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Forord

| denne publikation undersages magtforhold pa lokat plan. Det sker bl.a
ved at se panetvaak i lokasamfundet, herunder

— i hvilket omfang og pa hvilket grundlag der dannes netvagk pa udvagte
politikomrader og omkring bestemte bed utninger?

— hveminkluderes og ekskluderes? og

— hvem er naglesktererne?

Teoretisk er der tale om en form for samtaankning & en struktur- og en ak-
terbaseret opfattelse af magt, hvor der ogsa er forsagt lagt vesgt pa en pas-
sende grad af dbenhed over for magtens mangfoldige mader a komme til
udtryk pai virkeligheden.

Publikationen bygger pa studier af en raskke bedutningsprocesser i to
sma kommuner pa §adland: Fakse og Holmegaard. Fakse er med sine over
12.000 indbyggere noget sterre end Holmegaards ca. 7.000. Begge kom-
muner har en kombination af forskellig industri og landbrug. Holmegaard
har lidt flere barn og unge, mens Fakse har lidt flere addre.

Tak til kommunerne og til dlei Fakse og Holmegaard for at stille Sg til
rédighed, til de studerende, der har gennemfert undersegel serne, og til dle,
der har kommenteret udkast til publikationens kapitler. En saalig tak til Ove
Larsen, Jette Johnsen, Lisbet Christoffersen og Hanne Nex@ Jensen. Fgl og
mangler er naturligvisvort ansvar.

Roskilde, november 2004

Forfatterne
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Kapitel 1
Magt i lokale policy-netvaerk

Peter Bogason & Gunnar Gjdstrup
... thi dit er Riget og magten og ageni evighed, Amen

Afdutningen af Fader Vor giver meget godt essensen a de flestes opfattel-
se af magt: Den er omfattende, den er Sort set umulig at vriste fra magtha:
veren, og den varer derfor lange. Den er kort sagt veard a ga efter. Magt-
teoretikere fra Hobbestil Wright Mills har i stort tal stettet denne opfattelse.
Magten kan besiddes, og den er blandt os dmindelige dedelige placeret hos
ministre, borgmestre og ansatte topledere, som tilsammen kan grupperes
somen lilledite, der nassten er selvsupplerende.

Men mange forskere har siden givet & mere differentieret billede af
magt i det politiske liv, og selv protestanternes Fader mai dagens Danmark
i Sigende grad dele om ikke Riget, sai hvert fald magten og agen med an-
dre trosretninger, som vinder fodfaeste med samfundets internationalisering.
Samfundet bliver i det lys mere bredspekiret.

Samfundsudviklingen har medfert, at offentlige organisationer i bred
forgtand ikke har den autonomi, som de tilsyndladende har haft tidligere.
Nationa staternes parlamenters selvbestemmel se udhules &f regler frainter-
nationae regimer (fx menneskerettigheder), byradenes autonomi udhules
béde af centraliserende regelsad fra staten og af decentralisering til service-
organisationer, réd og naevn samt frivillige organisationer. De fleste organi-
sationer oplever, a mange medarbejdere bruger meretid pa et forhandiende
samspil med omverdenen om indholdet i deres aktiviteter end pa a fage
ordrer fra deres umiddelbare chef. Nagleordet til begrebdiggardse af ud-
viklingen i s3 henseende er netvaark som fadles dement i en udvikling, der
konkret har megen forskdlighed i Sg. Mange bruger desuden begrebet
governance (som er en form for nydansk blandt politologer) til at karakteri-
sere en proces, hvor man ma betvivle, a en enkelt organisation autonomt
syrer politisk — idet man med udtrykkets proceskarakter nedtoner betyd-
ningen af organisation, a government (Bogason, 2001: 9-12).

Denne rapport er skrevet for den, som vil andysere magt under forhold,
der har dementer & plurdisme over sg. Omvendt er den mindre relevant
for den, som anayserer magt i de sammenhaange, hvor den kan Sigesat vae
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re koncentreret hos enkelte magthavere. Hovedspargsmdlet i rapporten er,
hvilken betydning henholdsvis formelle organisationsforhold og mere in-
formelle netvaark har for indflydelse pa policy-bed utninger med fokus pato
sma danske kommuner, nemlig Fakse (kap. 2) og Holmegaard (kap. 3).
Hvilke kander findes til indflydelse, og er der tde om, a en lille dite be-
nytter dem og dermed bestemmer?

Det normative grundlag er, a ethvert socidt system vil skabe skaav-
heder, og i demokratiske systemer vil det fadgeligikke vage muligt at skabe
en egentlig ligdlig fordding af indflydelse. Eliter er sdledes uundgédige.
Det er herefter et empirisk spgrgsmd, om disse dliter er smd, om de er slv-
supplerende, om de dermed er laange ved magten, og om de systematisk
skader dem, der ikke har adgang til indflydel seskanaerne, og om de syste-
matisk kun fremmer egne interessey.

Skriftet giver ikke enddige svar pa de neante spargsmd, men det anvi-
ser vgetil a analysere sadanne problemdtillinger. | dette kapitels farste ho-
vedafsnit praesenteres begrebet indtitution som en praisering af karakteri-
dtika ved visse former for netvagrk. Disse netvaak kan undersages ved en
specifik form for indtitutionel anayse, der derpa fremlaggges i kapitlets an-
det hovedafsnit | form af fire dementer i en “indtitutiond andyse” (Boga:
son, 2000): policy-problemet, som er forskerens andytiske afgraasning &f,
hvad man ska undersage, og som derfor er en forskningsmaessig negle til
hele andysen; podtioner og netveak, som angiver roller og relationerne
imellem dem i forsag (som kan vaae konfliktfyldte) pa at |ese policy-pro-
blemet via offentlig politik; normer og regler, som kategoriserer adfegrds-
masssige anbefalinger og begramaninger | samspillet mellem positionerne;
0g orden og mening, som systematiserer rationaler for, at aktererne overho-
vedet engagerer sig i forsag pa l@sning af policy-problemet. Disse rationa-
ler kan vagre eksternt normfelgende, men der er ogsa mulighed for en aktiv
dillingtagen hos akteren. lllugtrationerne a andyserammen stammer fra
undersagel serne i Fakse og Holmegaard Kommune.

Institutioner og netvaar k

Fremdtillingen i dette farste hovedafsnit af kapitlet er i fire trin: Farst
praesenteres glidningen fra magt som dominans over organisation til magt
som handiesvne. Dernaest diskuteres mdene for handling, hvorpa mulige
midler tages op til behandling. Endelig knyttes betragtningerne sammen via
en bestemt opfattelse af begrebet inditution.
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Per spektivfor skydning fra organisation til netveark

Robert Dahl (1962) og andre af datidens politologiske forskere si det som
deres opgave at opbygge en science of palitics. De arbejdede for at etablere
et paradigme for samfundsvidenskab, hvor grundstammen var et overord-
net, generdlt teorikompleks, der kunne bruges til a formulere hypoteser,
som kunne afpreves pa den empiriske virkeighed.

Udviklingen er gaet anderledesi forhold til deresintentioner. Samfunds-
videnskaberne har ikke faet naturvidenskabernes paradigmatiske enighed
om videnskabens grundlaaggende karakter, som har medfart en enighed om
den daglige, videnskabelige arbejdspraksisi laboratorier og i felten. Denne
udvikling og uenighed om videnskabelig klarhed afspejler Sig ogsai magt-
forskningen. Man kan i et vist omfang tale om en dags kontinuum mellem
de forskelige opfateser. 1 den ene ende starter vi med 1950"ernes og
1960’ ernes krav om begrebsmaessig pracision (og deraf fa gende mulighed
for at skabe kvantitativ empiri) som et led i en arbgdsdeling mellem for-
skellige subdiscipliner inden for en velafgrasset politologisk disciplin (po-
litical science). Magt er med det udgangspunkt et klart identificerbart, og i
vidt omfang kvantitativt, maeligt famomen. | den anden ende af kontinuet
har vi opfaitelsen af, a magt gennemsyrer menneskets liv pa mange mader,
det kan ikke isoleres til en politisk sfagre, og det er derfor hablest at isolere
politisk magt som en saalig subdisciplin, ligesom preecise, kvantitative mdl
for magt ikke giver nogen mening.

Indimellem disse to yderpunkter finder vi s3 en rakke tilgange, der pa
den ene side anerkender problemerne ved at etablere klare, kvantitative mal
pa magt, men pa den anden side arbejder for at etablere en systematisk for-
stéelse, hvor fundamentet er intersubjektivt kommunikerbart, og hvor andre
i hvert fad i princippet kan reproducere en undersagel se, som skaber empi-
riske dataaf sasmmenlignelig karakter.

Konkretiseret i forhold til magt kan vi bruge aandringen i begreber om
magt fra opfattelsen om at “have magt over” til en opfattelse om a “have
magt til”: fra en forstaelse, som bygger pa dominans over en eler flere or-
ganisationer i samfundet (byradet, Folketinget), til en forstaelse, som byg-
ger pa aktiv deltagelse i processer, hvis organisatoriske sammenhaang kan
vage skiftende. Der er tale om en opfattel se, som afviser idéen om, at magt
ska forstas som en relaion mellem to aktarer, hvor akter A pavirker akter
B til handling dler inaktivitet imod B’s egentlige gnske (Dahl, 1962). | ste-
det dones mulighed for en mere kompliceret analyse af magt, som er base-
ret pa relaioner, men med en nedtonet kausalitetsopfattelse. Den har desu-
den ikke s& negativ en konnotation, fordi B ikkei ale sammenhaange anta-
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ges a have fagte praderencer, som A via sin indflydelse umuligger opfyl-
delsen af og dermed personligger magtudavel sen.

En sddan opfattelse bygger ikke kun pd, at man mder konkret indflydel -
se via gecifikke aktarer. Det e muligt at inddrage magtens “andet ansigt”,
den indirekte magt (Bachrach & Baratz, 1962) med dens vat pa sam-
fundsmaessige og organisatoriske normer og vaadier, der blokerer for aktiv
handling. Det samme gadder magtens “tredje andigt”, den bevidsthedskon-
trollerende magt (Lukes, 1974), hvor aktarers bevidsthed i et dler andet
omfang er udsat for manipulation — det er efter vores opfatte se grundlaay-
gende samme sag som magtens andet andgt dler indirekte magt: et
spargsmd om normer og vaadier. Vi finder det vanskeligt som udenforstd:
ende at identificere en aktars sande interesse, og derfor er bevidstheds
mani pulationen som faasomen diskutabel (men i visse sammenhaange na-
turligvis mulig: Enhver har vel provet at fa et barn til a acceptere en hand-
ling, som er suboptimal for barnet med dets begraansede optik, men optima
for denvoksne...).

“Magt til” opnds ved direkte eler indirekte anvendelse af ressourcer for
at f& processer til a gai den retning, man ensker. Ved direkte anvendelse
har aktaren sdlv kontrol over ressourcerne, ved indirekte anvendelse er ak-
taren i stand til at pavirke akterer, som har kontrol over ressourcerne. Ker-
nen i processen er a fa ressourcer — fx penge, viden, legitimitet — transfor-
meret til handleevne. Her kan ingtitutiondle forhold vagre vigtige, som vi
skal se nedenfor.

Mal: Magt til handling
Hvad er det, aktgren ska have “magt til”, hvis det ikke laangere er sArdle-
vant at dominere organisationer? Her ma det vaare tilladt at diskutere akte-
rers ma og midler, uden a man dermed behgver a vage tilhaanger af an-
vendelsen af et md-midde-hierarki i organisationsteoriens snaavre forstand,
som Lindblom spiddede i sin analyse & “rod og gren” (root and branch)
modellen (Lindblom, 1959). Der er dtsdikke nogen pastand om en entydig
logisk sammenhaang mellem md og midler bagved den efterfadgende
fremdtilling.

| den lukkede, hierarkiske organisation defineres magten overvgiende
ved, a aktaren besidder en pladsi organisationens top. Her samles dle vig-
tige trade, herfra kommunikeres mdl, dedmd og midler ud til de ansatte, og
herfraforetages a vigtigt samspil med organisationerne i omverdenen: che-
ferne mades og afklarer problemerne, hvis det skulle vagre nadvendigt.
Magt er kontrol over organisationen. | netvagksorganisationerne er magt-
forholdet et andet. Aktarer gives muligheder for — via samspil med savel

12



Magt i lokale policy-netvaerk

aktarer i som uden for organisationen — at skabe sig et handlerum, hvor der
er pladstil & gennemsadte egne (og andres) gnsker ved at fa medindflydel-
se pa anvenddsen a forskellige former for ressourcer. Magt skabes dtsa
ved, at der kontinuerligt skabes og genskabes kontrol over ressourcer, oftei
et samspil med skiftende aktarer, hvorfor kontrollen ikke dtid er absolut,
men snarere en form for med- eler delekontrol. Magt er et spargsmd om
direkte dler indirekte deltagelse i komplicerede samspil med andre akterer.
Garbage can-moddlen (March & Olsen, 1976) fanger nogle vigtige trak
ved disse processer, herunder & tid er en vigtig ressource for den aktar, som
ansker indflydelse, og man kan vel historisk set betragte den som led i pro-
cesserne hen imod mere eksplicit interorganisatoriske anayser, som Sden
hen var med til at lede osfrem il teorier om netvagk.

| den traditionelle magtanayse er mdlet forholdsvis simpelt (men maske
nok sveat a opnd): at fa kontrol over organisationen — derefter fager mu-
lighederne for at fa gennemsat det, man gnsker, mere dler mindre & sig
sdv i kraft af organisationens indbyggede handleevne. | netvaarksanaysen
bliver mél saningsprocessen mere kompliceret og mister sin "rationelle”
karakter til fordd for en kontinuerlig proces, hvis karakteristika det ofte er
vanskeligt at karakterisere og dermed overskue paforhand.

Middd: andd i den offentlige magt

Hvad kan aktgren fokusere pa i forsegene pa a opndindflydelse — a gere
en forskel —i netvaarksprocesser? Her er det vaesentligt at se pa potentider
for indflydelse snarere end pa ressourcekontrol i snaever forstand. Nar der
er tdle om den offentlige sektor, kan man i hvert fald pege patre former for
offentlige ressourcer, som kan bruges i processen: legitimitet, penge og Vvi-
den.

Legitimitet opnas ved, at indholdet i en handling sanktioneres via pro-
cesser, somi Sdsteingtans kan forbindes til folkelige valg af repraesentanter
i en demokratisk proces. Forbindelsen behaver ikke a vaae direkte (fx
egentlig vedtagelse i et byrad), men den ska vege afledt af den folkelige
sanktion. Nar det er tilfaddet, og n&r formdiai evrigt er overholdt, far en
bedutning en sazlig styrke i samfundet, den bliver respekteret €ler accepte-
ret af andre akterer (méske ikke atid med glagge), og den fé&r en status, som
kan ledetil yderligere tildeling af ressourcer sdsom penge og viden. Akterer
uden for politiske organer kan derfor have gtor interesse i at medvirke i
sammenhange, hvor samspillet med de “ offentlige” aktarer bevirker, a be-
dutninger f& den naavnte legitimitet. Det er én baggrund for, at interesseor-
ganisationer gnsker at indgdi offentlige rad og neevn.

13
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Penge skaffes specidt via offentlige bevillinger. De fleste aplever bevil-
linger som overfarder (penson, barnecheck, undergettelse mv.). Disse
former er ikke sA interessante i en netvaerksanadyse, medmindre der er tde
om, a fx en underdettelse af aktarer kan brugestil a opretholde det mate-
rielle liv, mens man arbejder pa opfyldelse af et politisk mdl viaddtagelse i
et dler flere netvagk. Bevillinger er mere interessante som tilskud til aktivi-
teter i samfundet — man kan neavne forsagsmidler fra Socidministeriet og
midler til kvarterlgft fra Integrationsminigteriet. Disse midler organiserer
forskellige akterer i samfundet sig for at faen dd i med staarkt varierende
SUCCeS.

Miden findes i gort omfang hos offentligt ansatte, men den ska organi-
sares for a kunne anvendes af andre. Ud fra et netvaarksperspektiv er inter-
essen at fa denne viden dtillet til rédighed for formd, der ikke umiddelbart
ville blive igangsat ved forvaltningens og/dler politikernes initiativ. Det
kan vage myndighedsviden som kendskab til lokal planers indhold og pro-
cedurerne for en eventue aandring som forudsagning for igangsagning af et
projekt, og det kan vaae speciaviden om stettemuligheder 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-
vagkssamarbe de forkortes analyse- og bedutninggtid, og sandsynligheden
for en succesfor projektet stiger tilsvarende.

Disse tre ressourcer kan kombineres og bliver det oftei labet af et pro-
jektslevetid. Her kan organisationsformerne spille en stor rolle, som vi skal
i naste afsnit.

Transformation af ressourcer til handleavne

Legitimitet, penge og viden behaver ikke at give magt i sig salv. De danner
en platform, men skd aktiverestil handling (et aspekt a magtens farste an-
dgt). Det er farst ved koblingen af diverse ressourcer i en proces hen imod
handling, a man kan tale om etablering af magt i den forstand, a man kan
gareenforskd. “Magt til” forudsadter i de flestetilfadde handleevne.
Akterer, der har kontrol over ressourcer, kan ogsa virke pa deres omgi-
velser viaden blotte trussel om handling, eller via en dominerende position
inden for normsadning for de relevante aktarer. Kravet om handling som
forudsaaning for magt er dermed ikke absolut. Men det antages her, a den-
ne form for indirekte pavirkning i ringe omfang kan knyttestil akterer uden
ressourcer. Dog ma visse normsad siges a eksistere netop til beskyttelse af
de ressourcesvage: Menneskerettighedskonventionen har en praeventiv ef-
fekt ved sin blotte tilstedevagd se. Men i en raskke sammenhaange ser man,
a der ska et ganske stort stykke arbgde via domstole mw. til for at skre

14
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dens gennemsadning. Her kan man med udgangspunkt i ovenstéende
magtopfattelse sige, a handling er nadvendig indimellem for at erindre di-
verse akterer om normernes eksstens.

Ingtitutionelle analyseelementer

Hvis man ska anaysere processer med henblik pa at opfange, hvorledes
akterer opnd “magt til”, kan man bruge en inditutiondl netveksanadyse
(Bogason, 2000). Analysen kan beskrives som en firetrinsraket:

identificer policy-problemet

find aktarer og relationer (netvagk) mellem dem
identificer normer og regler for deres adfaard
anayser opfattelser af orden og mening

Det 9dgte er ikke ngdvendigt i Sg sdv for at afdakke en indtitution, men
hvis man ska forstd en raskke motivationer for a handle og dermed opna
“magt til”, er det Sidste trin nedvendigt. Vi ska kort gennemga de fire trin
(Bogason, 2000: 111-134).

Policy-problemet er omdrg ningspunktet i hele analysen, der definerer
kriterierne for, hvad man ska inddrage. Udgangspunktet er, at forskeren
ansker at finde et aktarnetvaak knyttet til en bestemt problemdtilling vedra-
rende magt og indflydelse over for offentlige aktiviteter (policy), og & man
ikke ensker udelukkende at tage udgangspunkt i en bestemt organisation e-
ler gnsker at sadte spergsmalstegn ved eksisterende organisationers roller.
Policy-problemet er sd en begrebsdannel se om det, som den offentlige poli-
cy forholder Sg til, det kan vage uddannelse, barnepasning, placering af
forurenende indusdtri etc. Forskellige famomener kraever forskelige forsk-
ninggtilgange. Policy-problemet kan bruges til at sodte aktiviteter, aktar-
opfattelser og organisering i relief.

Hvis man vil undersage policy-processen ved dannelsen & et indkabs-
center (fx i udkanten af en starre by), kan man tage udgangspunkt i de pro-
cesser, som opstdr i tilknytning til planlaegningen. Her vil sandsynligvis bli-
ve skabt et dler flere netvaak af aktarer, men disse kan have vidt forskelli-
ge opfattelser af, hvad bygningen af dette center handler om — pa engelsk
anvender man udtrykket policy frames (Schon & Rein, 1994) om den for-
staelsesverden, de enkelte aktarer knytter til famomenet. Nogle kan se et
indkebscenter som et arbe dspladsskabende faasnomen, andre ser det som et
trafikproblem for de omkringboende, og atter andre ser det som en magnet,
der adelaggger erhvervamulighedernei bycenteret og i de omkringliggende
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kommuner. Det er ikke spergsmdlet om at have ret (de kan dle have det!),
men om, hvilket perspektiv der er dominerende i deres tankesad. Dette per-
spektiv er afgarende for, hvilke handlingsmuligheder aktererne vil laagge
vaggt pd, og hvorledes de vil vurdere dternative handlemader.

Et konkret eksempe pa et policy-problem i de undersagte bedutnings-
processer var: "Hvad skd vi i kommunen gare ved, at der kommer flere
addre, der har behov for en plgehjemsplads?’ Og hvor svaret var: " Om-
bygge et & kommunens plgjehjem”. | flere af undersagd sesprocesserne vi-
e det Sig, at der var en raskke spaandende policy-problemer, og at issa den
ene af kommunerne var ganske god til at organisere processer, der skabte
en fadles forstéelse af policy-problemet, men ogsa a forstaelsen udviklede
sig over tid. Begrebsmasssigt sondres derfor mellem en bestemt og relativt
snaaver policy-problemdtilling (fx ovennaamte) og et bredere policy-pro-
blemfelt, fx " hvad betragter vi i kommunen som god addrepolitik?” Sond-
ringen giver mulighed for at f& kontakt med de dynamikker, der ligger bag,
at forstaelsen forandrer sig. Omkring et policy-problemfelt kan der taakes
forskellige problemdtillinger. Den specifikke formulering & én bestemt
problemdtilling kan pludsdlig miste sin relevans, og en dternativ problem-
dilling tage form, eksempelvis at droppe ombygningen af plgjehjemmet og
dternativt satse pa at bygge et addrecenter. Dynamikken kan anaytisk ind-
fanges ved at afsgge det bredere problemfelt og isae lede efter argumenter
0g mader at argumentere pa.

Postioner og netvegk. Hvem kan handle, og hvilke relationer er der
mellem akterer? Disse spargsmd er ted sammenvaasvede i den indtitutionel -
le netvagksanalyse. Med udgangspunkt i policy-problemet skd forskeren
identificere en rakke akterer og relaionerne mellem dem (netvaak) pa
grundlag af deres samspil. Det kan gares via formelle besemmeser (hvis
konkrete konsekvens dog skal efterpraves empirisk og ikke tagesfor givet),
arkivgennemgang og interviews med forskellige aktarer, som udpeger dem,
de har interageret med. Hvilke relaioner der er mellem aktererne, ma ana-
lysen vise, A det er vaesentligt, at forskeren paforhand har viden om et mu-
lighedsrum viaindsigt i (inter)organisationsteori og teorier om styring, s&
ledes at indhentede oplysninger kan struktureres ud fraformaet med analy-
sen.

Sartpunktet for andysen er at finde i policy-problemet. Man kan tage
udgangspunkt i en eksisterende organisation, som ma antages at have til-
knytning til policy-problemet, og hvis den findes faktisk at have det, kan
man derefter finde relevante aktarer og ud frainterviews med dem identifi-
cere yderligere aktarer i og uden for organisationen. Viainterviews med de
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nye aktarer kommer man sa videretil yderligere akterer — dette er at bruge
“sneboldsmetoden” (Pedersen, 1998). Pa grundlag af denne udpegning kan
et bredere netvagk skridt for skridt findes — men typisk vil man sede paen
egentlig organisation, som derefter kan analyseres som et led i et starre, fx
kommunalt policy-netvaak. P4 et dler andet tidspunkt Sluttes ringen, og
man finder ikke flere eler kun meget fa nye akterer. Man ma herefter ved-
ge, hvor mange a de mulige aktarer man vil tage fat pdi andysen — dette
er bestemt bl.a. &f, hvilke ressourcer der e til radighed.

Det er problemtillingen for analysen, der afger, hvor langt man ska ga
fx i oprulningen af et aktarnetvaak. Men det er afgarende, a man ikke blot
holder g til en analyse &, hvilke akterer der optraader i en bestemt dler i
flere organisationer; det er vassentligt at sage afklaret, om der optrader ak-
terer uden for den umiddelbart forventelige rakke af personer.

Som det vil fremga af de to fdgende kapitler, viste andysen hurtigt, at
der generdt var tde om, at dle tamkbare relevante personer havde vaaet
inddraget pa et dler andet tidspunkt i processerne, men ogsa at der skete
forandringer i deltagerkredsen underves. Nogle & processerne blev derfor
analytisk opdelt i sekvenser, og det viste sig, at deltagerkredsen i vissefaser,
der kunne vage ret korte, blev snaevret kraftigt ind. Typisk var det bruger-
repraesentanterne, der blev udelukket. Disse faser viste Sg desuden a have
vassentlig betydning for udviklingen af politikkens subgtantielle indhold.
Endelig bestod netvagrksandlysen i at se pa deltagernes positioner og under-
sage, om nogle havde en dobbet strukturd positionering ("havde flere ka-
sketter pd').

Normer og regler. | sammenhaang med netvagrksandysen er opgaven
yderligere a& andysere sig frem til normer og regler (formelle sdvel som
uformelle) for samspillet: Hvem kan gare hvad i hvilke Stuationer? Her er
en nggleftil at finde “magt til”, herunder ogsa blokering for den videre pro-
ces. Inditutiondle regler angiver muligheder og begramsninger for aktarer-
ne— uden a det dermed er sagt, a de opfattes ens af dle. Mangerbrydning
maantages at vaae mulig.

| de konkrete undersage ser af bed utningsprocessernei de to kommuner
blev der bl.a. synliggjort normer i socidiseringen af ddtagerne i netveake-
ne, i den kultur, der praggede det politisk-administrative arbejde og eventu-
ele normer for samspillet med brugere. Der var imidlertid forskelle pa
kommunerne. | den ene kommune kunne man tradfe en klar offentlig ethos,
som byder embedsmeand klart at give udtryk for, at de ikke blander Sgi po-
litiske spargsmd. De har i deres erklagrede sdlvforstaelse dtsa ingen magt.
Praksisi deres adfeard viser imidlertid, at de i deres arbgde via notater til
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meder og den efterfagende behandling af sagerne opbygger en forstéelse
for de pagaddende policy-problemer, som politikerne vil have vanskdigt
ved a andre pd Politikerne har i den skridtvise proces naturligvis mulig-
hed for at fa deres opfattelser med ind i opbygningen af grundforstaelsen af
problemet, og det gar de utvivisomt ofte. Processen med at skabe fadles
normer om et policy-problem kan derfor vagre subtil. | den anden kommune
var der til gengadd ingen tvivl hos embedsmaandene, som ser et behov for
Statte til det politiske arbejde, de var dybt inde i bade det politiske og det
partipolitiske spil. Socialiseringen ind i normerne for det er sket bl.a pa
kommuna bestyrel sesseminarer og fadlesrgjser for politikere og chefer.

Orden og mening(sdanndse). | netvagksanalysen er normer og regler
noget forholdsvis givet, som anaytikeren skd afdakke. De er langsomt
foranderlige, men ikke uforanderlige, og de kan fortolkes forskelligt af for-
skellige aktarer. De er sdedes et dement i en struktureringsanayse (Gid-
dens, 1984), men bliver normalt opfattet satisk, som strukturer, i de enkelte
Situationsanal yse.

| analysen af mening er fokus lidt anderledes. Problemdtillingen retter
sig imod den enkelte aktars opfattelser af, hvorledes det, der foregar, ska
indplaceresi dennes menings- dler erkende sesunivers. Setter aktiviteterne
op omkring det, aktaren finder rigtigt, og styrker de yderligere en udvik-
ling, som vedkommende finder rigtig? Det er det, der menes med “orden’;
aktiviteternei netvaarket bidrager til & mindske kompleksiteten i de forhold
— policy-problemer — som netvaaket arbeder med. Og samtidig bidrager de
til & afklare den enkdtes verdenshillede, deres foredtillinger om godt og
ondt, omrigtigt og forkert.

Der er dtsatale om et kognitivt element i analysen, og man kommer tedt
pa at diskutere en motivationsproces. Den er tadt knyttet til aktarens opfat-
telse af, hvilken form for orden ingtitutionen skaber — og omvendt vil en be-
stemt form for orden skabe forventninger hos aktarer og prasge deres inter-
esei a ddtage. Man kan i nogle sasmmenhaange tale om betydningen &f en
dominerende foredtilling eler diskursinden for rammerne af ingtitutionen —
i il med de ovennaarnte policy frames. Denne kan aktaren aktivt tage til-
ling til, men det er ogsa tamkdigt, at den er blevet internaliseret uden nag-
mere overve e sar, det ser man oftest diskuteret i sammenhaange med fx or-
ganisationskultur og dens betydning, og nogle taler ligefrem om en “logik
om det passende”’, alogic of appropriateness (March & Olsen, 1989).

| de konkrete bed utningsprocesser viste det Sig, at der i de meningsdan-
nende processer indgik flere e ementer, herunder:
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en oplevese af Stuationen nu (hvad er kommunen god/mindre god til?)
en oplevelse & vilkdr (hvis de opleves som foranderlige, kan der opsta
argumenter for, a noget er nadvendigt)

foredtillinger om en gnsket fremtidig Stuation (knyttet til det kan der
vagre argumenter for, a noget er en god dler en darligidé), og

idéer til, hvad der vil vagre godt a gere eller bestemt ikke skal geres

Det farste dement i forstdelsen rummer det, der i udgangspunktet udger
den eksigterende orden i netvagrket, mens de tre Sdste dele medvirker til at
skabe mening og kimtil forandringer af en eks sterende orden og etablering
af enny.
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Kapitel 2
Politiske processer i Fakse Kommune

Peter Bogason

| dette kapitel gennemgas to eksempler pd magtanalyser med udgangspunkt
i den indtitutionelle policy-analyse. De tager begge udgangspunkt i Fakse
Kommune, en gt§adlandsk landkommune med 12.400 indbyggere — ud
frasin sarrelse en typisk, dansk landkommune.

Kommunen stillede sig til rédighed i efterdret 2000 som analytisk cen-
trum for en rasckke RUC-guderende. Projekterne spaandte vidt og omfattede
medarbejderindflydelse, elevdemokrati, addreradets magt, udliciteringspo-
litik, erhvervspalitik og det rummelige arbgdsmarked. De to sdstneante
projekter bruger det i kapitel 1 gennemgaede andytiske grundlag helt eler
delvis, og de ssammenfattesi det fagende i hvert st underafsnit. Gennem-
gangen bygger parapporterne Det rummdlige arbejdsmarked i Fakse (Knud-
sen e d., 2001) og Erhvervspolitik i Fakse Kommune (Hamfeldt et d.,
2001). Den mere konkrete problemdtilling i kapitlet er: Hvilken betydning
har ressourcer for indflydelsei loka policy?

| forlengelse af de to eksempler afduttes kapitlet med nogle overveje-
ser omindflydelse i dansk lokalpolitik — nemlig at indflydelse i loka policy
forudsadter ressourcer, herunder tid til tilstedevegrelse, og at ressourcerne
skal kombineres parette méde i en Situationsafheangig organi seringsproces.
Blot og bar besiddelse af ressourcer er dtsdikke nok, og det er vanskeligt at
tale om en lille magtelite. Men nogle aktarer, specidt i forvatningen, har
potentide for starre indflyde se end andre aktarer.

Det rummelige arbgdsmarked i Fakse

Det rummelige arbejdsmarked er udgangspunkt for identifikation af policy-
problemet i andlysen. Det rummelige arbejdsmarked er et led i satens ind-
sasi socid- og arbejdsmarkedspolitikken med henblik pa at reducere pas-
Sv forsargelse af arbgjdd@se med nedsat arbegjdsevne, dler som af anden
a&sag er pave til at mistetilknytningen til arbegjdsmarkedet. Det rummdige
arbg dsmarked implementeres overvgende af kommunerne via aktivering,
0g det sker bl.a. ved udarbejdelse af handleplaner for den enkelte til uddan-
nelse i brancher, hvor der er mulighed for beskadtigelse. For at styrke ind-
satsen har kommunerne sSiden 1998 skullet arbejde inden for rammerne af
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et koordinationsudvalg for den forebyggende arbejdsmarkedsindsats, som i
sore kommuner normat kun omfatter kommunen, men som i mindre
kommuner kan nedseetes pa tvagrs af en raskke kommuner. Medlemmerne
kommer fra arbg dsmarkedets parter, socide og professonelle organisatio-
ner og kommunerne. Saten har oprettet et centrat koordinationsudvalg un-
der Den Socide Ankestyrelse, hvor arbegjdsmarkedets parter er reprassente-
ret, og hvor man sager at opstille lgsningsmoddler for lokd politik. Des-
uden er der et rédgivende udvalg under socialministeren.

| et bottom-up perspektiv er spargsmaet nu — n& man skal identificere
positioner og netvagk — hvilke organisationer der er relevante for det rum-
melige arbgdsmarked i bred forstand. | Fakse har indsatsen for det rumme-
lige arbgjdsmarked taget udgangspunkt i jobcenteret Kilden, en kommund
ingtitution med et antdl sagshehandlere og et jobtramingscenter. Fakses lov-
pligtige koordinationsudvalg er nedsat i samarbgjde med Rannede og
Sevns kommuner med i dt 10 medlemmer fra de tre kommuner, LO, DA,
FTF, PLO (Praktiserende Laggers Organisation), DSl (De Samvirkende In-
valideorganisationer) og Arbejdsmarkedsstyrelsen. Indsatsen om det rum-
melige arbejdsmarked inddrager dermed politikere og forvaltning pa radhu-
sat, personde pa Kilden og medlemmer af Koordinationsudvalget med ni
organisationer bag sg. Samlet udger disse organisationer minimumsdefini-
tionen pa et netvaark omkring det rummelige arbgdsmarked. Anaysen be-
graanser g til disse aktarer og inddrager dermed ikke direkte virksomhe-
der, som aftager arbejdskraft fra det rummelige arbgjdsmarked, ligesom det
ikke er undersagt, i hvilket omfang "svage’ arbedstagere fa arbgjde pa
anden vis (om overhovedet).

Problemdtillingen er dermed begramset til, hvordan magt kommer til
udtryk i netvagrket omkring det rummelige arbgjdsmarked i Fakse — med
underspargsmd om, hvorledes politikdannel sen finder sted, samt om, hvor-
ledes forskellige magtteorier kan bidrage til a forst& den lokae policy-
proces (Knudsen et d., 2001: 8).

Analysen viderebearbejder policy-problemet ud fra det rummeige ar-
bejdsmarked, som vi s3 det ovenfor med udgangspunkt i det formelle sy-
stem, hvor det rummelige arbgjdsmarked er blevet identificeret, og rlevan-
te organisationer afdakket ud fra kommunens policy-processer: Kilden,
koordinationsudval get og rédhuset. Akterer herfraer blevet spurgt om deres
opfattelse &f, hvad policy-problemet er (Knudsen et d., 2001: 38-44). Sva
rene viser, a akterernes opfattelser bygger pa den, som er dominerende i
den organisation, de kommer fra — der er dtsd ikke tale om, a netveaket
bidrager til & skabe en konsensus om policy-problemet; aktarerne bagrer
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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 d., 2001: 46-56). | jobcenteret Kilden er man vant til at lssgge vasgt
pa et uformet samspil med virksomheder og organi sationer med vaggten pa
defarste, hvor man ser kontakterne som direkte jobskabende. Relationerne
fra Kilden til koordinationsudvalget er fagelig lidt uklare — udvalget op-
treader sat fra Kilden, som om det har kompetencer, det ikke har formet, og
Kilden vadger derfor at nedtone nogle opgaver, udvalget sager a paamge
centeret. Da udvalget ansadter en egen virksomhedskonsulent, ser Kilden
det som direkte konkurrence, dler i hvert fald ungdvendigt overlap i for-
hold til egen virksomhedskonsulent; man tager ikke salv kontakt til udval-
get om sagen, men overlader det pa traditiondl, formel made til Fakses so-
cidchef a rede tradene ud. Politikernes opfattelse af relationerne er klart
formelle — en oppositionspolitiker Siger sAledes, at det er kommunen, ikke
koordinationsudvalget, som ska tradfe bedutninger. Praksis i udvaget,
som frakommunen har socialudval gsformanden, der har et socid demokra-
tisk flertal bag sig i byradet, er, som vist ovenfor, anderledes. Men det er i
rediteten forvatningerne, og specidt Kilden, der gennem daglig priorite-
ring (og delvis ignorering af koordinationsudvaget) bestemmer hoved-
traskkene i aktiveringspolitikken. Kilden styrkes her ved fravaaet af formelt
formulerede regler for samarbedet mellem udvalg og forvatning, idet der
ikke er nogen, der gennemsadter normer om anden form for koordination.
Herved fragmenteres ansvaret for det rummelige arbejdsmarked.

Herefter vender analysen tilbage til positioner og netvagrk, specielt med
henblik pa ressourcer og ressourceanvendelse i et samspil (Knudsen et dl.,
2001: 58-67). Kilden varetager de fleste af kommunens opgaver inden for
det rummdige arbgdsmarked, men samarbeider som naavnt ovenfor ikke
med koordinationsudvalget, ikke en gang ved informationsudvekding.
Men rédhusets socialchef har en koordinerende rolle; hun deltager i koor-
dinationsudvalgets mader (og arbedsgruppen, som forbereder maderne),
hun er sekretag for socialudvalget og vigtigste bindeled mellem politikerne
og forvatningen, herunder Kilden. Kildens leder er i gvrigt formand for
Sociademokratiet i Fakse, og hun ma derfor antages a vaae velinformeret
om partiets, og dermed kommunens flertds, holdninger til socid- og ar-
bedsmarkedspolitikken. Partiets linje d&r ret stagkt igennem i kommunens
formulerede politik. Koordinationsudvagets policy har overvgende be-
skadtiget g med principper og forhold uden for konkret sagsbehandling,
herunder finangering af edb-vaaktgier til sagsbehandlingen i kommunerne.
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Her sporer man nok en vis forbindelse til ledende embedsmaeands placering
i udvalget — denneinvestering kunne man dlersforvente, at forvaltningerne
leste selv. Udvalget arbejder uden synlige konflikter. Egentlige politiske sa-
ger holder udvalget g bevidst fra éler behandler uden for referat (Knud-
sen et d., 2001: 65). Men en LO-ddtager i udvalget ser et potentide for, at
man fremover kan handtere mere politiske sager.

Af ovenstdende kan man udlede, at der i spargsmdet om orden og me-
ning i netvaaket er en vis reservetion og konservatisme i organisatoriske
spargsmd. Men i de materidle forhold er der tildutning til en aktiverings-
linje (Knudsen et ., 2001: 70-75), specielt med direkte inddragelse af lo-
kale virksomheder. Det er for a& Skre"det godeliv’, somer et liv i arbgde.
Policy-diskussioner i de forskellige fora, ogsa koordinationsudval get, er ret-
tet imod en instrumentel opfyldelse af dette gnske, der er ingen ideologisk
eller anden modstand at spore i de konkrete bed utningsprocesser. Men en
oppositionspolitiker — som atsa ikke har nogen central pladsi netvaarket —
udtrykker en vis skepss og iagttager en vis grad a manipulation. Lederen
af Kilden giver desuden udtryk for, a visse samfundsgrupper ikke kan
“nds’ med aktivering, men det tager hun hensyn til i Sin konkrete sags-
behandling, ikkei den overordnede diskurs.

Det samlede hillede & observerbar magt — som man f&, hvis man an-
vender andysekategorierne positioner, netvaak, normer og regler — i for-
hold til det rummdige arbejdsmarked i Fakse Kommune er kompleks,
men elementerne trakker i samme retning, og det er sandsynligt, at forhold,
som ikke sa direkte kan iagttages — orden og mening — har en lignende be-
tydning. Overordnet m& man kongtatere, a forme organisation (strukturelle
forhold) har en fremtrasdende rolle i at fragmentere indsatsen i det rumme-
lige arbgjdsmarked. Kilden og koordinationsudval get har ingen kontakt. Til
gengadd kan bestemte roller via personsammenfad bidragetil en tilsynea
dende uformuleret koordination. Her har sociachefen en afgarende rolle pa
rédhus og i koordinationsudvalg, og sandsynligvis ogsd i sin overordnede
rollei forhold til Kilden. Det har sdedesikke vaaet muligt at iagttage enin-
tegreret netvaaksindsats med kontakter pa kryds og tvags i det rummelige
arbgjdsmarked i Fakse. Dog ma det antages, a den overordnede fadles for-
stédse o e grundlasggende paradigme inden for det rummelige arbgds-
marked spiller en betyddig ralle for red samklang i den lokale palicy. Fad-
les normer, orden og mening danner grundiag for, at aktererne trackker pa
samme hammel, og instrumentelle forstéelser af den lokae policy domine-
rer.

23



Magtproblematikken i to sma kommuner

Erhvervspalitik i Fakse Kommune

Fakses erhvervepolitik er andyseret med et blandet begrebsapparat, hvor
der hovedsagelig traskkes pa Rod Rhodes idéer om governance (1997),
suppleret med den ovenfor gennemgdede ramme for ingtitutionel policy-
andyse. Det skyldeshl.a, at forfatterne af rapporten (Hamfeldt et ., 2001)
angiver, a de interesserer sig mere for et policy-fet end et policy-problem
(if. ogsa neete kapitel). De har derfor fokus pa netvaerksproblematikken
med deraf fagende spergsmd om medlemskab (organisering), grad af in-
tegration i netvagrket, fordding og brug af ressourcer og enddig grader af
indflydelseinden for netvaarket (Hamfeldt et d., 2001: 49).

Anaysen tager udgangspunkt i et netvagk knyttet til @stgadlands Er-
hvervsrdd, men forfatterne sager et bredere perspektiv med kortlasgning af
andre kontakter og indflydelsesvgie. Det bliver sdledes kortlagt, at det for-
melle netvagk knyttet til Erhvervsrddet er redt eksisterende, men at det
suppleres af to andre “undernetvaak”. Det ene (K3s) bestdr af borgmester,
kommunaldirekter og de tre store virksomheder i omradet; det andet (De
fem) bestar af borgmester og kommunadirektar samt direkteren for er-
hvervsrddet, dets bestyrelsesformand og Fakse bys erhvervsforeningsfor-
mand, der ogsa Sidder i bestyrelsen for erhvervsrédet. Disse to undernet-
vagk er dominerende, de er stabile, men doner ikke op for en bredere er-
hvervandflydelse. De mindre virksomheder (specielt i Fakse by) reprassen-
teres gennem bestyrelsen, de store virksomheder via egen ddtagelse.
Kommunen kritiseres dbent for ikke at dele sol og vind lige. De fem sager
a abgde for en bredere erhvervsstrategi, mens bade de store og andre
virksomheder primaat arbgder ud fra egne interesser. Samlet bliver net-
vagket om erhvervepolitik temmelig fragmenteret. Set i et ressourceper-
spektiv er der gensdig afheangighed mellem kommunen og erhvervdivet
bredt, men kommunen ma anerkende en sterre afheangighed af de tre store
virksomheder, hvorfor de har bedre adgang til rédhuset bl.a. viaK3s. Der er
sdedes en asymmetri i indflydelsesmuligheder via netvagrksdannelsarne,
men samtidig har De fem en saalig styrke via deres personlige kendskab til
hinanden over lang tid — de er lokae, mens de store virksomheders ledelse
ikke har lokde redder og derfor mangler lokakendskab og mangler |,
uformel adgang til at tage kontakt med andrei lokal samfundet.

Magtproblematikken er sdedes belyst via netvagrkets opbygning, sam-
il og ressourcefordeling, men der er ikke konkretiseret noget forlab dler
case, hvor asymmetrien empirisk belyses (som fx Kildens autonomi oven-
for). Anaysen bygger pa aktarernes perception af problematikkerne. Viaen
rakke anbefalinger konkretiseres det indirekte, hvordan magtforholdene
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spiller sg ud (Hamfeldt et d., 2001 92-98). Ansvaret for erhvervgpolitik
ber spredes ud pa flere akterer, kommunen ber undersage sine erhvervsre-
levante bedutninger og organisere en egentlig forvatningsenhed og dermed
skabe gennemsigtighed, og byradet kan inddrages mere og sikre en mere
aktiv politik, som ogsa ska omfatte kommunens infrastruktur. Erhvervsré:
det ber ligeledes arbgjde mere dbent, og det kan skabe en bedre ressource-
platform for erhvervdivet ved at danne flere differentierede netvagrk i om-
rédet. Generdlt skal der informeres bedre og etableres mere didog med er-
hvervdivet.

Disse punkter viser Klart, at aktarer i omradet kan reflektere over magt-
og indflydelsesaspekter, ndr de interviewes om dem direkte og indirekte,
sdv om de anfarte betragtninger naturligvis sté&r for forfatternes regning.
Perspektivet er ud fraanaysen, a man ensker sarre dbenhed, bedre delta-
gelsesmuligheder og en klarere politik i kommunen som en instans, der har
ressourcer til a handle pa det samlede kollektivs vegne — idet mange & de
mindre virksomheder ikke har ressourcer til a indgdi laangerevarende for-
[gb om erhvervspolitikken.

Magtanalysei dagens Danmark

Det er ovenfor vigt, at magt kan analyseres med udgangspunkt i en ingtitu-
tiond netvagksanalyse. Den indeholder en raskke komponenter, som er ma-
teridt indholdstomme, indtil anaytikeren afgraanser policy-problemet, der
er styrende for hele forlagbet, ved at skabe et dler flere perspektiver, der
hjadper til a inkludere dler ekskludere empiriske forhold i analysen. | ana-
lyserne ovenfor har udgangspunktet vaaet materiel policy, henholdsvis det
rummelige arbgdsmarked og Fakses erhvervgpolitik, men det har veaet
muligt at lasgge et magtperspektiv ind ved at dille magtreaterede spargs-
mdl til organisation og proces knyttet til disse former for policy.

Via den indtitutionelle netvaaksandyse kan forskeren identificere mag-
tens synlige aspekter, atsa hvilke aktgrer som bliver i stand til at handle
med indflydelse. Det gares ved a rulle bedutningsprocesser op og kongta-
tere, hvilke interesser der blev gennemsat konkret, samt ved at lade akterer
kommentere pa andre akterers adfagrd. Men analysen ger det ogsa muligt a
Se naamere pa magtens gvrige andgter, som vi kan kalde forskellige former
for indirekte magt. Det sker viafokus pafarst og fremmest normer, som til-
Siger passende og upassende adfaard i forskellige Situationer, og dermed og-
S3, hvad der blokeres for via (mangel pd) dagsordensagning og bliver taget
for givet i konkrete situationer (hvorved man atsa ikke kan sadte spargs-
mdstegn ved visse forhold). Endvidere kan kortlaggning af positioner og
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deres indbyrdes relationer i netvagrket bidrage il en forstaelse for strukturel
magt; denne andyse setter op om de avrige dementer i indirekte magt.
Analysen vil oftest indebagre en sandsynliggerelse af visse forhold snarere
end demongtrere dem direkte viaempiri.

Magt kan findes

Governance — forstaet som politisk handling pa tvea's & formelle graaser
for politiske organisationer — har vaaret meget i centrum i politologisk teori-
udvikling igennem 1990’ erne. Det har veaet & aspekt af udviklingen fra
Dahls fokusering pa den formelle politiske organisation til netvaerksorgani-
sering med savel offentlige som private (herunder gra sektor) organisaio-
ner som deltagere. Og den indtitutionelle netvaerksanalyse, vi har preesente-
ret i kapitlet er et led i denne udvikling. Heldigvis forhindrer den form for
netvaaksanayse ikke, at forskeren kan finde, a formel organisation har be-
tydning. Og til trods for udgangspunktet viser de to empiriske magtanalyser
fraFakse, a forme organisation stadig spiller en vaesentlig rollei lokale ak-
tarers foredtillinger om magt og i deres kongtaterbare handlinger. Men der
er ogsatrak af netvagrksorganisering, som en formelt baseret organisations-
anayse nagpe havde fanget.

Policy-processen er ganske kompliceret og har trak af en kontinuerlig
proces. For det ferste er der ingen dler f positioner, der automatisk giver
indflydelse, s det er ikke muligt at fokusere pa bestemte stillinger (som
borgmester, formand for en interesseorganisation etc.). Som fage heraf ma
man for det andet gare sig nogle mere substantielle malsagninger klart og
andysere, i hvilke sammenhaange disse md bliver gjort til genstand for
processer, der kan lede frem til resultater inden for det relevante bedut-
ningsomrade. For det tredje er det ofte ikke muligt at forudse, hvorndr en
bedutning (eller en blokering for en bedutning) vil finde endeligt sted —om
overhovedet, idet der kan vage tae om langstrakte processer med “ddl-
bedutninger”, der tilsammen vil kommetil a udgare en Sarre bedutning.

Vi finder sdedes i &et 2000 Fakse byrad som et klart politisk priorite-
rende organ, domineret af Socialdemokratiet, hvis lokae formand tilmed
indtager en vigtig adminigtrativ post i det system, der skd tage sg af det
rummelige arbgidsmarked i kommunen. Inden for erhvervspolitikken er
borgmester og kommunaldirekter centralt placeret i bade formelle og ufor-
melle netvaak, der tager initiativer og koordinerer forskellige aktiviteter.
Men i det daglige arbgde er det specidt inden for arbejdsmarkedspolitik-
ken forvaltningerne, der spiller en vaesentlig rolle— og i erhvervspolitikken
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eftersparger erhvervdivet en mere aktiv rolle fra kommunens side, og det
anbefaes at ske som en styrkelse af forvatningen paomrédet.

Forvatningerne har legitimitet, viden og penge, og deres ledere forstar
at traskke andre ressourcer ind til styrkelse af deres arbgide. Men vi ser og-
sj, a forvatningen (Kilden) kan indkapsle sig, og den synes & forsvare si-
ne aktiviteter som noget, der nermest er autonomt, hvis man finder, a prio-
riteringer udefra kunne aandre egne handlerationader og idéer. Forvatnin-
gerne er endvidere omhyggelige med a sikre en kontakt med det politiske
niveau pa en sidan méde, at prioriteringer har politikernes opbakning. Her
er nok tale om hene og &, da det er vanskdligt pa det foreliggende grund-
lag at sige noget om, hvem der pavirker hvem; og redliteten er vel, at det er
genddigt, og a det er en bevidst proces i den retning for begge parter.
Forvatningen er ogsa omhyggelig med udadtil at optrasde som politikernes
tjenere — de laver oplagg, men de "bestemmer” dler bedutter ikke — for-
melt.

Vi kan pa den baggrund ikke afvise, a det klassiske magtbegreb —
“magt over” — har betydning. Det ma stadig siges at vegre veesentligt a
kunne vinde en vagkamp og besadte en borgmesterpost og posterne som
udva gsformaand. Men intet tyder pd, at en politiker derved blot og smpelt
kan bestemme. Politikerne er afhaangige af forvaltningen til forberedelse af
og opfalgning pa sager. Og hvis de vil pavirke disse processer, skd de |z
bende vage med i processerne. Fraformelle poster skal “magt til” skridt for
skridt vindes, og det sker atsa ved |gbende deltagelse; det er s sandsynlig-
vis muligt a definere en rakke kernepunkter i processerne, hvor “daget
skal 43s’. Men det er ogs her, forvaltningen har sin styrke — den har tiden
betdlt til netop kontinuerligt at pévirke i den retning, man finder enskelig.
De politiske og interesseorganisationernes medlemmer i koordinationsud-
valget er eksempler pd, at man medte op med et forholdsvis dbent sSind over
for en mulig udvikling, hvorved man kan sige, & netvaaksorganisering be-
kradter en tese om, a aktarers praderencer (videre)formes via samspil.
Men pa den anden side synes disse deltagere ikke at have meget pa spil i
samarbej det.

Formelle, organisatoriske forhold kandiserer siledes ressourcer dler
magtbaser til fordd for visse aktarer, men de skd fadge op med videre or-
ganisering af processer, far deres indflydelse bliver befaestet. Inden for det
rummelige arbgjdsmarked kunne forvaltningen blokere for, a et netvagk
fik en samlet betydning i politikken patveas af kommunerne. Det vil sige,
at formuleringen og implementeringen af politikken forblev fragmenteret. |
rediteten betad det, at Fakse Kommune i sine daglige prioriteringer arbe -
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dede uafhaangigt af et samarbegjde med to andre kommuner. Inden for er-
hvervspolitikken er der ligeledes en fragmentering, men da mest pa grund
af divergerende interesser blandt erhvervene og manglende ressourcer hos
mange potentielle aktgrer pa feltet. Kommunen prioriterede ikke omrédet
hgjt ved en aktiv forvaltning som inden for det rummelige arbejdsmarked.

Man kan sdledes sige, a visse & de formelle akterer via deres deltagelse
|gbende bekredter og stetter en rakke vaadier i de politisk/administrative
processer. Vi kan derfor ikke adskille den direkte og indirekte magt (i flere
afskygninger) i forstaelsen af lokale policy-processer. Det synes endvidere
vanskdigt at tadle om en lille magtelite. Der er visse gengangere i nogle af
processerne, men deres indflydelse er ikke givet, og det ikke i detdjen.
Hvis man skal pege pa nogen enkdtgruppe af aktarer, findes den inden for
forvatningen, men som vi sa ovenfor, arbejder forvatningen omhyggeigt
paat sikre sig acoept af sine bedutningsoplaay, og det sker ogsa ved |gben-
de at inddrage politikerne dler andre bedutningstagere (fx i koordinaions-
udvalget) i processen.

Magt og indflydelse skabes og genskabes via kontrol over ressourcer,
men deres brug kan kandiseres pa mere end én made, hvor aktererne atsa
kan sadte sig igennem — herunder blokere for andresindflydelse — ved kon-
tinuerlig indsats, men det sker i relativ dbenhed over for andre akterer.

Kontinuerlig indsats betyder, at det kraever tid at gve indflydelsei policy-
netvaak. Ovenfor anskuedevi penge, viden og legitimitet som ressourcer for
magtudevelse. Hvad er tid? Hvis man vil smplificere, kan man sige, at tid
er pengei den forstand, at de fleste akterer er betat pa den ene dler anden
made via ansatel se og diader. Arbgdstiden kan altsamdes. Men nogle ak-
tarer har en fast lan uanset deltagelse i specifikke processer, og for dem er
tid anvendt pa disse processer tid, som enten ska ga fra andre arbejdsaktivi-
teter éler fraindividetsfritid. | praksis er det nok lidt af hver, og det vil vee
re rimeligt a optage tid som en saalig ressource, ikke mindst nér vi taler
om ledere af enhver art. De ma som regel sadtetid af i en benhdrd priorite-
ring mellem forskellige aktiviteter i relation til deres arbegjde eller politiske
hverv. Ogsa her ma vi atsa tale om en organiseringsproces — i relation til
andre opgaver —for at skabe“ magt til”.

Billedet & en "magthaver” skal derfor figurativt tat aandres. Magt i lo-
kapalitik er ikke noget, man blot har ved at besidde penge, viden og legi-
timitet. Magt er ikke blot strukturdlt givet. Magt er noget, man kan skabe i
en organiseringsproces baseret pa disse ressourcer, hvor tid er en vassentlig
supplerende ressource i konkurrence mellem mange anvendelser af akta-
ren.
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Bandlt, vil nogle méske sige. Men nu er det skrevet —og sandsynliggjort
ud fra lokale erfaringer. S& kan det diskuteres dbent, og det er ikke s ofte
gjort pakonkret basis.
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Kapitel 3
Politiske processer i Holmegaard Kommune

Gunnar Gjdgtrup

Holmegaard Kommune er en lille landkommune med knap 7.000 indbyg-
gere, halvdden bor i Fensmark nag Nastved, den anden halvdd i Tok-
svaad og Holme-Olstrup. Kommunens navn sammer fraen g&rd, som fer-
ste gang naavnes i 1300-tallet. Siden blev det navnet pa et gods, der fortsat
er kommunens starste jordbesidder, og fra 1825 ogsa navnet pa glasvaaket.
| 1970 var " den selvatamdige erhvervsudvikling omkring glasvagrkerne’ en
vassentlig grund til, a kommunen blev dannet og ikke blev en forstad ftil
Naestved (Stram, 1991).

Kommunen er som Fakse en "lille landkommune’. De samtder, vi har
haft med mere end 60 borgere, brugere, medarbejdere, ledere og palitikere,
bekradter billedet af den lille landkommune: " Kommandoveen er ikke sa
lang” (borger), "borgeren mader politikeren i dagligdagen” (medarbeder),
og "vi ska dikke fingeren i potten og maarke godt efter, far vi tredfer be-
dutninger, for dlers ska vi nok fa at vide® (politiker). Fra dle sider lyder
det ogs3, a borgmesteren (den davaarende) har en saalig rolle. Han er fex,
opvokset og bor i Toksvaad, har vaaet politisk aktiv som socia demokrat
siden teenagedrene, kommunabestyrelsesmedlem siden 1982 og borg-
mester i over 10 &

Jeg prover at sige til borgerne og politikerne, at "min der stér dltid dben”. Hvis
der er e dler andet, man ikke synes om, sa kan man dtid komme forbi og for-
tadle, hvad man har problemer med. Eller tage telefonen og ringe.

Samtaerne bekradter, at borgmesteren stér til radighed: Der er tradition
for, a 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 sognegraanser fortsat eks-
derer: "Det er klart sognegranserne stadig eksisterer” og ” man er Toksvaa-
der, Olstrupper eler Fensmarker”. Tilflyttere bliver ogsd ved med a vege
det glen§<e laange: " Jeg har boet her i 20 & og faer mig stadig som tilflyt-
ter”.

Serstedelen af undersagelserne blev gennemfart efterdret 1999-fordret
2000, hvor vi bl.a. fulgte tre bedutningsprocesser i forbindelse med:
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— et barnehavebyggeri (Ejress et d., 1999; Friiset d., 2000),

— ombygning & et plgehjem/nybyggeri af et addrecenter (Fisker et d.,
1999; Dekker et d., 2000; Friiset d., 2000) samt

— kvditetsudvikling i kommunens dagindtitutioner (Evander et d., 1999;
Glitzky et d., 1999).

Denfarste bed utningsproces handlede om, a der skulle byggesen ny barne-
havei e a kommunens lokasamfund. Der blev inddraget mange borgere
og brugere undervejs, men der opstod pa et tidspunkt uenighed om barme-
havens placering. Den anden bedutningsproces handlede i ferste omgang
om ombygning af et plgehjem. Undervejsi processen skete der imidlertid
det, at bed utningen om at ombygge plejehjemmet blev omformet til | stedet
at blive en bedutning om nybyggeri & et addrecenter. | disse processer var
der ogsa inddraget borgere og brugere, og her bestod uenighederne bl.a. i,
hvilke fremtidige kakkenfaciliteter der skulle vage i det nye byggeri. Den
tredje bed utningsproces handler om udvikling af den daglige drift af en af
kommunenskerneydd ser: barnepasning. Udgangspunktet for processen var
en nedskaging, og analysen & den efterfadgende proces viser, hvordan det
dligevd lykkedes a komme igennem med et kvaitetsudviklingsprojekt,
der inddrog medarbejderne. Analyserne af bedutningsprocesserne viser til-
sammen, a kommunen har gennemfart nye anlasgsaktiviteter pa barne- og
addreomradet samt udviklet den daglige drift. Der har vagret handlekraft i
kommunen.

Noget tilsvarende gadder erhvervsudviklingen. Antallet af arbejdsplad-
ser pa glasvaakerne er gennem &rene reduceret betyddigt, men det er lyk-
kedes t tiltraskke nye arbg dspladser med Bon Bon Land i Holme-Olstrup
som den starste virksomhed og dermed sikre en rlativt lav ledighed i kom-
munen. Erhvervpolitikken prasges & et turismeparadigme og enighed om,
a “det erhvervdiv, vi har her, det skal vi passepd’ (Damet d., 1999).

Mange giver udtryk for, at det er vigtigt at veae pa forkant med udvik-
lingen for a overleve som kommune. Pa flere omréder er der opnaet be-
meake sesvagrdige resultater: i 1980 erne omkring aktivering, hvor kom-
munen som frikommune gjorde forsag med det, der sden blev gjort per-
manent og landsdakkende gennem statens " aktive arbejdsmarkedspolitik” .
| 1990 erne lykkedes det at integrere en stor gruppe bosniske flygtninge, og
efaringerne var en dd & grundlaget for den landsdagkkende amndrede op-
gavefordding pa omradet, hvor kommunerne fik en mere fremtrasdende
rolle. Siden er det lykkedes at repatriere mere end en tredjedd af flygtnin-
gene, og kontakten til de repatrierede er bevaret, bl.a. gennem et grasse-
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overskridende kommune til kommune-samarbegjde (Bak et a., 1999; Borre
et d., 1999; Weiss, 2000). Det er karakterigtisk, a kommunen har gjort det
pasin egen stille og ikke selvpromoverende made: " Vi kan vagre det, vi har,
bekendt” (udvagsformand).

Problemstilling og metode

Hensigten med undersagelsen var, jf. kapitel 1, & udforske lokade magtfor-
hold pa en méde, der tager hgjde for teori- og metodeudvikling siden
1960 erne. Det er derfor teoretisk tilstradbt at bevare en dbenhed for, at magt
kan antage mange former. | dette kapitel er problemdtillingen, hvordan det
praeise og substantielle indhold i fart politik gradvist tager form i proces-
s, der straekker sig over lang tid og udspiller sig i brede netvaak. Som det
vil fremga, er der bevaret en dbenhed for, a magt ogsa kan komme til ud-
tryk gennem kontrol over, hvad der kommer pa den politiske dagsorden og
med hvilke vinkler, samt a magt kan vage knyttet til ler indigret i by-
rédsmedlemmers formelle politiske magtpositioner som borgmester og ud-
vagsformand dler i forvatningschefers redle indflydelse i bedutningspro-
cesserne.

Centrdt i kapitlet er den begrebsmaessige sondring mellem policy-
problemer, netvagk og positioner samt meningsdanne se (jf. kap. 1). Meto-
disk er udgangspunktet taget i en bottom-up-tilgang og dementer af en
sneboldsmetode, hvilket indebaarer, a fokusi udgangspunktet har vaaret pa,
hvad der sker "derudei netvaaket”. Det vige sig imidlertid undervejsi un-
dersagel sen, at processerne i netvaarket kom i brydninger med den formelle
organisation forstdet som kommunabestyrelse, udvalg og forvatninger.
Det oprindelige udgangspunkt er dog bibeholdt i den méde, historien bliver
fortalt pai det fagende.

Sneboldsmetode er brugt pa flere méder, bl.a. har der i undersagelsen of
den enkelte bedutningsproces typisk veet flere interviewrunder, hvor de
farste interviewpersoner har peget pa andre, der var oplagte a tale med.
Desuden er der i efterfadgende interviews spurgt til konkrete eksempler, der
blev bragt pabanei de farste interviews. Idéernetil, hvilke beslutningspro-
cesser det ville vagre interessant at fokusere pa for at afdaekke magtforhol-
dene, er endvidere udviklet undervejs. Oprinddig udsprang de af en Igben-
de dialog med kommunen, bl.a. i forlsangelse af et kommunalbestyrelses-
seminar, hvor politikerne havde dreftet, ” hvad der sadter den politiske dags-
orden’. Men da den intensve undersage sesfase bestod & to faser, opstod
en problematikmaessig sneboldeffekt fra den fergte til den anden, bl.a. blev
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der i den anden fase sa fokus pa forvatningschefernes rolle, da det viste
s, a den var relevant, mens den kun blev berart perifert i den farge.

Datamaessigt bygger kapitlet pa et omfattende skriftligt materide (kom-
munal bestyrel sesdagsordener og referater, plandokumenter og sagsakter
m.m.), studier af Naestved Tidende og |okal historiske skrifter, madeohserva
tioner (bl.a. kommunal bestyrel sesmader) samt ca. 80 interviews med ca. 60
personer: naeten ale byradsmedlemmer, dle forvatningschefer samt ud-
vagte forvatningsmedarbeg dere, indtitutiondedere og -medarbegdere, bor-
gere, brugere og erhvervsfolk m.fl. Ca. 10 personer er interviewet mere end
én gang.

Sarstedelen af dataer indsamlet af studerendei forbindelse med ni pro-
jektforlab, hvert projekt med sit afgramsede fokus (jf. litteraturlisten). Der
er typisk anvendt semistrukturerede interviewguides med temaer og stikord
formuleret med udgangspunkt i den teoriramme, der blev prassenteret i ka-
pitel 1.

Andyseni dette kapitel har karakter af en metahistorie baseret pa oven-
naa/nte materide og en reanalyse af de ca. 1.200 Sdersinterviewudskrifter.
En del af andyseprocessen har bestdet i, a forfatteren er géet i didlog med
kommunen om anayseresultaterne, hvilket bl.a. er sket i forbindelse med
en temadag, hvor politikere og chefgruppe ddtog.

Undersggelserne viser samlet set, at der i meget hg grad blev dannet
netvaak under bed utningsprocesserne. Netvaakene var ret bredt sammen-
sat og havde ganske mange ddtagere. Bruttolisten over typiske detagere
omfattede byradsmedlemmerne (isoer borgmesteren (A) og formeendene for
socidudvalget (C), teknisk udvalg (V) og barneudvaget (A)), de syv for-
vatningschefer, mellemledere og medarbejdere i forvaltning og pa ingtitu-
tioner, brugerreprassentanter, enkelte borgere, fagforeningsreprassentanter,
entreprenarer og erhvervsfolk. Nogle politikere og forvaltningschefer gik
igen, mens medarbgder- og brugerreprassentationen varierede, og i nogle
tilfadde deltog radgivere, konsulenter og eksperter udefra. Inddragelse af
brugerevige sig a vagre et vigtigt og til tider konfliktfyldt eement i proces-
serne; ” Skolebestyrelserne har faet en del magt, og der er ikke noget a sige
til, a de gerne vil bruge den” (politiker). En anden politiker Sger om addre-
rédet, a de er " meget oppe pa dupperne’ og " har stor indflydelse’.

| de naste afanit andlyseres forlgbet af de tre processer ud fra oven-
naavnte begreber og med fokus pa brugernes inddragelse. Derpa undersages
kommunens politisk-administrative netvaak, og i forlaangelse heraf disku-
teres netvarksdannelsens grundlag, herunder om den sker pa grundlag &f
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gensdig afhaagighed af ressourcer (gkonomi, viden, legitimitet) og/eller
skabelse of fadlesforedillinger.

Den far ste policy-proces. bar nehavesagen

Holmegaard er en ung kommune med mange bern og erhvervsaktive og fa
addre. Indbyggertalet er svagt sigende (med ca. 300 gennem 1990 erne).
Uanset kommunens relativt lave ledighed og et beskatningsgrundlag som
landsgennemsnittet, s3 har Situationen vaaret den, a "de senere & har vi
gennemfart meget store besparelser”, som en af forvaltningscheferne ud-
trykker det. Bespardlserne ska bl.a. sesi lyset af, a kommunen i Igbet &f
ret fa& har udvidet kapaciteten pa bernepasningsomradet betydeligt. Kom-
munen har haft et godt ry pa dette omréde: Det var " en god kommune, man
gjorde meget og var progressiv’, men "man er Igbet ind i gkonomisk uvejr
og tvunget ud i harde prioriteringer” (brugerreprassentant).

Barnehavesagens policy-problemdtilling bestod i, at der skulle bygges
en ny barnehave i Holme-Olsgtrup inden for en given beldosramme. Der
blev fra berneudva gets og forvatningens side lagt op til en dben proces i
didog med de lokae om barnehavens udseende, indretning og placering.
Der blev holdt et borgermade med oplagg (bl.a. blev der preesenteret et kort
med mulige placeringer) efterfulgt af en gruppeproces. Herigennem etable-
redes et ret bredt netvagk med mange ddtagere. Processen mundede ud i
enighed om en bestemt placering, der kraevede kab &f jord, men efter delta-
gernes opfattel se skrede den bedste placering af barnehaven, i negheden &f
den lokale skole, men ikke klods op ad den. Deltagerne var indtillede pa,
at der skulle betales for jorden inden for den afsatte ramme. Barneudval get
indgtillede denne |gsning til gkonomiudval get.

Det viste sig, a gkonomiudvaget ikke kunne g ind for, a der skulle
bruges penge pa at kebe jord, ndr kommunen havde jord ved siden af sko-
leni forvgien. Dette spargsmd var ikke pa forhdnd handlet af politisk, hvil-
ket masesi lyset af saalige forhold i kommunens politisk-adminigtrative
netvagk, jf. senere. Der skete det, der i kommunen betegnes som " gad-
dent”, nemlig at " et politisk udvalg gér ind og aadrer bedutningen”. Set fra
brugerreprassentanternes perspektiv var der et stykke tid, hvor "vi ikke ved,
hvad der foreg&”. Indefra blev forlgbet bl.a. beskrevet pa den made, at
barneudval get fik at vide: “Det der, det kan | godt glemme”. Derpa blev der
"dugt kamedler”, " vendt rundt pa en talerken” og " naet frem til en forstael-
2. Barneudvaget endte med at vedtage en ny indgtilling med en place-
ring, der ikke kraavede jordkeb.
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Da de lokae fandt ud af de andrede politiske signder, blev de — ikke
saaligt overraskende — utilfredse. Der blev afholdt et made med borgmeste-
ren, hvor brugerrepraesentanterne bl.a. blev konfronteret med den mulig-
hed, a kommunen det ikke enskede a benytte sig af den laneadgang, man
havde faet i Indenrigsministeriet til a bygge en ny barnehave, hvis prote-
gerne ikke harte op. En brugerreprassentant refererede i Neestved Tidende
borgmesteren for at have sagt, & ”han salet som ingenting kunne fa Inden-
rigsministeren til at traekke dispensationen fra lanerammen tilbage” (Neest-
ved Tidende, 19.03.1999). Brugerreprassentanterne endte dog med at give
udtryk for, a de ville " arbejde positivt for at fa den bedste Igsning inden for
de rammer, der e” (Nesstved Tidende, 19.03.1999). Resten af processen
pragges af didog mdlem ddtagerne i netvagket. Resultatet blev, at der kom
lidt luft mellem skole og barnehave: " Det blev op ad skolen, men ikke A
tedt pa Begge parter fik lidt”.

Efterfagende er der forskellige syn pa rammerne for brugerinddrage -
sen, og de udtrykker forskellige normer for inddragelse & brugere. Fra bru-
gernes perspektiv lasgges der vaagt pd, at brugerne fra sarten havde sagt til
kommunen, a "1 skd ikke sparge, hvis | ikke vil bruge svarene til noget”,
mens kommunens reprassentanter holder fast i, at det pa borgermedet blev
prociseret, a byrédet "traf bedutningeni sdsteingtans’.

Derudover tdler mange om, a der blev begéet "en fgl” i forlgbet, men
der er forskellige syn pd, hvori fejlen bestod. | medereferatet fra 18.03.1999
er fglen politikernes: " Det var en fgjl, at der frapolitisk side ikke pa et tid-
ligere tidspunkt var givet en klar udmelding om, at placeringen skulle ske
pajord, som kommunen i forvgien ger”, hvilket bekradtes bl.a. of et gko-
nomiudval gsmedliem: ” De gér til borgermade med tre muligheder. Desuag-
tet at de kun har én. Det skal ga gdlt. For vi ville ikke kebe jord. Det var
helt definitivt”. For andre bestod fglen i, a den jordkabskraavende place-
ring overhovedet havde vaget indtegnet pa det kort, der blev prassenteret
ved borgermedet. Hvis placeringen ikke havde vagret indtegnet, var det m&
ske lykkedes at fa debatten til a handle om noget andet, fx barnehavens
udseende og indretning.

At der er begéet fgl, afvises af en af politikerne i barneudvalget med
denne begrundelse:

Hvis man mener noget med, at vi vil udvikle ting optimalt, s kan det ikke
hjadpe, man gér ind og lasger begramsninger pa frastarten &f.

Borgmedter, udvagsformand og forvatning vedkender sig et ansvar for
forlgbet: " Jeg har faet et par ridser”, "naeser” og "det er min fgl”. Der er
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forstdelse for, at "borgerne sidder tilbage med en fdelse af, hvad var det
her?’

Forlgbet efterlader indtrykket af, a der var en red uenighed béde om
processen og om substansen, samt a der hos nogle af de centrale personer i
kommunen pa forhand var udviklet en indforstéethed: ” At nogle kunne fo-
retille sig a bruge penge til noget, der ikke var nadvendigt for at fa passet
barn, ’det var bare sdlangt ude’”, og " man troede, foraddrene ville bed utte
det samme som nogle palitikere: ' Vi skad have mest muligt ud & de antal
kroner’. At foreddrene taaker anderledes, kommer bag padem’.

Den anden policy-proces: fra plg ehjemsombygning til
byggeri af addrecenter

Kommunen har som nae/nt relativt fa addre, og de fleste penge er géet til
barne- og ungeomradet: Vi har ikke begtilt andet end at bygge barnehaver
og barnehaver hele velen igennem og haddt pengei skoler ogi de unge. Al-
le de penge, vi har haft, er raget ned til deunge” (palitiker). Alligevel omta:
les kommunen som en god kommune for de addre, hvor de addre har et
godit netvaark og er " é& med samfundet”. Netvaarkene bestér af salvbagrende
grupper med begramset |annet arbe dskraft.

En befolkningsprognose sidst i 1990 erne vigte, at kommunen snart ville
komme til a mangle plejehjemspladser. Desuden havde ombygning af et
eksisterende "gammeldags’ plgiehjem vaaet diskuteret i flere &: " Vi har jo
hele tiden snakket om, at pleehjemmet ikke levede op til kravene’. Et pro-
blem var, a selv en dyr ombygning ikke ville give en ssalig god lgsning:
”Det var svaat at fa paslagogiske idéer og holdninger ind i det gamle plge-
hjem med delange gange’.

Oprindelig blev denne case udvagt, fordi kommunen umiddelbart hav-
de svaat ved a tredfe en bed utning, méske pa grund af investeringens star-
relse dler udfordringen ved en tvaargdende prioritering, hvor der blev taget
fra barne- og ungeomrédet og givet til addreomradet. En addrerddsrepree
sentant peger pa, at " der er jo en masse andre brugergrupper, som traager
sig paog er mere hgjtrébende end addregruppen er”.

Befolkningsprognosen var anledning til, at der blev dannet et formalise-
ret netvagk med styregruppe og arbejdsgrupper, der skulle se pa de forskel -
lige aspekter ved en ombygning & plejehjemmet. | processen var der enig-
hed om, at det gamle plgiehjem var neddidt, og a der var behov for mo-
derne faciliteter, der i hgjere grad levede op til geddende standarder, bl.a
plgefaglige: " Vi ska have noget ordentligt til vores gamle medborgere’.
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Et konfliktpunkt var spergsmalet om maden til de addre, hvor den poli-
tisk-adminigtrative ledelse lagde op til, a centralkakkenet skulle nedlasy-
ges, bl.a fordi det ikke kunne lanefinansieres. K gkkenpersondet fdte sig
ganske naturligt utrygge ved udsigten til, at deres arbejdsplads ville for-
svinde. De dtillede spargsmdlet: "Hvad ska der ske med 0s?’ Persondet
blev forsagt beroliget gennem et made med forvatningen. De addres re-
praesentanter protesterede umiddelbart mod forandringen: " Vi ved, hvad vi
har, og ikke, hvad vi f&”. Derudover fremfarte de, a ”det betyder meget
for de addre, hvor maden kommer fra’.

Sddgbende med starten af forskningsprojektets undersagel sesperiode i
efterdret 1999 traf kommunalbestyrelsen i forbindelse med vedtagelsen af
budget 2000 bedutning om at ombygge plejehjemmet. " Ombygning af ple-
jenjemmet” blev sdedes dette forlgbs farste policy-problemdtilling inden
for det bredere problemfelt, " hvad betragter vi i kommunen som god addre-
politik?’

Et par maneder senere, omkring jul, viste det sig, a ombygningen ville
blive dyrere end oprindeligt antaget, og ”ombygningen blev droppet pa
grund af kroner og arer”. Alternativt udvikledes idéen om a bygge et ad-
drecenter og addreboliger pa en anden grund i kommunen, hvilket kommu-
nabestyrelsen formelt beduttede efter nytdr. "Byggeri af et addrecenter”
blev dermed dette forlgbs anden policy-problemdtilling, men inden for det
samme bredere problemfet. Efter denne bedutning blev der igen etableret
et formaliseret netvaak med styregruppe og arbejdsgrupper med deltagelse
bl.a & forskellige medarbejdergrupper og brugere.

Det er bemagke sesvaadigt, at reativt mange var involveret i forlgbet
béde fer og efter arsskiftet, mens kun fadeltog i den intensive fase omkring
arsskiftet, hvor der blev taget illing til de afgerende spergsmd i proces-
sen: a droppe ombygningen og begynde pa noget nyt. Set udefra var det —
som i barnehavesagen — i en periode ikke klart, hvad der foregik. Det kom
fx bag pa en a addrerddsreprassentanterne, a kommunen nu gik i gang
igen og traf en beslutning om ombygning i efterdret 1999. En & de centrale
politikere afviser, at der ikke var blevet informeret, men en &f forvatnings-
medarbgjderne formulerer det pa den made, a addrerddsrepraesentanten
"nok ikke opfattede det som eninformation”.

Forlgbet efterlader indtrykket af, at det var pragget af et politisk-taktisk
spil med den borgerlige udvalgsformand, forvatningschefen og borgmeste-
ren som de centrale personer. | hele processen var der et meget tag samspil
mellem udvalgsformand og forvatningschef: ” Sammen har vi vaaret meget
dybt involveret. Formanden og jeg har dreftet det utroligt meget, men der-
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udover har jeg ogsa vagret ude og binde trédene sammen, der er mange for-
skellige roller og niveauer i sddan en bedutning’. Det handlede bl.a. om
gkonomien i projektet og beroligelse af kekkenpersonalet, men derudover
havde projektet ogsa hgj politisk prioritet hos den borgerlige udvagsfor-
mand:

Vi ville tvinge den igennem i gkonomiudvalget til byggestart. Du far ikke en
sociademokerat til at rejse Sg op og Sge, at deikke vil gare noget for de gamle.

Det politisk-taktiske spil udviklede sig i denne sag anderledes end sasvan-
ligt i kommunen. En af forvaltningscheferne udtrykker det pa den méde, at
"Vi har vaget vant til, at Socialdemokraterne dtid har haft flertallet. Derfor
har vi jo adrig vezret udsat for, a det var den anden gruppe, der pludsdig
satte dagsordenen”. | denne policy-proces er der — som i barnehavesagen —
brydninger, og det bliver endnu tydeligere, at det, der foregar, kun kan for-
sés ved a se neamere pa de saalige trak ved kommunens politisk-
adminigrative netvaak (jf. senere).

Den tredje policy-proces: kvalitetsudvikling

Den tredje bedutningsproces handler ikke om en kommunal anlasgsaktivi-
tet, men om den daglige drift af en kerneydelse: barnepasning. Pa dette om-
réde har kommunen haft et godt ry, men serviceniveauet er kommet under
pres, bl.a. pa grund af den naa/nte udbygning af kapaciteten. Det gav Sig i
1998 uddag i nedskeainger, der efter forhandlinger med BUPL blev kom-
bineret med, a kommunen (med BUPL som kursusansvarlig) ivaaksatte et
kvalitetsudviklingsprojekt. Meningen med projektet var a sate fokus pa
det fagligeindhold i det paadagogiske arbejde (policy-problemdtillingen).

Sartfasen efter nedskagingen og inden den egentlige projektstart var en
kritisk fasei forlgbet: " Folk sad og havde det sdan lict @v med den der be-
sparelsg’, og " det der med, at vi nu skulletil at udvikle og lave kvalitet, det
var noget, de kunne stikke skrét op — vi var sure” (medarbejdere). Enindle-
dende temadag var med til at vende stemningen:

Alle dem, der var der, blev sddan temmelig taandte pd projektet og havde lyst il
a gai gang. Hvor de medarbejdere, som ikke havde vaaet der, dér kunne man
g, a det var meget svagrere at fadem taandtt af den helligeild (medarbeider).

Der blev etableret et formdiseret netvagk med styregruppe og udviklings-
grupper pa den enkdte indtitution. | styregruppen havde udvagsformand
og forvatningschef en lyttende rolle, da projektet var " en udviklingsproces,
der skd implementeres via medarbgjderne helt ude i yderste led. Den op-
rindelige bedutning om at ivagksadte projektet er med en politisk vinkd:
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Det her fokusomréde vil man have, a man arbgder med. Men s3 dippes
det egentligt til, at det S er en proces’ (forvatningschef). Politikerne og le-
delsen ensker slledes, a der arbgjdes med kvditetsudvikling, men de en-
sker ikke at blande sig i den konkrete udvikling af kvditeten. Den ddl af
processen ska efter politikernes og ledelsens opfattelse forega blandt med-
arbejderne pa den enkdteingtitution.

Flere & de menige mediemmer af styregruppen har falt gerskab til pro-
jektet. Megen indflydelse har ligget i udviklingsgrupperne, hos udviklings-
personerne og pa inditutionsniveau. Det er dér, der har vaaet frie haander.
Samarbejdet opleves — isag der, hvor arbgjdet er foregaet — som godt. Der
har vaaet enkelte konflikter underves, og i et enkdlt tilfadde greb styre-
gruppenindi afrapporteringen fraen & inditutionerne:

Det her projekt. Det er helt forfejlet. Man kom til a svaeve pa en lysered sky
uden forbindelse med virkeligheden. Man tog citater fra pasdagogiske udvik-
lingsbeger i stedet for at fange det dernede, hvor tingene skete (styregruppe-
mediem).

Projektet opleves at have aadret det pasdagogiske arbejde, og der gives en-
kelte eksempler pa hvordan. Der tales isaa om en andret holdning og be-
vidshed, samt a der er introduceret nye arbejdsmetoder (Holmegaard
Kommune, 1999).

Foraddrene har haft en behersket rolle. Dog har de pa ingtitutionsniveau
vaget involveret i lidt hgjere grad, nogle steder gennem informetioner, an-
dre seder gennem inddragel se: ” Det kunne egentlig have vaaet spaandende
a se, hvad det var, foraddrene gerne ville se pd’, " de har det ikke vaaret nok
med i det” (styregruppemediemmer), og "det var en fejl. Det kunne godt
have |ladet Sg gare’, og "fra Sarten tror jeg, det har vaet en fgl” (medar-
bejdere).

Forlgbet efterlader indtrykket af en vellykket proces, hvor det vassent-
ligste er foregdet i et ganske bredt netvaak, der dog —som i de to foregaen-
detilfadde — er praaget af "fejl” omkring og manglende normer for bruger-
inddragelsen.

Kommunens politisk-administr ative netvaer k

Uanset de tre bedutningsprocesser konkret handler om noget forskelligt,
har de vaesentlige fadledtrak andytisk set. Starsedelen af processerne fore-
g& i reldivt brede netvaak, men undervejs opst&r der brydninger i forhold
til kommunalbestyrelse og forvatning. Processerne i de brede netvaak kan
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ikke forstds uden a se naamere pa, hvad der karakteriserer kommunens po-
litisk-adminigtrative netveak.

Sociademokraterne har dtid haft borgmesterposten i Holmegaard, men
ved kommunalvalget i november 1997 blev mandatfordelingen 7-6 (4 ven-
stre og 2 konservative) og kun 30 semmer skilte flgiene. Kondtitueringen
efter dette valg forlgb dramatisk. Der udspandt Sig en s voldsom kamp om
de formelle magtpositioner, a den ogsa ndede landsdaskkende medier. De
seks borgerlige tilbad en af socia demokraterne borgmesterposten, men da
det vige Sg, a den pdgaddende havde en fortid som butikstyv, endte det
med, at de borgerlige stettede den sddende borgmester, men med den saa-
lige ordning, at udvagsformandsposterne bade blev fordelt mellem partier-
ne, og sdedes a en sociddemokratisk udvagsformand havde borgerligt
flertal i udvalget, og en borgerlig udva gsformand havde socia demokratisk
flertal i udvalget. Borgmesteren havde sdledes kun en enkelt partikammerat
til at stette sig i gkonomiudvalget, hvor oppositionen fik de resterende tre
pladser.

En & de borgerlige retfaardigger haadesesforlgbet pa denne made:
"Hvis Sociddemokraterne havde siddet med et mindretd og havde mulig-
heden for at vadte nogleting, sd havde de gjort ngjagtig det samme”.

Generdt gives der udiryk for, at tingene normaliseredes efter et stykke
tid. Men i undersagel sesperioden blev der stadlig fortalt historier om ”kup-
pet” efter kommunavaget i 1997. Desuden var den ingdtitutiondisering af
magtforholdene melem de politiske partier, der skete i og med kongitue-
ringen, og som det er fremgaet (iser i addrecentersagen), a betydning for
den politiske dagligdag og de undersagte bes utningsprocesser et par & se-
nere. Som en & poalitikerne udtrykker det: "Det er jo en del & ens bevidg-
hed — maske mest underbevidstheden — i forhold til, hvordan man griber
processen an”. Forvatningscheferne giver udiryk for noget tilsvarende:
”Der e nogle ting, jeg fder, jeg ma orientere borgmesteren om”, og ”jeg
har en dd a cleare med borgmesteren”. Dette skd ogsa sesi lyset df, at
forvatningerne er knyttet til de formelle magtpositioner (s3som udvags-
formandsposter) som en ressource, hvilket bl.a. udtrykkes pa denne méde:
” Dem, der Sidder pa magten, de har ogsa mulighed for a fa kert nogle em-
bedsfolk i stillingi forhold til det, man gernevil have’.

Der opleves en forskel pa menige kommunal bestyrel sesmedlemmer og
udva gsformaadene: " Formanden har en gtor indflydelse og magt, her jeg
fundet ud &, i de stdende udvalg. Det e ham, der tegner billedet” (ud-

vagsmediem).



Politiske processer i Holmegaard Kommune

Blandt udvagsformamdene omtales formaandene for gkonomiudval get
(A), socidudvaget (C) og teknisk udvag (V) som "de tre store’. De tre
sidder ogsa i gkonomiudvalget, der bredt opfattes som betydningsfuldt i
kommunen. " Det er gkonomiudvaget, der bestemmer”, og det er "langt det
sarkeste udvalg” (brugerreprassentanter).

@konomiudvalget heroppe har en rimelig stor magt. Det skal du ikke vage i
tvivl om. Det sidder som en stopklods pa det hele. De er blandet ind i stort set
at. Nogle gar vrevl og siger: " Det forbandede gkonomiudvalg” for at bruge den
vending, " de tror ogsd, at de skal bestemme det hele” (politiker).

Borgmesteren deltager som gverste adminidrative chef i ca hver andet
mede i kommunens chefgruppe, der bestér af kommunadirekteren og
yderligere seks forvatningschefer. Hans rolle er ikke dtid aktiv og udfa-
rende, men "hvis der er et eler andet, s3 Siger han: ’ Det kan jeg godt lige
fortadle jer, sddan og sadan tamker vi dtsa politisk’”, som en & cheferne
formulerer det. Chefgruppen opfattes ikke som en direktion, og forvatnin-
gen er reldiv traditione med mange chefer og én chef knyttet til hvert ud-
valg. Kommunen har ikke — som de fleste andre kommuner — sammenlagt
udvag dler forvatninger, hvilket er bevidst: " Pa den méde bliver der poli-
tisk interesse for mangeting”.

Der er tedte forbindeser mellem politikere og forvatningschefer: " Vi
har mange stunder sammen, man lager hinanden at kende”. Det forventes,
at forvdtningscheferne taanker poalitisk, men ikke partipalitisk. De skal have
fornemmelse for det politiske spil og kunne fungere som sparringspartnere
for udvagsformamdene. Der tdes om at spille "pingpong”, vaae e " mak-
kerpar”, og a man som forvatningschef ” socidiserer sg med sin udvalgs-
formand”. Sparringen kan have karakter a ”voldsomme debatter”, hvor de
to indbyrdes er meget uenige, ler hvor forvatningschefen agerer djaave-
lens advoka og bevidst tager det modsatte synspunkt "for at tvinge os
rundt”. Cheferne forventes at gare formanden opmaearksom pd, a ”her skal
du passe pa, du ber tage kontakt til den og den, dler jeg kan tale med den
og den”. Derudover har politikerne den forventning, at forvatningen har
indsigt i lovgivning og ekspertviden, sa den kan "forsyne os med dle rde-
vante oplysninger” (politiker). Forvatningscheferne skal ogsa vage aktive
indedtil med hensyn til faglig udvikling og skabe forbindelse mellem poli-
tikere og medarbejdere:

Vi skal sge politikernesidéer til medarbederne, og sa skal vi tilbage og sedge
medarbejdernesidéer til politikerne, [og] nér vi snakker om de meget falsomme
omrader, har vi en oversadtelsesrolle. Der er et punkt, hvor man skd trykke, sa

41



Magtproblematikken i to sma kommuner

kan det ga grudligt galt, og s er byrédssalen fyldt med medarbejdere nasste
gang (forvatningschef).

Udadtil forventes forvatningscheferne a vaae passive bl.a i forhold til
medierne. De har ikke " den samme mulighed [som politikerne] for at gaud
offentligt” (politiker).

Resten a organisationen er prasget a f& mellemledere og relativ stor
kompetence til den enkelte medarbejder. Som det er fremgéet, er det soad-
vanligt a etablere formaliserede netvaak med styregruppe og arbe dsgrup-
per. Ude i organisationen oplever nogle medarbejdere, at kommunen (som
sAmange andre kommuner) har rigeligt gang i forandringsprojekterne: " De
har det med at sadte utrolig mange skibei vandet” (medarbe der).

Nar det gedder forholdet mellem politikere og ansatte, holdes der fast pa
kommandoveien: "Vi har ikke ansate, der g& uden om forvatningen og
direkte til politikerne” (forvaltningschef). Kommandovejen er ogsa tydelig
for de ansatte: "N& man er ansat, g&r man vgen gennem systemet” (med-
arbei der).

Den politiske proces er pragget af enighed: "Vi har vaget utroligt enige
om de bedutninger, der er blevet truffet” (borgerlig politiker), og "vi plejer
Sidan stort set at vage enige om tingene” (socia demokrat). Enigheden er
st i system pa en sddan made, at der er skabt en norm: ” Det meste foregar
pr. rutine. Det skal vaare meget specielt og varmt, far det kommer i byradet”
(borgerlig politiker). I 99 ud af 100 tilfadde, s3 sker der det, a man laver
en fadlesinddtilling, som sA—i gasegjne — blot tages til fterretning i kom-
munalbestyrelsen” (sociddemokrat). Dette bekradtes af en gennemgang af
ca. 500 sider kommunal bestyrel sesdagsordener og referater fra perioden ef-
terdret 1998 til efterdret 1999. Der er meget fa eksempler pa afstemninger
(Chrigiansen et d., 1999).

Det & en dd & samarbgdskulturen, at kommuna bestyrel sesmedlem-
mer (og forvaltningschefer) spiser sammen i forbindelse med kommunal-
bestyrelsesmederne. Desuden afholdes hvert & e kommunabestyrelses-
seminar (oftei udlandet) og flere gange om &ret temadage: " N&r man ser pa
Sidan et par dage, spekulerer man jo det ikke pa patifarve” (oppositions-
politiker).

Uafhaangigt a hinanden karakteriserer henholdsvis en socialdemokrat
en af oppositionens udvalgsformamnd som vagrende ted pa at vaae socid-
demokrat i nogle henseender, og omvendt mener en oppositionspolitiker, at
borgmesteren " lige sa godt kunne have vagret venstremand”.

Det har noget med personpolitik at gere i sddan 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 &f,
at et medlem af Vengtres gruppe endte med at blive |gsgeanger efter at have
kritiseret, bl.a. kommunalbestyrel sesseminarer for at veare " pild af Skatte-
borgernes penge’ . Den pégaddende bred med samarbejdskulturens normer.
Kulturen giver sig ogsauddag i, at politikerne s& sammen over for den
lokae presse: "Vi har nok et lidt angtrengt forhold til den lokae dagspres-
s, og " hele den borgerlige gruppe har vaaret oppe pa [lokaavisen] og for-

talt dem, hvad vi mente om dem som journalister” >

Netvaar ksdannel sens grundlag: ressour ceanvendelse og
fedlesforstadse

Vi har nu set, hvordan de tre policy-problemer hdndteres i lidt forskellige,
men ret brede netvagk, og hvordan der opstér brydninger mellem de brede
netvaak og kommunens politisk-administrative netvaak. | dette afsnit gar
vi et spadestik dybere og ser negmere pa grundlagene for netvagrksdanne-
sn.

Netvagkene dannes bl.a. pa grundlag af ressourceanvendelse, og fradle
Sder betones det, a gkonomi og gkonomiske argumenter har tor betyd-
ning i kommunen: ”Kroner og erer har stor indflydelsg’ (sddrereprassen-
tant).” | dagligdagen bliver det dtsadet gkonomiske, der fér lov at tage over-
hand. Det er det, der styrer, desvaare’, og " der bliver truffet mange hoved-
kulds bedutninger foranlediget a gkonomien” (medarbgdere). "Det der
betyder meget her, det er kroner og arer”, og "hvis man har ly< til et eler
andet, men ikke har pengene, sAmajeg vente” (politikere).

| barnehavesagen kom gkonomiens betydning bl.a. til udtryk i spergs-
maet, om den gkonomiske ramme for byggeriet ogsa skulle bruges til
jordkab. | sddrecentersagen blev der i hele forlgbet taget pgling & seatdige
laneregler, og i kvditetsudviklingsforlgbet var nedskeginger anledningen
0g de afsatte udviklingsmidler en forudssgning for processen.

Viden har ogsa betydning som ressource. Forvatningens rolle i proces-
serne er naurligvis bl.a. funderet i deres ekspertviden, men ogsa politiker-
nes og brugernes viden kan vage en ressource. Efter kommunavalget i
1997 kom kommunalbestyrelsen til at bestd af mange nye medlemmer (ca.
halvdeen), og flere tilkendegav, at det tager tid, fa man som nyt medlem
kommer ind i sagerne: " Der g& dtsafire &, fer man ved, hvordan sadan en
kommune fungerer” (erfaren politiker). Derudover er borgmesterens viden
en saalig ressource "Jeg ved lidt mere. Nogle & de netvagker, der er,
kommer jo ogsa og fortadler mig nogleting en gang imellem”.
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Det er ikke kun forvatningens og politikernes viden, der er en ressour-
ce, fx har addrerddsreprassentanterne viden om, ”hvor skoen trykker, nem-
lig hvad der er et problem hos nogle af de gamle” (palitiker). En forvalt-
ningschef giver udtryk for, at ” starkt engagerede borgere kan vaae med til
at give vaadifuld indsigt og oplysninger, der kan gare projekterne bedre”.

Endelig har legitimitet (eller mangel p& samme) betydning som ressour-
ce. Samtderne efterlader som hovedindtryk, at den fremherskende hold-
ning i kommunens politisk-administrative netvagk er den, at politikerne har
sarst legitimitet, fordi de er valgt af den Starste gruppe borgere: Det er poli-
tikerne, der har til opgave at tage hensyn til helheden, og de kan gares an-
svarlige. | forlamgelse heraf har politikerne ret til at handle anderledes, end
udvalgte borgere dler brugere har ensket. Om brugerne siges det, at de ple-
jer saainteresser (s kun pa egneffamiliens behov), og at de ikke kan gares
ansvarlige. Ud fra denne grundholdning er det ikke overraskende, at der i
de undersagte bed utningsprocesser béde er handlet anderl edes, end bruger-
ne har ansket, og at brugerne ikkeinddragesi afgarende faser & forlabet.

Samlet st bidrager en ressourcebetragtning til forstaelsen af brydnin-
gerne mellem de brede netvaak og kommunens poalitisk-administrative net-
vagk. P4 den ene side anerkendes brugernes viden som en ressource, men
pa den anden side réder kommunens politisk-administrative netvagk bade
over viden, gkonomi og legitimitet.

Netvagkene er desuden dannet pa grundlag af udvikling af en fadles
forstdelse. | forstdelsen indgdr en oplevelse & Stuationen nu og vilkarene,
foregtillinger om en gnsket fremtidig Situation og idéer til, hvad der vil vaae
godt a gare (eller bestemt ikke skal gares).

Oplevelserne bliver synlige og foredtillingerne skabes i processen.
Gradvist kan der opsta en fadles forstéelse. To af politikerne giver udtryk
for, a " dagsordenen er sat, lange inden den kommer pa papir”, og at " der
er nogle, som har forsagt at erobre meningsdannel sen — at erobre det fdlt,
hvor meningerne brydes’, mens en tredje beskriver processen pa denne
made:

Det kan vage svaat bagefter a sige, "hvem var det egentlig, der farste gang fik

idéen?’ N& idéerne opstér, 3 bliver de jo ofte elaboreret pa en eler anden led.

Hvis man gentager tingene ofte nok, bliver det til sidst en sandhed. | gjeblikket

er sandheden her, at vi har brug for et plgjehjem. Og det har vi nok ogsd, men

man kan sige, at det har vagret en proces, hvor man har faet flere og flere med pa
idéen. Paden led far man sat en debat i gang og far sat et tog i gang. SAder er
en selvforstagkende procesi, a ndr man farst har brugt midler paat undersage

et behov, SAer det svaat at stoppe. Man har signderet til omgivelserne, at her vil

man gaere et eller andet.
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Idéerne kan komme mange steder fra og blive udviklet pd mange mader.
En af dem er gennem inspiration fra andre lande indhestet pa kommunal be-
syrelsesseminarer:

Kan | huske, davi var i Holland? Dér gjorde de sédan og sadan pa addreomra:
det. Det [som draftes pa kommunalbestyrel sesseminarer, red.] har vi inde under
huden. [Det] kandliseresind, nér vi ser pd, hvordan vi udvikler os her pa stedet.
Det er ikke en direkte &sag, men det indgér i debaiten.

En anden kilde til meningsdannelsen har relativt dybe radder i kommunens
deltagelse i frikommuneforsaget. En tidlig fase af processen bestod i en
rakke stormader og 15 arbejdsgrupper med borgere:

Man kan stadig hare nogle af de gamle, som har vagret med hele tiden, sige, a
"det og det fik vi, fordi vi var frikommune'. Vi laate at se muligheder frem for
begramsninger (forvaltningschef).

P& addreomradet naanes det ogsd, a meningsdannesen har dybe redder.
En af de erfarne politikere udtrykker det pa denne made:

For 10 & siden blev der lavet en stor rundsparge blandt folk, hvad de godt kun-
ne tanke sig, n&r de blev addre, og det er stadigvak nogle ting, man har i erin-
dring. Idéerne ligger og lurer.

Samlet set kan de mader, hvorpa en fadles forstaelse udvikles, vaare med il
a forstagke brydningerne mellem de brede netvagk og kommunens poli-
tisk-adminigrative netvagk. Det gar Sg issx geddende, hvis de erfarne ddl-
tagere ikke er tilstraskkeigt opmearksomme pa at videreformidle deres for-
staelsetil andre, der méaske deltager for ferste gang og ikke kender forhisto-
rien. Her bliver de enkeltpersoner, der béde indgdr i det bredere netvagrk og
kommunens politisk-administrative netvagk (fx mellemledere) af saalig
betydning i kraft af deres dobbelte strukturelle positionering. Set fra enkelt-
personernes perspektiv fales det som at have et ben i begge lgre’, og st
udefra betragtes de pageddende som "en lus mellem to negle”. | konflikt-
stuationer er mellemlederne loyae over for det politisk-administrative net-
vagk, uanset om den pagaddende er uenig. Det ville vaae utaakeigt ikke
"a klappe hadene sammen”. Derved forbliver brydningerne uforl aste.

Konklusion og per spektivering

Der er ikke & enkdt bredt netveak, der gar sig geddende pa dle policy-
omrader i kommunen, men en rakke delvist overlappende netvaak, der er
forskellige fra omrade til omrade. Netvaerksdannel sen pa de enkelte policy-
omrader er formaliseret i form &f, at byrad og udvalg bedutter at etablere
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formaliserede netvaak med styregruppe og arbejdsgrupper. Adgangen til
disse netvagrk er meget dben oginkluderer stort set dle tamkelige deltagere.
Det vaesentligste problem omkring netvaaksdannelsen er ikke, & nogen ik-
ke far adgang til processen. Derimod er det et umiddelbart problem, at der
underveisi policy-processerne, der typisk straekker sig over ganske lang tid,
pa afgarende tidspunkter sker det, a deltagerkredsen indsnaavres betyddigt,
idet brugere ekskluderes. De fa tilbagevagrende deltagere, typisk toppoliti-
kere og forvatningschefer, tradfer bedutninger, der substantielt aandrer en
given policy. Dette kan ikke forstds ved isoleret a se pa, hvad der udspiller
sig i det enkelte brede netvagk, der er etableret pa det enkelte policy-om-
réde. Det er nemlig sdedes, a kommunens folkevagte politikere og for-
vatningen spiller en sAvigtig rollei ale de undersagte policy-processer, at
der er tde om et saaligt politisk-administrativt netvagk. Pa den ene side
sker en del af meningsdannelsen sdedesii det brede netvaak pa det enkelte
policy-omréde, men pa den anden side sker en salvstaadig meningsdannel-
sei det politisk-adminigrative netvagk. | den udstragkning meningsdanne -
sen i det brede netvaark pa det enkelte policy-omrade afviger for meget fra
meningsdannelsen i det politisk-administrative netvaak, griber politikere og
leddseind i processen og aandrer indholdet i den bedutning, der er ved a
tegne 9g. Politikere og ledelse ser Sg i deres ret til legitimt at gere dette,
med henvisning til at politikerne er folkevagte, og at de repraesenterer hel-
heden i kommunen, mens brugerne kun reprassenterer sagrinteresser.

Dette giver brydninger mellem kommunens politisk-administrative net-
vak og raskken af bredere netvaark, hvor ogsa brugere deltager. Flere efter-
lyser klarere rammer og normer for en hgere grad a brugerinddragelse
bl.a. baseret pd, " a borgerne er lige s fornuftige og mindst lige si engage-
rede som os andre’, som en af politikerne udirykker det.

Den manglende klarhed omkring normer for brugerinddragelse og de
brydninger, den giver anledning til, ma siges a rumme en vassentlig udfor-
dring for Holmegaard Kommune som lille landkommune. De formelle po-
dtioner spiller en vaesentlig rolle i netvaakssystemet i Holmegaard, og det
er politikeres og lederes indgriben, der er med til a sikre, a der er handle-
kraft i kommunen. Det kan konkluderes, a de folkevagte har haft " magt
til” a gennemfare anlamsaktiviteter og skabe rammer for at udvikle den
daglige drift.

| forlangelse heraf er det ikke overraskende, a en dd brugere bliver
utilfredse, ikke pa grund af politikkens indhold, men fordi de ikke fder sig
tilstrakkeligt inddraget i hele den politiske proces (jf. Gjdstrup, 2004). Heri
ligger en mulig grund til, a der tilsyneladende ikke kan kongtateres forskel -
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le mellem borgernes oplevelse af demokratiet i store og sma kommuner
(Kjaz & Mouritzen, 2003).2

Som naevnt i indledningen til dette kepitel blev Holmegaard etableret
som selvatandig kommune med kommunareformen i 1970 begrundet i
den sdvstandige erhvervsudvikling omkring glasveakerne. Det er tanke-
vakkende, at sdvom der i kommunen har vearet magt til at fastholde en po-
stiv erhvervsudvikling og beskedtigelse, at integrere og repatriere indvan-
drere og flygtninge og at udbygge kommunens ingtitutioner og kvaitetsud-
vikle driften, er det er andre eler andet, der maske har magten til a afgere,
om kommunens dage som salvataandig kommune er tate, jf. anbefalingerne
i Strukturkommissionens betaakning (Betaankning 1434). Det ma ikke
overses, a der et par & inde i det nye &tusinde ogsd er meningsdannende
processer pa spil af en anderledes art end dem, det har vegret hensigten at
afdaekke med studiernei Holmegaard omkring artusindskiftet.

Noter

1. Fundene svarer til en tidligere undersagelse i Landsbykomissonens regi
(Chrigtiansen, 1980).

2. Etandrengt forhold til den lokale presse var ogsa et af fundenei Chrigtiansens
andyse fra1980.

3. Holmegaard indgik som en af de smd kommuner i den pagaddende undersa-
gelse, der dog ikke belyste brugerbestyrelsers betydning for borgernes oplevel-
s df det lokale demokrati.
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