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Forord 
 
 
I denne publikation undersøges magtforhold på lokalt plan. Det sker bl.a. 
ved at se på netværk i lokalsamfundet, herunder  
 
− i hvilket omfang og på hvilket grundlag der dannes netværk på udvalgte 

politikområder og omkring bestemte beslutninger?  
− hvem inkluderes og ekskluderes? og  
− hvem er nøgleaktørerne? 
 
Teoretisk er der tale om en form for samtænkning af en struktur- og en ak-
tørbaseret opfattelse af magt, hvor der også er forsøgt lagt vægt på en pas-
sende grad af åbenhed over for magtens mangfoldige måder at komme til 
udtryk på i virkeligheden. 

Publikationen bygger på studier af en række beslutningsprocesser i to 
små kommuner på Sjælland: Fakse og Holmegaard. Fakse er med sine over 
12.000 indbyggere noget større end Holmegaards ca. 7.000. Begge kom-
muner har en kombination af forskellig industri og landbrug. Holmegaard 
har lidt flere børn og unge, mens Fakse har lidt flere ældre.  

Tak til kommunerne og til alle i Fakse og Holmegaard for at stille sig til 
rådighed, til de studerende, der har gennemført undersøgelserne, og til alle, 
der har kommenteret udkast til publikationens kapitler. En særlig tak til Ove 
Larsen, Jette Johnsen, Lisbet Christoffersen og Hanne Nexø Jensen. Fejl og 
mangler er naturligvis vort ansvar. 

 
Roskilde, november 2004 
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Kapitel 1 
Magt i lokale policy-netværk 
 
Peter Bogason & Gunnar Gjelstrup 
 
 

 ... thi dit er Riget og magten og æren i evighed, Amen 
 
 
Afslutningen af Fader Vor giver meget godt essensen af de flestes opfattel-
se af magt: Den er omfattende, den er stort set umulig at vriste fra magtha-
veren, og den varer derfor længe. Den er kort sagt værd at gå efter. Magt-
teoretikere fra Hobbes til Wright Mills har i stort tal støttet denne opfattelse. 
Magten kan besiddes, og den er blandt os almindelige dødelige placeret hos 
ministre, borgmestre og ansatte topledere, som tilsammen kan grupperes 
som en lille elite, der næsten er selvsupplerende.  

Men mange forskere har siden givet et mere differentieret billede af 
magt i det politiske liv, og selv protestanternes Fader må i dagens Danmark 
i stigende grad dele om ikke Riget, så i hvert fald magten og æren med an-
dre trosretninger, som vinder fodfæste med samfundets internationalisering. 
Samfundet bliver i det lys mere bredspektret.  

Samfundsudviklingen har medført, at offentlige organisationer i bred 
forstand ikke har den autonomi, som de tilsyneladende har haft tidligere. 
Nationalstaternes parlamenters selvbestemmelse udhules af regler fra inter-
nationale regimer (fx menneskerettigheder), byrådenes autonomi udhules 
både af centraliserende regelsæt fra staten og af decentralisering til service-
organisationer, råd og nævn samt frivillige organisationer. De fleste organi-
sationer oplever, at mange medarbejdere bruger mere tid på et forhandlende 
samspil med omverdenen om indholdet i deres aktiviteter end på at følge 
ordrer fra deres umiddelbare chef. Nøgleordet til begrebsliggørelse af ud-
viklingen i så henseende er netværk som fælles element i en udvikling, der 
konkret har megen forskellighed i sig. Mange bruger desuden begrebet  
governance (som er en form for nydansk blandt politologer) til at karakteri-
sere en proces, hvor man må betvivle, at en enkelt organisation autonomt 
styrer politisk – idet man med udtrykkets proceskarakter nedtoner betyd-
ningen af organisation, af government (Bogason, 2001: 9-12).  

Denne rapport er skrevet for den, som vil analysere magt under forhold, 
der har elementer af pluralisme over sig. Omvendt er den mindre relevant 
for den, som analyserer magt i de sammenhænge, hvor den kan siges at væ-
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re koncentreret hos enkelte magthavere. Hovedspørgsmålet i rapporten er, 
hvilken betydning henholdsvis formelle organisationsforhold og mere in-
formelle netværk har for indflydelse på policy-beslutninger med fokus på to 
små danske kommuner, nemlig Fakse (kap. 2) og Holmegaard (kap. 3). 
Hvilke kanaler findes til indflydelse, og er der tale om, at en lille elite be-
nytter dem og dermed bestemmer? 

Det normative grundlag er, at ethvert socialt system vil skabe skæv-
heder, og i demokratiske systemer vil det følgelig ikke være muligt at skabe 
en egentlig ligelig fordeling af indflydelse. Eliter er således uundgåelige. 
Det er herefter et empirisk spørgsmål, om disse eliter er små, om de er selv-
supplerende, om de dermed er længe ved magten, og om de systematisk 
skader dem, der ikke har adgang til indflydelseskanalerne, og om de syste-
matisk kun fremmer egne interesser.  

Skriftet giver ikke endelige svar på de nævnte spørgsmål, men det anvi-
ser veje til at analysere sådanne problemstillinger. I dette kapitels første ho-
vedafsnit præsenteres begrebet institution som en præcisering af karakteri-
stika ved visse former for netværk. Disse netværk kan undersøges ved en 
specifik form for institutionel analyse, der derpå fremlægges i kapitlets an-
det hovedafsnit i form af fire elementer i en “institutionel analyse” (Boga-
son, 2000): policy-problemet, som er forskerens analytiske afgrænsning af, 
hvad man skal undersøge, og som derfor er en forskningsmæssig nøgle til 
hele analysen; positioner og netværk, som angiver roller og relationerne 
imellem dem i forsøg (som kan være konfliktfyldte) på at løse policy-pro-
blemet via offentlig politik; normer og regler, som kategoriserer adfærds-
mæssige anbefalinger og begrænsninger i samspillet mellem positionerne; 
og orden og mening, som systematiserer rationaler for, at aktørerne overho-
vedet engagerer sig i forsøg på løsning af policy-problemet. Disse rationa-
ler kan være eksternt normfølgende, men der er også mulighed for en aktiv 
stillingtagen hos aktøren. Illustrationerne af analyserammen stammer fra 
undersøgelserne i Fakse og Holmegaard Kommune.  

Institutioner og netværk 
Fremstillingen i dette første hovedafsnit af kapitlet er i fire trin: Først 
præsenteres glidningen fra magt som dominans over organisation til magt 
som handleevne. Dernæst diskuteres målene for handling, hvorpå mulige 
midler tages op til behandling. Endelig knyttes betragtningerne sammen via 
en bestemt opfattelse af begrebet institution. 
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Perspektivforskydning fra organisation til netværk 
Robert Dahl (1962) og andre af datidens politologiske forskere så det som 
deres opgave at opbygge en science of politics. De arbejdede for at etablere 
et paradigme for samfundsvidenskab, hvor grundstammen var et overord-
net, generelt teorikompleks, der kunne bruges til at formulere hypoteser, 
som kunne afprøves på den empiriske virkelighed.  

Udviklingen er gået anderledes i forhold til deres intentioner. Samfunds-
videnskaberne har ikke fået naturvidenskabernes paradigmatiske enighed 
om videnskabens grundlæggende karakter, som har medført en enighed om 
den daglige, videnskabelige arbejdspraksis i laboratorier og i felten. Denne 
udvikling og uenighed om videnskabelig klarhed afspejler sig også i magt-
forskningen. Man kan i et vist omfang tale om en slags kontinuum mellem 
de forskellige opfattelser. I den ene ende starter vi med 1950’ernes og 
1960’ernes krav om begrebsmæssig præcision (og deraf følgende mulighed 
for at skabe kvantitativ empiri) som et led i en arbejdsdeling mellem for-
skellige subdiscipliner inden for en velafgrænset politologisk disciplin (po-
litical science). Magt er med det udgangspunkt et klart identificerbart, og i 
vidt omfang kvantitativt, måleligt fænomen. I den anden ende af kontinuet 
har vi opfattelsen af, at magt gennemsyrer menneskets liv på mange måder, 
det kan ikke isoleres til en politisk sfære, og det er derfor håbløst at isolere 
politisk magt som en særlig subdisciplin, ligesom præcise, kvantitative mål 
for magt ikke giver nogen mening. 

Indimellem disse to yderpunkter finder vi så en række tilgange, der på 
den ene side anerkender problemerne ved at etablere klare, kvantitative mål 
på magt, men på den anden side arbejder for at etablere en systematisk for-
ståelse, hvor fundamentet er intersubjektivt kommunikerbart, og hvor andre 
i hvert fald i princippet kan reproducere en undersøgelse, som skaber empi-
riske data af sammenlignelig karakter. 

Konkretiseret i forhold til magt kan vi bruge ændringen i begreber om 
magt fra opfattelsen om at “have magt over” til en opfattelse om at “have 
magt til”: fra en forståelse, som bygger på dominans over en eller flere or-
ganisationer i samfundet (byrådet, Folketinget), til en forståelse, som byg-
ger på aktiv deltagelse i processer, hvis organisatoriske sammenhæng kan 
være skiftende. Der er tale om en opfattelse, som afviser idéen om, at magt 
skal forstås som en relation mellem to aktører, hvor aktør A påvirker aktør 
B til handling eller inaktivitet imod B’s egentlige ønske (Dahl, 1962). I ste-
det åbnes mulighed for en mere kompliceret analyse af magt, som er base-
ret på relationer, men med en nedtonet kausalitetsopfattelse. Den har desu-
den ikke så negativ en konnotation, fordi B ikke i alle sammenhænge anta-
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ges at have faste præferencer, som A via sin indflydelse umuliggør opfyl-
delsen af og dermed personliggør magtudøvelsen. 

En sådan opfattelse bygger ikke kun på, at man måler konkret indflydel-
se via specifikke aktører. Det er muligt at inddrage magtens “andet ansigt”, 
den indirekte magt (Bachrach & Baratz, 1962) med dens vægt på sam-
fundsmæssige og organisatoriske normer og værdier, der blokerer for aktiv 
handling. Det samme gælder magtens “tredje ansigt”, den bevidsthedskon-
trollerende magt (Lukes, 1974), hvor aktørers bevidsthed i et eller andet 
omfang er udsat for manipulation – det er efter vores opfattelse grundlæg-
gende samme sag som magtens andet ansigt eller indirekte magt: et 
spørgsmål om normer og værdier. Vi finder det vanskeligt som udenforstå-
ende at identificere en aktørs sande interesse, og derfor er bevidstheds-
manipulationen som fænomen diskutabel (men i visse sammenhænge na-
turligvis mulig: Enhver har vel prøvet at få et barn til at acceptere en hand-
ling, som er suboptimal for barnet med dets begrænsede optik, men optimal 
for den voksne ...). 

“Magt til” opnås ved direkte eller indirekte anvendelse af ressourcer for 
at få processer til at gå i den retning, man ønsker. Ved direkte anvendelse 
har aktøren selv kontrol over ressourcerne, ved indirekte anvendelse er ak-
tøren i stand til at påvirke aktører, som har kontrol over ressourcerne. Ker-
nen i processen er at få ressourcer – fx penge, viden, legitimitet – transfor-
meret til handleevne. Her kan institutionelle forhold være vigtige, som vi 
skal se nedenfor.  

Mål: Magt til handling 
Hvad er det, aktøren skal have “magt til”, hvis det ikke længere er så rele-
vant at dominere organisationer? Her må det være tilladt at diskutere aktø-
rers mål og midler, uden at man dermed behøver at være tilhænger af an-
vendelsen af et mål-middel-hierarki i organisationsteoriens snævre forstand, 
som Lindblom spiddede i sin analyse af “rod og gren” (root and branch) 
modellen (Lindblom, 1959). Der er altså ikke nogen påstand om en entydig 
logisk sammenhæng mellem mål og midler bagved den efterfølgende 
fremstilling. 

I den lukkede, hierarkiske organisation defineres magten overvejende 
ved, at aktøren besidder en plads i organisationens top. Her samles alle vig-
tige tråde, herfra kommunikeres mål, delmål og midler ud til de ansatte, og 
herfra foretages al vigtigt samspil med organisationerne i omverdenen: che-
ferne mødes og afklarer problemerne, hvis det skulle være nødvendigt. 
Magt er kontrol over organisationen. I netværksorganisationerne er magt-
forholdet et andet. Aktører gives muligheder for – via samspil med såvel 
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aktører i som uden for organisationen – at skabe sig et handlerum, hvor der 
er plads til at gennemsætte egne (og andres) ønsker ved at få medindflydel-
se på anvendelsen af forskellige former for ressourcer. Magt skabes altså 
ved, at der kontinuerligt skabes og genskabes kontrol over ressourcer, ofte i 
et samspil med skiftende aktører, hvorfor kontrollen ikke altid er absolut, 
men snarere en form for med- eller delekontrol. Magt er et spørgsmål om 
direkte eller indirekte deltagelse i komplicerede samspil med andre aktører. 
Garbage can-modellen (March & Olsen, 1976) fanger nogle vigtige træk 
ved disse processer, herunder at tid er en vigtig ressource for den aktør, som 
ønsker indflydelse, og man kan vel historisk set betragte den som led i pro-
cesserne hen imod mere eksplicit interorganisatoriske analyser, som siden 
hen var med til at lede os frem til teorier om netværk. 

I den traditionelle magtanalyse er målet forholdsvis simpelt (men måske 
nok svært at opnå!): at få kontrol over organisationen – derefter følger mu-
lighederne for at få gennemsat det, man ønsker, mere eller mindre af sig 
selv i kraft af organisationens indbyggede handleevne. I netværksanalysen 
bliver målsætningsprocessen mere kompliceret og mister sin ”rationelle” 
karakter til fordel for en kontinuerlig proces, hvis karakteristika det ofte er 
vanskeligt at karakterisere og dermed overskue på forhånd. 

Middel: andel i den offentlige magt 
Hvad kan aktøren fokusere på i forsøgene på at opnå indflydelse – at gøre 
en forskel – i netværksprocesser? Her er det væsentligt at se på potentialer 
for indflydelse snarere end på ressourcekontrol i snæver forstand. Når der 
er tale om den offentlige sektor, kan man i hvert fald pege på tre former for 
offentlige ressourcer, som kan bruges i processen: legitimitet, penge og vi-
den. 

Legitimitet opnås ved, at indholdet i en handling sanktioneres via pro-
cesser, som i sidste instans kan forbindes til folkelige valg af repræsentanter 
i en demokratisk proces. Forbindelsen behøver ikke at være direkte (fx 
egentlig vedtagelse i et byråd), men den skal være afledt af den folkelige 
sanktion. Når det er tilfældet, og når formalia i øvrigt er overholdt, får en 
beslutning en særlig styrke i samfundet, den bliver respekteret eller accepte-
ret af andre aktører (måske ikke altid med glæde), og den får en status, som 
kan lede til yderligere tildeling af ressourcer såsom penge og viden. Aktører 
uden for politiske organer kan derfor have stor interesse i at medvirke i 
sammenhænge, hvor samspillet med de “offentlige” aktører bevirker, at be-
slutninger får den nævnte legitimitet. Det er én baggrund for, at interesseor-
ganisationer ønsker at indgå i offentlige råd og nævn. 
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Penge skaffes specielt via offentlige bevillinger. De fleste oplever bevil-
linger som overførsler (pension, børnecheck, understøttelse mv.). Disse 
former er ikke så interessante i en netværksanalyse, medmindre der er tale 
om, at fx en understøttelse af aktører kan bruges til at opretholde det mate-
rielle liv, mens man arbejder på opfyldelse af et politisk mål via deltagelse i 
et eller flere netværk. Bevillinger er mere interessante som tilskud til aktivi-
teter i samfundet – man kan nævne forsøgsmidler fra Socialministeriet og 
midler til kvarterløft fra Integrationsministeriet. Disse midler organiserer 
forskellige aktører i samfundet sig for at få en del i med stærkt varierende 
succes. 

Viden findes i stort omfang hos offentligt ansatte, men den skal organi-
seres for at kunne anvendes af andre. Ud fra et netværksperspektiv er inter-
essen at få denne viden stillet til rådighed for formål, der ikke umiddelbart 
ville blive igangsat ved forvaltningens og/eller politikernes initiativ. Det 
kan være myndighedsviden som kendskab til lokalplaners indhold og pro-
cedurerne for en eventuel ændring som forudsætning for igangsætning af et 
projekt, og det kan være specialviden om støttemuligheder for handicappe-
de knyttet til erfaringsopsamling om, hvilke former for indgreb der virker 
bedst i bestemte situationer. Ved at inddrage disse former for viden i et net-
værkssamarbejde forkortes analyse- og beslutningstid, og sandsynligheden 
for en succes for projektet stiger tilsvarende. 

Disse tre ressourcer kan kombineres og bliver det ofte i løbet af et pro-
jekts levetid. Her kan organisationsformerne spille en stor rolle, som vi skal 
se i næste afsnit. 

Transformation af ressourcer til handleevne 
Legitimitet, penge og viden behøver ikke at give magt i sig selv. De danner 
en platform, men skal aktiveres til handling (et aspekt af magtens første an-
sigt). Det er først ved koblingen af diverse ressourcer i en proces hen imod 
handling, at man kan tale om etablering af magt i den forstand, at man kan 
gøre en forskel. “Magt til” forudsætter i de fleste tilfælde handleevne. 

Aktører, der har kontrol over ressourcer, kan også virke på deres omgi-
velser via den blotte trussel om handling, eller via en dominerende position 
inden for normsætning for de relevante aktører. Kravet om handling som 
forudsætning for magt er dermed ikke absolut. Men det antages her, at den-
ne form for indirekte påvirkning i ringe omfang kan knyttes til aktører uden 
ressourcer. Dog må visse normsæt siges at eksistere netop til beskyttelse af 
de ressourcesvage: Menneskerettighedskonventionen har en præventiv ef-
fekt ved sin blotte tilstedeværelse. Men i en række sammenhænge ser man, 
at der skal et ganske stort stykke arbejde via domstole mv. til for at sikre 
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dens gennemsætning. Her kan man med udgangspunkt i ovenstående 
magtopfattelse sige, at handling er nødvendig indimellem for at erindre di-
verse aktører om normernes eksistens. 

Institutionelle analyseelementer 
Hvis man skal analysere processer med henblik på at opfange, hvorledes 
aktører opnår “magt til”, kan man bruge en institutionel netværksanalyse 
(Bogason, 2000). Analysen kan beskrives som en firetrinsraket: 
 
− identificer policy-problemet 
− find aktører og relationer (netværk) mellem dem 
− identificer normer og regler for deres adfærd 
− analyser opfattelser af orden og mening 
 
Det sidste er ikke nødvendigt i sig selv for at afdække en institution, men 
hvis man skal forstå en række motivationer for at handle og dermed opnå 
“magt til”, er det sidste trin nødvendigt. Vi skal kort gennemgå de fire trin 
(Bogason, 2000: 111-134). 

Policy-problemet er omdrejningspunktet i hele analysen, der definerer 
kriterierne for, hvad man skal inddrage. Udgangspunktet er, at forskeren 
ønsker at finde et aktørnetværk knyttet til en bestemt problemstilling vedrø-
rende magt og indflydelse over for offentlige aktiviteter (policy), og at man 
ikke ønsker udelukkende at tage udgangspunkt i en bestemt organisation el-
ler ønsker at sætte spørgsmålstegn ved eksisterende organisationers roller. 
Policy-problemet er så en begrebsdannelse om det, som den offentlige poli-
cy forholder sig til, det kan være uddannelse, børnepasning, placering af 
forurenende industri etc. Forskellige fænomener kræver forskellige forsk-
ningstilgange. Policy-problemet kan bruges til at sætte aktiviteter, aktør-
opfattelser og organisering i relief. 

Hvis man vil undersøge policy-processen ved dannelsen af et indkøbs-
center (fx i udkanten af en større by), kan man tage udgangspunkt i de pro-
cesser, som opstår i tilknytning til planlægningen. Her vil sandsynligvis bli-
ve skabt et eller flere netværk af aktører, men disse kan have vidt forskelli-
ge opfattelser af, hvad bygningen af dette center handler om – på engelsk 
anvender man udtrykket policy frames (Schön & Rein, 1994) om den for-
ståelsesverden, de enkelte aktører knytter til fænomenet. Nogle kan se et 
indkøbscenter som et arbejdspladsskabende fænomen, andre ser det som et 
trafikproblem for de omkringboende, og atter andre ser det som en magnet, 
der ødelægger erhvervsmulighederne i bycenteret og i de omkringliggende 
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kommuner. Det er ikke spørgsmålet om at have ret (de kan alle have det!), 
men om, hvilket perspektiv der er dominerende i deres tankesæt. Dette per-
spektiv er afgørende for, hvilke handlingsmuligheder aktørerne vil lægge 
vægt på, og hvorledes de vil vurdere alternative handlemåder. 

Et konkret eksempel på et policy-problem i de undersøgte beslutnings-
processer var: ”Hvad skal vi i kommunen gøre ved, at der kommer flere 
ældre, der har behov for en plejehjemsplads?” Og hvor svaret var: ”Om-
bygge et af kommunens plejehjem”. I flere af undersøgelsesprocesserne vi-
ste det sig, at der var en række spændende policy-problemer, og at især den 
ene af kommunerne var ganske god til at organisere processer, der skabte 
en fælles forståelse af policy-problemet, men også at forståelsen udviklede 
sig over tid. Begrebsmæssigt sondres derfor mellem en bestemt og relativt 
snæver policy-problemstilling (fx ovennævnte) og et bredere policy-pro-
blemfelt, fx ”hvad betragter vi i kommunen som god ældrepolitik?” Sond-
ringen giver mulighed for at få kontakt med de dynamikker, der ligger bag, 
at forståelsen forandrer sig. Omkring et policy-problemfelt kan der tænkes 
forskellige problemstillinger. Den specifikke formulering af én bestemt 
problemstilling kan pludselig miste sin relevans, og en alternativ problem-
stilling tage form, eksempelvis at droppe ombygningen af plejehjemmet og 
alternativt satse på at bygge et ældrecenter. Dynamikken kan analytisk ind-
fanges ved at afsøge det bredere problemfelt og især lede efter argumenter 
og måder at argumentere på. 

Positioner og netværk. Hvem kan handle, og hvilke relationer er der 
mellem aktører? Disse spørgsmål er tæt sammenvævede i den institutionel-
le netværksanalyse. Med udgangspunkt i policy-problemet skal forskeren 
identificere en række aktører og relationerne mellem dem (netværk) på 
grundlag af deres samspil. Det kan gøres via formelle bestemmelser (hvis 
konkrete konsekvens dog skal efterprøves empirisk og ikke tages for givet), 
arkivgennemgang og interviews med forskellige aktører, som udpeger dem, 
de har interageret med. Hvilke relationer der er mellem aktørerne, må ana-
lysen vise, så det er væsentligt, at forskeren på forhånd har viden om et mu-
lighedsrum via indsigt i (inter)organisationsteori og teorier om styring, så-
ledes at indhentede oplysninger kan struktureres ud fra formålet med analy-
sen. 

Startpunktet for analysen er at finde i policy-problemet. Man kan tage 
udgangspunkt i en eksisterende organisation, som må antages at have til-
knytning til policy-problemet, og hvis den findes faktisk at have det, kan 
man derefter finde relevante aktører og ud fra interviews med dem identifi-
cere yderligere aktører i og uden for organisationen. Via interviews med de 
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nye aktører kommer man så videre til yderligere aktører – dette er at bruge 
“sneboldsmetoden” (Pedersen, 1998). På grundlag af denne udpegning kan 
et bredere netværk skridt for skridt findes – men typisk vil man støde på en 
egentlig organisation, som derefter kan analyseres som et led i et større, fx 
kommunalt policy-netværk. På et eller andet tidspunkt sluttes ringen, og 
man finder ikke flere eller kun meget få nye aktører. Man må herefter væl-
ge, hvor mange af de mulige aktører man vil tage fat på i analysen – dette 
er bestemt bl.a. af, hvilke ressourcer der er til rådighed. 

Det er problemstillingen for analysen, der afgør, hvor langt man skal gå 
fx i oprulningen af et aktørnetværk. Men det er afgørende, at man ikke blot 
holder sig til en analyse af, hvilke aktører der optræder i en bestemt eller i 
flere organisationer; det er væsentligt at søge afklaret, om der optræder ak-
tører uden for den umiddelbart forventelige række af personer. 

Som det vil fremgå af de to følgende kapitler, viste analysen hurtigt, at 
der generelt var tale om, at alle tænkbare relevante personer havde været 
inddraget på et eller andet tidspunkt i processerne, men også at der skete 
forandringer i deltagerkredsen undervejs. Nogle af processerne blev derfor 
analytisk opdelt i sekvenser, og det viste sig, at deltagerkredsen i visse faser, 
der kunne være ret korte, blev snævret kraftigt ind. Typisk var det bruger-
repræsentanterne, der blev udelukket. Disse faser viste sig desuden at have 
væsentlig betydning for udviklingen af politikkens substantielle indhold. 
Endelig bestod netværksanalysen i at se på deltagernes positioner og under-
søge, om nogle havde en dobbelt strukturel positionering (”havde flere ka-
sketter på”). 

Normer og regler. I sammenhæng med netværksanalysen er opgaven 
yderligere at analysere sig frem til normer og regler (formelle såvel som 
uformelle) for samspillet: Hvem kan gøre hvad i hvilke situationer? Her er 
en nøgle til at finde “magt til”, herunder også blokering for den videre pro-
ces. Institutionelle regler angiver muligheder og begrænsninger for aktører-
ne – uden at det dermed er sagt, at de opfattes ens af alle. Mønsterbrydning 
må antages at være mulig.  

I de konkrete undersøgelser af beslutningsprocesserne i de to kommuner 
blev der bl.a. synliggjort normer i socialiseringen af deltagerne i netværke-
ne, i den kultur, der prægede det politisk-administrative arbejde og eventu-
elle normer for samspillet med brugere. Der var imidlertid forskelle på 
kommunerne. I den ene kommune kunne man træffe en klar offentlig ethos, 
som byder embedsmænd klart at give udtryk for, at de ikke blander sig i po-
litiske spørgsmål. De har i deres erklærede selvforståelse altså ingen magt. 
Praksis i deres adfærd viser imidlertid, at de i deres arbejde via notater til 
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møder og den efterfølgende behandling af sagerne opbygger en forståelse 
for de pågældende policy-problemer, som politikerne vil have vanskeligt 
ved at ændre på. Politikerne har i den skridtvise proces naturligvis mulig-
hed for at få deres opfattelser med ind i opbygningen af grundforståelsen af 
problemet, og det gør de utvivlsomt ofte. Processen med at skabe fælles 
normer om et policy-problem kan derfor være subtil. I den anden kommune 
var der til gengæld ingen tvivl hos embedsmændene, som ser et behov for 
støtte til det politiske arbejde, de var dybt inde i både det politiske og det 
partipolitiske spil. Socialiseringen ind i normerne for det er sket bl.a. på 
kommunalbestyrelsesseminarer og fællesrejser for politikere og chefer.  

Orden og mening(sdannelse). I netværksanalysen er normer og regler 
noget forholdsvis givet, som analytikeren skal afdække. De er langsomt 
foranderlige, men ikke uforanderlige, og de kan fortolkes forskelligt af for-
skellige aktører. De er således et element i en struktureringsanalyse (Gid-
dens, 1984), men bliver normalt opfattet statisk, som strukturer, i de enkelte 
situationsanalyser. 

I analysen af mening er fokus lidt anderledes. Problemstillingen retter 
sig imod den enkelte aktørs opfattelser af, hvorledes det, der foregår, skal 
indplaceres i dennes menings- eller erkendelsesunivers. Støtter aktiviteterne 
op omkring det, aktøren finder rigtigt, og styrker de yderligere en udvik-
ling, som vedkommende finder rigtig? Det er det, der menes med “orden”; 
aktiviteterne i netværket bidrager til at mindske kompleksiteten i de forhold 
– policy-problemer – som netværket arbejder med. Og samtidig bidrager de 
til at afklare den enkeltes verdensbillede, deres forestillinger om godt og 
ondt, om rigtigt og forkert. 

Der er altså tale om et kognitivt element i analysen, og man kommer tæt 
på at diskutere en motivationsproces. Den er tæt knyttet til aktørens opfat-
telse af, hvilken form for orden institutionen skaber – og omvendt vil en be-
stemt form for orden skabe forventninger hos aktører og præge deres inter-
esse i at deltage. Man kan i nogle sammenhænge tale om betydningen af en 
dominerende forestilling eller diskurs inden for rammerne af institutionen – 
i stil med de ovennævnte policy frames. Denne kan aktøren aktivt tage stil-
ling til, men det er også tænkeligt, at den er blevet internaliseret uden nær-
mere overvejelser, det ser man oftest diskuteret i sammenhænge med fx or-
ganisationskultur og dens betydning, og nogle taler ligefrem om en “logik 
om det passende”, a logic of appropriateness (March & Olsen, 1989). 

I de konkrete beslutningsprocesser viste det sig, at der i de meningsdan-
nende processer indgik flere elementer, herunder: 
 



Magt i lokale policy-netværk 

19 

− en oplevelse af situationen nu (hvad er kommunen god/mindre god til?) 
− en oplevelse af vilkår (hvis de opleves som foranderlige, kan der opstå 

argumenter for, at noget er nødvendigt) 
− forestillinger om en ønsket fremtidig situation (knyttet til det kan der 

være argumenter for, at noget er en god eller en dårlig idé), og  
− idéer til, hvad der vil være godt at gøre eller bestemt ikke skal gøres 
 
Det første element i forståelsen rummer det, der i udgangspunktet udgør 
den eksisterende orden i netværket, mens de tre sidste dele medvirker til at 
skabe mening og kim til forandringer af en eksisterende orden og etablering 
af en ny.  
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Kapitel 2  
Politiske processer i Fakse Kommune 
 
Peter Bogason 
 
 
I dette kapitel gennemgås to eksempler på magtanalyser med udgangspunkt 
i den institutionelle policy-analyse. De tager begge udgangspunkt i Fakse 
Kommune, en østsjællandsk landkommune med 12.400 indbyggere – ud 
fra sin størrelse en typisk, dansk landkommune.  

Kommunen stillede sig til rådighed i efteråret 2000 som analytisk cen-
trum for en række RUC-studerende. Projekterne spændte vidt og omfattede 
medarbejderindflydelse, elevdemokrati, ældrerådets magt, udliciteringspo-
litik, erhvervspolitik og det rummelige arbejdsmarked. De to sidstnævnte 
projekter bruger det i kapitel 1 gennemgåede analytiske grundlag helt eller 
delvis, og de sammenfattes i det følgende i hvert sit underafsnit. Gennem-
gangen bygger på rapporterne Det rummelige arbejdsmarked i Fakse (Knud-
sen et al., 2001) og Erhvervspolitik i Fakse Kommune (Hamfeldt et al., 
2001). Den mere konkrete problemstilling i kapitlet er: Hvilken betydning 
har ressourcer for indflydelse i lokal policy?  

I forlængelse af de to eksempler afsluttes kapitlet med nogle overvejel-
ser om indflydelse i dansk lokalpolitik – nemlig at indflydelse i lokal policy 
forudsætter ressourcer, herunder tid til tilstedeværelse, og at ressourcerne 
skal kombineres på rette måde i en situationsafhængig organiseringsproces. 
Blot og bar besiddelse af ressourcer er altså ikke nok, og det er vanskeligt at 
tale om en lille magtelite. Men nogle aktører, specielt i forvaltningen, har 
potentiale for større indflydelse end andre aktører. 

Det rummelige arbejdsmarked i Fakse 
Det rummelige arbejdsmarked er udgangspunkt for identifikation af policy-
problemet i analysen. Det rummelige arbejdsmarked er et led i statens ind-
sats i social- og arbejdsmarkedspolitikken med henblik på at reducere pas-
siv forsørgelse af arbejdsløse med nedsat arbejdsevne, eller som af anden 
årsag er på vej til at miste tilknytningen til arbejdsmarkedet. Det rummelige 
arbejdsmarked implementeres overvejende af kommunerne via aktivering, 
og det sker bl.a. ved udarbejdelse af handleplaner for den enkelte til uddan-
nelse i brancher, hvor der er mulighed for beskæftigelse. For at styrke ind-
satsen har kommunerne siden 1998 skullet arbejde inden for rammerne af 
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et koordinationsudvalg for den forebyggende arbejdsmarkedsindsats, som i 
store kommuner normalt kun omfatter kommunen, men som i mindre 
kommuner kan nedsættes på tværs af en række kommuner. Medlemmerne 
kommer fra arbejdsmarkedets parter, sociale og professionelle organisatio-
ner og kommunerne. Staten har oprettet et centralt koordinationsudvalg un-
der Den Sociale Ankestyrelse, hvor arbejdsmarkedets parter er repræsente-
ret, og hvor man søger at opstille løsningsmodeller for lokal politik. Des-
uden er der et rådgivende udvalg under socialministeren. 

I et bottom-up perspektiv er spørgsmålet nu – når man skal identificere 
positioner og netværk – hvilke organisationer der er relevante for det rum-
melige arbejdsmarked i bred forstand. I Fakse har indsatsen for det rumme-
lige arbejdsmarked taget udgangspunkt i jobcenteret Kilden, en kommunal 
institution med et antal sagsbehandlere og et jobtræningscenter. Fakses lov-
pligtige koordinationsudvalg er nedsat i samarbejde med Rønnede og 
Stevns kommuner med i alt 10 medlemmer fra de tre kommuner, LO, DA, 
FTF, PLO (Praktiserende Lægers Organisation), DSI (De Samvirkende In-
valideorganisationer) og Arbejdsmarkedsstyrelsen. Indsatsen om det rum-
melige arbejdsmarked inddrager dermed politikere og forvaltning på rådhu-
set, personale på Kilden og medlemmer af Koordinationsudvalget med ni 
organisationer bag sig. Samlet udgør disse organisationer minimumsdefini-
tionen på et netværk omkring det rummelige arbejdsmarked. Analysen be-
grænser sig til disse aktører og inddrager dermed ikke direkte virksomhe-
der, som aftager arbejdskraft fra det rummelige arbejdsmarked, ligesom det 
ikke er undersøgt, i hvilket omfang ”svage” arbejdstagere får arbejde på 
anden vis (om overhovedet). 

Problemstillingen er dermed begrænset til, hvordan magt kommer til 
udtryk i netværket omkring det rummelige arbejdsmarked i Fakse – med 
underspørgsmål om, hvorledes politikdannelsen finder sted, samt om, hvor-
ledes forskellige magtteorier kan bidrage til at forstå den lokale policy-
proces (Knudsen et al., 2001: 8). 

Analysen viderebearbejder policy-problemet ud fra det rummelige ar-
bejdsmarked, som vi så det ovenfor med udgangspunkt i det formelle sy-
stem, hvor det rummelige arbejdsmarked er blevet identificeret, og relevan-
te organisationer afdækket ud fra kommunens policy-processer: Kilden, 
koordinationsudvalget og rådhuset. Aktører herfra er blevet spurgt om deres 
opfattelse af, hvad policy-problemet er (Knudsen et al., 2001: 38-44). Sva-
rene viser, at aktørernes opfattelser bygger på den, som er dominerende i 
den organisation, de kommer fra – der er altså ikke tale om, at netværket 
bidrager til at skabe en konsensus om policy-problemet; aktørerne bærer 
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snarere deres moderorganisations opfattelse ind i samspillet som en refe-
renceramme. 

Normer og regler er komplekse og til en vis grad modstridende (Knud-
sen et al., 2001: 46-56). I jobcenteret Kilden er man vant til at lægge vægt 
på et uformelt samspil med virksomheder og organisationer med vægten på 
de første, hvor man ser kontakterne som direkte jobskabende. Relationerne 
fra Kilden til koordinationsudvalget er følgelig lidt uklare – udvalget op-
træder set fra Kilden, som om det har kompetencer, det ikke har formelt, og 
Kilden vælger derfor at nedtone nogle opgaver, udvalget søger at pålægge 
centeret. Da udvalget ansætter en egen virksomhedskonsulent, ser Kilden 
det som direkte konkurrence, eller i hvert fald unødvendigt overlap i for-
hold til egen virksomhedskonsulent; man tager ikke selv kontakt til udval-
get om sagen, men overlader det på traditionel, formel måde til Fakses so-
cialchef at rede trådene ud. Politikernes opfattelse af relationerne er klart 
formelle – en oppositionspolitiker siger således, at det er kommunen, ikke 
koordinationsudvalget, som skal træffe beslutninger. Praksis i udvalget, 
som fra kommunen har socialudvalgsformanden, der har et socialdemokra-
tisk flertal bag sig i byrådet, er, som vist ovenfor, anderledes. Men det er i 
realiteten forvaltningerne, og specielt Kilden, der gennem daglig priorite-
ring (og delvis ignorering af koordinationsudvalget) bestemmer hoved-
trækkene i aktiveringspolitikken. Kilden styrkes her ved fraværet af formelt 
formulerede regler for samarbejdet mellem udvalg og forvaltning, idet der 
ikke er nogen, der gennemsætter normer om anden form for koordination. 
Herved fragmenteres ansvaret for det rummelige arbejdsmarked. 

Herefter vender analysen tilbage til positioner og netværk, specielt med 
henblik på ressourcer og ressourceanvendelse i et samspil (Knudsen et al., 
2001: 58-67). Kilden varetager de fleste af kommunens opgaver inden for 
det rummelige arbejdsmarked, men samarbejder som nævnt ovenfor ikke 
med koordinationsudvalget, ikke en gang ved informationsudveksling. 
Men rådhusets socialchef har en koordinerende rolle; hun deltager i koor-
dinationsudvalgets møder (og arbejdsgruppen, som forbereder møderne), 
hun er sekretær for socialudvalget og vigtigste bindeled mellem politikerne 
og forvaltningen, herunder Kilden. Kildens leder er i øvrigt formand for 
Socialdemokratiet i Fakse, og hun må derfor antages at være velinformeret 
om partiets, og dermed kommunens flertals, holdninger til social- og ar-
bejdsmarkedspolitikken. Partiets linje slår ret stærkt igennem i kommunens 
formulerede politik. Koordinationsudvalgets policy har overvejende be-
skæftiget sig med principper og forhold uden for konkret sagsbehandling, 
herunder finansiering af edb-værktøjer til sagsbehandlingen i kommunerne. 
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Her sporer man nok en vis forbindelse til ledende embedsmænds placering 
i udvalget – denne investering kunne man ellers forvente, at forvaltningerne 
løste selv. Udvalget arbejder uden synlige konflikter. Egentlige politiske sa-
ger holder udvalget sig bevidst fra eller behandler uden for referat (Knud-
sen et al., 2001: 65). Men en LO-deltager i udvalget ser et potentiale for, at 
man fremover kan håndtere mere politiske sager.  

Af ovenstående kan man udlede, at der i spørgsmålet om orden og me-
ning i netværket er en vis reservation og konservatisme i organisatoriske 
spørgsmål. Men i de materielle forhold er der tilslutning til en aktiverings-
linje (Knudsen et al., 2001: 70-75), specielt med direkte inddragelse af lo-
kale virksomheder. Det er for at sikre ”det gode liv”, som er et liv i arbejde. 
Policy-diskussioner i de forskellige fora, også koordinationsudvalget, er ret-
tet imod en instrumentel opfyldelse af dette ønske, der er ingen ideologisk 
eller anden modstand at spore i de konkrete beslutningsprocesser. Men en 
oppositionspolitiker – som altså ikke har nogen central plads i netværket – 
udtrykker en vis skepsis og iagttager en vis grad af manipulation. Lederen 
af Kilden giver desuden udtryk for, at visse samfundsgrupper ikke kan 
“nås” med aktivering, men det tager hun hensyn til i sin konkrete sags-
behandling, ikke i den overordnede diskurs.  

Det samlede billede af observerbar magt – som man får, hvis man an-
vender analysekategorierne positioner, netværk, normer og regler – i for-
hold til det rummelige arbejdsmarked i Fakse Kommune er komplekst, 
men elementerne trækker i samme retning, og det er sandsynligt, at forhold, 
som ikke så direkte kan iagttages – orden og mening – har en lignende be-
tydning. Overordnet må man konstatere, at formel organisation (strukturelle 
forhold) har en fremtrædende rolle i at fragmentere indsatsen i det rumme-
lige arbejdsmarked. Kilden og koordinationsudvalget har ingen kontakt. Til 
gengæld kan bestemte roller via personsammenfald bidrage til en tilsynela-
dende uformuleret koordination. Her har socialchefen en afgørende rolle på 
rådhus og i koordinationsudvalg, og sandsynligvis også i sin overordnede 
rolle i forhold til Kilden. Det har således ikke været muligt at iagttage en in-
tegreret netværksindsats med kontakter på kryds og tværs i det rummelige 
arbejdsmarked i Fakse. Dog må det antages, at den overordnede fælles for-
ståelse af et grundlæggende paradigme inden for det rummelige arbejds-
marked spiller en betydelig rolle for reel samklang i den lokale policy. Fæl-
les normer, orden og mening danner grundlag for, at aktørerne trækker på 
samme hammel, og instrumentelle forståelser af den lokale policy domine-
rer.  
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Erhvervspolitik i Fakse Kommune 
Fakses erhvervspolitik er analyseret med et blandet begrebsapparat, hvor 
der hovedsagelig trækkes på Rod Rhodes’ idéer om governance (1997), 
suppleret med den ovenfor gennemgåede ramme for institutionel policy-
analyse. Det skyldes bl.a., at forfatterne af rapporten (Hamfeldt et al., 2001) 
angiver, at de interesserer sig mere for et policy-felt end et policy-problem 
(jf. også næste kapitel). De har derfor fokus på netværksproblematikken 
med deraf følgende spørgsmål om medlemskab (organisering), grad af in-
tegration i netværket, fordeling og brug af ressourcer og endelig grader af 
indflydelse inden for netværket (Hamfeldt et al., 2001: 49).  

Analysen tager udgangspunkt i et netværk knyttet til Østsjællands Er-
hvervsråd, men forfatterne søger et bredere perspektiv med kortlægning af 
andre kontakter og indflydelsesveje. Det bliver således kortlagt, at det for-
melle netværk knyttet til Erhvervsrådet er reelt eksisterende, men at det 
suppleres af to andre “undernetværk”. Det ene (K3s) består af borgmester, 
kommunaldirektør og de tre store virksomheder i området; det andet (De 
fem) består af borgmester og kommunaldirektør samt direktøren for er-
hvervsrådet, dets bestyrelsesformand og Fakse bys erhvervsforeningsfor-
mand, der også sidder i bestyrelsen for erhvervsrådet. Disse to undernet-
værk er dominerende, de er stabile, men åbner ikke op for en bredere er-
hvervsindflydelse. De mindre virksomheder (specielt i Fakse by) repræsen-
teres gennem bestyrelsen, de store virksomheder via egen deltagelse. 
Kommunen kritiseres åbent for ikke at dele sol og vind lige. De fem søger 
at arbejde for en bredere erhvervsstrategi, mens både de store og andre 
virksomheder primært arbejder ud fra egne interesser. Samlet bliver net-
værket om erhvervspolitik temmelig fragmenteret. Set i et ressourceper-
spektiv er der gensidig afhængighed mellem kommunen og erhvervslivet 
bredt, men kommunen må anerkende en større afhængighed af de tre store 
virksomheder, hvorfor de har bedre adgang til rådhuset bl.a. via K3s. Der er 
således en asymmetri i indflydelsesmuligheder via netværksdannelserne, 
men samtidig har De fem en særlig styrke via deres personlige kendskab til 
hinanden over lang tid – de er lokale, mens de store virksomheders ledelse 
ikke har lokale rødder og derfor mangler lokalkendskab og mangler let, 
uformel adgang til at tage kontakt med andre i lokalsamfundet. 

Magtproblematikken er således belyst via netværkets opbygning, sam-
spil og ressourcefordeling, men der er ikke konkretiseret noget forløb eller 
case, hvor asymmetrien empirisk belyses (som fx Kildens autonomi oven-
for). Analysen bygger på aktørernes perception af problematikkerne. Via en 
række anbefalinger konkretiseres det indirekte, hvordan magtforholdene 
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spiller sig ud (Hamfeldt et al., 2001: 92-98). Ansvaret for erhvervspolitik 
bør spredes ud på flere aktører, kommunen bør undersøge sine erhvervsre-
levante beslutninger og organisere en egentlig forvaltningsenhed og dermed 
skabe gennemsigtighed, og byrådet kan inddrages mere og sikre en mere 
aktiv politik, som også skal omfatte kommunens infrastruktur. Erhvervsrå-
det bør ligeledes arbejde mere åbent, og det kan skabe en bedre ressource-
platform for erhvervslivet ved at danne flere differentierede netværk i om-
rådet. Generelt skal der informeres bedre og etableres mere dialog med er-
hvervslivet. 

Disse punkter viser klart, at aktører i området kan reflektere over magt- 
og indflydelsesaspekter, når de interviewes om dem direkte og indirekte, 
selv om de anførte betragtninger naturligvis står for forfatternes regning. 
Perspektivet er ud fra analysen, at man ønsker større åbenhed, bedre delta-
gelsesmuligheder og en klarere politik i kommunen som en instans, der har 
ressourcer til at handle på det samlede kollektivs vegne – idet mange af de 
mindre virksomheder ikke har ressourcer til at indgå i længerevarende for-
løb om erhvervspolitikken. 

Magtanalyse i dagens Danmark 
Det er ovenfor vist, at magt kan analyseres med udgangspunkt i en institu-
tionel netværksanalyse. Den indeholder en række komponenter, som er ma-
terielt indholdstomme, indtil analytikeren afgrænser policy-problemet, der 
er styrende for hele forløbet, ved at skabe et eller flere perspektiver, der 
hjælper til at inkludere eller ekskludere empiriske forhold i analysen. I ana-
lyserne ovenfor har udgangspunktet været materiel policy, henholdsvis det 
rummelige arbejdsmarked og Fakses erhvervspolitik, men det har været 
muligt at lægge et magtperspektiv ind ved at stille magtrelaterede spørgs-
mål til organisation og proces knyttet til disse former for policy. 

Via den institutionelle netværksanalyse kan forskeren identificere mag-
tens synlige aspekter, altså hvilke aktører som bliver i stand til at handle 
med indflydelse. Det gøres ved at rulle beslutningsprocesser op og konsta-
tere, hvilke interesser der blev gennemsat konkret, samt ved at lade aktører 
kommentere på andre aktørers adfærd. Men analysen gør det også muligt at 
se nærmere på magtens øvrige ansigter, som vi kan kalde forskellige former 
for indirekte magt. Det sker via fokus på først og fremmest normer, som til-
siger passende og upassende adfærd i forskellige situationer, og dermed og-
så, hvad der blokeres for via (mangel på) dagsordensætning og bliver taget 
for givet i konkrete situationer (hvorved man altså ikke kan sætte spørgs-
målstegn ved visse forhold). Endvidere kan kortlægning af positioner og 
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deres indbyrdes relationer i netværket bidrage til en forståelse for strukturel 
magt; denne analyse støtter op om de øvrige elementer i indirekte magt. 
Analysen vil oftest indebære en sandsynliggørelse af visse forhold snarere 
end demonstrere dem direkte via empiri. 

Magt kan findes 
Governance – forstået som politisk handling på tværs af formelle grænser 
for politiske organisationer – har været meget i centrum i politologisk teori-
udvikling igennem 1990’erne. Det har været ét aspekt af udviklingen fra 
Dahls fokusering på den formelle politiske organisation til netværksorgani-
sering med såvel offentlige som private (herunder grå sektor) organisatio-
ner som deltagere. Og den institutionelle netværksanalyse, vi har præsente-
ret i kapitlet er et led i denne udvikling. Heldigvis forhindrer den form for 
netværksanalyse ikke, at forskeren kan finde, at formel organisation har be-
tydning. Og til trods for udgangspunktet viser de to empiriske magtanalyser 
fra Fakse, at formel organisation stadig spiller en væsentlig rolle i lokale ak-
tørers forestillinger om magt og i deres konstaterbare handlinger. Men der 
er også træk af netværksorganisering, som en formelt baseret organisations-
analyse næppe havde fanget. 

Policy-processen er ganske kompliceret og har træk af en kontinuerlig 
proces. For det første er der ingen eller få positioner, der automatisk giver 
indflydelse, så det er ikke muligt at fokusere på bestemte stillinger (som 
borgmester, formand for en interesseorganisation etc.). Som følge heraf må 
man for det andet gøre sig nogle mere substantielle målsætninger klart og 
analysere, i hvilke sammenhænge disse mål bliver gjort til genstand for 
processer, der kan lede frem til resultater inden for det relevante beslut-
ningsområde. For det tredje er det ofte ikke muligt at forudse, hvornår en 
beslutning (eller en blokering for en beslutning) vil finde endeligt sted – om 
overhovedet, idet der kan være tale om langstrakte processer med “del-
beslutninger”, der tilsammen vil komme til at udgøre en større beslutning. 

Vi finder således i året 2000 Fakse byråd som et klart politisk priorite-
rende organ, domineret af Socialdemokratiet, hvis lokale formand tilmed 
indtager en vigtig administrativ post i det system, der skal tage sig af det 
rummelige arbejdsmarked i kommunen. Inden for erhvervspolitikken er 
borgmester og kommunaldirektør centralt placeret i både formelle og ufor-
melle netværk, der tager initiativer og koordinerer forskellige aktiviteter. 
Men i det daglige arbejde er det specielt inden for arbejdsmarkedspolitik-
ken forvaltningerne, der spiller en væsentlig rolle – og i erhvervspolitikken 
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efterspørger erhvervslivet en mere aktiv rolle fra kommunens side, og det 
anbefales at ske som en styrkelse af forvaltningen på området. 

Forvaltningerne har legitimitet, viden og penge, og deres ledere forstår 
at trække andre ressourcer ind til styrkelse af deres arbejde. Men vi ser og-
så, at forvaltningen (Kilden) kan indkapsle sig, og den synes at forsvare si-
ne aktiviteter som noget, der nærmest er autonomt, hvis man finder, at prio-
riteringer udefra kunne ændre egne handlerationaler og idéer. Forvaltnin-
gerne er endvidere omhyggelige med at sikre en kontakt med det politiske 
niveau på en sådan måde, at prioriteringer har politikernes opbakning. Her 
er nok tale om høne og æg, da det er vanskeligt på det foreliggende grund-
lag at sige noget om, hvem der påvirker hvem; og realiteten er vel, at det er 
gensidigt, og at det er en bevidst proces i den retning for begge parter. 
Forvaltningen er også omhyggelig med udadtil at optræde som politikernes 
tjenere – de laver oplæg, men de ”bestemmer” eller beslutter ikke – for-
melt.  

Vi kan på den baggrund ikke afvise, at det klassiske magtbegreb – 
“magt over” – har betydning. Det må stadig siges at være væsentligt at 
kunne vinde en valgkamp og besætte en borgmesterpost og posterne som 
udvalgsformænd. Men intet tyder på, at en politiker derved blot og simpelt 
kan bestemme. Politikerne er afhængige af forvaltningen til forberedelse af 
og opfølgning på sager. Og hvis de vil påvirke disse processer, skal de lø-
bende være med i processerne. Fra formelle poster skal “magt til” skridt for 
skridt vindes, og det sker altså ved løbende deltagelse; det er så sandsynlig-
vis muligt at definere en række kernepunkter i processerne, hvor “slaget 
skal slås”. Men det er også her, forvaltningen har sin styrke – den har tiden 
betalt til netop kontinuerligt at påvirke i den retning, man finder ønskelig. 
De politiske og interesseorganisationernes medlemmer i koordinationsud-
valget er eksempler på, at man mødte op med et forholdsvis åbent sind over 
for en mulig udvikling, hvorved man kan sige, at netværksorganisering be-
kræfter en tese om, at aktørers præferencer (videre)formes via samspil. 
Men på den anden side synes disse deltagere ikke at have meget på spil i 
samarbejdet. 

Formelle, organisatoriske forhold kanaliserer således ressourcer eller 
magtbaser til fordel for visse aktører, men de skal følge op med videre or-
ganisering af processer, før deres indflydelse bliver befæstet. Inden for det 
rummelige arbejdsmarked kunne forvaltningen blokere for, at et netværk 
fik en samlet betydning i politikken på tværs af kommunerne. Det vil sige, 
at formuleringen og implementeringen af politikken forblev fragmenteret. I 
realiteten betød det, at Fakse Kommune i sine daglige prioriteringer arbej-
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dede uafhængigt af et samarbejde med to andre kommuner. Inden for er-
hvervspolitikken er der ligeledes en fragmentering, men da mest på grund 
af divergerende interesser blandt erhvervene og manglende ressourcer hos 
mange potentielle aktører på feltet. Kommunen prioriterede ikke området 
højt ved en aktiv forvaltning som inden for det rummelige arbejdsmarked. 

Man kan således sige, at visse af de formelle aktører via deres deltagelse 
løbende bekræfter og støtter en række værdier i de politisk/administrative 
processer. Vi kan derfor ikke adskille den direkte og indirekte magt (i flere 
afskygninger) i forståelsen af lokale policy-processer. Det synes endvidere 
vanskeligt at tale om en lille magtelite. Der er visse gengangere i nogle af 
processerne, men deres indflydelse er ikke givet, og slet ikke i detaljen. 
Hvis man skal pege på nogen enkeltgruppe af aktører, findes den inden for 
forvaltningen, men som vi så ovenfor, arbejder forvaltningen omhyggeligt 
på at sikre sig accept af sine beslutningsoplæg, og det sker også ved løben-
de at inddrage politikerne eller andre beslutningstagere (fx i koordinations-
udvalget) i processen. 

Magt og indflydelse skabes og genskabes via kontrol over ressourcer, 
men deres brug kan kanaliseres på mere end én måde, hvor aktørerne altså 
kan sætte sig igennem – herunder blokere for andres indflydelse – ved kon-
tinuerlig indsats, men det sker i relativ åbenhed over for andre aktører.  

Kontinuerlig indsats betyder, at det kræver tid at øve indflydelse i policy-
netværk. Ovenfor anskuede vi penge, viden og legitimitet som ressourcer for 
magtudøvelse. Hvad er tid? Hvis man vil simplificere, kan man sige, at tid 
er penge i den forstand, at de fleste aktører er betalt på den ene eller anden 
måde via ansættelse og diæter. Arbejdstiden kan altså måles. Men nogle ak-
tører har en fast løn uanset deltagelse i specifikke processer, og for dem er 
tid anvendt på disse processer tid, som enten skal gå fra andre arbejdsaktivi-
teter eller fra individets fritid. I praksis er det nok lidt af hver, og det vil væ-
re rimeligt at optage tid som en særlig ressource, ikke mindst når vi taler 
om ledere af enhver art. De må som regel sætte tid af i en benhård priorite-
ring mellem forskellige aktiviteter i relation til deres arbejde eller politiske 
hverv. Også her må vi altså tale om en organiseringsproces – i relation til 
andre opgaver – for at skabe “magt til”. 

Billedet af en ”magthaver” skal derfor figurativt talt ændres. Magt i lo-
kalpolitik er ikke noget, man blot har ved at besidde penge, viden og legi-
timitet. Magt er ikke blot strukturelt givet. Magt er noget, man kan skabe i 
en organiseringsproces baseret på disse ressourcer, hvor tid er en væsentlig 
supplerende ressource i konkurrence mellem mange anvendelser af aktø-
ren. 
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Banalt, vil nogle måske sige. Men nu er det skrevet – og sandsynliggjort 
ud fra lokale erfaringer. Så kan det diskuteres åbent, og det er ikke så ofte 
gjort på konkret basis. 
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Kapitel 3 
Politiske processer i Holmegaard Kommune 
 
Gunnar Gjelstrup 
 
 
Holmegaard Kommune er en lille landkommune med knap 7.000 indbyg-
gere, halvdelen bor i Fensmark nær Næstved, den anden halvdel i Tok-
sværd og Holme-Olstrup. Kommunens navn stammer fra en gård, som før-
ste gang nævnes i 1300-tallet. Siden blev det navnet på et gods, der fortsat 
er kommunens største jordbesidder, og fra 1825 også navnet på glasværket. 
I 1970 var ”den selvstændige erhvervsudvikling omkring glasværkerne” en 
væsentlig grund til, at kommunen blev dannet og ikke blev en forstad til 
Næstved (Strøm, 1991). 

Kommunen er som Fakse en ”lille landkommune”. De samtaler, vi har 
haft med mere end 60 borgere, brugere, medarbejdere, ledere og politikere, 
bekræfter billedet af den lille landkommune: ”Kommandovejen er ikke så 
lang” (borger), ”borgeren møder politikeren i dagligdagen” (medarbejder), 
og ”vi skal stikke fingeren i potten og mærke godt efter, før vi træffer be-
slutninger, for ellers skal vi nok få at vide” (politiker). Fra alle sider lyder 
det også, at borgmesteren (den daværende) har en særlig rolle. Han er født, 
opvokset og bor i Toksværd, har været politisk aktiv som socialdemokrat 
siden teenageårene, kommunalbestyrelsesmedlem siden 1982 og borg-
mester i over 10 år:  

Jeg prøver at sige til borgerne og politikerne, at ”min dør står altid åben”. Hvis 
der er et eller andet, man ikke synes om, så kan man altid komme forbi og for-
tælle, hvad man har problemer med. Eller tage telefonen og ringe.  

Samtalerne bekræfter, at borgmesteren står til rådighed: Der er ”tradition 
for, at de ringer til Ove”, ”man kan ringe op til borgmesteren”, og ”der er 
masser af mennesker, der ringer til vores borgmester”. Endelig er kommu-
nen typisk som landkommune ved, at de gamle sognegrænser fortsat eksi-
sterer: ”Det er klart sognegrænserne stadig eksisterer” og ”man er Toksvær-
der, Olstrupper eller Fensmarker”. Tilflyttere bliver også ved med at være 
det ganske længe: ”Jeg har boet her i 20 år og føler mig stadig som tilflyt-
ter”.1 

Størstedelen af undersøgelserne blev gennemført efteråret 1999-foråret 
2000, hvor vi bl.a. fulgte tre beslutningsprocesser i forbindelse med: 
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− et børnehavebyggeri (Ejrnæs et al., 1999; Friis et al., 2000),  
− ombygning af et plejehjem/nybyggeri af et ældrecenter (Fisker et al., 

1999; Dekker et al., 2000; Friis et al., 2000) samt  
− kvalitetsudvikling i kommunens daginstitutioner (Evander et al., 1999; 

Glitzky et al., 1999).  
 
Den første beslutningsproces handlede om, at der skulle bygges en ny børne-
have i et af kommunens lokalsamfund. Der blev inddraget mange borgere 
og brugere undervejs, men der opstod på et tidspunkt uenighed om børne-
havens placering. Den anden beslutningsproces handlede i første omgang 
om ombygning af et plejehjem. Undervejs i processen skete der imidlertid 
det, at beslutningen om at ombygge plejehjemmet blev omformet til i stedet 
at blive en beslutning om nybyggeri af et ældrecenter. I disse processer var 
der også inddraget borgere og brugere, og her bestod uenighederne bl.a. i, 
hvilke fremtidige køkkenfaciliteter der skulle være i det nye byggeri. Den 
tredje beslutningsproces handler om udvikling af den daglige drift af en af 
kommunens kerneydelser: børnepasning. Udgangspunktet for processen var 
en nedskæring, og analysen af den efterfølgende proces viser, hvordan det 
alligevel lykkedes at komme igennem med et kvalitetsudviklingsprojekt, 
der inddrog medarbejderne. Analyserne af beslutningsprocesserne viser til-
sammen, at kommunen har gennemført nye anlægsaktiviteter på børne- og 
ældreområdet samt udviklet den daglige drift. Der har været handlekraft i 
kommunen.  

Noget tilsvarende gælder erhvervsudviklingen. Antallet af arbejdsplad-
ser på glasværkerne er gennem årene reduceret betydeligt, men det er lyk-
kedes at tiltrække nye arbejdspladser med Bon Bon Land i Holme-Olstrup 
som den største virksomhed og dermed sikre en relativt lav ledighed i kom-
munen. Erhvervspolitikken præges af et turismeparadigme og enighed om, 
at “det erhvervsliv, vi har her, det skal vi passe på” (Dam et al., 1999).  

Mange giver udtryk for, at det er vigtigt at være på forkant med udvik-
lingen for at overleve som kommune. På flere områder er der opnået be-
mærkelsesværdige resultater: i 1980’erne omkring aktivering, hvor kom-
munen som frikommune gjorde forsøg med det, der siden blev gjort per-
manent og landsdækkende gennem statens ”aktive arbejdsmarkedspolitik”. 
I 1990’erne lykkedes det at integrere en stor gruppe bosniske flygtninge, og 
erfaringerne var en del af grundlaget for den landsdækkende ændrede op-
gavefordeling på området, hvor kommunerne fik en mere fremtrædende 
rolle. Siden er det lykkedes at repatriere mere end en tredjedel af flygtnin-
gene, og kontakten til de repatrierede er bevaret, bl.a. gennem et grænse-
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overskridende kommune til kommune-samarbejde (Bak et al., 1999; Borre 
et al., 1999; Weiss, 2000). Det er karakteristisk, at kommunen har gjort det 
på sin egen stille og ikke selvpromoverende måde: ”Vi kan være det, vi har, 
bekendt” (udvalgsformand). 

Problemstilling og metode 
Hensigten med undersøgelsen var, jf. kapitel 1, at udforske lokale magtfor-
hold på en måde, der tager højde for teori- og metodeudvikling siden 
1960’erne. Det er derfor teoretisk tilstræbt at bevare en åbenhed for, at magt 
kan antage mange former. I dette kapitel er problemstillingen, hvordan det 
præcise og substantielle indhold i ført politik gradvist tager form i proces-
ser, der strækker sig over lang tid og udspiller sig i brede netværk. Som det 
vil fremgå, er der bevaret en åbenhed for, at magt også kan komme til ud-
tryk gennem kontrol over, hvad der kommer på den politiske dagsorden og 
med hvilke vinkler, samt at magt kan være knyttet til eller indlejret i by-
rådsmedlemmers formelle politiske magtpositioner som borgmester og ud-
valgsformand eller i forvaltningschefers reelle indflydelse i beslutningspro-
cesserne.  

Centralt i kapitlet er den begrebsmæssige sondring mellem policy-
problemer, netværk og positioner samt meningsdannelse (jf. kap. 1). Meto-
disk er udgangspunktet taget i en bottom-up-tilgang og elementer af en 
sneboldsmetode, hvilket indebærer, at fokus i udgangspunktet har været på, 
hvad der sker ”derude i netværket”. Det viste sig imidlertid undervejs i un-
dersøgelsen, at processerne i netværket kom i brydninger med den formelle 
organisation forstået som kommunalbestyrelse, udvalg og forvaltninger. 
Det oprindelige udgangspunkt er dog bibeholdt i den måde, historien bliver 
fortalt på i det følgende.  

Sneboldsmetode er brugt på flere måder, bl.a. har der i undersøgelsen af 
den enkelte beslutningsproces typisk været flere interviewrunder, hvor de 
første interviewpersoner har peget på andre, der var oplagte at tale med. 
Desuden er der i efterfølgende interviews spurgt til konkrete eksempler, der 
blev bragt på bane i de første interviews. Idéerne til, hvilke beslutningspro-
cesser det ville være interessant at fokusere på for at afdække magtforhol-
dene, er endvidere udviklet undervejs. Oprindelig udsprang de af en løben-
de dialog med kommunen, bl.a. i forlængelse af et kommunalbestyrelses-
seminar, hvor politikerne havde drøftet, ”hvad der sætter den politiske dags-
orden”. Men da den intensive undersøgelsesfase bestod af to faser, opstod 
en problematikmæssig sneboldeffekt fra den første til den anden, bl.a. blev 



Politiske processer i Holmegaard Kommune 

33 

der i den anden fase sat fokus på forvaltningschefernes rolle, da det viste 
sig, at den var relevant, mens den kun blev berørt perifert i den første.  

Datamæssigt bygger kapitlet på et omfattende skriftligt materiale (kom-
munalbestyrelsesdagsordener og referater, plandokumenter og sagsakter 
m.m.), studier af Næstved Tidende og lokalhistoriske skrifter, mødeobserva-
tioner (bl.a. kommunalbestyrelsesmøder) samt ca. 80 interviews med ca. 60 
personer: næsten alle byrådsmedlemmer, alle forvaltningschefer samt ud-
valgte forvaltningsmedarbejdere, institutionsledere og -medarbejdere, bor-
gere, brugere og erhvervsfolk m.fl. Ca. 10 personer er interviewet mere end 
én gang.  

Størstedelen af data er indsamlet af studerende i forbindelse med ni pro-
jektforløb, hvert projekt med sit afgrænsede fokus (jf. litteraturlisten). Der 
er typisk anvendt semistrukturerede interviewguides med temaer og stikord 
formuleret med udgangspunkt i den teoriramme, der blev præsenteret i ka-
pitel 1.  

Analysen i dette kapitel har karakter af en metahistorie baseret på oven-
nævnte materiale og en reanalyse af de ca. 1.200 siders interviewudskrifter. 
En del af analyseprocessen har bestået i, at forfatteren er gået i dialog med 
kommunen om analyseresultaterne, hvilket bl.a. er sket i forbindelse med 
en temadag, hvor politikere og chefgruppe deltog.  

Undersøgelserne viser samlet set, at der i meget høj grad blev dannet 
netværk under beslutningsprocesserne. Netværkene var ret bredt sammen-
sat og havde ganske mange deltagere. Bruttolisten over typiske deltagere 
omfattede byrådsmedlemmerne (især borgmesteren (A) og formændene for 
socialudvalget (C), teknisk udvalg (V) og børneudvalget (A)), de syv for-
valtningschefer, mellemledere og medarbejdere i forvaltning og på institu-
tioner, brugerrepræsentanter, enkelte borgere, fagforeningsrepræsentanter, 
entreprenører og erhvervsfolk. Nogle politikere og forvaltningschefer gik 
igen, mens medarbejder- og brugerrepræsentationen varierede, og i nogle 
tilfælde deltog rådgivere, konsulenter og eksperter udefra. Inddragelse af 
brugere viste sig at være et vigtigt og til tider konfliktfyldt element i proces-
serne: ”Skolebestyrelserne har fået en del magt, og der er ikke noget at sige 
til, at de gerne vil bruge den” (politiker). En anden politiker siger om ældre-
rådet, at de er ”meget oppe på dupperne” og ”har stor indflydelse”.  

I de næste afsnit analyseres forløbet af de tre processer ud fra oven-
nævnte begreber og med fokus på brugernes inddragelse. Derpå undersøges 
kommunens politisk-administrative netværk, og i forlængelse heraf disku-
teres netværksdannelsens grundlag, herunder om den sker på grundlag af 
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gensidig afhængighed af ressourcer (økonomi, viden, legitimitet) og/eller 
skabelse af fælles forestillinger.  

Den første policy-proces: børnehavesagen 
Holmegaard er en ung kommune med mange børn og erhvervsaktive og få 
ældre. Indbyggertallet er svagt stigende (med ca. 300 gennem 1990’erne). 
Uanset kommunens relativt lave ledighed og et beskatningsgrundlag som 
landsgennemsnittet, så har situationen været den, at ”de senere år har vi 
gennemført meget store besparelser”, som en af forvaltningscheferne ud-
trykker det. Besparelserne skal bl.a. ses i lyset af, at kommunen i løbet af 
ret få år har udvidet kapaciteten på børnepasningsområdet betydeligt. Kom-
munen har haft et godt ry på dette område: Det var ”en god kommune, man 
gjorde meget og var progressiv”, men ”man er løbet ind i økonomisk uvejr 
og tvunget ud i hårde prioriteringer” (brugerrepræsentant).  

Børnehavesagens policy-problemstilling bestod i, at der skulle bygges 
en ny børnehave i Holme-Olstrup inden for en given beløbsramme. Der 
blev fra børneudvalgets og forvaltningens side lagt op til en åben proces i 
dialog med de lokale om børnehavens udseende, indretning og placering. 
Der blev holdt et borgermøde med oplæg (bl.a. blev der præsenteret et kort 
med mulige placeringer) efterfulgt af en gruppeproces. Herigennem etable-
redes et ret bredt netværk med mange deltagere. Processen mundede ud i 
enighed om en bestemt placering, der krævede køb af jord, men efter delta-
gernes opfattelse sikrede den bedste placering af børnehaven, i nærheden af 
den lokale skole, men ikke klods op ad den. Deltagerne var indstillede på, 
at der skulle betales for jorden inden for den afsatte ramme. Børneudvalget 
indstillede denne løsning til økonomiudvalget.  

Det viste sig, at økonomiudvalget ikke kunne gå ind for, at der skulle 
bruges penge på at købe jord, når kommunen havde jord ved siden af sko-
len i forvejen. Dette spørgsmål var ikke på forhånd handlet af politisk, hvil-
ket må ses i lyset af særlige forhold i kommunens politisk-administrative 
netværk, jf. senere. Der skete det, der i kommunen betegnes som ”sjæl-
dent”, nemlig at ”et politisk udvalg går ind og ændrer beslutningen”. Set fra 
brugerrepræsentanternes perspektiv var der et stykke tid, hvor ”vi ikke ved, 
hvad der foregår”. Indefra blev forløbet bl.a. beskrevet på den måde, at 
børneudvalget fik at vide: “Det der, det kan I godt glemme”. Derpå blev der 
”slugt kameler”, ”vendt rundt på en tallerken” og ”nået frem til en forståel-
se”. Børneudvalget endte med at vedtage en ny indstilling med en place-
ring, der ikke krævede jordkøb. 
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Da de lokale fandt ud af de ændrede politiske signaler, blev de – ikke 
særligt overraskende – utilfredse. Der blev afholdt et møde med borgmeste-
ren, hvor brugerrepræsentanterne bl.a. blev konfronteret med den mulig-
hed, at kommunen slet ikke ønskede at benytte sig af den låneadgang, man 
havde fået i Indenrigsministeriet til at bygge en ny børnehave, hvis prote-
sterne ikke hørte op. En brugerrepræsentant refererede i Næstved Tidende 
borgmesteren for at have sagt, at ”han så let som ingenting kunne få Inden-
rigsministeren til at trække dispensationen fra lånerammen tilbage” (Næst-
ved Tidende, 19.03.1999). Brugerrepræsentanterne endte dog med at give 
udtryk for, at de ville ”arbejde positivt for at få den bedste løsning inden for 
de rammer, der er” (Næstved Tidende, 19.03.1999). Resten af processen 
præges af dialog mellem deltagerne i netværket. Resultatet blev, at der kom 
lidt luft mellem skole og børnehave: ”Det blev op ad skolen, men ikke så 
tæt på. Begge parter fik lidt”.  

Efterfølgende er der forskellige syn på rammerne for brugerinddragel-
sen, og de udtrykker forskellige normer for inddragelse af brugere. Fra bru-
gernes perspektiv lægges der vægt på, at brugerne fra starten havde sagt til 
kommunen, at ”I skal ikke spørge, hvis I ikke vil bruge svarene til noget”, 
mens kommunens repræsentanter holder fast i, at det på borgermødet blev 
præciseret, at byrådet ”traf beslutningen i sidste instans”. 

Derudover taler mange om, at der blev begået ”en fejl” i forløbet, men 
der er forskellige syn på, hvori fejlen bestod. I mødereferatet fra 18.03.1999 
er fejlen politikernes: ”Det var en fejl, at der fra politisk side ikke på et tid-
ligere tidspunkt var givet en klar udmelding om, at placeringen skulle ske 
på jord, som kommunen i forvejen ejer”, hvilket bekræftes bl.a. af et øko-
nomiudvalgsmedlem: ”De går til borgermøde med tre muligheder. Desuag-
tet at de kun har én. Det skal gå galt. For vi ville ikke købe jord. Det var 
helt definitivt”. For andre bestod fejlen i, at den jordkøbskrævende place-
ring overhovedet havde været indtegnet på det kort, der blev præsenteret 
ved borgermødet. Hvis placeringen ikke havde været indtegnet, var det må-
ske lykkedes at få debatten til at handle om noget andet, fx børnehavens 
udseende og indretning.  

At der er begået fejl, afvises af en af politikerne i børneudvalget med 
denne begrundelse:  

Hvis man mener noget med, at vi vil udvikle ting optimalt, så kan det ikke 
hjælpe, man går ind og lægger begrænsninger på fra starten af. 

Borgmester, udvalgsformand og forvaltning vedkender sig et ansvar for 
forløbet: ”Jeg har fået et par ridser”, ”næser” og ”det er min fejl”. Der er 



Magtproblematikken i to små kommuner 

36 

forståelse for, at ”borgerne sidder tilbage med en følelse af, hvad var det 
her?” 

Forløbet efterlader indtrykket af, at der var en reel uenighed både om 
processen og om substansen, samt at der hos nogle af de centrale personer i 
kommunen på forhånd var udviklet en indforståethed: ”At nogle kunne fo-
restille sig at bruge penge til noget, der ikke var nødvendigt for at få passet 
børn, ’det var bare så langt ude’”, og ”man troede, forældrene ville beslutte 
det samme som nogle politikere: ’Vi skal have mest muligt ud af de antal 
kroner’. At forældrene tænker anderledes, kommer bag på dem”.  

Den anden policy-proces: fra plejehjemsombygning til 
byggeri af ældrecenter 
Kommunen har som nævnt relativt få ældre, og de fleste penge er gået til 
børne- og ungeområdet: ”Vi har ikke bestilt andet end at bygge børnehaver 
og børnehaver hele vejen igennem og hældt penge i skoler og i de unge. Al-
le de penge, vi har haft, er røget ned til de unge” (politiker). Alligevel omta-
les kommunen som en god kommune for de ældre, hvor de ældre har et 
godt netværk og er ”ét med samfundet”. Netværkene består af selvbærende 
grupper med begrænset lønnet arbejdskraft.  

En befolkningsprognose sidst i 1990’erne viste, at kommunen snart ville 
komme til at mangle plejehjemspladser. Desuden havde ombygning af et 
eksisterende ”gammeldags” plejehjem været diskuteret i flere år: ”Vi har jo 
hele tiden snakket om, at plejehjemmet ikke levede op til kravene”. Et pro-
blem var, at selv en dyr ombygning ikke ville give en særlig god løsning: 
”Det var svært at få pædagogiske idéer og holdninger ind i det gamle pleje-
hjem med de lange gange”. 

Oprindelig blev denne case udvalgt, fordi kommunen umiddelbart hav-
de svært ved at træffe en beslutning, måske på grund af investeringens stør-
relse eller udfordringen ved en tværgående prioritering, hvor der blev taget 
fra børne- og ungeområdet og givet til ældreområdet. En ældrerådsrepræ-
sentant peger på, at ”der er jo en masse andre brugergrupper, som trænger 
sig på og er mere højtråbende end ældregruppen er”.  

Befolkningsprognosen var anledning til, at der blev dannet et formalise-
ret netværk med styregruppe og arbejdsgrupper, der skulle se på de forskel-
lige aspekter ved en ombygning af plejehjemmet. I processen var der enig-
hed om, at det gamle plejehjem var nedslidt, og at der var behov for mo-
derne faciliteter, der i højere grad levede op til gældende standarder, bl.a. 
plejefaglige: ”Vi skal have noget ordentligt til vores gamle medborgere”.  
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Et konfliktpunkt var spørgsmålet om maden til de ældre, hvor den poli-
tisk-administrative ledelse lagde op til, at centralkøkkenet skulle nedlæg-
ges, bl.a. fordi det ikke kunne lånefinansieres. Køkkenpersonalet følte sig 
ganske naturligt utrygge ved udsigten til, at deres arbejdsplads ville for-
svinde. De stillede spørgsmålet: ”Hvad skal der ske med os?” Personalet 
blev forsøgt beroliget gennem et møde med forvaltningen. De ældres re-
præsentanter protesterede umiddelbart mod forandringen: ”Vi ved, hvad vi 
har, og ikke, hvad vi får”. Derudover fremførte de, at ”det betyder meget 
for de ældre, hvor maden kommer fra”. 

Sideløbende med starten af forskningsprojektets undersøgelsesperiode i 
efteråret 1999 traf kommunalbestyrelsen i forbindelse med vedtagelsen af 
budget 2000 beslutning om at ombygge plejehjemmet. ”Ombygning af ple-
jehjemmet” blev således dette forløbs første policy-problemstilling inden 
for det bredere problemfelt, ”hvad betragter vi i kommunen som god ældre-
politik?” 

Et par måneder senere, omkring jul, viste det sig, at ombygningen ville 
blive dyrere end oprindeligt antaget, og ”ombygningen blev droppet på 
grund af kroner og ører”. Alternativt udvikledes idéen om at bygge et æl-
drecenter og ældreboliger på en anden grund i kommunen, hvilket kommu-
nalbestyrelsen formelt besluttede efter nytår. ”Byggeri af et ældrecenter” 
blev dermed dette forløbs anden policy-problemstilling, men inden for det 
samme bredere problemfelt. Efter denne beslutning blev der igen etableret 
et formaliseret netværk med styregruppe og arbejdsgrupper med deltagelse 
bl.a. af forskellige medarbejdergrupper og brugere. 

Det er bemærkelsesværdigt, at relativt mange var involveret i forløbet 
både før og efter årsskiftet, mens kun få deltog i den intensive fase omkring 
årsskiftet, hvor der blev taget stilling til de afgørende spørgsmål i proces-
sen: at droppe ombygningen og begynde på noget nyt. Set udefra var det – 
som i børnehavesagen – i en periode ikke klart, hvad der foregik. Det kom 
fx bag på en af ældrerådsrepræsentanterne, at kommunen nu gik i gang 
igen og traf en beslutning om ombygning i efteråret 1999. En af de centrale 
politikere afviser, at der ikke var blevet informeret, men en af forvaltnings-
medarbejderne formulerer det på den måde, at ældrerådsrepræsentanten 
”nok ikke opfattede det som en information”.  

Forløbet efterlader indtrykket af, at det var præget af et politisk-taktisk 
spil med den borgerlige udvalgsformand, forvaltningschefen og borgmeste-
ren som de centrale personer. I hele processen var der et meget tæt samspil 
mellem udvalgsformand og forvaltningschef: ”Sammen har vi været meget 
dybt involveret. Formanden og jeg har drøftet det utroligt meget, men der-
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udover har jeg også været ude og binde trådene sammen, der er mange for-
skellige roller og niveauer i sådan en beslutning”. Det handlede bl.a. om 
økonomien i projektet og beroligelse af køkkenpersonalet, men derudover 
havde projektet også høj politisk prioritet hos den borgerlige udvalgsfor-
mand:  

Vi ville tvinge den igennem i økonomiudvalget til byggestart. Du får ikke en 
socialdemokrat til at rejse sig op og sige, at de ikke vil gøre noget for de gamle. 

Det politisk-taktiske spil udviklede sig i denne sag anderledes end sædvan-
ligt i kommunen. En af forvaltningscheferne udtrykker det på den måde, at 
”vi har været vant til, at Socialdemokraterne altid har haft flertallet. Derfor 
har vi jo aldrig været udsat for, at det var den anden gruppe, der pludselig 
satte dagsordenen”. I denne policy-proces er der – som i børnehavesagen – 
brydninger, og det bliver endnu tydeligere, at det, der foregår, kun kan for-
stås ved at se nærmere på de særlige træk ved kommunens politisk-
administrative netværk (jf. senere). 

Den tredje policy-proces: kvalitetsudvikling  
Den tredje beslutningsproces handler ikke om en kommunal anlægsaktivi-
tet, men om den daglige drift af en kerneydelse: børnepasning. På dette om-
råde har kommunen haft et godt ry, men serviceniveauet er kommet under 
pres, bl.a. på grund af den nævnte udbygning af kapaciteten. Det gav sig i 
1998 udslag i nedskæringer, der efter forhandlinger med BUPL blev kom-
bineret med, at kommunen (med BUPL som kursusansvarlig) iværksatte et 
kvalitetsudviklingsprojekt. Meningen med projektet var at sætte fokus på 
det faglige indhold i det pædagogiske arbejde (policy-problemstillingen).  

Startfasen efter nedskæringen og inden den egentlige projektstart var en 
kritisk fase i forløbet: ”Folk sad og havde det sådan lidt øv med den der be-
sparelse”, og ”det der med, at vi nu skulle til at udvikle og lave kvalitet, det 
var noget, de kunne stikke skråt op – vi var sure” (medarbejdere). En indle-
dende temadag var med til at vende stemningen:  

Alle dem, der var der, blev sådan temmelig tændte på projektet og havde lyst til 
at gå i gang. Hvor de medarbejdere, som ikke havde været der, dér kunne man 
se, at det var meget sværere at få dem tændt af den hellige ild (medarbejder). 

Der blev etableret et formaliseret netværk med styregruppe og udviklings-
grupper på den enkelte institution. I styregruppen havde udvalgsformand 
og forvaltningschef en lyttende rolle, da projektet var ”en udviklingsproces, 
der skal implementeres via medarbejderne helt ude i yderste led. Den op-
rindelige beslutning om at iværksætte projektet er med en politisk vinkel: 
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Det her fokusområde vil man have, at man arbejder med. Men så slippes 
det egentligt til, at det så er en proces” (forvaltningschef). Politikerne og le-
delsen ønsker således, at der arbejdes med kvalitetsudvikling, men de øn-
sker ikke at blande sig i den konkrete udvikling af kvaliteten. Den del af 
processen skal efter politikernes og ledelsens opfattelse foregå blandt med-
arbejderne på den enkelte institution. 

Flere af de menige medlemmer af styregruppen har følt ejerskab til pro-
jektet. Megen indflydelse har ligget i udviklingsgrupperne, hos udviklings-
personerne og på institutionsniveau. Det er dér, der har været frie hænder. 
Samarbejdet opleves – især der, hvor arbejdet er foregået – som godt. Der 
har været enkelte konflikter undervejs, og i et enkelt tilfælde greb styre-
gruppen ind i afrapporteringen fra en af institutionerne:  

Det her projekt. Det er helt forfejlet. Man kom til at svæve på en lyserød sky 
uden forbindelse med virkeligheden. Man tog citater fra pædagogiske udvik-
lingsbøger i stedet for at fange det dernede, hvor tingene skete (styregruppe-
medlem).  

Projektet opleves at have ændret det pædagogiske arbejde, og der gives en-
kelte eksempler på hvordan. Der tales især om en ændret holdning og be-
vidsthed, samt at der er introduceret nye arbejdsmetoder (Holmegaard 
Kommune, 1999). 

Forældrene har haft en behersket rolle. Dog har de på institutionsniveau 
været involveret i lidt højere grad, nogle steder gennem informationer, an-
dre steder gennem inddragelse: ”Det kunne egentlig have været spændende 
at se, hvad det var, forældrene gerne ville se på”, ”de har slet ikke været nok 
med i det” (styregruppemedlemmer), og ”det var en fejl. Det kunne godt 
have ladet sig gøre”, og ”fra starten tror jeg, det har været en fejl” (medar-
bejdere). 

Forløbet efterlader indtrykket af en vellykket proces, hvor det væsent-
ligste er foregået i et ganske bredt netværk, der dog – som i de to foregåen-
de tilfælde – er præget af ”fejl” omkring og manglende normer for bruger-
inddragelsen. 

Kommunens politisk-administrative netværk 
Uanset de tre beslutningsprocesser konkret handler om noget forskelligt, 
har de væsentlige fællestræk analytisk set. Størstedelen af processerne fore-
går i relativt brede netværk, men undervejs opstår der brydninger i forhold 
til kommunalbestyrelse og forvaltning. Processerne i de brede netværk kan 
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ikke forstås uden at se nærmere på, hvad der karakteriserer kommunens po-
litisk-administrative netværk. 

Socialdemokraterne har altid haft borgmesterposten i Holmegaard, men 
ved kommunalvalget i november 1997 blev mandatfordelingen 7-6 (4 ven-
stre og 2 konservative) og kun 30 stemmer skilte fløjene. Konstitueringen 
efter dette valg forløb dramatisk. Der udspandt sig en så voldsom kamp om 
de formelle magtpositioner, at den også nåede landsdækkende medier. De 
seks borgerlige tilbød en af socialdemokraterne borgmesterposten, men da 
det viste sig, at den pågældende havde en fortid som butikstyv, endte det 
med, at de borgerlige støttede den siddende borgmester, men med den sær-
lige ordning, at udvalgsformandsposterne både blev fordelt mellem partier-
ne, og således at en socialdemokratisk udvalgsformand havde borgerligt 
flertal i udvalget, og en borgerlig udvalgsformand havde socialdemokratisk 
flertal i udvalget. Borgmesteren havde således kun en enkelt partikammerat 
til at støtte sig i økonomiudvalget, hvor oppositionen fik de resterende tre 
pladser. 

En af de borgerlige retfærdiggør hændelsesforløbet på denne måde: 
”Hvis Socialdemokraterne havde siddet med et mindretal og havde mulig-
heden for at vælte nogle ting, så havde de gjort nøjagtig det samme”.  

Generelt gives der udtryk for, at tingene normaliseredes efter et stykke 
tid. Men i undersøgelsesperioden blev der stadig fortalt historier om ”kup-
pet” efter kommunalvalget i 1997. Desuden var den institutionalisering af 
magtforholdene mellem de politiske partier, der skete i og med konstitue-
ringen, og som det er fremgået (især i ældrecentersagen), af betydning for 
den politiske dagligdag og de undersøgte beslutningsprocesser et par år se-
nere. Som en af politikerne udtrykker det: ”Det er jo en del af ens bevidst-
hed – måske mest underbevidstheden – i forhold til, hvordan man griber 
processen an”. Forvaltningscheferne giver udtryk for noget tilsvarende: 
”Der er nogle ting, jeg føler, jeg må orientere borgmesteren om”, og ”jeg 
har en del at cleare med borgmesteren”. Dette skal også ses i lyset af, at 
forvaltningerne er knyttet til de formelle magtpositioner (såsom udvalgs-
formandsposter) som en ressource, hvilket bl.a. udtrykkes på denne måde: 
”Dem, der sidder på magten, de har også mulighed for at få kørt nogle em-
bedsfolk i stilling i forhold til det, man gerne vil have”.  

Der opleves en forskel på menige kommunalbestyrelsesmedlemmer og 
udvalgsformændene: ”Formanden har en stor indflydelse og magt, har jeg 
fundet ud af, i de stående udvalg. Det er ham, der tegner billedet” (ud-
valgsmedlem). 
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Blandt udvalgsformændene omtales formændene for økonomiudvalget 
(A), socialudvalget (C) og teknisk udvalg (V) som ”de tre store”. De tre 
sidder også i økonomiudvalget, der bredt opfattes som betydningsfuldt i 
kommunen. ”Det er økonomiudvalget, der bestemmer”, og det er ”langt det 
stærkeste udvalg” (brugerrepræsentanter).  

Økonomiudvalget heroppe har en rimelig stor magt. Det skal du ikke være i 
tvivl om. Det sidder som en stopklods på det hele. De er blandet ind i stort set 
alt. Nogle gør vrøvl og siger: ”Det forbandede økonomiudvalg” for at bruge den 
vending, ”de tror også, at de skal bestemme det hele” (politiker). 

Borgmesteren deltager som øverste administrative chef i ca. hver andet 
møde i kommunens chefgruppe, der består af kommunaldirektøren og 
yderligere seks forvaltningschefer. Hans rolle er ikke altid aktiv og udfa-
rende, men ”hvis der er et eller andet, så siger han: ’Det kan jeg godt lige 
fortælle jer, sådan og sådan tænker vi altså politisk’”, som en af cheferne 
formulerer det. Chefgruppen opfattes ikke som en direktion, og forvaltnin-
gen er relativ traditionel med mange chefer og én chef knyttet til hvert ud-
valg. Kommunen har ikke – som de fleste andre kommuner – sammenlagt 
udvalg eller forvaltninger, hvilket er bevidst: ”På den måde bliver der poli-
tisk interesse for mange ting”.  

Der er tætte forbindelser mellem politikere og forvaltningschefer: ”Vi 
har mange stunder sammen, man lærer hinanden at kende”. Det forventes, 
at forvaltningscheferne tænker politisk, men ikke partipolitisk. De skal have 
fornemmelse for det politiske spil og kunne fungere som sparringspartnere 
for udvalgsformændene. Der tales om at spille ”pingpong”, være et ”mak-
kerpar”, og at man som forvaltningschef ”socialiserer sig med sin udvalgs-
formand”. Sparringen kan have karakter af ”voldsomme debatter”, hvor de 
to indbyrdes er meget uenige, eller hvor forvaltningschefen agerer djæve-
lens advokat og bevidst tager det modsatte synspunkt ”for at tvinge os 
rundt”. Cheferne forventes at gøre formanden opmærksom på, at ”her skal 
du passe på, du bør tage kontakt til den og den, eller jeg kan tale med den 
og den”. Derudover har politikerne den forventning, at forvaltningen har 
indsigt i lovgivning og ekspertviden, så den kan ”forsyne os med alle rele-
vante oplysninger” (politiker). Forvaltningscheferne skal også være aktive 
indadtil med hensyn til faglig udvikling og skabe forbindelse mellem poli-
tikere og medarbejdere: 

Vi skal sælge politikernes idéer til medarbejderne, og så skal vi tilbage og sælge 
medarbejdernes idéer til politikerne, [og] når vi snakker om de meget følsomme 
områder, har vi en oversættelsesrolle. Der er et punkt, hvor man skal trykke, så 
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kan det gå grueligt galt, og så er byrådssalen fyldt med medarbejdere næste 
gang (forvaltningschef). 

Udadtil forventes forvaltningscheferne at være passive bl.a. i forhold til 
medierne. De har ikke ”den samme mulighed [som politikerne] for at gå ud 
offentligt” (politiker).  

Resten af organisationen er præget af få mellemledere og relativ stor 
kompetence til den enkelte medarbejder. Som det er fremgået, er det sæd-
vanligt at etablere formaliserede netværk med styregruppe og arbejdsgrup-
per. Ude i organisationen oplever nogle medarbejdere, at kommunen (som 
så mange andre kommuner) har rigeligt gang i forandringsprojekterne: ”De 
har det med at sætte utrolig mange skibe i vandet” (medarbejder). 

Når det gælder forholdet mellem politikere og ansatte, holdes der fast på 
kommandovejen: ”Vi har ikke ansatte, der går uden om forvaltningen og 
direkte til politikerne” (forvaltningschef). Kommandovejen er også tydelig 
for de ansatte: ”Når man er ansat, går man vejen gennem systemet” (med-
arbejder).  

Den politiske proces er præget af enighed: ”Vi har været utroligt enige 
om de beslutninger, der er blevet truffet” (borgerlig politiker), og ”vi plejer 
sådan stort set at være enige om tingene” (socialdemokrat). Enigheden er 
sat i system på en sådan måde, at der er skabt en norm: ”Det meste foregår 
pr. rutine. Det skal være meget specielt og varmt, før det kommer i byrådet” 
(borgerlig politiker). ”I 99 ud af 100 tilfælde, så sker der det, at man laver 
en fælles indstilling, som så – i gåseøjne – blot tages til efterretning i kom-
munalbestyrelsen” (socialdemokrat). Dette bekræftes af en gennemgang af 
ca. 500 sider kommunalbestyrelsesdagsordener og referater fra perioden ef-
teråret 1998 til efteråret 1999. Der er meget få eksempler på afstemninger 
(Christiansen et al., 1999). 

Det er en del af samarbejdskulturen, at kommunalbestyrelsesmedlem-
mer (og forvaltningschefer) spiser sammen i forbindelse med kommunal-
bestyrelsesmøderne. Desuden afholdes hvert år et kommunalbestyrelses-
seminar (ofte i udlandet) og flere gange om året temadage: ”Når man ser på 
sådan et par dage, spekulerer man jo slet ikke på partifarve” (oppositions-
politiker).  

Uafhængigt af hinanden karakteriserer henholdsvis en socialdemokrat 
en af oppositionens udvalgsformænd som værende tæt på at være social-
demokrat i nogle henseender, og omvendt mener en oppositionspolitiker, at 
borgmesteren ”lige så godt kunne have været venstremand”.  

Det har noget med personpolitik at gøre i sådan en lille kommune. Jeg tror me-
re, at det er personen, end det er de politiske partier (politiker). 
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Det personliges betydning og samarbejdskulturens styrke understreges af, 
at et medlem af Venstres gruppe endte med at blive løsgænger efter at have 
kritiseret, bl.a. kommunalbestyrelsesseminarer for at være ”spild af skatte-
borgernes penge”. Den pågældende brød med samarbejdskulturens normer. 

Kulturen giver sig også udslag i, at politikerne står sammen over for den 
lokale presse: ”Vi har nok et lidt anstrengt forhold til den lokale dagspres-
se”, og ”hele den borgerlige gruppe har været oppe på [lokalavisen] og for-
talt dem, hvad vi mente om dem som journalister”.2 

Netværksdannelsens grundlag: ressourceanvendelse og 
fælles forståelse  
Vi har nu set, hvordan de tre policy-problemer håndteres i lidt forskellige, 
men ret brede netværk, og hvordan der opstår brydninger mellem de brede 
netværk og kommunens politisk-administrative netværk. I dette afsnit går 
vi et spadestik dybere og ser nærmere på grundlagene for netværksdannel-
sen. 

Netværkene dannes bl.a. på grundlag af ressourceanvendelse, og fra alle 
sider betones det, at økonomi og økonomiske argumenter har stor betyd-
ning i kommunen: ”Kroner og ører har stor indflydelse” (ældrerepræsen-
tant). ”I dagligdagen bliver det altså det økonomiske, der får lov at tage over-
hånd. Det er det, der styrer, desværre”, og ”der bliver truffet mange hoved-
kulds beslutninger foranlediget af økonomien” (medarbejdere). ”Det der 
betyder meget her, det er kroner og ører”, og ”hvis man har lyst til et eller 
andet, men ikke har pengene, så må jeg vente” (politikere). 

I børnehavesagen kom økonomiens betydning bl.a. til udtryk i spørgs-
målet, om den økonomiske ramme for byggeriet også skulle bruges til 
jordkøb. I ældrecentersagen blev der i hele forløbet taget pejling af statslige 
låneregler, og i kvalitetsudviklingsforløbet var nedskæringer anledningen 
og de afsatte udviklingsmidler en forudsætning for processen.  

Viden har også betydning som ressource. Forvaltningens rolle i proces-
serne er naturligvis bl.a. funderet i deres ekspertviden, men også politiker-
nes og brugernes viden kan være en ressource. Efter kommunalvalget i 
1997 kom kommunalbestyrelsen til at bestå af mange nye medlemmer (ca. 
halvdelen), og flere tilkendegav, at det tager tid, før man som nyt medlem 
kommer ind i sagerne: ”Der går altså fire år, før man ved, hvordan sådan en 
kommune fungerer” (erfaren politiker). Derudover er borgmesterens viden 
en særlig ressource: ”Jeg ved lidt mere. Nogle af de netværker, der er, 
kommer jo også og fortæller mig nogle ting en gang imellem”. 



Magtproblematikken i to små kommuner 

44 

Det er ikke kun forvaltningens og politikernes viden, der er en ressour-
ce, fx har ældrerådsrepræsentanterne viden om, ”hvor skoen trykker, nem-
lig hvad der er et problem hos nogle af de gamle” (politiker). En forvalt-
ningschef giver udtryk for, at ”stærkt engagerede borgere kan være med til 
at give værdifuld indsigt og oplysninger, der kan gøre projekterne bedre”. 

Endelig har legitimitet (eller mangel på samme) betydning som ressour-
ce. Samtalerne efterlader som hovedindtryk, at den fremherskende hold-
ning i kommunens politisk-administrative netværk er den, at politikerne har 
størst legitimitet, fordi de er valgt af den største gruppe borgere: Det er poli-
tikerne, der har til opgave at tage hensyn til helheden, og de kan gøres an-
svarlige. I forlængelse heraf har politikerne ret til at handle anderledes, end 
udvalgte borgere eller brugere har ønsket. Om brugerne siges det, at de ple-
jer særinteresser (ser kun på egne/familiens behov), og at de ikke kan gøres 
ansvarlige. Ud fra denne grundholdning er det ikke overraskende, at der i 
de undersøgte beslutningsprocesser både er handlet anderledes, end bruger-
ne har ønsket, og at brugerne ikke inddrages i afgørende faser af forløbet. 

Samlet set bidrager en ressourcebetragtning til forståelsen af brydnin-
gerne mellem de brede netværk og kommunens politisk-administrative net-
værk. På den ene side anerkendes brugernes viden som en ressource, men 
på den anden side råder kommunens politisk-administrative netværk både 
over viden, økonomi og legitimitet. 

Netværkene er desuden dannet på grundlag af udvikling af en fælles 
forståelse. I forståelsen indgår en oplevelse af situationen nu og vilkårene, 
forestillinger om en ønsket fremtidig situation og idéer til, hvad der vil være 
godt at gøre (eller bestemt ikke skal gøres).  

Oplevelserne bliver synlige og forestillingerne skabes i processen. 
Gradvist kan der opstå en fælles forståelse. To af politikerne giver udtryk 
for, at ”dagsordenen er sat, længe inden den kommer på papir”, og at ”der 
er nogle, som har forsøgt at erobre meningsdannelsen – at erobre det felt, 
hvor meningerne brydes”, mens en tredje beskriver processen på denne 
måde: 

Det kan være svært bagefter at sige, ”hvem var det egentlig, der første gang fik 
idéen?” Når idéerne opstår, så bliver de jo ofte elaboreret på en eller anden led. 
Hvis man gentager tingene ofte nok, bliver det til sidst en sandhed. I øjeblikket 
er sandheden her, at vi har brug for et plejehjem. Og det har vi nok også, men 
man kan sige, at det har været en proces, hvor man har fået flere og flere med på 
idéen. På den led får man sat en debat i gang og får sat et tog i gang. Så der er 
en selvforstærkende proces i, at når man først har brugt midler på at undersøge 
et behov, så er det svært at stoppe. Man har signaleret til omgivelserne, at her vil 
man gøre et eller andet.  
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Idéerne kan komme mange steder fra og blive udviklet på mange måder. 
En af dem er gennem inspiration fra andre lande indhøstet på kommunalbe-
styrelsesseminarer: 

Kan I huske, da vi var i Holland? Dér gjorde de sådan og sådan på ældreområ-
det. Det [som drøftes på kommunalbestyrelsesseminarer, red.] har vi inde under 
huden. [Det] kanaliseres ind, når vi ser på, hvordan vi udvikler os her på stedet. 
Det er ikke en direkte årsag, men det indgår i debatten.  

En anden kilde til meningsdannelsen har relativt dybe rødder i kommunens 
deltagelse i frikommuneforsøget. En tidlig fase af processen bestod i en 
række stormøder og 15 arbejdsgrupper med borgere:  

Man kan stadig høre nogle af de gamle, som har været med hele tiden, sige, at 
”det og det fik vi, fordi vi var frikommune”. Vi lærte at se muligheder frem for 
begrænsninger (forvaltningschef). 

På ældreområdet nævnes det også, at meningsdannelsen har dybe rødder. 
En af de erfarne politikere udtrykker det på denne måde:  

For 10 år siden blev der lavet en stor rundspørge blandt folk, hvad de godt kun-
ne tænke sig, når de blev ældre, og det er stadigvæk nogle ting, man har i erin-
dring. Idéerne ligger og lurer. 

Samlet set kan de måder, hvorpå en fælles forståelse udvikles, være med til 
at forstærke brydningerne mellem de brede netværk og kommunens poli-
tisk-administrative netværk. Det gør sig især gældende, hvis de erfarne del-
tagere ikke er tilstrækkeligt opmærksomme på at videreformidle deres for-
ståelse til andre, der måske deltager for første gang og ikke kender forhisto-
rien. Her bliver de enkeltpersoner, der både indgår i det bredere netværk og 
kommunens politisk-administrative netværk (fx mellemledere) af særlig 
betydning i kraft af deres dobbelte strukturelle positionering. Set fra enkelt-
personernes perspektiv føles det som at have ”et ben i begge lejre”, og set 
udefra betragtes de pågældende som ”en lus mellem to negle”. I konflikt-
situationer er mellemlederne loyale over for det politisk-administrative net-
værk, uanset om den pågældende er uenig. Det ville være utænkeligt ikke 
”at klappe hælene sammen”. Derved forbliver brydningerne uforløste. 

Konklusion og perspektivering 
Der er ikke ét enkelt bredt netværk, der gør sig gældende på alle policy-
områder i kommunen, men en række delvist overlappende netværk, der er 
forskellige fra område til område. Netværksdannelsen på de enkelte policy-
områder er formaliseret i form af, at byråd og udvalg beslutter at etablere 
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formaliserede netværk med styregruppe og arbejdsgrupper. Adgangen til 
disse netværk er meget åben og inkluderer stort set alle tænkelige deltagere. 
Det væsentligste problem omkring netværksdannelsen er ikke, at nogen ik-
ke får adgang til processen. Derimod er det et umiddelbart problem, at der 
undervejs i policy-processerne, der typisk strækker sig over ganske lang tid, 
på afgørende tidspunkter sker det, at deltagerkredsen indsnævres betydeligt, 
idet brugere ekskluderes. De få tilbageværende deltagere, typisk toppoliti-
kere og forvaltningschefer, træffer beslutninger, der substantielt ændrer en 
given policy. Dette kan ikke forstås ved isoleret at se på, hvad der udspiller 
sig i det enkelte brede netværk, der er etableret på det enkelte policy-om-
råde. Det er nemlig således, at kommunens folkevalgte politikere og for-
valtningen spiller en så vigtig rolle i alle de undersøgte policy-processer, at 
der er tale om et særligt politisk-administrativt netværk. På den ene side 
sker en del af meningsdannelsen således i det brede netværk på det enkelte 
policy-område, men på den anden side sker en selvstændig meningsdannel-
se i det politisk-administrative netværk. I den udstrækning meningsdannel-
sen i det brede netværk på det enkelte policy-område afviger for meget fra 
meningsdannelsen i det politisk-administrative netværk, griber politikere og 
ledelse ind i processen og ændrer indholdet i den beslutning, der er ved at 
tegne sig. Politikere og ledelse ser sig i deres ret til legitimt at gøre dette, 
med henvisning til at politikerne er folkevalgte, og at de repræsenterer hel-
heden i kommunen, mens brugerne kun repræsenterer særinteresser.  

Dette giver brydninger mellem kommunens politisk-administrative net-
værk og rækken af bredere netværk, hvor også brugere deltager. Flere efter-
lyser klarere rammer og normer for en højere grad af brugerinddragelse 
bl.a. baseret på, ”at borgerne er lige så fornuftige og mindst lige så engage-
rede som os andre”, som en af politikerne udtrykker det. 

Den manglende klarhed omkring normer for brugerinddragelse og de 
brydninger, den giver anledning til, må siges at rumme en væsentlig udfor-
dring for Holmegaard Kommune som lille landkommune. De formelle po-
sitioner spiller en væsentlig rolle i netværkssystemet i Holmegaard, og det 
er politikeres og lederes indgriben, der er med til at sikre, at der er handle-
kraft i kommunen. Det kan konkluderes, at de folkevalgte har haft ”magt 
til” at gennemføre anlægsaktiviteter og skabe rammer for at udvikle den 
daglige drift.  

I forlængelse heraf er det ikke overraskende, at en del brugere bliver 
utilfredse, ikke på grund af politikkens indhold, men fordi de ikke føler sig 
tilstrækkeligt inddraget i hele den politiske proces (jf. Gjelstrup, 2004). Heri 
ligger en mulig grund til, at der tilsyneladende ikke kan konstateres forskel-
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le mellem borgernes oplevelse af demokratiet i store og små kommuner 
(Kjær & Mouritzen, 2003).3 

Som nævnt i indledningen til dette kapitel blev Holmegaard etableret 
som selvstændig kommune med kommunalreformen i 1970 begrundet i 
den selvstændige erhvervsudvikling omkring glasværkerne. Det er tanke-
vækkende, at selvom der i kommunen har været magt til at fastholde en po-
sitiv erhvervsudvikling og beskæftigelse, at integrere og repatriere indvan-
drere og flygtninge og at udbygge kommunens institutioner og kvalitetsud-
vikle driften, er det er andre eller andet, der måske har magten til at afgøre, 
om kommunens dage som selvstændig kommune er talte, jf. anbefalingerne 
i Strukturkommissionens betænkning (Betænkning 1434). Det må ikke 
overses, at der et par år inde i det nye årtusinde også er meningsdannende 
processer på spil af en anderledes art end dem, det har været hensigten at 
afdække med studierne i Holmegaard omkring årtusindskiftet. 
 

Noter 
1. Fundene svarer til en tidligere undersøgelse i Landsbykomissionens regi 

(Christiansen, 1980). 
2. Et anstrengt forhold til den lokale presse var også et af fundene i Christiansens 

analyse fra 1980. 
3. Holmegaard indgik som en af de små kommuner i den pågældende undersø-

gelse, der dog ikke belyste brugerbestyrelsers betydning for borgernes oplevel-
se af det lokale demokrati. 
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