengige aktarer. Dette
perspekiiv pa udvikling og implementering af al offentlig politik har
konsekvens for synet pa governance og offentlig ledelse, da offentlig
ledelse | governanceprocessen befinder sig i netvaerkslignende
situationer. Essentielt i networkmanagerperspektivet er ansvaret for
inddragelse af ikke-steerke aktarer i processen. Samtidig ssetter
networkmanagementperspektivet eksplicit fokus pa den offentlige
ledelses rolle, hvilket ikke geor sig geeldende for hverken NPM-
perspektivet eller governmentperspektivet.

Fra agencyperspektivet har det at se den offentligt ansatte som en
akter med et bredt defineret ansvar vaeret det grundlaeggende i
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helhedsmagerperspekiivet sammenkadet med proces-perspektivet
fra Kickerts NetworkManager. Det veerdifulde 1 network-
managerperspektivet i relation til helhedsmager begrebet er dets
fokus pé processen og den sz=rlige rolle, helhedsmageren har i
relation til denne. Networkmanagerperspektivet er interessant i
relation til helhedsmagerbegrebet ved den saerlige fokus, der er pa
processen og den saerlige funktion en networkmanager har i denne.
Det er ogsa interessant, at selve udgangspunktet er
governmentrammen, modsat eksempelvis fegrste generation NPM, der
netop har den virksomhedslignende forstéelsesramme for den
kommunale administrative ledelses rolle. Set i relation til den
kommunale administrative ledelse er det jo et typisk forhold, at denne
skal indga | mange og komplekse samarbejds- og procesrelationer.
Men netop med en kobling tilbage til det saerlige ansvar eller som
Lundquist betegner det: medborgerrollen. Ansvar som person ikke
som klasse eller i rolle terminologien relateret til den brede
rolleforstelse og ikke den smalle rolleforsidelse, hvor der kun er
vaegtning af det mere funktionsorienterede. Disse fre grundlaeggende
perspektiver kombineret med det analytiske billede, der tegnede sig
ved min case i Skanderborg, leder frem il felgende definition af den
normative, teoretisk funderede idealmodel. helhedsmageren.

7.7.2 Praesentation af helhedsmageren

Intentionen med at opstille helhedsmageren som en eksphmt normativ
model, er at skabe et rum, hvor der i modelform kan praesenteres en
form for symptomatisk ekstraktanalyse af, hvad det er, der skal til i
relation til den ideelle kommunale administrative leder.

Defte er sa gjort med udgangspunkt i den analyse, der er blevet
preesenterst i det foregdende, og sa ma eftertiden vise om
helhedsmageren som teoretisk konstruktion har sin beretfigelse via
empirisk resonans eller tolkningsstrategisk overfaring.
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Helhedsmageren ser politik som en integreret del af sin funktion i den
offentlige sektor. Han ved godt, at det i sidste ende er de valgte, der
sidder med ansvaret for den endelig udferelse af politikken. Men
derfor ser og forstdr han sig selv som en ligeveerdig part i hele
processen og er selvielgelig forpligtiget i relation til det deraf felgende
ansvar.

Aktererne hele vejen rundt ser og oplever helhedsmageren som en
legitim med - og modspiller.

Helhedsmageren er meget bevidst om at fa alle de fragmenterede dele
til at sammenstd i en helhed. Men ogsa at alle de fragmenterede dele
har forstéelse for og ser sig selv som en del af en helhed.

Helhedsmageren er ogsa bevidst om, at der er mange og lige legale
kanaler ind i det politiske - forstiet siledes, at strukturen er tilpasset
politikerne og ikke omvendt.

I relation til borgerne og brugerne generelt er han bevidst om sin rolle
som samler af de mange decenirale enheder, men ogsa som spreder af
det feelles sociale ansvar, der er i det lokale.

I relation til de socialt svage er han klar over det seerlige ansvar, der
ligger her, det at vere sarlig bevidst overfor de personer og de
omréder, der har mest behov for opmarksomhed og hjeelp.

Men selvfelgelig er helhedsmageren ogsa bevidst om det gkonomiske
ansvar, der pahviler den, der tager hiand om andres penge.

Den ideelle proces for en helhedsmager er en win-win proces - altsa et
plussum spil.

Helhedsmageren har et seerligt ansvar for den videre udvikling af det
lokale kommunale demokrati for alle.
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English Summary

Summary

The doctoral dissertation focuses on municipal leaders’ role in the
relationship between pofitics and administration. This is analysed
against the background of three analytical perspectives - Government,
New Public Management, and Governance. The primary purpose is to
investigate whether it is possible to identify a theoretical ‘ideal model’
for the role, and whether one can employ it in order to understand the
actions of the leader in a municipality.

A single municipality, Skanderborg, has been chosen as the empirical
basis for the investigation. The empirical material has been
accumulated via semi-structured interviews, observations and different
forms of documentary material from the municipality. Additional
empirical materia! has been drawn from the work of the other
participants in the research project "Democracy from below"36. They
have been involved in an intensive investigation of the same
municipality.

In terms of the theory of science, the doctoral dissertation involves a
case-study that has been conducted within a constructivist context in
which the researcher is an element in a continuos dialogue between
the empirical material and theory (fragments). As such, the course of
analysis is neither deductive nor inductive, rather, a deliberate
combination of the two. The analysis is to be considered as a
suggestion for interpretation, which others can understand against the
background of intersubjective interpretation. That is achieved/arrived
at within the world of research on the basis of a theoretical and
methodological understanding, and within the world in general on the
basis of empirical recognizability, particularly for people with first-hand
knowledge of the relations analysed. For that reason there is no a
comprehensive, gathered, comprehensive presentation of theory in
the dissertation — only the necessary theoretical skeleton in the form

* “The Democracy Project” [not my words - that is what they have called it in English] is
financed by the Social Science Research Council. Researchers from the University of
Copenhagen, Roskilde University, Aalborg University, COS and the Copenhagen
Business School participate in the project. The project cooperates with LOS in Bergen,
SCORE in Stockholm and the Whitehall project in the UK. The Democracy Project is to
be completed in the year 2000". "Democracy from Below " is one of the five sub-
projects,
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of a discussion of the concept of the role. Other matters pertaining to
theory are taken up in the course of the dissertation together with the
empirical material.

The development

The developments and trends, which have characterised leadership
and organisation at the municipal level in recent decades, are
presented in chapter 2. This presentation particularly focuses on
decentralisation as well as the change that has occurred on the
potitical and administrative levels. Further, this chapter includes a
presentation of Skanderborg Municipality (including its political and
administrative structure) and the concept of Management By
Objectives. The 'Skanderborg Mode!l places an emphasis on
decentralisation. In terms of organisation, the model has resulted the
leaders of the decentralised bodies being directly placed under - and
directly accountable to - the CEQ, as well as being politically
accountable to the entire municipal council. it is within this context that
a mode! for quality control has been developed that involves annual
user-satisfaction surveys, among other things. The overriding
objective that has characterised this process has been, and continues
to be, that “Skanderborg Municipality is to be the most efficiently
driven municipality in Denmark.” The Skanderborg Medel is very
responsive to the areas that are compatible with the thinking that
inspired the model. These are areas where it is possible to define
what;

- a user board,

- low measurable objeclives related to quality,

- and finally, areas where there is talk of users and consumers with
resources?

This is exemplified by the frustrations of the ‘recreational or ‘lay’
politicians concerning their role in the Skanderborg Model — or
perhaps more accurately the fack thereof. According to the definition
of the politicians' role, they are exclusively responsible for the
overriding objectives. As cansiderable authority has been laid out via
decentralisation to the decentralised service bedies, many of the
lay/recreational politicians feel that their role has become hollow. In
the course of interviews and questionnaires, none of the politicians
mentioned their role in relation to areas of competence such as work
activation, matters pertaining to refugees, etc. - issues that can be
characterised as particularly weighty in relation to social problems.
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Further, there is a sense at both the administrative and political levels
that these areas have not been adapted. That is to say these areas do
not fit the overall Skanderborg model. The local perception is not that
this is because these areas have a different character, but rather, that
the problems are related to management alone — how to find the right
model in relation to specified objectives- or quality control. This is in
contrast to areas that are governed by institutions — these areas fit the
Skanderborg Model like a ‘hand in a glove’

The function of the concept of the role

The considerations pertaining to method behind this dissertation are at
the heart of chapter 3. The dissertation’s scientific basis is accounted
for and related to the empirical investigation that has been conducted
in Skanderborg Municipality. Of central significance to this chapter is
the discussion and operationalization of the concept of the role, which
is essential for the concrete investigation as well as for the analysis
itself. The concept of the role has two functions in this dissertation:
Firstly, in relation to the scientific basis, and secondly as a methodical
tool that has been employed in each of the three theoretical
perspectives - Government, NPM and Governance. The concept of
the role has been operationalized as a methodical instrument by
dividing it into two levels. The first level is the narrow sense of the role,
which refers to a functionally determined understanding — the areas or
responsibility and competence o which the role in question is related.
The other level is the broad sense of the role, which consists of three
dimensions;

* the individual's understanding of herself and her role
expectations and demands from other actors

general normative cultural patterns

Together, these three dimensions lead to the definition of appropriate
and innovative behaviour,

These dimensions of the role of the board are not employed as
independent analytical categories; rather they are employed in
interaction with one ancther on a theoretical and empiricat level. Their
dimensions have mostly functioned as a kind of bridging term to assist
in uncovering the role of the municipality’'s administrative leadership
and its relationship with politics and administration.

*

*®
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Government

The government model, in the form of the parliamentary chain of
command, is central to chapter 4, which is the first of the dissertation’s
three analytical chapters. The basis for the chapter is an identification
of an ideal model and thereafter its illumination of the municipal
leadership’s role and the relationship between politics and
administration. The resulis of the theoretical analysis are then related
fo the case of Skanderbarg.

The public administrative leadership is the ‘joker’ in the pariiamentary
chain of command, traditional democracy theory and bureaucracy
theory. These perspectives share a similar instrumental and non-
political perspective on public administrative leadership. In the
theoretical analysis of the ideal model of the parliamentary chain of
command, it was possible to ascertain that the role of the
municipality’s administrative leadership in its relationship with politics
and administration was that of the neutral implementer. In the
government perspective, the relationship between politics and
administration is characterised by separation.

There were leaders with a clear focus on the separation between
politics and administration; in other words, they made a clear
distinction between the political and the administrative levels.

This was the image that was formed at every level of administrative
leadership. These were the demands and expectations that the
administrative leaders had of themselves; this was how they perceived
themselves. In like manner, the image that was characteristic for the
actors that were in the administrative leadership’s immediate
environment was that the role of the administrative leadership should
be a neutral implementation of the superior objectives that are set out
by the paliticians in the municipal council. When it was inquired as to
the extent to which it was possible to draw a distinction between that
which is ‘politics’ and that which is 'administration,” responses from
virtually all the people interviewed was the same — that it was not a
problem to make this distinction.

Another surprising characteristic was the degree of hierarchy that
dominated the so-called flat model of organisation. In other words, one
of the well-kknown virtues related to the model of organisation
concerning the parliamentary chain of command, the bureaucracy.
The basic idea that permeates the parliamentary chain of command,
the clear distinction between politics and administration and the clear,
higrarchical division of work, dominated the level of administrative
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leadership in Skanderborg Municipality. Against this background it
could be concluded that there was a high degree of empirical
resonance in relation to the government model in Skanderborg.

The area where the relationship had changed in the last decade, was
the relationship between politics and administration, more precisely,
the delineation between the two. The alteration of this relationship is
closely linked o the entire foundation of New Public Management,
where the basic understanding goes from the separation of politics
and administration to the separation of politics and production.

New Public Management

In chapter 5, the disseriation’s second analytical chapter, a New
Public Management perspective is taken up. The NPM concept is
defined and discussed in the introduction, and four ideal models of
NPM are presented. These are analysed in relation to the
municipality's administrative leadership’s role in terms of the
relationship between politics and administration. The essence of this
analysis is placed in relation to the Skanderborg case.

Of central significance to the theoretical analysis of NPM is a
distinction between two generations of NPM that are developed on the
basis of Ferlie et al.’s four models (1996). in first generation NPM,
there is talk of a clear separation between politics and administration.
Similar to the government model, the role of the municipal
adminisirative leadership in the relationship between politics and
administration can be characterised as one of neutral implementation.
Second generation NPM, by conirast, is characterised by the
beginning of an upheaval of the separation between politics and
administration.

The Skanderborg case is much in accord with first generation NPM,
and it can almost be defined as a “classic NPM case”. Through a clear
distinction between politics and administration, the NPM philosophy
maintains the image of the municipal administrative leader who
implements policy in a neutral manner. This was also recognisable in
Skanderborg.

This is not so surprising, as Skanderborg Municipaiity was selected on
the grounds that it could be characterised as modem. That which was
surprising was the extent to which this was the case in the
municipality's entire organisation. A good exampie is the non-
discussed relationship, that "Skanderborg Municipality is o be the
most efficiently managed municipality in Denmark.” The economic
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instruments are elevated fo the status of the objective - that
Skanderborg Municipality places their status as “the most efficiently
driven municipality” above everything else, would appear to be without
expense. But a municipality is not a factory that produces cans, an
enterprise with a well-defined product, where there are clear indicators
for when there is talk of a fiasco and when there is talk of success. A
municipality works with people, including people with social problems,
and it is perhaps with regards to the latter that the complexity of the
challenges facing the municipality is demonstrated. In Skanderborg
Municipality both the employees and those municipal politicians who
were accountable for the ‘heavy’ social areas expressed frustration
firstly because they experienced problems pertaining to regulation of
increasing expenses, secondly because they were frustrated over the
lack of “instruments.” It was the clear perception that it was merely a
guestion of developing good economic instruments for regulation —
then these expenses would come under control. At no point was there
anyone who posed any questions as to the differences between the
various areas within the municipal organisation and the different
approaches to regulation that these must demand.

in the 1970’s it was legitimate for municipal politicians to be ‘single
case politicians,” who sat in different sector committees and
participated in that manner in the formulation of the concrete
substance. Earlier, the municipal politicians received a substantial
amount of their knowledge about the areas via the sector commitiees.
These have since been either hollowed out or dishanded completely
via decentralisation and delegation to the administration. One of the
reasons for disbanding these committees was among others the fact
that the politicians became hostages of - or in broader advocates for -
sector interests. The underlying intention with these changes was to
raise the level for the political — to elevate the political to a more
overriding level.

Through the 1980's the municipal politicians have either left or been
pushed out of this role. This was the intent behind the infroduction of
organisational models that are inspired by the private sector. In a
private concern there is a superior board that is accountable for the
overriding guidelines and determines the visions for the concern. This
board does not engage itself in individual cases or details - it has
directors employed to maintain the daily operations.

The politicians’ views on this development vary, according to whether
there is talk of centrally positioned politicians with ready access to the
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administrative level or whether there is talk of layman, or recreational,
politicians. Knowledge has apparently been lost in this development,
in terms of the politicians’ understanding and awareness of what they
are actually responsible for as a result of the new structure, in terms of
a basic understanding of what things are about as well as concrete
knowledge about the specific areas. For this reason they are often
sitting empty-handed at many of the sessions, dialogue meetings,
theme meetings, etc., inhibited in their attempt to establish something
that resembles a meaningful dialogue in fora with was many as 100
persons.

Important in this model are the overriding objectives that are to be
pursued and measured. This is the subject of much time and energy in
both the central and decentral bodies. Perhaps one of the resuits of
the formulation and pursuit of objectives has been the neglect of the
foundation of the parliamentary chain of command - the political
channel. This becomes hollow when the politicians are ignorant of the
substance and only informed as to the purely constructed overriding
objectives that possibly never amount to anything.

This paradigm of the formulation of objectives undermines democratic
control — the politicians are not supposed to involve themselves in
concrete matters. This is the fundamental philosophy in the NPM
paradigm. The worrying aspect of the Skanderborg case is that the
negative consequences for the state of local democracy are not
intended, to the contrary there is a wish to avoid them. At the level of
the central leadership there is also an element of confusion — why is
there not a greater turn-out at municipal council meetings now that
they ocught to be more interesting due to the fact that policy has been
raised to a higher level?

In summarising the administrative leadership’s role from a first
generation NPM perspective, it must be concluded that even though
the line between politics and administration has .In what can be more
precisely defined as the relationship between politics and production,
the role of the administrative leadership remains neutral and
instrumental.

Second generation NPM is characterised by the beginning of a
modification of the role that the municipal administrative leaders have
in terms of the relationship between politics and administration, insofar
as the second generation NPM involves the beginning of an upheaval
of this distinction. Second generation NPM involves a focus on culture,
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values and symbols. At the same time the first tones of criticism of the
paradigm that has been uncritically transferred from the private to the
public sector are expressed. Second generation NPM involves the
shift in focus from product to process and, for example, the
perspective of learning becomes central. Second generation NPM has
characteristics that are clearly reminiscent of governance, such as the
aforementioned shift from product to process.

Second generation NPM did not have empirical resonance on the
level of the municipal administration in the Skanderborg case. There
are elements in second generation NPM, which could be employed
advantageously on the levei of the municipal administrative leadership
in the Skanderborg case, which is referred to in the conclusion of this
summary.

Governance

Governance is the basis for the third and final chapter of analysis,
chapter 6. The chapter beging with the clarification of the term and
thereafter identification of a governance ideal model. In the analysis of
the two ideal models emphasis is placed on the role of the
municipality’s administrative leadership and the relationship between
politics and administration. The results of the theoretical analysis are
piaced in the perspective of a concrete governance process: a policy
case concerning the construction of a culture centre in Skanderborg
Municipality. This chapter is different from the two preceding analytical
chapters insofar as the analysis of the case of the culture centre in this
chapter moves beyond the level of the municipal administrative
leadership. Two primary perspectives have been employed in the
uncovering of an ideal model for the governance perspective in
relation to the role that is played by municipal administrative leaders in
terms of the relationship between politics and administration: the
agency perspective (Wamsley, 1990) and the network manager
perspective {Kickert, 1997).

The agency perspective is employed as the basis for the development
of the concept of the unity maker. This perspective includes central
elements in relation to the employees’ role in terms of the relationship
between politics and administration, despite the fact that it has been
developed in the context of American public administration. The core
element of the agency perspective is the legitimacy of the employee’s
relationship to politics and administration, or more correctly, the lack of
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legitimacy of the employee’s role in terms of the relationship between
poiitics and administration.

in the agency perspective the municipality’s administrative leader is
granted a role as a form of catalyst and creator of dialogue. Wamsley
places focus on a central element in the perspective of governance,
where a process emerges that is characterised by "something more
than the sum of its parts” (1980: 143). In this process the
municipality’s administrative leader can either assume a key function
or just a function between all of the relevant actors. In the ideal
situation the process ends up with a result that none of the actors
have consciously brought into the process, but where the result
somehow emerges in a form of collective intuition process.

From the perspective of governance, this is one of the ideals for the
municipal administrative leader. In game theory this kind of a process
is referred to as a plus sum game as opposed to a zero sum game,
where there are winners and losers. This ideal perspective can among
other things be a means of strengthening the legitimacy of the role of
the municipal administrative leader in relation to the politics-
administration distinction.

There is a measure of overlap between Wamsley's agency
perspective and Kickert's Network Manager. Kickert distinguishes
himself from Wamsley by placing greater emphasis on the
consequences for leadership in the governance process. Kickert
maintains that there are unigue relations tied to public leadership. The
agency perspective and the network manager perspective provide a
good and reciprocal supplement. The basis for Walter Kickert's
development of the network manager perspective is the network
approach. The situation in which Kickert develops the Network
Manager perspective is influenced by mutual dependence. The
process perspective is central to the understanding of the Network
Management perspective, for example in the matter of "wicked" ~ wild
or evil — probiems that can be more easily dealt with in a context
where the process perspective is the basis. In this perspective there is
no central authority based on hierarchical regulation and there are no
actors that automatically are granted the reigns of power.

The agency perspective, which is primarily based on terms taken from
democracy theory, is well supplemented by the network manager
perspective, where the focus is primarily on network and the
consequences that it has for leadership. Stated in brief, the role of the
municipal administrative |eadership in terms of the relationship
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between politics and administration in a governance perspective can
be characterised as a linking function.

In the early stages of the Skanderborg investigation there was
confusion over the fact that the municipal administrative leadership did
not agree with thinking along the lines of governance. The decision
was then made to go slightly beyond the ievel of the administrative
leadership in order to be ale to focus on the process around the case
surrounding the culture centre. This choice involves a problem
pertaining to method insofar as the concrete case involving the culture
centre did not involve the participation of the municipal administrative
leaders, but rather, there was a ‘culture worker empioyed by the
municipality that actively participated in the process by playing a
consultant function. It is doubtful that the results of the analysis would
have been different had the employee in question had a formal
leadership responsibility.

The agency- and network manager perspectives had empirical
resonance in relation to the case of the culture centre in Skanderborg.
Stated in brief, the employee’s role in the concrete case involving the
culture centre is characterised by the following points:

* the employee participated in the process on the same terms as the
other actors,

* there are no observed problems pertaining to legitimacy, as the
employee in question is respected on equal footing with the other
actors in the process,

* the employee herself had no problems dealing with her new "role”,

* nor have the surroundings apparently had any problems (to the
contrary),

* the traditional government paradigm has problems in relating to and
understanding this "new" role.

The other aspect of governance, the whole decentralisation process,
also plays a part in radically modifying the system of regulation. The
process of decentralisation sets the actors in motion such that a
dynamic emerges that bears resemblance to the “multi-centered”
society — a society that gives rise to new concepts, concepts that are
not bound up with the traditional distinctions between state, civil
society and market, or public, voluntary and private. Nor the traditional
politics-administration dichotomy that is particularly relevani for this
dissertation.

There is a unintentional, negative side-effect that can be feared with
both second generation NPM as well as governance. As they focus on
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the active, weil-functioning citizens which is a very positive idea, but
the municipal organisation also must be able fo focus on those who
are not well-functioning, those citizens who are not able to actively
engage in a case such as that of the culture centre.

A following reflection against the background of Government, NPM
and Governance raises the question as to whether one can regard the
three models as two - Government with 1. Generation NPM, and
governance with 2. Generation NPM, in which case there are only two
overriding perspectives, namely Government and governance.

Presentation of the Unity Maker

In chapter 7 the strands are woven together around the primary theme
for this dissertation, the role played by the municipal administrative
leader in the relation between policy and administration as considered
via Government, NPM and a Governance perspective, which is
discussed concretely in relation to the Skanderborg case. Employing
the resuits of this analysis a normative theoretically founded ideal
model, the unity maker, is presented.

The ambition to construct an ideal medel for the municipality’s
administrative leadership's role in the relation between politics and
administration emerged partly as a result of the lack of the same in the
Skanderborg case, and partly on the basis of inspiration from the
concept of the Everyday Maker (Bang and Sgrensen, 1897).

The Skanderborg case clearly illustrates that there is a need for a
further development - or the new development - of terms and concepts
in relation to the administrative and political context. There is a need
to develop, among other things, new terms and ideal models for the
administrative as well as the political leadership that correspond to the
demands resulting from contemporary sociely. The perspectives
offered by second generation NPM and governance serve to 'rock,’ or
challenge, the traditional roles.

Within the governance perspective this dissertation places explicit
focus on theoretical frameworks that have the role of the employee in
the relationship between politics and administration as the pariicular
focus. If is also these theoretical frameworks which form the building
blocks for the development of a normative theoretical ideal model: the
unify maker.

The unity maker is a purely deductive construction, constructed on the
basis of three theoretical perspectives and with its foundation in the
concrete case from Skanderborg.
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Against the background of that which was nof demonstrated in
Skanderborg, but rather, on the background of that which would be
refevant and necessary in the Skanderborg context, a normative,
theoretically founded role model, the unity maker, is constructed. This
madel is based on three theoretical models:

- Gary Wamsley's Agency model,
- Lennart Lundquist's Demokratins VVaktare model,
- Walter Kickert's Network Manager model

The three models are briefly sketched in the following, after which if is
made clear where the unity maker corresponds and deviates. Finally,
a characterisation of this normatively theoretically founded ideal modet
- which naturally is a 'raw' version - is presented as a conclusion. The
model is first and foremost to be considered as a form of synthesis of
the conclusion.

The question of the manner with which the municipal administrative
leader is made into a legitimate accomplice in the solution of tasks
within the framework of the representative democracy, the
parliamentary chain of command or government model, is a central
aspect of the agency perspective (Wamsley, 1990). There is a need to
create new paths where there is talk of democratic legitimacy that is
not exclusively based on being elected. In relation to the employee's
role in the case of the culture centre in Skanderborg Municipality, it
can be concluded that in this context an alternative form of legitimacy
was created that breaks with the traditionally constructed barrier
between politics and administration. Further on this note it is relevant
to set focus on Wamsley's bid on the employee as a 'special citizen'
{(Wamsley 1990), not cne with a special status or privileges, but more
one with a special respansibility and certain special abilities.

From the Agency perspective this is presented as a form of
connection, or bridge, between the thoughts and ideas that emerge
from outside the pubiic sector and that which can be realised within
the public sphere. With reference to the Skanderborg case, the cuiture
worker's role in the case of the culture centre is a good example of
this kind of a bridge, or linking function.

A problematic aspect of the agency perspective is the elitist
undertones - that there is talk of a group of actors that are best able to
define the public interest and the common good. Agency then
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becomes an elite concept, a class in our society that is granted a clear
role, or position of authority in relation to the rest of society.

In his Demokratins Vaktare model, Lennart Lundguist emphasizes this
relationship - that it relates to a single individual and not a class. That
which is interesting here is that Lundquist sets focus on the broad
perspective on the role - there is a person behind the position. In other
words, it deals with something other than the narrow conception of the
role and includes other relations than those which are related to the
position one has in a given coniext, and the responsibility and
competence that comes partly as a result of this broader role
understanding.

In relation to the unity maker concept it is essential to maintain the
dimension of accountability as well as that of responsibility. This is
central concerning the employee’s role in relation to contributing to the
creation of the dialogue or otherwise serving as a form of catalyst, as
both Wamsley and Lundquist write, though not necessarily between
strong actors.

The perspective is that all public policy of significance is a result of an
interaction in a network of mutually independent actors. This
perspective on the development and implementation of all public
policy has consequences on the appearance of governance and
public leadership. As public leadership in the governance process
finds itself in network-like situations. Of essential significance to the
network management perspective is the responsibility for the
involvement of the 'less strong’ actors in the process. Simuitaneously,
the network management perspective places explicit focus on the role
of the public leader, which is not the case for neither the NPM
perspective hor the government perspective.

From the agency perspective, the perception of the public servant as
an actor with a broadly defined responsibility been of significance for
the concept of the unity maker, together with the process perspective
from Kickert's Network Manager. That which is of value from the
network manager perspective in relation to the unity maker concept is
the focus on the process and the particular function of a network
manager. In addition, the foundation itself is the government
framework, as opposed to for example first generation NPM, which
has this company-like frame of understanding for the role of the
municipal administrative leadership. Seen in relation to the municipal
administrative leadership, this is precisely a relation that appears - to

197



English Summary

participate in many, complex forms of co-operation and process is the
everyday praxis of the administrative leader.

But precisely with a link back to the particular responsibility, or role as
citizens as Lundquist terms it, but again as person and not as class -
or in terms of the role, to the broad perception of the role and not the
narrow understanding of the role with its narrow, function-oriented
emphasis. These three basic perspectives combined with the
analytical image that emerges from the Skanderborg case leads to the
following definition of the normative, theoretically-founded ideal model:
the unity maker.

The intention behind the presentation of the unity maker as an explicit
normative model is to create a space where a form for symptomatic
extract analysis of what it is that is required in relation to the ideal
municipal administrative leader can be presented in model form.

This is then done on the basis of an analysis that is presented before.
Time must tell whether the unity maker, as a theoretical construction,
has its raison d'étre via empirical resonance or interpretative strategic
transfer.

The unity maker considers politics to be an integrated part of his
function in the public sector. He is aware that it is ultimately the
elected that bear the responsibility for the final realisation of the policy.
But precisely for that reason he considers himself as a part in the
process of equal worth and naturally is obligated in relation to the
responsibility that is inhereni to the process.

All of actors which consider the unity maker as a legitimate team-mate
and opponent.

The unity maker is very aware of the necessity to get all of the
fragmented parts to appear as a part of a whole. But at the same time
that all of the fragmented parts share an understanding of themselves
as a part of a single whole.

The unity maker is also aware that there are many channels into the
sphere of the political that are equally legal - understood that the
structure has been made to accommodate the politicians, and not the
other way around.
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In relation to the citizens and the users in general, he is conscious of
his role as gatherer, or co-ordinator, of the many decentralised units,
but also as the disseminator of the common social responsibility that is
inherent to the community.

In relation to the 'socially weak' he is aware of the particular
responsibility that lies here - to be particularly conscious of the
persons and areas that have the greatest need for attention and
assistance.

But of course the unity maker is also conscious of the economic
responsibility that lies with one who is working with others' money.

The ideal process for a unity maker is a win-win process - in other
words, a plus-sum game.

The unity maker has a particular responsibility for the further
development of the local municipal democracy for everyone.
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Bilag 1: Eksempel pa interviewguide

Interviewguide® Annelise Hansen 10.12.98 (ordferende direkter -
ansat i Skanderborg kommune i 28 ar, heraf 20 ar i en ledende
stilling)

Bagggrundsspergsmal:

Ansat i 28 &r i Skanderborg kommune - med fra kommunens
start/kommunalreformen. Tidligere ansat i hvilken kommune - med
hvilket arbejdsomrade?

Haft en ledende stilling i 20 &r - hvad var den farste ledende stilling ?
(Evt. Prgve at beskrive, hvordan den kommunale organisering og
styringsstrukur s& ud i 70'erne og frem til slutningen af 80'erne - sker
der her nogle s&ndringer?)

96'ernes ®ndringer:

Nedizeggelse af fagforvaltningerne i 1996 og hermed indfgrelsen af
den todelte struktur (radhus-institutionsservice og borgerbetjening-
safdelingen). Hvad var overvejelserne bag?

- i hvilket regi foregik overvejelserne- arbejdsgruppe, dirgktion....?

- inspiration udefra - andre kommuner, kensulenter ?

- afholdt et byradsseminar i 1994: en diskussion her ?

- hvor meget var byradet som helhed involveret ?

- lgbende diskussioner i byradet ? - gkonomiudvalg ? - blandt enkelte
byradspolitikere ?

Nedlagde samtidig de politiske fagudvalg. Hvor meget var
andringermne i den administrative struktur og i den politiske
udvalgsstruktur keedet sammen ?

- var gndringerne i den politiske udvalgsstrukur en faige af
&ndringerne i den administrative struktur - eller omvendt ?

Hvordan ser du den nuvaerende udvalgsstruktur - fungerer den

¥ Eksempel pa spgrgeskema er pa grund af dettes omfang ikke medtaget som bilag,
men et sadant kan efter gnske rekvireres hos forfatteren.
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tifredsstillende eller skal den justeres?
- af og til veeret en diskussion om ad hoc- udvalg i stedet for de faste
udvalg. Hvad er din hoidning til det?

Med hensyn til den nuvaerende og konkrete opgavefordeling mellem
de to radhusafdelinger - er den faldet rigtig pa plads eller er der efter
din opfattelse behov for opgaveflytninger eller andre sendringer?

| forbindelse med de ugentlige afdelingsledermader i Réadhus-
institutionsservice deltager hjemmepleje, vand og kloak ogsa ? Hvad
er begrundeisen herfor?

Politik contra administration:

| prever med Skanderborgmodeilen at skelne meflem politiske og
administrative roller. Kan du prgve at satte nogle ord pa den
sondring

mellem "politik” og “administration”, som den rolleadskillelse bygger
pa?

- er det nemt/klart at sondre?

- "greensetilfelde”, eks. eller opgaver, hvor det er vanskeligt (evi.
Feellesledermgdet med busbernehaver)

Decentraliserings/selvforvaltningsmodellen:

Hvordan vil du karakterisere decentraliseringen/selvforvaltningen i
Skanderborg sammenlignet med de decentraliseringer, der foregar i
andre kommuner?

- hvad er det szerlige i Skanderborg?

Decentralisering/selvforvaltning ses ofte som et spegrgsmai om
atsondre mellem 'politk” (som byradet skal st& for) og
administration/drift (som institutionerne skal std for) - ser du den
indfarte selvforvaltning pa den made?

- Jvf. "Ansggning om kvalitetsprisen"/kvalitetsstyringsmodel: her
henfgres insitutionsniveauet  og malformuleringer  under
"administrationsniveauet"- hvorfor ?

Prover 1 med Skanderborgmodellen at sondre mellem de politiske og
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administrative roller - ikke kun pa radhusniveau, men ogsd pa
institutionsniveau. Hvor kommer denne sondring fra?

- er det en sondring, som har ligget i modellen fra starten af?("hvem
var ideskaber")

- er sondringen "naturlig” for lederne, institutionerne, brugerne?

- Hvor indarbejdet/udbredt er sondringen i institutionerne

- nogle omréder hvor denne rolleadskillelse har vaeret vanskelige at
"leere"/tage til sig end andre?

- (opf) hvordan kan det veere, at det primeaert er institutionslederne, der
“ferer" ordet pd dialogmederne?

Hvem har ansvaret for dislogmademe - dagsorden m.m.?

Veeret kritik af dialogmaderne fiseer formen: hvor eller hvem tager det
spargsmal op til neermere overvejelse? - byradet - administrationen -
direktion - dig setv.

Institutionslederne har direkte reference tit dig. Bliver du tit kontaktet?
- typisk om hvad?

Har du kontakt til brugerbestyrelser? - direkte {eller gennem
institutionsleder)

Ifolge spargeskemabesvarelse oftere kontakt til brugere end il
brugerbestyrelser. Kontakt om hvad?

Mal-budgetprocessen:

Ifelge den normale procedure, hvis det skal ga "efter bogen", sa skal
byradets evt. malaendringer udmeldes fil institutionerne inden
dialogmaderne. Det har ikke kart sadan i &r? - hvorfor ikke - plejer det
at kare med byradsudmeldinger inden dialogmaderne?

Pa byradets faellesm@de i august en diskussion om, hvordan byradet
skulle na at behandle evt. Malzndringer og institutionerne na at se og
kommentere pa dem inden den endelige vedtagelse af mal-budget 99.
Administrationen skulle komme med forslag fil procedureftidsplan.

- hverdan blev forlgbet?

- har byradet sendt sendringsforlag ud til institutionerne inden
vedtagelse af 99-mal
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- har institutionerne kommenteret det
- ligger der skriftligt materiale i forhold hertil - noget vi kan se

Har administrationen i forbindelse med processen spillet ud med
opleeg/liste over malaendringer, hvor administrationen ikke mener, at
de eksisterende malsaetninger og kvalitetsmal er gode nok

- kan vi se/fa oplaeg/liste

Administrationen arbejder pa en (viderejudvikiing og forbedring af
mélszetninger og kvalitetsmal pa de forskellige omrader.

- hvad gér dette arbejde ud pa

- hvem star for det

- hvad ser du som problemerne i de eksisterende malsastninger og
kvalitetsmal

- er der nogle institutioner, der har henvendt sig til administrationen
m.h.p. at udvikle/forbedre deres egne malssetninger og kvalitetsmal?

MED-udvalgenes rolie i Mal-budgetprocessen. Mal og kvalitetsmal
passerer MEDudvalgene og kommenteres her? Hvad er det konkret
for en rolle MEDudvalgene har?

- herfra konkrete forslag til forbedringer/eendringer

- nemt/vanskeligt at indpasse dette i et samlet dialogsystem

- skriftligt mat. Heromkring - referater fra MEDudvalgsmader - kan vi
fa det?

Direktionen:
{(sammensaetning)

Den nuvarende direktionsmodel - 2%-modellen - Hvad var det for
overvejelser, der |4 bag den?

- overvejelserne bag indfarelse af den selvsteendige direkterpost for
Borgerbetjeningsafdelingen

- andre modeller pa banen

- hvem gnskede "24"-modellen - administrationen, institutionslederne,
byradet - og hvorfor - hvad var begrundelsen for den halve direktzr?

- det at vicedirektaren er tilknyttet direktionen som sekretasr, betyder
det. at han har en anderledes rolle end de wvrige
direktionsmedlemmer.

- hvordan s& du selv pa det pa daveerende tidspunkt

- overvejelser i forhold til
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-arbejdsmzengde
-ordfgrende direkter og direktar for Radhus-institutionsservice
-oplevet det som konkrete rolledilemmaer - eks?

- hvordan synes du, at det rent faktisk fungerer nu - har i fundet frem
til "den rette" sammensastning?

Angivet i skema, at direktionen spiller en “ret stor rolle”. P4 hvilken
made ger den det?

Kan du beskrive et "typisk" direktionsmagde?

- har dagsorden og referater

- hvordan meddeles direktionsbeslutninger/overvejelser ud i
organisationen

En af opgaveme for direktionen er "politisk sparring”. Hvad ligger der
konkret i det?

- angivet i skema, at det iseer angar borgmester og byrad som helhed-
beskrive hvad det omhandler og hvordan konkret - eks?

- angivet vedr. den politiske sparring i mindre grad de poiitiske grupper
i byradet, udvalgsformaend og udvalg - hvad og hvordan

- fungerer direktionen cgsé som politisk sparringspartner ift formanden
for Borgerbetjeningsudvalget.

Direktionen har ikke laengere en "strategilseggende funktion". Hvorfor
ikke?

- overvejelserne bag at lsegge den i det feelles lederforum

- hvordan ser du pa feeliesledermedets "strategileeggende funktion" -
tilfreds hermed

- indebaerer det, at borgmesteren ikke er med i de "strategiske"
overvejeiser

- Borgerbetjeningsafdelingen er ikke med i det falles lederforum -
indgar afdelingens direkter og afdelingsledere sa ikke i felles
strategiske droftelser? - er de ikke relevant part eller hvordan?

Er der andre lederfora pa tveers af de to afdelinger end direktionen?
Dine kontakter til Borgerbetjeningsafdelingen. Gar de gennem
direktgren eller de enkelte afdelinger?

Afslutning
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(evt) Populsert gar de to radhusafdelinger under betegnelsen den
"abne" og den "lukkede" afdeling - hvilke er hvad - og hvad ligger til
grund for betegnelsemne

- fungerer de to afdelinger i praksis meget adskilt jf. "Ansggning om
kvalitetsprisen” hedder det under spgrgsmalet hvordan sikrer
kommunen god kommunikation: "Accept af, at der arbejdes pa tveers
af organisationsstrukturen” - forstas hvordan?

- oplevelse af klar adskillelse pa alle niveauer - medarbejderniveau -
afdelingsleder - direktar - byrad?

Nasvnte under det sidste feeliesledermede, at du gjorde dig tanker om,
hvordan man kunne f& borgerne mere med ind, eller hvordan man
kunne arbejde med borgerrolien i forhold til politikerrollen. Hvad er der
for nogle typer af overvejelser, du ger dig her?

- | skema peger du pé, at dialogen mellem politikerne og borgerne er
pget

- hvad teenker du her pa - eks.

Kan du med fa kodeord beskrive den ideelle administrative
medarbejder og den ideelle administrative leder?

Et af de omréader, som kultur-fritidsgruppen kigger pa, er
beslutningerne omkring bygningen af Kulturhuset. Kan du huske, hvad
du gjorde af tanker, da ferste overvejelser heromkring blev
praesenteret?

- hvem oplevede du som de primaere drivkrasfter bag?
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Liste over dokumentarisk
materiale fra Skanderborg
kommune
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Liste over dokumentarisk materiale

Bilag 2: Liste over dokumentarisk materiale fra
Skanderborg kommune

Generelt prasentationsmateriale;
Skanderborg INFO 1997 og 1998
Skanderborg Kommune (7 siders pjece)

Fakta om Skanderborg kommune.

Mal- og budgetmateriale:

Skanderborg kommune, forslag 1999-2004, mal og budget, byradet,
budgetforudsastninger, selvforvaltede omrader

Skanderborg kommune, forslag 1999-2004, mal og budget, oversigter

Skanderborg kommune, forslag 1999-2004, mal og budget, plan- og
teknikudvalget, udvalget for borgerbetjening, gkonomiudvalget

Skanderborg kommune 1998-2003, mal og budget, byradet,
budgetforudsastninger, selvforvaltede omrader

Skanderborg kommune 1998-2003, mal og budget, plan- og
teknikudvalget, udvalget for borgerbetjening, skonomiudvalget (er
ligeledes  dokumentationsmateriale  vedlagt  “Ansegning il
kvalitetsprisen for den offentlige sekfor”)

Skanderborg kommune1997-2002, mal og budget, byradet
selvforvaltede omrader

Skanderborg kommune 1996-2001, mal og budget, oversigter

Skanderborg kommune 1996-2001, mal og hudget, social- og
kulturudvalget, forslag
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Skanderborg kommune 1996—2001, mal og budget, social- og
kulturudvalget

Skanderborg kommune 1996-2001, mal og budget, plan- og
teknikudvalget

Skanderborg kommune 1996-2001, mal og budget, akonomiudvalget

Skanderborg kommune 1995-2000, mél og budget, skonomiudvaiget

Arsberetninger:

Skanderborg kommune, arsberetning 1997 (revideret)

Tids- og aktivitetsplaner:

Skanderborg kommune: mal og budget 1997-2002. Tids- og
aktivitetsplan 1996, 1997-2002

Skanderborg kommune: mal og budget 1998-2003. Tids- og
aktivitetsplan 1997: 1998-2003

Skanderborg kommune: mal og budget 1999-2004. Tids- og
aktivitetsplan 1998: 1999-2004

Madeplaner:
Madeplan 1998 for feelles ledermader i byrads- og institutionsservice

Madeplan 1998 for byraddsmeader, udvalgsmader,
folkeoplysningsudvalgsmeader
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Byradet - dagsordener og referater:

Dagsorden og referater for byradsmeder: 25.10.89, 15.11.89,
13.12.89, 20.12.89(gj referat) (de forste dagsordener pa Egnsarkivet)
+ referat fra 27.9.89

Dagsorden og referater for byradsmeader: 29.1.92, 26.2.92, 26.3.92,
8.4.92 29492

Dagsorden for byradsmaede 6.12.93 (konstituerende mgde), referat fra
byradsmede 22.12.93

Dagsorden og referater for byradsmader:

1994: 26.1., 23.2, 23.3., 27.4, 255, 156, 31.8., 289, 26.10,,
23.11., 21.12.

1996: 31.1., 28.2,, 27.3., 304., 29.5, 196, 28.8,, 25.9., 910, 27 11.,
18.12.

Byradsreferater: 29,1, 262, 2.4, 304, 28.5, 18.6, 27.8, 24.9,8.10 {alle
1997) (pa diskette)

Udskrift af beslutningsprotokol- byradsmade 28.1.98
Beslutningsreferat fra konstituerende megde 10.12.87

Dagsorden for byradsmeader den 16.12.98

Dagsorden + referat fra byradsmgder 28.1.98, 25298, 25.3.98,
29498, 27598, 17.6.98, 26.8.98, 23.9.98, 71098 (Bilag med
politiske og administrative andringsforslag til budgettet), 28.10.98,
25.11.98

Dagsorden for Skanderborg byrads feellesmade 11.8.98

Dagsorden for Skanderborg byrads opsamlingsmede den 10.9.98
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Pkonomiudvalget:

Dagsorden og referat fra gkonomiudvalgets mede den 17.8.98,
14.9.98, 28.9.98 (g dagsorden), 19.10.98, 16.11.98, 7.12.98

Plan- og teknikudvalget:

Dagsorden og referat for Plan- og teknikudvaigets made den 21.1.93,
4.393,7.3.89,4489

Dagsorden + referat for Plan- og Teknikudvalgets maode den 3.9.98,
8.10.98, 5.11.98

Referat for Plan- og Teknikudvalgets mgde den 8.10.98

Dagsorden for mede den 7.1.99 (med bilag)

Undervisnings- og Kulturudvalget/Socialudvalget -
Borgerbetjeningsudvalget:

Dagsorden og referat for Socialudvalgets made den 19.1.93, 2.3.93

Dagsorden og referat for Undervisnings-kulturudvalgets mede den
14.3.89, 21.3.89, 30.3.89, 2.3. 83, 19.1.93.

Dagsorden + referat for Borgerbetjeningsudvalgets made den 1.9.98,
6.10.98, 3.11.98, 1.12.98, 16.12.98 (ekstraordinaert mede, ej referat)

Dagsorden for Borgerbetjeningsudvalgets made den 7.1.89

Styrelsesvedtagter:
Styrelsesvedtaegter 1998, 1996, 1993, 1891, 1990, 1986

Udskrift af beslutningsprotokol, byradets mede den 19.6.96: andring
af styrelsesvedtaegt
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Udskrift af beslutningsprotokol, byréddets mede den 28.1.98: aendring
af styralsesvedisgt

Politisk-administrativ struktur:

Materiale ifm. seminar om politikerrollen 8.7.1992

To mapper med materiale vedr. politiske og administrative
ledelsesroller m.m.

Dokumentationsmateriale (vediagt anssgning om kvalitetsprisen)

- Skanderborg kommunes struktur

- Direktionens sammensastning og opgaver

- Kvalifikationskravene for afdelingsledere i administrationen og pa
institutionerne

To organisationsdiagrammer: Aktiverings- og bistandsafdelingen april
1998 og Aktiveringsindsatsen 1998

@konomi- og konsulentafdelingen: Mélszetning og kvalitetsmal (1998)
Borgerbutikken: Malsatning og kvalitetsmal (1998)
Milje- og Byggesagsafdelingen: Malsatning og kvalitetsmal

Mijg og Byggesagsafdelingen:  Administrationsomrade  og
delegering{somfang)

Malsaetning/Kvalitetsmal for 1999 (oversigt til byradet)
Selvforvaltningsaftale, Virring skole
Selvforvaltningsaftale, Rede Lavers Bernehave

Seivforvaltningsaftale, Plejehjemmet Kildegarden
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Fzelles ledermeder - byrads- og institutionsservice:

Referater:

1897 5.3, 94., 5.5., 10.6., 19.8.(+ madeindkaldelse), 30.9., 9.12.(+
mgdeindkaldelse)

Madeindkaldelse og referat:

1998: 13.1.,, 3.3, 31.3,, 5.5.( ¢ referaf}, 2.6., 11.8., 29.9 (g referat),
3.11.(referat ] taget), 1.12. {observation)

Personalepolitiske forhold:

Lokal aftale om medindflydelse og medbestemmelse i Skanderborg
kommune

Tryghedsaftale for personale ved Skanderborg kommune
Retningslinier omkring tryghedsbank ved Skanderborg kommune
Kvalitetsprisen for den offentlige sektor:

Skanderborg kommune: Ansagning til kvalitetsprisen for den offentlige
sektor, 1997

Afslag pa ansggning om kvalitetsprisen for den offentlige sektor 1997

Bruger- og borgerundersegelser:

Kommunedata/KMD Dialog: Borgernes syn pa Skanderborg
kommune, 1996

Kommunedata/KMD Dialog: Spergeskema til “Borgernes syn pé
Skanderborg kemmune” 1995
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KL-pjecer, tidsskriftartikler, m.m. hvori Skanderborgerfaringer
indgar:

Kommunernes Landsforening: Malstyring og personaleledeise, 1993

Sygeplejersken nr. 44 1988: Frustration over lukning af Ebeltoft og
Skanderborg sygehus

Stads- og havneingenigren nr. 5 1991. Teknisk forvaltning i
kommunen

Nul til fiorten nr. 1 1995: Ledere pa kontrakt
Nul til fiorten nr. 2 1995: Danmarks mest effektive

Socialradgiveren nr. 10 1887: Forum for arbejdsgleede

Udlicitering:

Information om udlicitering af kommunale opgaver jf. styrelseslovens §
62, stk 2 (kopi fra regnskab 1997)

Kommuneplaner m.m.:

Avis udsendt i forbindelse med kommuneplanrevisionen efteraret
1996

Erhvervspolitik:

Skanderborg kommune og Skanderborg erhvervsrad: Skanderborgs
erhvervspolitik (24. april 1991)

Bersens Nyhedsmagasin nr. 9/14. april 1993: Danmarks bedste
erhvervskommune
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Skanderborg kommune: Oplaeg til byradets handlingsplan for
Skanderborg kommunes TEMA 2010 erhvervspolitik
{(Administrationens bemaerkninger)

Oplazg til Skanderborgs erhvervspolitik, TEMA 2010. Udarbejdet pa
basis af diskussioner og debat i 15 arbejdsgrupper med deltageise af
et bredt udsnit af Skanderborg kommunes  borgere,
erhvervsorganisationer, foreninger, polittkere og servicekiubber i
febr./marts 1996

Skanderborg Erhvervsrad: Bestyrelsens sammensastning
Skanderborg Erhvervsrad: regnskab (95-96) og budget (96-98)

Kommuneudvikling TEMA 2010 - erhvervspolitik, befolkningsudvikiing
og byggemodningsprogram

Liste over deltagere i Erhvervsradets “Teenketank”
Medereferat fra forste mede | “Medieudvalget”
Liste over deltagere i Arbejdsmarkedspanelet
Brancheoversigt - Skanderborg erhvervsregister
Status erhvervsforhold | Skanderborg

Skanderborg Bygge- og industriforening, formal og bestyrelsens
sammensaatning

Skanderborg Handelsstandsforening, formal og bestyrelsens
sammensaining

10-kommunesamarbejdet:

Generel beskrivelse af samarbejdet

Samarbejdsaftale 1997-99

Styregruppens og arbejdsgruppernes sammensastning

Den gstjyske udviklingskorridor:
Generel beskrivelse “projekter og aktiviteter”
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“Korridorens rolle i fremtiden”, uddrag af “Virkelighed cg vision - to
sider af samme sag?” - Bemeerkninger til Forslag il
Landsplanredegarelse Korridoren april 1996

Samarbejdsaftale for “Den estjyske Udviklingskorridor”

5 bysamarhejdet:

Brev vedr. information om Investment Location Region Aarhus
Vedtaegter for foreningen Investment Location Region Aarhus -
Denmark

Investment Location Region Aarhus: Aktiviteter 1997

Eldreomradet:

Aldregruppen: Forslag til Handleplan for “STRATEGI PA
/ALDREOMRADET" i Skanderborg kommune medio 1998

Aldregruppen: Forslag til budgetreduktion pa ca. 6.000.000 kr. |
Handleplan for “Strategi pa aidreomradet” i Skanderborg kommune
(1998)

Dagsorden + bilag for Skanderborg Byrads dialog/-visionsmegde
onsdag den 12. august 1988 (observation)

Udskrift af Besliutningsprotokol Byradets mede den 17.6.98 (5 ars
plan)

Udskrift af Beslutningsprotokol Byradets mede den 17.6.98
{madudbringing for pensionister)

Borneomradet:

Materiale vedr. byradets temadebat om “Helhedslgsninger pa
berneomradet”:

- Forslag fra loklaomraderne til de fremtidige dagtilbud til bern i
Skanderborg kommune

- Skanderborg kommune. Prognose: december 1997

- Indbydelse il temadebat om helhedslasning pa
bernepasningsomradet
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- Vedr. “Forslag til pasningsgaranti for omradet Midtbyen- Vroid”
6.1.1998

- Kvalitetsudvikiing barnepasningsomradet, Skanderborg kommune

- Budget og mal, 1998-2003, Barnepasningsomradet

- Skanderborg kommunes bgrne- og ungdomspolitik

- Forslag om helhedslgsning for 0-18 ars-gruppen i Skanderborg
kommune fra personalet i daginstitutionerne i kommunen

- Udskrift af beslutningsprotokol, byrddets mgde den 8.10.97

Dagsorden for Skanderborg Byrads diatog-/visionsmede den 19.8.98
Dagsorden + bilag for Skanderborg byrads dialog-/visionsmgde med
selvejende daginstituioner den 10.sept. 1998

Idraetspolitik:

Beslutningsreferat fra Skanderborg Byrads temadebat om idrastspolitik
den 1.4.898

Kulturomradet:

Arkitekten nr. 8 vol 98 1996: Kulturhus i Skanderborg

Skoleomradet:

Materiale til byrddets temadebat om skolepoliik den 15.4.98
(observation)

Dagsorden for Skanderborg Byrads dialog-/visionsmgde den 19.8.98
Dagsorden + bilag for Skanderborg Byrads dialog-fvisionsmade

onsdag den 2.9.98 (Musikskolen, ungdomsskolen, Mallinggardskolen,
folkeskoler) (observation)
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@vrige omrader:
Dagsorden + bilag for Skanderborg Byrads dialog-/visionsmaede den

9998 med Skanderborg Bibliotek, Kommunal Tandpleje,
Materielgarden, Beredskabsvasen.
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