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1 Problemformulering

Indledning

| dette afsnit vil vi praesentere udgangspunktet for vores projekt. | det farste afsnit beskriver
vi, hvorledes borger-/brugerundersggel ser udspringer af generelle aandringer i forhold til sty-
ringen af den offentlige sektor. | det efterfalgende afsnit beskriver vi udbredelsen af borger-
/brugerundersggelser pa det kommunale niveau, og samtidig preesenteres et specifikt koncept
fra Kommunedata. | det tredje afsnit redeger vi for hidtidige forskningsresultater vedrarende
brugen af sadanne undersggelser. Disse tre afsnit udger tilsammen fundamentet for vores pro-
blemstilling, der rejses afslutningsvist.

Borger-/brugerundsggelser og nye styreformer i den of-
fentlige sektor

Efter Anden Verdenskrig og frem til starten af 1980'erne skete der en markant udvidelse af
den offentlige sektor i samtlige vestlige lande. | Igbet af 1960'erne og 1970'erne blev denne
uadvikling speciel kraftig i de skandinaviske lande, hvor der blev etableret en stor servicepro-
ducerende offentlig sektor. Dette er et vaesentligt trak ved den socialdemokratiske eller uni-
verselle velferdsstatsmodel .

Den voldsomme ekspansion i den offentlige sektor medfarte et gget pres pa styringskapacite-
ten. | begyndelsen af 1960'erne stod det klart, at det centrale politiske beslutningsniveau ikke
laangere kunne overskue at detailregulere de mange offentlige omréder. Derfor var tankegan-
gen, at det politiske niveau i fremtiden kun skulle udstikke de overordnede mal og rammer.
Adskillelsen mellem politik og forvaltning kom f.eks. til udtryk i den sdkaldte A-60 betaank-
ning. Tiltaget blev suppleret med en planlagningsindsats, der startede med indferelse af fler-
arige budgetoverdag i midten af 1960'erne. Da den kraftige gkonomiske vakst igennem
1960'erne aflastes af 1970 ernes stagflation, blev den fortsatte udbygning af den offentlige
sektor mere problematisk. Derfor skete der en markant opprioritering af planlaaggningsindsat-
sen i midten af 1970'erne. Der blev bl.a. udarbejdet sdkaldte perspektivplansredegerelser (PPI
og I1), som havde til forma at styrke den centrale styring af de offentlige producenter. Disse
forsgg pa at forege den offentlige styringskapacitet i 1960'erne og 1970'erne blev foretaget

! Esping-Andersen, G., 1990



indenfor rammerne af en central hierarkisk styringsfilosofi.? En forestilling om styring, der
ogsa klart afspejler sig i idealbilledet af den parlamentariske styringskasde.

Forsggene pa at age styringsmulighederne farte bl.a. til en af de sterste omorganiseringer af
den offentlige sektor i nyere tid; kommunalreformen med start i 1970. Med den blev styrings-
kaden s at sige udvidet. Reformen opfattes med rette som en, i princippet adrig afsluttet,
decentraliseringsproces af velfagdsstaten. Intentionen var bl.a. at fritage centraladministratio-
nen for detailregulering. Derfor blev et hovedsigte med kommunalreformen, hvor antallet af
kommuner aandredes fra ca. 1300 til 275, at etablere kommunerne som velfaardsstatens egen-
tlige produktionskerne og centraladministrationen som et strategisk niveau, der sadter rammer
og bevilliger ressourcer.® Velfaadsstaten er derigennem blevet bragt ud til hver en krog af
landet. Kommunerne anvender i dag ca. 1/3 af BNP og lgfter velfaadsstatslige kerneopgaver
pa social- og sundhedsomradet, uddannelses- og kulturomradet, trafik og miljg samt bolig og
byplanlaggningsomrédet.”

Den nu mere fragmenterede offentlige sektor fortsatte med at vokse gennem 1970'erne, men i
slutningen af artiet og i starten af 1980'erne begyndte den generelle konsensus om velfaads-
staten at krakelere. @konomer begyndte at analysere, hvorledes den offentlige sektor skabte
incitamentsproblemer i forhold til den evrige gkonomi, og samtidig manglede intern effekti-
vitet. Politologer papegede styringsproblemer, og analyserede sig frem til et sammenbrud i
den parlamentariske styringskaade. Sociologer begyndte at beskadtige sig med den offentlige
sektors negative betydning for det sdkadte civilsamfund, hvilket f.eks. kommer til udtryk i
Habermas' teori om systemets kolonialisering af livsverdenen. | forhold til velfeardsstatens
ekspansionsfase blev den faglige diskussion vendt pa hovedet. Nu handlede det pludselig om
den offentlige sektors negative konsekvenser for det avrige samfund. P4 det politiske niveau
blev en rakke socialdemokratiske regeringer, i starten af 1980'erne, aflast af liberale og kon-
servative regeringer, hvilket kan ses som udtryk for en generel international neo-libera bglge.
Dermed var der basis for et opger med den herskende velfaadsstatstaakning. Nu skulle den
offentlige sektor gares bade billigere og bedre.

Med det udgangspunkt blev det styringsmasssige omrade meget centralt. Her gjorde man op
med den hidtidige forestilling om central hierarkisk styring og begyndte at eksperimentere
med nye styringsinstrumenter, der primaat byggede pa inspiration fra den private sektor. Helt
overordnet kan disse mange forskellige tiltag sammenfattes under betegnelsen New Public
Management. | en dansk sammenhaang blev det Finansministeriet, der kom til at fungere som
primus motor bag den sakaldte moderniseringsproces. Ideerne blev lanceret i Budgetredege-

® Finansministeriet, 1996

3 Det er en diskussion vaard, om decentraliseringen af opgaverne kan holdes indenfor en hierarkisk styringsfilo-
sofi. Men med den fulgte en detaljeret regulering gennem love, forskrifter og forordninger. Se f.eks. Sellei
Rothstein 1991 (red.) p. 106-129

* Knudsen T., 1995, p. 367-70



relsen fra 1983, og er efterfalgende blevet udkrystalliseret i en lang raskke publikationer fra
Finansministeriet.”

Man kan meget groft skelne mellem to strategier i moderniseringsprocessen - en markeds-
strategi 0g en responsiv statsstrategi. Den farste strategi er farst og fremmet optaget af at gere
den offentlige sektor billigere og mere effektiv ved at indfere markeds- eller markedslignende
mekanismer. Det kommer f.eks. til udtryk i privatisering, udlicitering, dannelse af offentlige
aktieselskaber og frit valg mellem offentlige producenter. Den responsive statsstrategi er |
hgjere grad optaget af at gare den offentlige sektor mere lydher overfor befolkningen. Slagor-
det var, at brugeren skulle sadtesi centrum.

| vores sammenhaang er det mest interessante ved moderniseringsprocessen, at der bliver
skabt en ny indflydelseskanal fra borgeren/brugeren til den offentlige producent, dvs. borge-
ren/brugeren udenom det traditionelle styringshierarki bliver inddraget i styringen af den of-
fentlige sektor. Decentraliseringsbglgen har sdledes placeret borgerne og brugerne som cen-
trale aktarer i bestemmelsen af, hvilken service den kommunaliserede velfaadsstat skal udby-
de. Der er sdledes fin overensstemmelse mellem de markedsorienterede instrumenter, som
finansministeriet har staet for intoneringen af, og de forandringer og reformaktiviteter, der kan
iagttages pa lokalt niveau. | velfaardsstatens mere efterspergsel seorienterede serviceprodukti-
on er den traditionelle statsborger blevet til bruger eller kunde. Dette er skelsadtende i forhold
til den parlamentariske styringskeade, hvor borgeren blot vadger politiske repraesentanter, og
derefter forholder sig passivt i forhold til implementeringsprocessen.

Det er i forbindelse med indfarelse af ovenstdende styringsinstrumenter, at Finansministeriet i
starten af 1990'erne lancerer brugen af borger-/brugerundersggel ser. Undersagel serne er, ifal-
ge Finansministeriet, "et vigtigt instrument i arbejdet for at udvikle velfaadssamfundet, fordi
viden om borgernes holdninger og indstillinger kan hjadpe os il at finde ud af, hvor der saz-
lig er brug for forbedringer."® Borger-/ brugerundersegelser intenderer siledes at afdackke
borgernes og brugernes holdninger og gnsker, og skal ideelt set indga i den politiske beslut-
ningsproces og budgetlsggning omkring den fremtidige opgavevaretagelse. Borger-
/brugerundersggel ser kan derfor ses som et instrument, der ikke alene fungerer som en pejling
pa, hvilke rammer politikerne skal udstikke, og pa, hvordan ressourcerne ska prioriteres, men
ogsa om forvaltningen og institutionerne kan prioritere, og anvende, ressourcerne til borger-
nes og brugernes tilfredshed. Dette synes sdledes at forfalge bade en markedsstrategi og en
responsiv statsstrategi.’

Finansministeriet har, siden 1993, Igbende gennemfert malinger af borgernes og brugernes
tilfredshed med forskellige dele af den offentlige sektor. Her kan man, i ferste omgang, op-

® Finansministeriet 1996. Publikationen " Brugerne i fokus’, betjener sig i sprogbruget af en rackke meget
markedsorienterede termer.

® Finansministeriet 1998 http://www.fsk.dk/locations/fm/borgerne/fm_bog.html

" Andersen, V. N. m.fl. 1997, p.8




fatte borger-/brugerundersggelser som en mellemting mellem exit- og voice-mekanismen®.
Borgeren/brugeren behgver hverken at forlade institutionen, eller siddei et styrende organ, for
at sende et signal. Med borger-/brugerundersagelsernes spargeskema kan det hele klares
hjemme fra spisebordet. Ligeledes har borger-/brugerundersagel ser faet en rolle at spillei for-
hold til 1990'ernes forspg med mal-, kontrakt- og kvalitetstyring, hvor det er hensigten, i hgje-
re grad, at styre i forhold til den offentlige sektors output. Her anbefaler Finansministeriet
bl.a. borger-/brugerundersagel ser til at méle dette output.” Dermed har man en mulighed for at
afgere, om kontrakten er overholdt; om kvaliteten er acceptabel, eller om den politiske mal-
satning er naet.

Sammenfattende kan vi sige, at borger-/brugerundersggelser har udgangspunkt i en sterre om-
struktureringsproces af den offentlige sektor, som bade internationalt og i en dansk sammen-
haang har praaget de sidste artier. Borger-/brugerundersggelser bryder sdledes med 1960'ernes
og 1970'erne traditionelle hierarkiske styringsfilosofi ved at inddrage borgeren/brugeren mere
direkte i forhold til den offentlige sektor. Sdledes er borger-/brugerundersggelser et blandt
moderni seringsprocessens mange nye styringsinstrumenter, der i falge Finansministeriet har
til forma at skabe en hilligere og bedre offentlige sektor.

Udbredelsen af borger-/bruger undersggelser og Kommu-
nedata konceptet.

Vi vil nu indsnaevre projektets genstandsfelt til det kommunale niveau, der jeevnfer forrige
afsnit, har vaaret meget centralt i forhold de generelle udviklingstendenser i den offentlige
sektor. | bestradbel serne pa at indfere bedre styring af den offentlige sektor er det sledes me-
get afgerende, hvorledes de nye styringsinstrumenter bliver udbredt og implementeret pa det
kommunale niveau.

| kelvandet pa Finansministeriets brug af borger-/brugerundersagelser har dette fasnomen og-
s bredt sig til det kommunale niveau. Det er sdledes blevet hyppigt, at kommuner laver s&
danne undersggelser, bade i forhold til enkelte ingtitutioner, og i forhold til den samlede
kommunale organisation. Generelt findes der ikke meget litteratur om kommunernes anven-
delse af disse undersggelser, men nogle fa spergeskemaundersggelser kan give et indtryk af
udbredelsen. | forhold til generel brug af evaluering viser en undersagelse af Dahler-Larsen,
at 88 % af de kommunale forvaltningschefer mener, at det er et vigtigt styringsinstrument og
mere end 80 % har faet foretaget en evaluering inden for deres omrade i Igbet af de sidste tre
&r.° En spergeskemaundersagelse fra 1995 beskadftiger sig mere direkte med borger-/bruger

8 Torpe, Lars, "Samfundsagkonomen”, 1996, p. 7 Exit-mekanismen henviser til, at forbrugeren sender et signal
ved at vadge en anden producent, hvorimod voice-mekanismen refererer til, at forbrugeren fortadler om gnsker
og praderencer. Hirschman A.O., 1970

® Finansministeriet 1998 "Administrationspolitisk status" http://www.fsk.dk/l ocati ons/fm/admin97/index.htm
19 Dahler-Larsen, P., 1998, p.10



undersggelser. | undersagelsen skelner man mellem generelle borger-/brugerundersggel ser og
specifikke brugerundersggelser. Den ferste kategori indeholder undersagelser, der daskker
helheden eller en flerhed af kommunale opgaver, og som omfatter samtlige borgere i kommu-
nen. De specifikke undersggel ser daskker derimod kun bestemte opgaveomrader i kommunen,
og omfatter kun brugerne af disse omrader.

Tabel 1. Kommunernes brug af borger-/brugerundersagelser i perioden 1990 — 1995
(N=204)

Bade generelle borger-/brugerundersagel ser og 26 %
specifikke brugerundersagel ser

Kun generelle borger-/brugerundersggel ser 6 %
Kun specifikke brugerundersagel ser 45 %
Ingen borger-/brugerundersggel ser 23%
| alt 100 %

Kilde: Beregnet pa grundlag af Andersen, V.N., 1996, p. 9

Det viser sig, at 26 % af kommunerne fra 1990 til 1995 har gennemfart bade generelle borger-
/brugerundersggel ser og specifikke brugerundersggel ser, mens 6 % kun har gennemfart gene-
relle borger-/brugerundersagelser og 45 % kun har gennemfert specifikke brugerundersagel-
ser. Sammenlagt har 77 % af kommunerne saledes foretaget undersggelser, mens kun 23 %
ikke har gennemfert sddanne undersegelser. Tallene tyder sdledes pa, at borger-
/brugerundersggelser er blevet meget udbredt pa det kommunale niveau.

Kategorien borger-/brugerundersggel ser daskker over et utal af forskellige koncepter, der bli-
ver gennemfart af en rakke forskellige udbydere. Undersggel serne bliver typisk gennemfart
af private konsulentfirmaer, men visse kommuner har ogsa selv ansat personel til at klare op-
gaven. | dette projekt vil vi beskadtige os med Kommunedata, der er en stor udbyder af bor-
ger-/brugerundersagelser pa det kommunale niveau. Undersagelserne fra Kommunedata bli-
ver foretaget udfra et standardiseret koncept, der er udviklet i samarbejde med samfundsfor-
skere pa Aalborg Universitet i 1994. Tidsmaessigt blev konceptet sdledes udviklet i umiddel-
bar forlaangelse af Finansministeriets farste borger-/brugerundersggelse fra 1993. | perioden
fra 1994 til 1998 er konceptet blevet solgt til 42 danske kommuner, hvoraf 26 har faet gen-
nemfart endnu en undersagelse to ar efter den farste.

Ifelge Kommunedatas salgsmateriale vil kommunalpolitikerne i fremtiden blive medt med
voksende, og i flere tilfaedde modsatrettede krav fra borgerne, hvorfor der opstér stigende be-
hov for ressourceprioritering og maformulering. Kommunedata tilbyder derfor at udarbejde
reprasentative statistiske undersagelser, der haevdes at kunne anvendes i en sdkaldt dialog
mellem borgere, brugere, politikere og forvaltning. Undersggel sernes dial ogskabende effekter
er sdledes tiltaankt rollen som; et instrument, der overensstemmer borgernes og brugernes be-
hov, krav og gnsker om medindflydelse, med politikernes og administrationens politiske mal
og rammer samt deres overordnede styring og prioritering. Undersagelserne sadges sdledes



bade pa at kunne skabe dialog, evaluere forskellige omrader og vage et vigtig element i den
fremtidige politiske planlagning.**

Borger-/brugerundersggelser og evalueringsforskningen

Borger-/brugerundersagelser har saledes til formd at fungere som styringsinstrument, i form
af respons-kanal for borgerne og maeredskab for politikere og forvatning. Men hvordan an-
vendes undersggel sesresultaterne efterf@ gende — hvordan bruges undersagel serne?

For at besvare dette spergsmal vil vi indledningsvis fremdrage nogle generelle resultater fra
evalueringsforskningen. Med Vedung betragter vi evaluering som ”en systematisk retrospek-
tiv vurdering af gennemfarsel, praestationer og udfald af offentlig politik, som tiltaankes at
spille en rolle i praktiske handlingssituationer”*2. P& baggrund af denne definition vil vi be-
tragte borger-/brugerundersggel ser som en form for evaluering, selvom man kunne problema-
tisere det retrospektive element i undersegel serne'®. Borger-/brugerundersagelserne er slledes
et udtryk for en evaluering, der giver en statusopgerelse over de offentlige programmers ef-
fekt i forhold til borgernes forventninger. Dermed kan borger-/brugerundersagel ser 0gsa sesi
sammenhaang med et historisk forsag pa at videnskabeliggare den offentlige politik. Undersg-
gelserne markerer en tro pd, at rationaiseringer af offentlig politik kan have "forbedrende”
effekter og vaae med til at |gse samfundsmasssige og sociale problemer.* Dette ligner imid-
lertid et paradoks, da policy-forskningen i mange &r har betviviet sddanne forestillinger.

Evaluering af politiske programmer er et faanomen, der er naat knyttet til den anvendel sesori-
entering, der kom til at preege dele af samfundsvidenskaben i USA i 1960 erne. Drammen om
et amerikansk samfund, hvor de forfordelte ogsa blev omfattet af velstand, velfead og social
retfaxdighed, rykkede ind i det hvide hus sammen med specielt Kennedy-administrationen.
Han medbragte en stribe hgjtuddannede personer, som han placerede i nogle ngglepositioner,
og de forventedes at kunne sadte sig udover den amindelige politiske aevl og keevl. De var
samfundsvidenskabeligt uddannede - vel at maake indenfor en samfundsvidenskab der i sti-
gende grad var praeget af naturvidenskabelige metoder. Tankegangen var, at nar naturviden-
skaben kan sende en mand til ménen, ma det vaae muligt for samfundsvidenskaben at |zse
storbyernes slum- og ghettoproblemer.™ Evalueringer skulle bruges til at dokumentere effek-
ten af de igangsatte velfaadsprogrammer og til at korrigere evt. mangler. Der gik imidlertid
ikke mange ar far evalueringsforskere kunne indsadte den farste kritik. | en ragkke rapporter

1 K ommunedata, 1995: Salgsmateriale for konceptet; ” Borgernes syn p& kommunen”

2 Dahler-Larsen, P., 1998, p. 11

13| farste omgang giver borger-/brugerundersagel serne jo blot et gjebliksbillede af borgernes/brugernes tilfreds-
hed eller holdning. Man mé dog forvente, at borgerens/brugernes svar, i hgj grad, er baseret pa allerede gjorte
erfaringer, og det todrige interval imellem Kommunedataundersggel serne indbygger direkte et retrospektivt ele-
ment.

14 Det er nealiggende at rette tankerne mod Webers tese om den historiske rationaliseringstendens. Se f.eks. An-
dersen H. & Kaspersen L.B. 1996, for en kortfattet gennemgang.



blev der fremhaevet total mangel pa paviselig nytte af anvendel sesorienteret samfundsviden-
skabelig forskning. Troen pa en rationaliseret politisk beslutningsproces blev tillige kritiseret
med implementeringsforskningen, der for alvor sa dagens lys med Presmanns & Wildawskys
”|mplementation” fra 1973.*° Endvidere kunne det konstateres, at i forhold til, hvor mange
evalueringer, der blev udfert, var der meget fa tilfadde af instrumentel brug af evalueringer.
Instrumentel brug betegner, at evalueringer ”anvendes direkte i overensstemmelse med deres
officielle formd, til enten at aadre, justere, nedlasgge eller opretholde offentlige program-
mer”.'” Man har, som oftest, ikke kunne finde tegn p8, at en gennemfert evaluering har haft
nogen paviselig indflydelse pa efterfelgende beslutninger om et bestemt program. Men pa
trods af, at brugen af evalueringer, i overensstemmelse med deres officielle formal, atsa er
sporadisk, kan der aligevel konstateres en vakst, spredning og institutionalisering af evalue-
ringer som faaomen.® Det i en s&dan grad at Alba taler om en evalueringsindustri.™®

Hvorvidt konstateringen af den manglende brug af evalueringer er generaliserbar, er der dog
sat spargsmalstegn ved. En betydelig del af kritikken om manglende brug, beror nemlig pa en
instrumentel eller teknokratisk tilgangsvinkel. Det haevdes sdledes, at evalueringer ogsa kan
bruges begrebsudviklende eller oplysende; selv om en evaluerings anvisninger ikke falges,
kan processen vage med til at belyse en problemstilling og strukturere virkeligheden ved
hjadp af nye begreber, sa der samlet set opnas en starre forstéelse for et givet programs styr-
ker og svagheder.

Kommunedatas borger/-brugerundersggelser indskriver sig sdledes i en historisk sammen-
hamng, hvor de kan opfattes som et forsgg pa at rationalisere en politisk beslutningsproces.
Men hvorvidt ger sadanne generelle betragtninger sig specifikt gaddende for Kommunedata
undersggel serne?

Kommunedata foretog i 1996 en belysning af, hvorledes gennemfarte borger-/ brugerunder-
segelser anvendes i kommunerne efterfalgende. | rapporten opdeles funktionen af en borger-
/brugerundersggelse i tre overordnede omrader; henholdsvis som vurdering af den kommu-
nale virksomhed, som prioriteringsredskab, og som igangsadter af dialog mellem borgere og
politikere.®® Resultaterne viser, at brugen af borger-/brugerundersagel serne er divergerende og
til dels sporadisk. 1 11 ud af 20 kommuner har undersagelsen givet anledning til iveaksadtelse
af konkrete aktiviteter og i forlangelse af dette, har den overvejende del af kommunerne
ivagksat informationsaktiviteter. Som prioriteringsredskab har undersggelserne ikke haft den
store gennemslagskraft, idet man kuni 1 ud af 20 kommuner har formuleret mal saninger pa

1> Albak E., 1988, p. 35-36 og Winther S., 1994, p.112-113

16 Hvor evalueringsforskerne sparger; om malene er opfyldt og hvad der kan forklare evt. mangler, sparger im-
plementationsforskerne typisk, om en given offentlig foranstaltning overhovedet har haft nogen isoleret effekt pa
det pagad dende problem. Logisk kommer implementering fer effekt, men evalueringsforskningen blev udviklet
far implemteringsforskningen. Winther, S., 1994, p. 112-113

' Dahler-Larsen, P., 1998a, p. 15

18 Dahler-Larsen, P., 19983, p. 15-16

19 Albek, E., 1988

% KMD Dialog, 1996.
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baggrund af rapporten. | 4 ud af 20 kommuner har undersggel sen udmentet sig i andrede mga-
deaktiviteter med henblik pa at forbedre dialogen mellem borgere og politikere. Alt i alt har
den konkrete opfelgning af borger-/brugerundersggel serne vaaret begraanset, men et flertal af
kommunerne har dog foretaget overveelser eller ivaaksat visse aktiviteter, med udgangs-
punkt i undersagel serne.

Pa baggrund af ovenstdende danner der sig et billede af, at den instrumentelle brug af Kom-
munedatas borger-/brugerundersagel ser er begramset. Dette pa trods af en stadig sterre udbre-
delse af kvantitativt omfang.

Problemstilling

Ovenstéende tre afsnit danner grundlaget for vores problemstilling. | det farste afsnit beskrev
vi , hvorledes borger-/brugerundersggel ser indgar som et styringsinstrument i forbindelse med
moderniseringen af den offentlige sektor. Dernaest beskrev vi, hvordan undersggel serne, med
stort kraft, har spredt sig ud til det kommunale niveau. Dette holdes op overfor det tredje af-
snit, der beskrev, hvorledes evalueringsforskningen i mange ar har stillet spergsmalstegn ved
anvendeligheden af evalueringen. Endvidere viste en mindre spgrgeskemaundersggelse, at
ogsa brugen af borger-/brugerundersagelserne fra Kommunedata var meget sporadisk. Pro-
blemstillingen tager sdledes udgangspunkt i det paradoks, at evalueringer anvendesi sterre og
starre grad i den offentlige sektor, mens effekten af disse undersagelser synes noget tvivisom.

For at konkretisere denne problemstilling vil vi, i projektet, tage udgangspunkt i Silkeborg
Kommune som case. Silkeborg Kommune har, i henholdsvis 1996 og 1998, benyttet sig af
Kommunedatas koncept for borger-/brugerundersggelser. Begrundelsen for udvadgelsen af
casen vil blive beskrevet i metoden. Disse betragtninger leder frem til tre overordnede
spergsmal, der danner udgangspunktet for projektet.

1. Hvorfor fik Silkeborg Kommune gennemfart borger-/brugerundersaggelserne fra
Kommunedata?

2. Hvordan er borger-/brugerundersaglserne blevet anvendt i Silkeborg Kommune, og
hvorfor er de blevet anvendt saledes?

3. Hvorfor gnsker Silkeborg Kommuneikke flere borger-/bruger under sagel ser ?
For at besvare disse meget brede og overordnede spgrgsma vil vi gribe case-undersagelsen

an i to faser. | den ferste fase vil vi, via en eksplorativ tilgang, undersgge, hvordan borger-
/brugerundersggel serne er blevet anvendt i Silkeborg, dvs. en forelgbig, og delvis, besvarelse
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af spargsma 2. Formalet med denne farste fase er at skabe et overblik over den instrumentelle
brug af borger-/brugerundersagelserne i vores udvalgte case, hvilket er med til at uddybe sel-
ve problemstillingen.

Farste fase leder naturligt frem til den anden fase, hvor vi, udfra resultaterne fra ferste fase
opstiller en teoretisk referenceramme, der skal vaae med til endeligt at besvare de tre over-
ordnede spargsmdl. Af interesse-, metode- og ressourcemaessige hensyn vil projektet dog spe-
cielt vaae fokuseret pa besvarelse af spargsmd 2 . Den dybere begrundelse for dette valg vil
blive beskrevet i metoden.
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2 Metode

Indledning

| dette afsnit vil vi behandle de metodemaessige spargsmadl, der har vaaet relevante for os i
besvarelsen af vores problemstilling, samt konstruktionen af projektet som helhed. Vi vil der-
for 1) redegere for den metode vi har valgt til den eksplicitte afdaskning af de rejste spergs-
mal, samt de reflektioner der knytter sig hertil. Dernasst 2) redegeres der for hvilke(n) viden-
skabsteoretisk(e) traditioner det placerer projektet i; det vil altsa sige behandling af de meto-
dologiske aspekter. Slutteligt vil vi i afsnittet fremlagyge en disposition for den resterende del
af arbejdet.

Metode

Som det netop er blevet antydet, skelnes der ofte mellem metode og metodologi. Metode, som
vi farst beskaedtiger os med, refererer til den fremgangsmade, man betjener sig af, for at ud-
vadge den teknik, som skal anvendesi en konkret undersegelse.”* Gennem de metodemaessige
overveielser er det derfor nogle praktisk betonede spergsma som besvares, i et forsag pa at
finde frem til de vaaktgjer der skal hjadpe til med at besvare problemstillingen. Men forud for
metodevalget er der en rakke situationsfaktorer og elementer der ber afklares. Sdledes ogsa
for os. Vi vil skitsere nogle af de, i metodelitteraturen, klassiske emner, og forholde vores
eget projekt hertil. Figur 2.1 herunder illustrerer nogle faktorer for det metodevalg, der ikke
bare kan, men ogsa skal, foretages.

2 Andersen 1., 1990, p. 13
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Figur 2.1: Centrale faktorer for metodevalg

Undersagel sens for- Teoretiske tilgangs- Arbejdsbetingel ser
mal vinkler og teoretiske 0g ressourcer
perspektiver
Metodevalg

Kilde: Andersen |. 1992, valg af organisationssociol ogiske metoder, s. 41

Formalet

Bestemmelsen af formalet med den underspgelse, man ensker at lave, foretages ofte gennem
spergsmal, der er bredere end selve problemformuleringen, og egentlig er det vel vanskeligt at
adskille formalet fra motivationer. Et af vore formdl er bl.a. at undersgge, hvad skatteborgeren
far for de midler, der anvendes til denne type undersggelser. Bliver de hert eller betaler de
bare? Derudover synes virkningerne af de mange nye styringsformer i den offentlige sektor
darligt beskrevet i den samfundsvidenskabelige litteratur.?? Det er ogsa et spargsmél, der i sa-
gens natur drejer sig om "hvad man vil” med undersggelsen, hvilket ma besvares i afhaangig-
hed af hvad objektet er. For at kunne foretage problemformuleringen ma der sdledes ske en
afklaring af undersggelsens formal i forhold til f@lgende kategorier: 1) beskrivende, 2) forkla-
rende/forstéende, 3) eksplorativ/problemidentificerende, 4) diagnosticerende, 5) problemlg-
sende/normativ, 6) interventionsorienteret.?® | forhold til disse kategorier har vores undersg-
gelse en struktur der i udgangspunktet farst og fremmest er eksplorativt. Vore spargsmal er
formuleret pa baggrund af en, i problemformuleringen raekke dokumenterede forhold om bade
borger-/brugerundersggelser som fasomen, men ogsa den kontekst de kommer ud af og kan
skrives ind i. Vi har deduceret os frem til en rakke antagelser om borger-
/brugerundersggelser, men vi har ikke belagy for at sige noget specifikt om Silkeborg Kom-
munes brug af disse. Derfor bevaager vi os, i naeste afsnit, ind i en dben farste fase hvor, vi via
telefoninterviews, ansker spargsmalet om, hvordan borger-/brugerundersggelserne er blevet
brugt i Silkeborg Kommune, besvaret. | denne farste runde fokuseres der primeat pa, om un-
dersagelserne er blevet brugt instrumentelt til at styre efter, idet de i problemformuleringen, i

22 |_omborg, B., 1988, p.93 og Dahler Larsen, P., 1988b p.233
% Andersen 1., 1990, p. 42
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hgj grad, opfattesi en styringsmasssig sammenhaang. Pa baggrund af interviewanalyserne vil
vi forfelge spergsmalene fra problemformuleringen. Det eksplorative undersagel sesdesign er
netop kendetegnet ved, a man i en fortlgbende proces gger sin viden om det famomen, der
skal studeres, og sdledes bevagger sig fra det bne til det mere prasise. Problemstillingen ud-
vikles gennem forl gbet.**

De teoretiske perspektiver og modeller

Efter at have vaaet gennem en eksplorativ farste fase, hvor vi far svar pa en del af problem-
formuleringen, bliver formadet med undersagelsen mere forklarende og forstdende. Vi har
indledningsvist faet kendskab til, hvordan undersggelserne er blevet brugt, henholdsvis ikke
blevet brugt, og ensker nu uddybende at forklare og forsta det i en teoretisk starkere funderet
anden interviewrunde. Her er det dog stadig den konkrete brug, der primaat er i fokus. Det vil
imidlertid ikke vaae agligt, hvis vi foregiver, at det teoretiske perspektiv indtil dette tidspunkt
har staet helt dbent. Dels fordi semestrets tema byder at vi holder os inden for nogle rammer
af organisationsteori, men ogsa fordi selve arbejdet med problemformuleringen samt udform-
ningen af den farste interviewguide ikke er foregaet helt teorilast. Men de ngjagtige rammer,
hvorindenfor vores undersggel se skal forega rent teoretisk, er farst blevet skabt efter den eks-
plorative ferste fase. | forhold til organisationsteoriens skelnen mellem en intraorganisatorisk
0g en interorganisatorisk tilgangsvinkel, forsgger vi teoretisk set at placere projektet i gramnse-
fladen mellem de to tilgangsvinkler. Begge tilgangsvinkler er sdledes prassenteret gennem de
teoretiske perspektiver, der opstilles. Her repraesenterer teorierne om det rationelle og det lae
rende perspektiv de intraorganisatoriske perspektiver. Den politiske organisationsforstaelse
ligger mellem intra-og interperspektivet, idet politiske aktarer ikke kan forstas adskilt fra or-
ganisationens omgivelser. Den ny-ingtitutionelle forstael se reprassenterer derimod det interor-
ganisatoriske perspektiv, hvor der fokuseres pa organisationens omverdensrel ationer.

Hvad angdr den senere analysefase, sa er dette er ikke stedet at ga i detaljer med de fortolk-
ningsmuligheder, der ligger i de valgte teorier; det ger vi under de enkelte teorigennemgange
og selvsagt i analysen, men overordnet har vi valgt fire modeller, der i udgangspunktet er me-
get bredt formuleret. Vi plukker elementer i de forskellige teorier, der kan hjadpe os med for-
klaringer, hvorfor vi heller ikke har det som formal at forholde os til de kritikker, der kan ind-
sadtes mod dem hver isag, hviket er i overensstemmelse med vores eksplorative udgangs-
punkt. Det, der tidligere er omtalt som undersagelsens formal, af spejler sig tillige gennem den
made, vi bruger teori pa. | modsaning til den teoritestende €eller teoriudviklende undersagel-
se, er dette projekt fortrinsvist teoriforbrugende. Vores deciderede forma med teorierne er
ikke at teste, om de har nogen forklaringskraft ude i virkeligheden, eller videreudvikle dem,
hvis det skulle vise sig, at det har de kun i begramset omfang. Vi bruger vores teoriapparat til
at hjadpe os med at besvare spargsméalene, forklare og forsta de rejste problematikker; med

% Nielsen P., 1996, p. 53
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andre ord fungerer de farst og fremmest som et analysevagktgj pa empirien. Pa den méde tri-
angulerer vi os frem til en besvarelse af problemstillingen. Triangulering betyder at vi tager
udgangspunkt i mere end et punkt, f.eks. teori og empiri, for at bestemme et tredje.?® Det be-
tyder ikke, at vi helt undgér f.eks. testende elementer. Men i det omfang teorierne viser sig at
have manglende forklaringskraft, vil det, i udgangspunket, kun vagre i forhold til Silkeborg
Kommune. Nar vi vadger at prassentere flere teoretiske retninger sker det bl.a. udfra et gnske
om, at der ligger vigtige forklaringselementer i bade intra- og interperspektivet. Det har lige-
ledes betydning for, hvordan vi afgraanser undersggel sesfeltet. Rent empirisk arbejder vi in-
den i organisationen, men vi bruger ogsa organisationens omgivelser som en vassentlig forkla-
ringsfaktor. Rent teorimasssigt skulle vi altsd vaare godt daskket ind, nér spargsmalene fra pro-
blemformuleringen skal besvares. En yderligere arsag til, at begge perspektiver er medtaget
er, at der efterhanden hersker enighed om, at forklaringer pa samfundsmaessig udvikling ikke
kan findes i hverken entydige struktur- eller akterforklaringer.?® Snarere skal man ned i skee
ringsfeltet, hvad vi altsa forsgger at komme.

Ressour cer

Inden selve metodevalget er det ngdvendigt at gare sig det klart, hvilke ressourcer man har til
sin radighed. Og her daskker ressourcer over et bredt spekter spaandende fratid, antal personer
i gruppen, gkonomi og teknologisk formaen til evner og ambitioner. Ressourcespargsmalet
har ogsa vaaet relevant for os. Som der senere redegares for, sa har vort valg af enkelt-case
design betydning for de generaliseringer vi kan foretage. Hvis vi havde mere tid, bedre gko-
nomi og flere erfaringsbaserede evner, kunne vi have valgt et multipelt case-design og under-
sagt flere kommuners brug af borger-/brugerundersggel ser. Dette blot naevnt som et eksempel
pa hvordan ressourcespargsmalet kan gere sig gaddende. Der kan naevnes flere eksempler,
men generelt gadder det, at ressourcespargsmalet ligger gemt i hver enkelt del af den samlede
undersggel ses faser, hvorfor den samlede undersggel se ma ses som et udtryk for de ressourcer
der er blevet anvendt.

Metodeval get

Selve valget af metode kan altsa siges, bl.a. at foregd i afhaangighed af ovenstdende betragt-
ninger. N&r de netop skitserede overvejelser er gjort og de teoretiske perspektiver er lagt, kan
man begynde at foretage selve metodevalget. Vi har, som det er blevet nsevnt, valgt at gen-
nemfare en caseundersagelse. Hvad det indebagrer og hvilke faktorer det valg direkte pavir-
ker, er forsagt skitseret gennem nedenstaende figur og vil blive gennemgaet i det felgende.

% Denne form for triangulering skal ikke forveksles med metodebegrebet triangulering, der gér ud p&, at man ser
en sag fra mange sider, eksempelvis metodetriangulering eller datatriangulering.
% Andersen, H. m/fl., 1992, kap. 4
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Figur 2.2.: Metodeval gets ingredienser

Enkelt-casestudie

Afgramsning af det Valg af datagene Projektets dispo-
empiriske felt reringsmetode sition

Kilde: Ib Andersen: Valg af organisationssociol ogiske metoder samt egne tilfgjel ser
Case studiet

Man vil med fordel kunne benytte sig af et casestudie, nar man, som os, laggger op til at un-
dersage et famomen, som ikke vil kunne forstas, eller forklares, l@srevet fra den sammenhaang
det optrader i.%” Det famomen, vi undersager; brugen af borger-/brugerundersegelser, vil vi
have vanskeligt ved at konkludere noget om, medmindre det bliver undersggt i forhold til det
sted, hvor det skal bruges. Men hvad er sd casen? Det spargsmal har plaget mange forskere,
som benytter sig af case-studier, og sagen er, at casen ikke kan betegnes med fa ord eller en
enkelt satning.”® Den enkelte case mé& defineres gennem de spargsmél, der arbejdes udfra, og
som @nskes besvaret, samt den empiriske afgraasning. Det vil sige, at vores case skal frem-
trade gennem problemformuleringen, metodedelen og den del af den teoretiske reference-
ramme, der indlgrer den kommunale organisation i nogle teroretiske rammer. Ifglge Yin er
det et fadlestrak for casestudier, at de handler om beslutninger eller ssmmenhaangende be-
slutningssad; hvorfor de er truffet, hvordan de ivaakssdtes og med hvilket resultat. Casestudi-
et forsager altsd ofte at besvare nogle hvorfor samt hvordan spargsmél,*® hvad der er en yder-
ligere motivering for os til at vedge det. Derudover har casestudiet en saalig plads indenfor
evalueringsforskningen,® og forekommer derfor salig oplagt i vores sammenhaang. Borger-
/brugerundersggel serne kan sal edes opfattes som en evaluering af den kommunale organisati-
on og dette projekt som en evaluering af evalueringen.

Den empiriske afgraasning

2" Nielsen P., 1996, p. 43
ZYinRK., 1994, p. 21
®YinRK., 1994, p. 12
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Afgramsningen handler om valg af case. Her var det farste kriterie for udvadgelsen, at case-
kommunen var en ud af de 26 kommuner, der havde faet lavet to undersagelser. Nar det var
vaesentligt, haanger det sammen med, at vi ikke gnskede at fa "et gjebliksbillede” af brugen.
Nar kommunen sdledes havde faet lavet en undersagelse for mindst 2 & siden, ville den ogsa
have haft en chance for at bruge den. Det, at de har faet lavet to undersagel ser, ger det sdledes
muligt for os at lave sammenlignende analyser. Endvidere |14 der den metodiske overvejelse i
det, at respondenterne, efter som de havde faet den anden undersggelse for nyligt, ville have
undersggelsen i frisk hukommelse. Disse kriterier opfyldte Randers Kommune og valget var
derfor faldet herpa i farste omgang. Men Randers Kommune var pa det tidspunkt, hvor der
skulle skabes adgang til casen, i pressemaessig fokus pga. regnskabs- og personalemasssige
problemer. Vi vurderede, at det store fokus fra offentligheden ville medfare lukkethed og bias
i de svar vi ville f&, hvorfor der kunne rejses spargsmal om pdlideligheden. Silkeborg Kom-
mune, som pa flere fronter minder om Randers, kom derfor til at udgere casen. Silkeborg
Kommune modtog, ligesom Randers, den ferste undersggelse i 1996 og den sidste i 1998.
Silkeborg Kommune havde tilmed i 1996 to omrader placeret i det sdkaldte fokusomrade; dvs.
omrader, der far darlig score, og hvor Kommunedata foreslar at der geres en indsats. Som fi-
gur 2.3 herunder viser, blev bade addreomrédet og barnepasningsomradet i 1996 udpeget som
fokusomrader.

Figur 2.3.: Fokusfigurer for Slkeborg Kommunei 1996 og 1998
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Figur 2.3 viser endvidere, at i 1998 har begge omrader bevasget sig, hvor isa bernepasnings-
omradet far en bedre score. Vi mener derfor, at 1996-undersggel sen kan initiere et brug, og at
1998-undersagel sen kan antyde, at der har vaaet tale om brug. | og med at Silkeborg har to

®YinRK., 1994, p. 15
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omrader placeret i fokusomréderne, afviger den fra de evrige kommuner vi har set rapporter
fra, og den m&i noget omfang betegnes som en kritisk case.** Men dermed kan det ogsé anta-
ges, at hvis nogen af de undersagte kommuner har haft anledning til at reagere pa undersggel-
serne, ma det vage Silkeborg. Vi kan selvfalgelig ikke udfra en sammenligning af fokusfigu-
rerne konkludere, at undersagelserne er blevet brugt, men i det mindste kan der spores aa-
dringer i respondenternes svar. De udpegede fokusomrader har ligeledes hjulpet med den vi-
dere afgraansning af det empiriske felt. For at gare casen kritisk koncentrerer vi 0s, i projektet,
om addreomradet og barnepasningsomradet som to enheder indenfor kommunen som organi-
sation.

Den videre empiriske afgramsning foregar gennem en case-type bestemmelse. Vi har valgt at
gennemfare vores undersggelse som et enkelt-case design. Dermed foretager vi ikke sam-
menlignelige underseggelser af andre kommuner, men koncentrerer os udelukkende om Silke-
borg. Desuden bliver ressourcespergsmalet naavagende her. Et multipelt-case design ville
bade vaae mere tidskraavende og fordre en bedre gkonomi end den vi har. Men indenfor vores
case opererer vi med flere analyseenheder. Ferst og fremmest udger bernepasningsomradet og
addreomrédet to analyseenheder. Der kan ogsa analyseres mellem politikere og embedsmaand
samt mellem udvalgene rent politisk og mellem forvaltningerne rent administrativt. Et fadles
trask ved disse forskellige analyseenheder er dog, at de alle befinder sig indenfor den overord-
nede analyseenhed; Silkeborg Kommune. Vores design er siledes et enkelt-case med multiple
analyseenheder.

Valg af datagenereringsmetode

Den tidlige evalueringsforskning noterede sig, at samfundsvidenskabens probleml gsende an-
vendelse var begramset, muligvis fordi evalueringsforskningen startede ud med en stag’k po-
sitivistisk forankring. Uden at det skal lasgges til grund for, at vores datagenerering primaat
vil vage kvdlitativt orienteret, s er det en tanke vaad, nar man selv vil lave samfundsviden-
skab, selv om den ikke er produceret med direkte anvendelse for gje. Vores formdl er i ud-
gangspunktet eksplorativt, samt sigtende mod forstdelse og forklaringer af begivenheder
mellem mennesker i en organisation. Vi opfatter de begivenheder, der sgges afdaekket, som
socialt skabte, og finder derfor en kvalitativt baseret metodisk tilgang hensigtsmaessig, hvilket
peger i retning af kvalitative interviews. Vi forsager, med vores interviews, at komme i dyb-
den med forstéelsen af, hvorfor borger-/brugerundersagelserne er blevet brugt, som de er.
Forstaelsen og forklaringerne ville vi nagope kunne opna ved at kvantificere en raskke forhold
i organisationen. Hvor de kvantitative metoder kan give overblik, gar de kvalitative metoder i

% |fglge Yin kan enkelt-case design med fordele vadges, nér der er tale om en kritisk case. En kritisk case kan
vage en, der imgdegér alle forudliggende antagel ser bag en formuleret teori. Derfor vil den vaare searligt velegnet
i undersggelser med et teoritestende design. Yin R.K., 1994, p. 38
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dybden.® Vi vil senere redeggare for, hvordan vores valg af metoder placerer os rent viden-
skabsteoretisk.

Vores adgang til undersagelsesfeltet er foregaet gennem brev og opfelgende telefonopkald,
hvilket igvrigt har vaaet ganske problemfrit. Interviewene i denne case er udfert af flere om-
gange. Den farste interviewrunde er udfert som telefoninterviews. Disse interviews er korte
og opsager primaat indledende information hos informanterne. Til interviewene er der op-
stillet en kort, struktureret interviewguide (Bilag2). Telefoninterviewene har overordnet to
formdl; for det farste tilvejebringer de indledende information, bl.a. omkring udvadgelse af
respondenter til nden interviewrunde. For det andet bruges informationen til at udvadge vores
teorier. Rent konkret foretog vi 5 eksplorative telefoninterviews & ca. 20 min. varighed. Her
bestraebte vi os pa at satte osi kontakt med de, der kunne vurderes som nggleinformanter. Det
vil sige formaandene for Socialudvalget og Barne- og Undervisningsudvalget, samt direkte-
rerne for disse forvaltningsomrader, hvorunder addre- og barnepasningsomradet harer. Det
lykkedes ikke at fa fat i formanden for Berne- og Undervisningsudvalget, hvorfor vi, i dennes
fravea, lavede interview med nasstformanden. Han var formand for udvalget i den foregaende
valgperiode, det vil sige pa det tidspunkt, hvor man besluttede at gennemfare undersggel ser-
ne, og hvor man fik den farste. Desuden foretog vi ogsa interview med den tidligere formand
for socialudvalget. Efter at have foretaget ferste runde og analyseret herpd, foretog vi anden
interviewrunde. Anden interviewrunde udger en raskke dybdegaende interviews, hvortil vi har
konstrueret en interviewguide. Vi benytter en liste (Bilag 8), hvor ale emner, der skal be-
handles, er medtaget, for at hjadpe os med at holde styr p3, at vi far svar pa det, vi gnsker at fa
svar pa. Rent praktisk har vi interviewet de samme fem respondenter som fra farste runde,
samt fire nye. To af disse er fundet ved at lade respondenterne fra farste runde udpege dem,
de vurderede som nggleinformanter. Her pegede flere pa afdelingslederen pa barneomradet
samt afdelingslederen pa addreomradet. Derudover foretog vi interview med den nuvagende
formand for socialudvalget, samt udviklingsmedarbejderen pa borgmesterkontoret. Han har
fungeret som kontaktperson for os, og blev ved en telefonsamtale med den ordfgrende direk-
ter prasenteret, " som den person der star for at implementere sddan nogle ting.” Desuden har
Vi gentagne gange forsagt at treffe aftale med borgmesteren, hvilket ikke har vaaet muligt. Vi
havde planlagt en tredje interviewrunde. Den skulle foregd som et gruppeinterview, og ale
respondenter fra ferste og anden runde, samt borgmesteren og den ordfegrende direkter blev
inviteret. Her var det meningen, at vi ville forelasgge resultaterne fra det forel gbige analysear-
bejde, konfrontere respondenterne med deres udsagn og derefter lade interviewet udvikle sig
som debat. Desvaare tilmeldte der sig kun to til arrangementet, og vi valgte at aflyse.

Far vi ger rede for metoden i forhold til interviewguiden, er det nadvendigt at gere rede for
den interviewtype vi har valgt at bruge til at afdsskke vores case. Ligeledes er det nedvendigt
at gare klart, hvordan vi operationaliserede vores interviews.

%2 Nielsen P., 1996, p. 55
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Der er forskellige typer af interviews. Disse typer kan afgramses ved at se pa standardisering,
som refererer til maden, spargsmdaene formuleres pa og til raskkefaigen af dem, samt ved at
se pa struktureringen, som refererer til spargsmalenes grad af lukkethed eller dbenhed. Dvs, at
vi kan skelne mellem standardisering/ ikke-standardisering og strukturering/ ikke-
strukturering.®

Vi har valgt at benytte os af ikke-standardiserede/ semi-standardiserede interviews. Overfor
dette stér de standardiserede interviews, hvor der er tale om en grundig planlagt spargeguide,
eller ligefrem spegrgeskemaer. Dette er ikke anvendeligt for os, da vi arbeder eksplorativt.
Med eksplorativt forstas, at vi hele tiden sikrer os, at vi undersgger det, vi fremsatte i pro-
blemstillingen, men samtidig forfalger nye, eventuelt interessante, omrader. De to intervie-
wrunder adskiller sig primaat fra hinanden ved deres standardiseringsgrad. Begge interviewe-
ne er, som ovenfor naa/nt, semistrukturerede og semistandardiserede, men interviewene i an-
den runde er en del mere standardiserede, end de interviews vi foretog i ferste runde. | vores
farste eksplorative fase, hvortil vi udarbejder en fast spergeguide med en rakke spergsmal, Vi
gerne vil igennem, tilstradoer vi at stille alle respondenterne de samme spgrgsmal, men lader
0s 0gsa styre af de svar vi far i situationen. F.eks. vil vi indledningsvist have at vide, hvor
lang tid forvaltningsdirektarerne har siddet pa deres poster og hvor laange politikerne har vae
ret medlemmer af byradet. Det har betydning for, hvor detaljeret vi kan sparge til 1996 under-
sggelsen. Det giver i sagens natur ikke mening at sperge om farstehandsindtryk af undersg-
gelsens modtagelse, hvis respondenten ikke har vagret ansat i det pageddende tidsrum, eller
farst er blevet valgt til byrédet ved kommunalvalget i november 1997. | anden runde arbejder
vi med betydeligt mere standardiseret spargeguides. Her er spergsmalene pa forhand gruppe-
ret efter de spergsmal, der er stillet i problemformuleringen. Efterfalgende er der stillet nogle
faste underspargsmal, der er formuleret i afhaangighed af de teoretiske modeller. Alligevel har
vi forfulgt de perspektiver, der er dukket op i lgbet af interviewene, men det har ikke givet
anledning til at udvide eller reformulere teorirammen. Grundlasggende er spergsmalene altsa
stillet i forhold til deres teoretiske forankring.>* Begge vore interviewguides er, som tidligere
naavnt, semistandardiserede, og standardiseringsgraden har altsa at gare med, i hvor hgj grad
de forskellige respondenter bliver udsat for den samme speargesituation; det vil sige de samme
spargsmé under de samme omstandigheder.®® Som naevnt har vi udarbejdet interviewguides
med oplistede spergsmd til begge runder. | anden runde er guiden imidlertid tilpasset i for-
hold til de svar, der gives under farste runde; det vil sige respondenttilpasning. Men grund-
strukturen har vaget ens for ale. Grupperingen af temaer er enslydende, og de vil komme i
samme rakkefalge. | anden runde er det personlige interviews af ca. 1 times varighed, foreta-
get af 2-3 personer. Som helhed er der kun veare fa variationer i de guides, der anvendes over-
for henholdsvis politikere og embedsmaand.

% AndersenH,BD 1, p. 71

% Umiddelbart efter, at vi har opstillet en teoretisk referenceramme, bliver teorierne operationaliseret til konkrete
spergsmal. Her vil vi yderligere uddybe de overvejelser, der har ligger bag spargsmélene.

% Andersen 1., 1990, p. 142
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Operationalisering

For at lave vores spargeguide, har vi foretaget en operationalisering, dvs., en oversadtelse af
teoretiske begreber til empirisk malbare starrelser, idet vi oversadter vores teoretiske grundlag
til hverdagssprog i det omfang det lader sig gare. Vi sammenholder materialet fra vores case
med teorierne. Og udfra denne sammenkobling formuleres spergsmalene, sa de baseres pa
teorierne, men aligevel virker virkelighedsnaare. Rent praktisk gjorde vi falgende. Under
gennemgangen af de fire organisationsteoretiske modeller blev en rakke centrale begreber
skitseret og defineret. Disse nominelle definitioner er operationaliseret i form af konstruktio-
nen af den grundlagygende interviewguide til anden interviewrunde. | forbindelsen med op-
bygningen af denne, sagte vi at tage hgjde for kongruensproblemer via spargsmal skonstrukti-
onen bl.a. er operationaliseringen af de vaesentlige nominelle definitioner grundigt diskuteret
for at blive bevidst om, og opmaaksom pa, begrebernes forskellige aspekter og nuancer. Som
indledende variabelfortegnelse, har interviewguiden taget udgangspunkt i de fire teoriappera-
ter, henholdsvis de tre overordnede spargsmdl fra problemformuleringen. Dette betyder, at vi,
for hvert overordnet spargsmal, har konstrueret underspgrgsmal, eller stikord, der kan afkryd-
ses. Vi har her vaget opmearksomme pa, at det er vigtigt, at man ikke bruger "fagord og vi-
denskabelig jargon”, uden grund, og at indholdet af spergsmalene, henholdsvis stikordene, er
sogt afbalanceret mellem den teoretiske verden vi befinder os i, og den konkrete verden, in-
formanten befinder sig i.*® Vi har indledt interviewet med at fortadle vores informanter, at
spergsmalene er baseret pa et teoretisk grundlag, hvilket forhdbentlig vil forklare eventuelle,
for dem, underlige spergsmal. Derudover fortadler vi ogsa, at vi, i gruppen, ikke har en op-
fattelse af, hvad der er rigtig eller forkert brug af sddanne undersggelser. Det har vi gjort for
at undgd, at respondenterne faler sig pressede til at afgive de svar, de tror, vi ensker at here.
Til udbygning af den grundlasggende interviewguide, som ale interviewene tager udgangs-
punkt i, er der til hver respondent foretaget en rakke individuelle justeringer af interviewgui-
den. Dette er sket pa grundlag af analyse og informationer fra ferste interviewrunde, samt pa
grundlag af den enkelte respondents rolle, placering og anciennitet i organisationen. Vi har
ogsa tilstradot at gare guiden sa fleksibel, at vi har haft mulighed for at improvisere og sprin-
ge, hvis informanten skulle komme ind pa omrader, som var ukendt for os. Dermed er der
mulighed for at vi kan andre pa raskkefalgen af spergsmaene, og udlade spargsmdl, hvis re-
spondenten enten ikke siger noget til det givne spargsmdl, eller hvis respondenten allerede
uopfordret har besvaret dem. En anden forbindelse, hvor denne fleksibilitet er vigtig, er, nar
det skannes af intervieweren, at der bar bores dybere ned i det afgivne svar. Dvs,, at vi be-
nytter os af opfgigende eller uddybende spargsmél. | fagsproget, kaldes disse for ”probes’.*’
Det er imidlertid vigtigt at man, selv om man sgger at fa respondenten til at fortadle sa meget
som muligt, forméar at styre informanten ud af det spor man har afstukket. Derfor er "fix-

% Enderud H, p. 92
3 Kjeg M, p.88
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punkter” af meget stor betydning, for, hvor stort held man har med at styre interviewets ud-
vikling. Vi har erfaret, at det er en stor kunst at styre et interview. Ikke at forstd, at vi ikke har
faet vigtige informationer, men forstaet pad den made at nogle af informationerne 1a en del
udenfor vores undersggel sesfelt.

Analysestrategien

Analysen er undersggelsens krop. Det er her den viden der kan findes, skal findes, det vil sige
svarene pa de stillede spargsmal. Vi forsgger, som det tidligere er fremgaet, at triangulere os
frem til nogle svar ved hjadp af at spille et datasaet op imod en teoretisk referenceramme. Pa
den made skal teorierne hjadpe os med at skabe mening i de udsagn, vi har faet. Det skal for-
stas sdledes, at ndr vi har indhentet vores datasad, bliver det dekonstrueret og bredt ud over en
raekke analyseenheder. For det farste deles datasadtet op imellem borgmesterkontoret, barne-
pasningsomradet og addreomradet. Borgmesterkontoret vil dog blive holdt udenfor den egen-
tlige hovedanalyse. N&r datasadtet saledes er blevet dekonstrueret og indrammet pa en rackke
kategorier, skal meningen efterfalgende udtrakkes herfra. Det ger vi ved at fokusere pa de
analyseenheder, der er blevet opdelt pa. Det vil farst og fremmest sige bgrnepasnings- og ad-
dreomrédet. Indenfor disse enheder opdeles der igen pa politiker- og administrativt niveau.
Det danner basis for at vurdere, hvilke forskelle der er i svarene mellem politikere og em-
bedsmaend, samt hvilke arsager, der kan forklare forskellene. De afd uttende sammenligninger
mellem omréder, niveauer og niveauer indenfor omraderne, danner sdledes basis for at kunne
tegne nogle profiler af de enkelte omrader, der yderligere fremdrager den konklusionen pa de
stillede spargsmdl. Det er altsa gennem det dekonstruerede datasad, at den egentlige viden
skal uddrages. Det vil sige, at meningen og svarene konstrueres ud af det dekonstruerede.

Palidelighed

Palidelighed har at ggre med om en undersagelse kan gentages med det samme resultat.*® En
af ankerne mod at anvende kvalitative data er, at undersggeren i datafangst-situationen er med
til at pavirke undersagel sesfeltet. Nar man, som person, gar ind i en organisation og vil under-
sgge resultaterne af en rakke sociale processer, sa er man selv med til at pavirke disse proces-
ser. Det vil sige, at forskellige observaterer pavirker undersagelsesfeltet forskelligt, hvilket
ligger i forlangelse af opfattelsen af, at de faanomener vi undersgger er skabt af sociale akta-
rer. Det ger sig bl.a. gaeddende i interviewsituationen, hvor de relationer, der opbygges mellem
interviewer og respondent kan vise sig at fa stor betydning for ikke bare respondentens svar,
men ogsa de spargsmal, der stilles. Indsamling af kvantitative data lader selve feltet mere ube-
rert. Her kan haandelser kvantificeres uden direkte personlig kontakt. Ved dataindsamling
gennem interview ma der tages hgjde for, at man afskager sig fra samme grad af palidelig-

®YinRK., 1994, p. 36
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hedsvurdering, som kan finde sted ved velgennemfarte kvantitative dataindsamlinger, fordi
standardiseringen udviskes. Om den undersggelse vi foretager af Silkeborg Kommune vil
kunne geres om igen med helt det samme resultat til f@lge er vanskeligt at vurdere. F.eks. har
vi maske pavirket de personer, vi har interviewet, til at aandre holdninger og betragtninger
omkring borger-/brugerundersggel ser, hvorfor de i en anden interviewsituation maske svarer
anderledes, selvom emnet skulle vaae det samme. Men om det sa rokker ved pdlideligheden
af vores undersggelse er ikke sikkert. Den viden, vi producerer, pa baggrund af vore observa-
tioner pa et bestemt tidspunkt, ma vurderes til at vaare palidelig for det tidspunkt, hvor vi laver
vores undersggelse. Men feltet, er som sagt, ikke ubergrt nar det forlades. Det er pavirket af
nogle udefra kommende sociale aktarer. Ved pa forhand at drefte og erkende uvedkommende
faktores pavirkning af dataindsamlingen og udformning af en fadles standardiseret inter-
viewguide, kan problemet i nogen omfang imgdekommes. En af maderne at handtere proble-
met med palideligheden af kvalitative case-studier pa, er bl.a,, som vi ger nu, at fremlaggge
metode og design; det vil sige en plan over de faser som undersagelsen skal igennem. Ved at
eksplicitere denne plan kan lasseren falge de skridt, der er blevet taget, samt fa en forklaring
pa, hvorfor netop disse skridt og ikke nogle andre. Det ager mulighederne for, at en efterfal-
gende forskergruppe kan lave, om ikke den samme, men evt. en opfelgende undersagel se, der
sdledes vil vaare underlagt sine kriterier for palidelighedsvurdering.

Gyldighed

Vurderingen af et case-studies gyldighed, det vil sige om man rent faktisk undersgger det in

tenderede,* mé foretages ved at se p& b&de problemformulering, teoriapparat samt dettes ope-
rationalisering. Med hensyn til gyldighed har den kvalitativt baserede undersggelse nogle for-
dele fremfor den kvantitative. Nar den kvantificerende forsker far sine spergeskemaer retur, er
hans lgb sa at sige kart. Det vil ikke vaare, muligt for ham umiddelbart at vurdere, om hans
respondenter har forstaet spergsmalene og svaret i overensstemmelse med den mening, for-
skeren har lagt i dem. Det skulle da lige vaae hvis han gnsker at supplere med kvalitative in-
terviews. Her er der nemlig mulighed for at gentage sine spergsmal, formulere dem i henhold
til den kontekst de skal indga i, og bede om uddybende besvarelser. Med andre ord kan de en-
kelte emner forfelges, indtil der er opnaet tilfredsstillende besvarelser. Hvis ikke der kan spo-
res en umiddelbar sammenhaang mellem de formulerede spargsmal og de teoretiske modeller,
vil der vagre d mulig grund til at genoverveje begge dele. Den made, hvorpa vi har grebet det
an, er ved farst at formulere nogle ganske dbne spargsmdl, der efterfalgende bliver styrende
for teorivalget. Derudover har vi, som tidligere naevnt, ved operationaliseringen af teoriappa-
ratet, taget udgangspunkt i problemformuleringen, og stillet en raskke efterfalgende spargs-
mal, der direkte refererer til teorierne. Vores design med flere interviewrunder med de samme
respondenter ma ogsa tillaagges stor betydning for gyldigheden af den viden, vi producerer.
Ved uddybende at falge op pa de svar vi fik i ferste runde, og ved at konfrontere responden-

¥YinRK., 1994, p. 33-36
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terne med disse, er det sandsynligt, at vi har reduceret en rackke muligheder for misforstael ser.
En tredje runde kunne her have frembragt en endelig syntese. Om problemerne med den kva-
litative undersagelses palidelighed, sa opvejes af gyldighedsfordelene, det er et metodemass-
sigt stridspunkt der ma sages besvaret ved den enkelte undersagel se.

Genralisering

Ved generalisation af den kvalitative undersagelse ma det geres klart, at der er tale om anden
type generalisering end ved den kvantitative undersggelse, hvor man foretager statistiske ge-
nereliseringer. Det vil sige, at man, ved hjadp af statistiske metoder, generaliserer fra stikpra-
ve til population. | sin mest simple form kommer det f.eks. til udtryk ved de tilbagevendende
folketingsvalg, hvor meningsmalinger produceresi en lind strem. Her udtages et antdl tilfad-
dige personer til at svare pa”hvordan de ville stemme, hvis der var valg i dag”? Resultaterne
prassenteres derefter som; "hvis der var valg i dag ville Folketinget blive sammensat sdle-
des...”. Her genraliseres der altsa fra stikpreve til den samlede vadgermasse. Ved et enkelt-
case studie kan der naturligvis ikke genraliseres pa samme made, bl.a. fordi vores datagenere-
ringsmetode ikke fremavler data, der kan foretages de ngdvendige statistiske avelser pa. Vi
kan sdledes ikke tillade os at Slutte, at nar vi fik det resultat i Silkeborg, far vi tilnea'mel sesvist
det samme resultat i Randers. Den generalisering vi kan foretage vil vage en sdkaldt analytisk
generalisering. Det er en genraliseringsmetode, hvor tidligere udviklet teori bruges som ska-
belon i en sammenligning med de empiriske resultater fra casen.*® Man kan bruge det udtryk,
at empirien skal tale til teorien eller at empirien skal spille op ad teorien som en mur. Det er
altsa teorien som analysevaaktgj, der er i fokus, nar genreliseringen skal foretages. | stedet for
at konkludere fra det ene forvaltningsomrade til det andet i Silkeborg Kommune, eller fra den
ene kommune til den anden, sa far man altsa en vurdering af, hvor sandsynligt ens analyse-
vaaktg), nemlig teorien, er. Peter Nielsen skriver, at det i denne forbindelse er tankevaskken-
de, at ikke sa fa teoridannelser, der har fundet oprindelig stette i et begramset antal casestudi-
er, betragtes som naamest universelle i deres gyldighed. Nér vi skal foretage den analytiske
genrdisering, foregdr det imidlertid pa nogle andre praamisser, end hvad der ofte har vaget
udgangspunktet i metodelitteraturen. Vi gar ikke teorilgst til veaks og vores case vil ikke
danne baggrund for udviklingen af et nyt teorikompleks, der efterfelgende kan bruges som
analyseredskab i andre sammenhaange. Vi skal vurdere genraliseringsmuligheder af allerede
eksisterende teori, som har vaaet underlagt forskellige andre empiriske praver. Med andre ord
ser vi pa teoriernes holdbarhed i den konkrete situation, og vurderer sdledes deres egnethed
som forklaringsvagrktgj. Vores vurderinger af analyseredskabet vil sdledes vaae en form for
teoritest. Det ligger i forlaangelse af, at den kritiske case, som vores, i noget omfang er, er vel-
egnet til et teoritestende design. Selvom vi ikke bevidst har valgt et sadan, sa vil der ligge et
element af teoritest i det, nar vi dels stiller spargsmal udfra teorierne og efterfalgende analyse-
rer med dem som udgangspunkt. En analytiske generalisering kan naturligvis ikke skilles fra

“YinRK., 1994, p. 31
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det design der er valgt. Et multipelt casedesign med multiple analyseenheder ville tale med
flere tunger og spille med flere bolde, hvorfor vaaktgjet ville blive presset hardere og dets ge-
neralisationsmuligheder bedre kunne vurderes. Vi kan altsa udfra vores kvalitative underse-
gelse, hvor der ikke kan opnas nogen talmaessig sikkerhed, sige noget om, hvorvidt resultater-
ne af vores undersggelse stemmer med gaangse teorier pa omradet, eller i hvert tilfadde ikke
modsiger dem. De generaliseringsmuligheder der ligger i vores analyseredskab, perspektive-
rer vi over efter konklusionen. Inden vi indplacerer vore metodevalg i en metodologisk sam-
menhang, Vil vi nu fremlaggge projektets disposition illustreret gennem nedenstaende figur.
Figuren herunder forklarer, med andre ord, indholdet af den boks, der findes, nederst til hgjre,
i figur 2.2.

| forlaangelse af vores problemformulering falger vores metodeafsnit for at give laeseren en
grundig beskrivelse af de valg og overveelser, vi har gjort os, i forbindelse med udarbejdel-
sen af de enkelte elementer i vores undersggelse, samt af, hvad de enkelte dele af projektet
indeholder. Herefter kommer et afsnit om den kommunale organisation, hvorunder vi har
valgt at placere henholdsvis Mintzberg - perspektivet og det rationelle perspektiv. Med ud-
gangspunkt i dette afsnit har vi, som tidligere naavnt, foretaget analyse 1, hvorfor denne ogsa
placeres i umiddelbar forlaengel se heraf. Dernaest opstiller vi vores teoretiske referenceramme,
som efterfalges af vores hovedanalyse; denne tager udgangspunkt i den teoretiske reference-
ramme, samt det tidligere skitserede rationelle perspektiv. Hovedanalysen, analyse 2, munder
ud i en sammenligning, som naturligt leder os til projektets konklusion. Endelig afsluttes med
en teoretisk perspektivering.
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Figur 2.4: Disposition over projektet
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Som nybegynder, ud i interviewkunstens forunderlige verden, opstar der problemer, som man
ikke har kalkuleret med. Sdledes skete det ogsa for os, at vi lgb ind i problemer - nogle som

vi kunne have undgaet og andre, som vi ikke har haft indflydelse pa

Som far beskrevet, havde vi, i forbindelse med fremgangsméden til interviewene, ngje over-
velet hvor mange, og hvilke, interviews vi ville lave. Interviewene forlgb efter hensigten. Dog
var det, isaa i for-interviewet med Asger Mikkelsen dbenlyst, at vi havde at gare med en pro-
fessionel, der havde et vist kendskab til, hvordan en sidan situation handteres. Det gav sig
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uddag i, at han enkelte gange overtog styringen. At vi ikke altid var gode nok til, i inter-
viewsituationen, at kontrollere, at vi fik de svar vi skulle, kan ses ved, at enkelte af voresin-
formanter ikke altid svarer pa det de bliver spurgt om, og enkelte, specielt politikerne, snakker
visse steder endda udenom. En anden mulig fejlkilde er, at vi; i 2. interviewrunde, ikke var
gode nok til at gere respondenten Klart, at vi gnskede at here om de to undersggel ser hver for
sig, forstaet pa den made, at hvis vi pa forhand have opdelt interviewet ved at holde 1996 og
1998 undersagel serne adskilt, havde det efterfelgende ogsa vaaet lettere at se pa forskellene
imellem disse. Dette problem opvejes dog, i nogen grad af, at de enkelte respondenter i de fle-
ste tilfadde selv foretog dette skel, nér de refererede til brugen af de to undersggelser. Andre
mulige fegjlkilder kan vaae fejl vedrarende vores interviewguide. Vi er bevidste om, at man, i
forbindelse med brugen af kvalitative interviews, i en serigs undersggelse, skal vaae opmaak-
som pa, at der atid er en risiko for, at de interviewede ikke er helt sandfaadige. Det kan godt
vage, a deres udtalelser, efter deres egen mening, er yderst sandfaadige, men informationen
kan ligge under for nogle ubevidste pavirkninger af mange forskellige slags. Sadanne tanker
kan man dog ikke basere en undersggelse pd. Man er nadt til at acceptere de interviewedes
udtalelser, som vazrende reelle, i enhver henseende. Problemet med udtal el sernes sandfeardig-
hed opvejes, dog i nogen grad af, at vi har flere respondenter der udtaler det samme, samt at
vi sperger til deres opfattelse af bade deres egen samt de andres brug. Patrods af ovenstaende
problemer med vores undersagelse, mener vi at have faet meget ud af interviewene, her tea-
kes pa det empiriske indhold af interviewene, savel som de metodemaessige erfaringer, som vi
har gjort os.

Metodologien

Na&r man beskriver et projekts metode refererer man, som vi netop har gjort, til den mere
praktiske del af fremgangsmaden. Metodologien drejer sig derimod om den mere abstrakte
del af de bagvedliggende overvejelser, det vil sige overvejelser af videnskabsteoretisk karak-
ter.

Med det valgte undersegel sesdesign har vi taget udgangspunkt i den genstand, som vi gnsker
belyst; brugen af borger-/brugerundersggelsen i Silkeborg Kommune, pa nogle afgramsede
omrader. Undersagelsen har tre spergsmadl; hvorfor undersggelserne er blevet gennemfart,
hvordan de er brugt og hvorfor de er brugt som de er, samt hvorfor kommunen ikke gnsker
flere. Det finder vi hensigtsmaessigt at koble sammen med undersggel sesobjektet med seme-
strets organisationsteoretiske ramme, hvad vi i @vrigt nagppe kan komme uden om. Det kan
give en dybere forstaelse af de spergsmal, der sages besvaret. Ved studiet af organisationer
hadfter metodelitteraturen sig ved, at den kvalitative tilgang kan vaare hensigtsmaessig. |sse
nar man som udgangspunkt har, at de handelser, der foregdr i en organisation, som f.eks. Sil-
keborg Kommune, antages at vaae socialt skabte og ikke foregar som falge af objektiverede
lovmaessigheder. Dermed er projektet, i hgj grad, udtryk for en konstruktivistisk samfundsop-
fattelse. Men det er en konstruktivisme, der i langt hgjere grad har fokus pa akter- end pa
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strukturniveauet.** Det bryder lidt i forhold til de teoretiske perspektiver, vi har anlagt; nemlig
inter- og intraperspektivet. At bevaegge sig imellem disse to, fordi man har en forventning om
at svaret findes her, ville betyde, at vores datagenerering ideelt set skulle forega blandt bade
aktarerne og strukturerne. Vi har imidlertid ikke vaaet ude hos kommunens strukturelle om-
givelser, men udelukkende lavet interviews med de kommunale medarbejdere. Altsa sager vi
viden gennem de "ansigt til ansigt” relationer, der er foregaet indenfor organisationen, idet det
forventes at det har vaget den determinerende faktor for borger-/brugerundersggel sernes
skadbne. Sdledes funderes vores konstruktivistiske tilgang sig i en form for symbolsk interak-
tionisme.** Men kommunens omgivelser, strukturerne, spiller ogsa en vassentlig rolle i analy-
sen, selvom vi ikke har genereret data omkring dem.

Det videnskabelige paradigme

Derudover placeres projektet ogsa i den ene side af den klassiske samfundsvidenskabelige
diskussion mellem kvantitative og kvalitative metodetilgange. De to tilgange er inspireret af
forskellige videnskabsteoretiske paradigmer; det naturvidenskabelige og det humanistiske, og
det er i mellem disse forstaelser, at diskussionen for alvor tager afsad. Der findes ikke nogen
fadles, alment accepteret opfattelse af, hvad paradigmebegrebet hentyder til. Historisk set har
"det videnskabelige” paradigme vaget at forstd som det naturvidenskabelige®® N&r evalue-
ringsforskningen har taget udgangspunkt i dette paradigme, er det bl.a. kommet til udtryk
gennem afsadtet | de rationelle teoridannelser, hvormed fokuseringen har vaaet mod den in-
strumentelle brugsforstaelse. Hvor man, gennem det naturvidenskabelige paradigme, leder
efter kausale sammenhaange og arsagsforklaringer; det vil sige forseger at udlede naturlove
for samfundet, seger man gennem det humanistiske mere at beskrive, forstd og forklare. Det
er derfor vi, i det forrige afsnit, kunne skrive, at de kvantitative metoder, som tager afsad i det
naturvidenskabelige paradigme, giver overblik, og a de humanistisk inspirerede kvalitative
metoder giver mere dybdeforstael se.

Den positivistiske videnskabstradition, med sine redder i naturvidenskaberne, blev introduce-
ret af den franske filosof og sociolog Auguste Comte (1798-1857) i samfundsvidenskaben.
Betegnelsen dakker over den opfattelse, at kun det, der foreligger positivt, kan danne grund-
lag for videnskabelig erkendelse. Det positivt foreliggende er det, vi direkte observerer med
vore sanser - det er facts. Mennesket tillaggger sig viden ved kortlaggning af observerbare data
og lovmasssige sammenhamnge, som kan forudsige og kontrollere resultater. Verden er sdledes
i positivistisk forstaelse et objektivt faktuelt univers, hvor forskeren betragter sit forsknings-
felt som et objekt, der undersgges pa en eller flere variable.

! |fglge Giddens er aktarerne og strukturerne gensidigt formende. Giddens, A., 1984
“2 Andersen H. & Kaspersen L.B., 1996, p. 190-191
3 Alba, E., 1988, p. 106
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Den positivistiske videnskabsopfattelse var en forlgber for den sdkaldt empirisk-analytiske
videnskabsteori, hvor videnskabelig forskning skal sigte pa at finde frem til aiment gyldige
arsagssammenhaange, og hvor teorier herom skal testes vha. empiriske iagttagelser. Det anta-
ges endvidere, at de samme videnskabsidealer og metoder, som gadder i naturvidenskaberne,
kan overfares til videnskaber om mennesker. Metodisk skelnes der saledes ikke mellem men-
neskelige og fysiske faanomener, og denne opfattelse af, at der i sidste ende kun findes én vi-
denskabelig metode, som gadder for alle ”videnskaber”, er blevet kaldt enhedsvidenskabside-
alet.** Dermed synes naturvidenskaben at tage patent p& overhovedet at vagre videnskabelig,
hvilket afspejler sig i, at ndr der bliver refereret til ”videnskaben” ligger det naamest implicit,
at der menes naturvidenskaben, medmindre man eksempelvis siger ”den politiske videnskab”
eller ”den gkonomiske videnskab”.

Denne "tagen patent pa videnskaben” er blevet anket af det sdkaldte fortolkningsvidenskabe-
lige paradigme. Her stiller man sig kritisk overfor enhedsvidenskabens forsag pa at overfere
de antagelser, der gadder om den fysiske natur, pa forhold i den sociale og menneskelige sfae
re. Hos positivisterne er den sociale virkelighed objektiv, mens den i fortolkningsvidenskaben
er subjektiv. Den fortolkningsvidenskabelige tilgang haevder sdledes, at der ma gadde andre
videnskabelighedskriterier og metoderegler, nar man studerer menneskelige famomener, end
n& man studerer fysiske famomener.*> Det er indenfor det fortolkningsvidenskabelige para-
digme, neamere betegnet hermeneutikken/faanomenologien, vi finder det videnskabsparadig-
me, som indrammer dette projekt. Vi har ikke kunnet tillade os at antage, at fordi den tidlige
positivistisk inspirerede evalueringsforskning har konkluderet, at samfundsvidenskaben ikke
kunne |gse ale de sociale problemer man hdbede, sa er borger-/brugerundersagel serne heller
ikke blevet brugt instrumentelt i Silkeborg Kommune. Vi kunne selvfglgelig have gjort som
man ger i et dominerende teorikompleks indenfor den gkonomiske videnskab, og arbejdet ud-
fra en rakke "alt andet lige” antagelser. Men "alt andet er ikke altid lige”, specielt socialt
skabte haandelser i en politisk ledet organisation kan veae "skaeve” og pragget af fravaaet pa
en fadles rationalitet. Den virkelighedsopfattelse er imidlertid ikke forbundet med nogen
dogmatik fra forfatternes side, blot mener vi at have valgt en hensigtsmaessig tilgang til stu-
dieobjektet, indenfor de allerede fastlagte rammer.

Den hermeneutiske tilgang blev oprindeligt udviklet i relation til de tekstfortolkningsproble-
mer, man havde i teologien og de humanistiske fag. Senere udvidede man hermeneutikkens
metoder til ogsa at omfatte samfundsvidenskaberne, udfra et enske om ogsa at kunne fortolke
menneskelige handlinger, sociale vaner, sociale normer og kulturelle vaadimenstre.*® | den
hermeneutiske tradition er ansket at “treange ind bag” og forsta udsagn, faanomener og men-
neskelig handlen, for gennem fortolkning at finde den intenderede eller udtrykte mening. Der
er sdledes tale om fortolkning af de subjektive meningsindhold, der ligger bag faanomenet.
Hermeneutik kan sdledes defineres som studiet af, hvad forstaelse er, og hvordan vi metodisk

* Andersen H., 1994, p. 153-156, Hiim H. m.fl., 1996, p. 17-19
“® Kristensen N.N., 1996, p. 24, Andersen H., 1994, p 154-156
6 Andersen H., 1994, p. 158
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ber ga frem for at opn& forstdelse.*” N&r vi har foretaget vore kvalitative interviews og tran-
skriberet dem til tekster, er vi sdledes placeret i en fortolkningssituation, hvor vi ikke uden
videre blot kan forlade os pa det sagte ord. Det ma ikke misforstds som om, at vi ikke stoler
pa nogen af vore respondenter, men vi ma fortolke, hvorfor de siger som de gar, sammenhol-
de med hvad andre respondenter siger om det samme emne og bruge vort teoriapparat til at
opbygge en rakke forskellige strukturer i de tilkendegevne meninger. Vi ma ihukomme, at
respondenterne netop ikke har et fadles rationale. Med anvendelsen af teoriapparatet kan vort
eksplorative udgangspunkt i nogen grad siges at blive slaret, idet forstael serne sages opbygget
herindenfor. Teoriapparatet bliver i noget omfang en form for kollektiv meningsstruktur, der
kan hindre os i at tage nogle andre, maske mere anvendelige briller pa. Begrebet om en kol-
lektiv meningsstruktur indgdr i teorierne om den laarende organisation, som igen indgar i vort
teoriapparat. Det kan sdledes ikke udelukkes, at vi rammes af vort eget teoriapparat.

Den hermeneutiske fortolkning

Denne sker gennem en sakaldt rekonstruktion af det undersggte faanomen. Her er ideen, at
forskeren skal leve sig ind i akterens subjekt; hun skal forsage at genskabe aktgrens made at
opleve verden p, for herigennem at kunne fortolke og forst& famomenet.”® Selve fortolk-
ningsprocessen beskrives ofte gennem den sdkaldte hermeneutiske cirkel. Her sgger forskeren
at nafremtil en vaid, entydig forstaelse, der er fri for selvmodsigelser. Der laggges ud med en
vag og intuitiv forstaelse af famomenets helhed, det vil sige det staakt eksplorative stade ; de
forskellige enkeltdele fortolkes, og disse relateres sa til helheden, som atter kan aandre karak-
ter pga. adret fortolkning af enkeltdelene osv. Forskeren ender afslutningsvis med en forsta
else af famomenet, som er fri for indre selvmodsigelser.*® P& den méde sager vi kohagrens
mellem de udsagn vi har faet. Efter ferste interviewrunde og farste analyse, vender vi tilbage
til feltet og konfronterer respondenterne med deres egne udsagn, hvilket er et forsag pa at ren-
se analysen for menings- og forklaringsforstyrrende elementer. Vores planlagte tredje inter-
viewrunde kan pa den méde betragtes som et forsag pa at opna den endelige syntese, hvilket
atsdikke har vagret muligt.

| den hermeneutiske tilgang til videnskab kan man imidlertid skelne mellem traditionel og ny-
ere hermeneutik, hvor forskellen har sin rod i en divergerende opfattelse af, hvor frit man kan
forholde sig til sin egen og andres forstéelseshorisont. | den traditionelle hermeneutik har
man generelt ment, at det i studiet af egen og andres forstael seshorisont i hgj grad er muligt at
frigere sig fra denne. En s&dan tilgang havde bl.a. Edmund Husserl, som udviklede sin egen
metode; den faanomenologiske, til studiet af den menneskelige sfage. Han gnskede at inddra-
ge subjektive dimensioner omkring menneskets bevidsthed; dets oplevelse af sig selv og om-

*" Fallesdal, D., 1997, p. 88
“8 Kristensen N.N., 1996, p. 24, Andersen H., 1994, p. 158-159
9 Andersen ., 1990, p. 230-231
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givelserne. Ifglge Husserl kan man gennem en systematisk refleksion over egen bevidsthed
opdage og beskrive de mangfoldige forudsagninger, man konstant baaer, og som influerer alle
ens handlinger og forstéelser. Den metode, som man benytter sig af kaldes undertiden for
“gpoche™, hvor epoche” kan forstas som “suspension of judgment” eller “at sate noget i pa-
rentes’. Epoche” er en made, hvorpa man forholder sig til det faanomen, som studeres, og hvor
faanomenets essentielle egenskaber skal beskrives sa sagligt, korrekt eller upartisk neutralt
som de viser sig for forskeren. For at ndind til essensen af et faanomen er det derfor nedven-
digt for forskeren at blive bevidst om sine egne forudsaninger for forstaelse, sa disse ikke
blandes sammen med det faanomen, som skal tolkes og beskrives. At “sadte sine forudfattede
meninger i parentes’ er altsa en metafor for en bevidstliggarelse af ens egne forudsagninger i
termer af forkundskaber, referencerammer og forudfattede meninger. Ved hjadp af nedbryd-
ning, afskradning eller dekonstruktion af viden og forstaelse ndr man sdledes frem til essensen
af famomener, som sé kan beskrives s sagligt og neutralt som muligt.>

Martin Heidegger, som er repraesentant for den nyere hermeneutiske tilgang, kan imidlertid
ikke tildutte sig Husserls famnomenologiske refleksion. Skent han tildutter sig Husserls ide
om, at enhver oplevelse eller handling ma finde sted indenfor en forstael seshorisont, s& mener
han ikke, at denne kan iagttages refleksivt. Mennesket kan aldrig frigare sin forstael seshori-
sont, hvilket kan illustreres ved at sammenligne menneskets situation med en edderkop i sit
net. Hvis man antager, at edderkoppen lever hele sit liv i nettet uden at forlade det, kan den
ikke pa noget tidspunkt betragte det udefra. Den kan kun danne sig et delvist overblik indefra
ved at ga pa de enkelte tréde i nettet. Menneskets forstael seshorisont er, iflg. Heidegger, lige-
som nettet - vi lever i det konstant, og kan aldrig betragte det udefra som en tilskuer, hgjst un-
dersage det partielt indefra®® Muligvis kan vi ikke haave os op over nettet og betragte dets
forbundne manster i forsgget pa at finde og skabe den mest praecise forklaring af det faanomen
vi undersgger. Men mens vi bevagger os pa trédene, er vi gennem opstillingen af en fire-sporet
teoretisk referenceramme ngdt til at veksle mellem den méade, som vi opfatter tingene pa. Vi
tvinges til hele tiden at skifte briller og reducerer derfor faren for, at betragte verden fra et en-
kelt sted pa nettet. Til gengadd eksisterer muligheden for at blive spundet ind i mangfoldig-
hedens trade.

% Forst&el seshorisonten kan defineres som maangden af de meninger og holdninger, ubevidste og bevidste, som
vi har pa et givet tidspunkt, og som vi ikke er opmaaksomme pa

°L Starring B. m.fl., 1994, p. 57-63, Kristensen N.N., 1996, p. 22-23, Maage E., 1996, p. 292

%2 Fgllesdal D., 1997, p. 98-99

32



3 Den kommunale organisation og dens omgi-
velser

Indledning

| opbygningen af en referenceramme vil vi starte med at kigge pa Silkeborg Kommune med
organisationsteoretiske "briller". Det farste afsnit beskriver groft organisationsstrukturen i
Silkeborg, hvilket sammenholdes med Mintzbergs organisationsopfattelse. | det neeste afsnit
prassenterer vi den rationelle organisationsforstaelse, der i mange & har vaaet ided forstillin-
gen bag offentlige organisationer.

Kommunal organisationsstruktur og Mintzberg

Udfra den synsvinkel er det farste spergsmal, hvorledes man skal afgraanse organisationer i
forhold til deres omgivelser.>® Man kan f.eks. argumentere for, at Silkeborg Kommune blot er
interne divisioner i den samlede offentlige forvaltning. Ikke desto mindre vil vi betragte Sil-
keborg Kommune som en selvstandig organisation. Denne synsvinkel bygger pa tilstedevae
relsen af det udbredte kommunale selvstyre jvf. afsnit 1.2, der bl.a. giver den kommunale or-
ganisation eget beskatningsgrundlag. Netop en vis ressourceuafhaangighed er, i organisati-
onsteorien en vigtig parameter for tilstedevaaelsen af en selvstaandig organisation.

Pa den anden side er det ogsd indlysende, at de enkelte organisationer indeholder en rakke
forskellige komponenter. Nedenstaende udsnit af Silkeborg Kommunes organisationsdiagram
giver et overordnet indtryk af de forskellige elementer i organisationen, der er relevante for
projektets genstandsfelt.

%3 Visse postmodernistiske teoretikere opererer endda med, at man slet ikke kan foretage en sddan skelnen. Der-
med giver det overhovedet ikke mening at tale om begreberne organisation og omgivel ser.
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Figur 3.1: Udsnit af organisationsdiagram for Slkeborg Kommune
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Pa linie med alle gvrige danske kommuner er byradet placeret i toppen af organisationen. So-
cialdemokratiet har i en lang arrakke domineret byradet, og sidder i gjeblikket pa borgme-
sterposten samt 9 af de 21 mandater. | spidsen for administrationen stér fire direktarer, der
udger en sdkaldt direktion. Dette er en variation i forhold til typiske kommuner, hvor én
kommunaldirektar er overordnet den gvrige administration. De fire direktarer varetager hver
isag de fire forvaltningsomrader, hvorunder der findes 11 forskellige afdelinger. Selvom vi
har valgt kun at beskagftige os med to forvaltningsgrene, bliver ovenstédende organisationsdia-
gram hurtigt meget uoverskueligt, hvis alle mellemledene ud til institutionsniveauet skulle
tegnes pa For at fa et overblik over ale disse elementer og deres respektive funktioner, vil vi
benytte Mintzbergs typologi.



Ifelge Mintzberg kan man helt overordnet kategorisere en organisation i fem basale kategori-
er; det strategiske apex, mellemledelse, produktionskernen, teknostruktur og stetteafdelinger
sefigur 3.2. Pointen er, at enhver sterre organisation vil rumme alle fem basale elementer.

Det strategiske apex har et overordnet ansvar for organisationen. Det traffer de overordnede
beslutninger, lasgger strategier for fremtiden og varetager relationerne til omgivelserne. | for-
hold til Silkeborg kommune antager vi, indtil videre, at disse funktioner bliver fortaget af le-
dende politikere og de fire direktarer; dvs. direktionen er det centrale organ. | denne termino-
logi indholder det strategiske apex i Silkeborg Kommune bade politiske og administrative
aktarer.

| den modsatte ende af organisationen findes produktionskernen, der har til opgave at produ-
cere og levere produkter eller servicere "kunderne". | den kommunale organisation udferes
disse funktioner primaat pa institutionsniveau. Pa bgrnepasnings- og addreomradet er det helt
tydeligt, at forvaltningen ikke er direkte inddraget i produktionen af den offentlige service.
Det er derimod fagligt uddannede paadagoger og plejepersonale, der varetager selve produkti-
onen. Personalet i den offentlige produktionskerne betegnes ofte som "street level bu-
reaucrats’.

Figur 3.1.: Den kommunale organisation og dens omgivel ser
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“ Denne deling af det strategiske apex svarer nogenlunde til delingen mellem bestyrelse og direktion i private
virksomheder (se evt. Mintzberg, H.1983 p. 13).
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Kilde: Mintzberg, H. 1983 p.11, Jargensen, T. m.fl. 1992 s.53, samt egne tilfgjel ser

De to udvalgte forvaltningsomrader reprassenterer derimod organisationens mellemledelse og
teknostruktur. Mellemledel sens opgave er primaat at virke som bindeled imellem det strategi-
ske apex og produktionskernen; dvs. indsamle og videregive informationer. | Silkeborg
Kommune opfatter vi "kommandovejen” fra afdelingsledere ned til institutionsledere som den
samlede mellemledelse. Teknostrukturen i en organisation bestar af sdkaldte vidensmedarbej-
dere, der pa forskellige mader forsager at optimere eller videreudvikle produktionskernen. |
den kommunale organisation kunne det f.eks. vage udviklings- og planlasgninsafdelinger. En-
delig findes nogle stettefunktioner, som f.eks. Ignkontor, kantine, trykkeri.>

| figuren vises det ogsa, at den kommunale organisation er indlgjret i nogle omgivelser, der
bade pavirker- og pavirkes af organisationen. Man kan opremse en neamest uendelig maangde
af forskellige elementer i omgivelserne; f.eks. landets teknologiske stadie, gkonomi og kultur.
| figuren har vi udvalgt tre elementer, som vi finder specielt relevante i forhold til projektet.

Med forvaltningsmaessige netvaak menes det formelle autoritetssystem, som den kommunale
organisationen er indlgjret i. De eksterne aktarer kunne f.eks. vaae ressortministerier, budget-
departement. Dette netvaak er pragyet af proceduretunge policy rutiner f.eks. finanslovsproce-
dure, revisionsregler og lovgivningsproces™®. Det politiske netvaak indeholder eksterne politi-
ske aktarer, der markerer sig i forhold til organisationen. Det kunne f.eks. vaae folketingspo-
litikere, partier og interesseorganisationer. Alle byradsmediemmerne er, via medlemskab i de
landsdaskkende partiorganisationer, ogsa direkte indlejret i det politiske netvaak. | forhold til
det administrative netvaak vil forudsigeligheden vazre betydelig mindre i det politiske net-
vaak.”’

For det tredje har den kommunale organisation selvfglgelig en ted relation til kommunens
52.000 borgere. Langt de fleste af disse borgere er, pa en eller anden made, ogsa brugere af de
serviceydelser, der bliver produceret i den kommunale organisationskerne. Brugerrollen er
sdledes overlappende med borgerrollen. Jeevnfer afsnit 1.2. i problemformuleringen har man, i
lgbet of de seneste &, forsggt at intensivere relationen til borgerne/brugerne, hvilket bl.a.
kommer til udtryk i brugen af borger-/brugerundersggel ser.

Disse udvalgte omgivelser viser med al tydelighed, at den kommunale organisation er under-
lagt nogle bestemte forhold pga. dens status som offentlig politisk organisation. | den forbin-
delse kan man tale om, at den kommunale organisation indgér i forskellige kredslgb. | det po-
litiske/adminstrative kredslgb interagerer den kommunale organisation i de to respektive net-
vagk. Dernaest kan man tale om et organisationskredslgh, hvor de forskellige elementer i or-

% Mintzber, H. 1983 p 9-19
% Jargensen, T. m.fl. 1992 p. 52
> Jargensen, T. m.fl. 1992 p. 52
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ganisationen interagerer med hinanden, f.eks. mellem det strategiske apex og produktionsker-
nen. Endelig findes et produktionskredsigb, hvor den kommunale organisation interagerer
med brugerne, der ogsa udger en del af borgerne. Pointen er her, at den offentlige organisati-
on ofte vil befinde sig i situationer, hvor de forskelligt kredslgb kraaver forskellige og inkonsi-
stent adfaard af organisationen. Offentlige organisationer vil sdledes hyppigere end private
organisationer, opleve dilemmaer, der sadter organisationen i et krydspres.®® Betydningen af
disse relationer til omgivelserne vil blive beskrevet senere i projektet.

Det rationelle perspektiv

" at politikere altid skulle handle rationelt

... det far du aldrig opfyldt”
(Politiker i Silkeborg Kommune)

Det er sdledes indenfor den netop beskrevne organisation, at borger-/brugerundersggel serne er
blevet brug. Og i vores forsag pa at finde ud af hvordan, vil vi nu lade Mintzberg aflevere sta-
fetten til Max Weber.*® Det skal sesi sammenhaang med, at undersegelserne blev indskrevet i
en styringsmasssig kontekst i kapitel 1; en styring, der ideelt set foregar gennem nogle klare
og veldefinerede kommandoveje, begyndende i det strategiske apex og videre ud i de andre
dele af organisationen. | vores gjne indfanger Weber denne styringsproces ganske godt i sin
teori og sin idealiserede forestilling om den rationelle organisation. Den kan, som typologi,
opfattes som vaaende et produkt af det moderne samfunds udvikling, og Webers tanker om
den historiske rationaliseringstendens. | forsagene pa at finde arsagerne til de vestlige sam-
funds udvikling, fandt Weber frem til det svar, at de vestlige samfunds og kapitalismens spe-
cificitet ligger i rationaliteten.®® Det er en rationalitet hvor, kalkulerbarhed, forudsigelighed,
det civilretlige system og systematisk anvendelse af videnskab og teknik i produktionen, er de
vigtigste elementer.®*

Ifelge Webers rationaliseringstese vil traditionelle organisationsformer og karismatiske bevee
gelser, over tid, bevasge sig mod den bureaukratiske organisationsform, som hviler pa en le-
gal-rationel legitimitet. Den rationelle bureaukratiske organisationsform haevdes, af Weber, at
vage de andre former overlegen, fordi den, som en maskine arbejder med ngjagtighed, hurtig-
hed, entydighed, dokumentarisk viden, kontinuitet, diskretion, enhedsorientering, veldefine-
rede kommandoveje, fa gisninger, mindre sagsomkostninger og mindre faglige og personlige
omkostninger. Rationaliseringsprocessen vil ifglge Weber, tage retning mod, at bureaukratiet,

%8 Jargensen, T. m.fl. 1992 p 50-57

% Det m& bemagkes, at hvor Mintzberg fortrinsvist beskadftiger sig med private produktionsvirksomheder, er
Webers analysegenstand organiseringen af den offentlige forvaltning.

€ Max Weber sondrer mellem en formel og materiel rationalitet. Den, der her gives et indtryk af her, henharer
under den formelle. Pladsen er imidlertid for trang til at foretage en fyldestgarende sondring.

61 Andersen H. & Kaspersen L.B., 1996, p. 102
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og institutionerne, bliver instrumentelle i deres handlemé&der.®? Dermed vil det gennemratio-
naliserede samfund pa slutstadiet vaae totalt afmystificeret.®® De grundlaaygende antagelser
for den rationelle organisation er hentet i den neoklassisske mikrogkonomi. Organisationen
forudsadtes at have nogle klare pradferencer; beslutningerne, som tradfes, er baseret pa bereg-
ninger pa forskellige alternativer, og efter beslutningen felger der en loyal implementering.®
Set igennem figur 3.2 og Mintzberg perspektivet, tradfer det strategiske apex en rakke be-
slutninger, der ligger i forlaangelse af bevidste pragferencer, som det efterfelgende er de andre
organisationsleds opgave at forfalge malrettet.

At foretage en analytisk vurdering af kommunen i forhold til den rationelle organisation for-
udsadter, at der trakkes et skel mellem det politiske niveau og den kommunale forvaltning.
Her afviges der atsa fra Mintzberg-perspektivet, hvor begge led er repraesenteret i det strate-
giske apex. Forvaltningen kan analyseresi lyset af Webers bureaukratimodel. Embedsmanden
i forvaltningen er pa forhand tildelt en raskke faste kompetenceomrader. De forskellige omra
der fordeles efter de ansattes generelle kvalifikationer. Forvaltningen er baseret pa et hierar-
kisk system hvorefter embederne er ordnet, ligesom embederne forvaltes, gennem skriftlige
akter; dvs. lovmaessige forskrifter. Udgvelsen af embedet forudsadter som regel en relevant
uddannelse og heltidsansadtel se, ligesom den sker med henvisning til generelle abstrakte reg-
ler.®® | den kommunale struktur er den bureaukratisk organiserede forvaltning det tekniske
instrument der loyalt implemeterer de trufne beslutninger, dvs., at vi nu fortrinsvist befinder
os i mellemledelsen og teknostrukturen. Over forvaltningen sidder det strategiske apex i form
af et politisk organ, som har til opgave at definere malene og de vaadier som skal efterstree
bes.

Borger-/brugerundersagelser skal, i den rationelle og bureaukratiske organisation, forstas som
nogle videnskabeligt frembragte informationer, der ligger til grund for mal- og veadifastsa-
telsen. Underspgelserne danner derfor grundlag for, at politikerne fastsaater mal, og tredfer
beslutninger, i forlaangelse af borgernes holdningstilkendegivelser og servicepragerencer. Den
kommunale organisation som helhed, vil i den rationelle organisationsforstaelse, sdledes bru-
ge undersggelserne instrumentelt og oprette, forandre eller nedlagyge politiske programmer
indtil de konvergerer med de udtrykte praderencer. Kommunedatakonceptet blev netop solgt
til Silkeborg Kommune p3, at det indeholder sadanne egenskaber. Det blev praesenteret som
"en statistisk reprassentativ undersggelse’, og at det er "udviklet i samarbejde med forskere
fra Aalborg Universitet”. Pakken er sa at sige bundet med flere videnskabelige Slgjfer.

Alti alt har vi nu faet placeret den kommunale organisation og dens omgivelser i nogle orga-
nisationsteoretiske rammer, ligesom vi har prassenteret en teoretisk forstaelse af, hvordan un-
dersggelserne ideelt set skal anvendes i Silkeborg Kommune. Vi har ogsa kort beskadtiget os

62 Jespersen P.K., 1996, p.37-41

3 En moderne af variant af dette synspunkt er Habermas tese om, at systemverdenens kolonisering livsverdenen
6 Dahler-Larsen P., 1998, p. 30

® Jespersen P.K., 1996, p. 39
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med saalige karakteristika ved politiske offentlige organisationer, hvilket vil blive holdt in
mente i de efterfglgende teoretiske overvejelser og analyser.
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4 Analyse 1l

Indledning

Borger-/brugerundersagelserne er, fra centralt niveau, det vil sige finansministeriet, taankt
som et instrument, der har kunnet medvirke til planlasgningen, styringen og prioriteringen af
de offentlige udgifter. Denne funktion er bl.a. ogsd hvad Kommunedata har solgt sit koncept
pa og endelig ma det formodes, at det ogsa er, hvad Silkeborg mener at have kabt. Der er s&
ledeslagt an til at de lusesind i den rationelle organisation og bruges instrumentelt.

| forspget pa at besvare problemstillingens farste spargsmdl, har vi som udgangspunkt ansket
at fa afdakket om borger-/brugerundersagelserne er blevet brugt instrumentelt i Silkeborg
Kommune, hvilket bliver analyseret i det farste afsnit. Dernaest praesenterer vi vores bredere
opfattelse af brugen af borger-/brugerundersggel serne udfra 1. interviewrunde, hvilket danner
basis for vores udvadgelse af supplerende teoretiske perspektiver.

Analyse af instrumentel brug udfra 1. interviewrunde

Pa de to forvaltningsomréder i Silkeborg; barnepasnings- og addreomradet er hovedindtrykket
at undersggel serne ikke er blevet brugt instrumentelt. Her stetter vi osi saalig grad til de svar
vi indhentede pa spargsmalet; " om der pa baggrund af undersagelserne, direkte er blevet
truffet nogle efterfelgende beslutninger.” Generelt svarer respondenterne benasgtende herpa
Svarene motiveres bl.a. ved, at undersggel sesresultaterne ikke har vagret anvendt ved bud-
getlaggningen, og ikke har vaaret saarskilte emner pa mededagsorden i byradet. Det indtryk fik
vi alerede ved et indledende made med kommunens ordfgrende direkter, og den udviklings-
medarbejder, der har staet for kommunens viderebehandling af undersggelserne. Budgetlaag-
ningen blev, ved den lejlighed, betegnet som et politisk handvaak, hvor undersagel serne ikke
kan siges at blive brugt direkte, men hvor politikerne maske har nogle af resultaterne derfra i
baghovedet. Derudover blev vi, i det videre opklaringsarbejde om brugen, opfordret til at
kontakte de enkelte udvalg og forvaltningsgrene. At svarene skal findes her, indikeres ligele-
des af flere madereferater fra kommunens gkonomiudvalg. Det er i dette udvalg, hvor under-
sogel serne farste gang er behandlet. Behandlingen munder ud i, at resultaterne tages til efter-
retning og sendes videre til fagudvalgene (bilag 19)

Selvom hovedindtrykket er, at undersggelserne ikke er blevet brugt instrumentelt, viser der
sig alligevel en forskellighed i de svar vi fik fra henholdsvis udvalgspolitikerne og forvalt-
ningsniveauet. De adspurgte forvaltningsdirektgrer gav udtryk for, at der kan styres efter s&
danne undersggelser. Direkteren for barne - og fritidsomradet mente endog, at nogle iveak-
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satte initiativer pa bgrnepasningsomradet muligvis har sammenhaang med undersggel sesre-
sultaterne netop her. Alligevel danner der sig et indtryk af, at forvaltningsdirektererne, mener
at der kan styres efter sadanne undersagelser, at de kan bruges instrumentelt. Direkteren for
socialomradet papeger imidlertid, at det kraever mere "dybde” end kommunedatakonceptet og
at man paforhand skal vaare villig til at acceptere og reagere pa eventuelle negative resultater.
Han mener, i modsagning til sin direktarkollega, "at der ingen initiativer er taget overhove-
det, og at undersagelsen er stillet pa hylden.”

Hvor forvaltningsdirektarerne efterlader det indtryk, at de gerne vil anvende sddanne under-
segelser som styringsinstrument, er det gnske mindre udtalt blandt politikerne. Her opfattes
undersggel serne mere som et politisk vaaktgj og en informationskilde blandt andre. Forman-
den for socialudvalget giver udtryk for, at undersggelserne blev brugt til at ”sla hinanden
oven i hovedet med”, et menigt medlem af socialudvalget mente sig bekradtet i ”at han var pa
rette vej” og at han efterfalgende maske havde haft |ettere ved at overbevise andre om, at den
farte politik var den rigtige. Fra politisk side var det ogsa en typisk reaktion, at darlige resul-
tater i undersggelserne blev kommenteret med, at brugerne var tilfredse pa de undersagte om-
rader. Det var borgerne, underforstdet de personer som ikke dagligt er i kontakt med nogle
specifikke omrader, der gav udtryk for utilfredshed. P& spergsmalet om, hvorvidt der skulle
vage ivagksat initiativer pa baggrund af undersagelserne, fik vi f.eks. svar som; ”udbygningen
af barnepasningsomradet var besluttet i forvejen”, ” budgetaandringer kan ikke tilskrives un-
dersggel sesrsultaterne” og ” forvaltningen har ikke selvstaendigt taget initiativer.”

En konklusion pa det indledene spargsmdl vil altsa vaae, at undersggelserne kun begraamset er
anvendt instrumentelt, som det idealtypisk foreskrives i teorien om den rationelle organisati-
on. Men undersggelserne er blevet brugt pa andre mader, og der resterer nu et arbejdeii at fin-
de ud af hvordan, og hvorfor.

Bredere indtryk fra 1. interviewrunde

Efter ovenstéende analyse af den instrumentelle brug af undersegelserne i Silkeborg Kommu-
ne, vil vi her redegare for vores brede indtryk af alternative brugsformer og arsagssammen-
haange efter 1. interviewrunde.

Pa baggrund af farste interviewrunde er det vores opfattelse, at undersggelserne ikke er kom-
met hele vejen rundt i organisationen. Ingen af respondenterne gav udtryk for en sikker viden
om, hvem der har set undersggelserne, efter at de er blevet lavet. Referater fra gkonomiud-
valgsmader i 1996 viser, at den farste rapport blev sendt til byrédsmediemmer, direktionen
(de var udpeget som styregruppe), en nedsat arbejdsgruppe (sammensat gennem udpegning af
en deltager fra hvert direktionsomrade), samt pressen. Det er altsa fortrinsvist akterer fra det
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strategiske apex og teknostrukturen, som direkte har vaaret involveret i arbejdet med undersg-
gelserne. Der synes altsa ikke at vagre sket en inddragelse og orientering af alle medarbejder-
grupper i forbindelse med informationsformidling rundt i organisationen, hvilket nok ikke har
motiveret for opmaarksomhed p3, hvilke erfaringer, der kunne drages af undersggelserne. Som
teoretisk perspektiv kan vi derfor benytte os af teorien om organisatorisk lagring.

Endvidere var der flere indikationer pa forskellige former for brug som kan kobles sammen
med en rackke politiske aspekter og perspektiver, bade henholdsvis som ét politisk veaktg
blandt flere andre og som et redskab til "at la hinanden i hovedet med” i forbindelse med be-
slutningsprocesser og indflydelsesoptimering. Overordnet kan noget tyde pa, at KMD-
rapportens resultater har udgjort en magtkilde; de har fungeret strategisk som argumentatorisk
“skyts’ med henblik pa at fremme egne og partiets interesser. Endvidere tyder de indledende
interviews pd, at undersggel sesresultaterne har fungeret som magtressource i en strategisk
brug embedsmaand og politikere imellem. Dette understreger behovet for at inddrage en poli-
tisk organisationsforstaelse, hvor de politiske dimensioner omkring magtkampe og reprassen-
tativitet, i forhold til interessegrupper, inddrages.

| samtalen med den ordferende direkter, Asger Mikkelsen, udtalte han at ideen om at gennem-
fare Kommunedatas borger-/brugerundersggel se, fremkom ved, at Silkeborg Kommune, via
et samarbejde med en raskke andre midtjyske kommuner, blev opmaaksom pa konceptet og
fattede interesse herfor; ” S&dan en havde de andre faet gennemfert — sddan en métte vi ogsa
have’. " Det var ikke noget, der virkeligt af hjertet var gnsket”, men tvaatimod pa grund af en
raekke mere eller mindre tilfaddige sammenhaange, med udgangspunkt i det organisatoriske
felt — samarbejdet med de omkringliggende kommuner. Dette synes saledes at initiere, at Vi
inddrager det nyinstitutionelle organisationsperspektiv omkring legitimering i forhold til om-
givelsernes krav.
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5 Teoretisk referenceramme

Indledning

Pa baggrund af vores indtryk efter den 1. interviewrunde vil vi, i dette afsnit, preesentere tre
organisationsteoretiske perspektiver, der kan supplere det rationelle perspektiv. Disse per-
spektiver bliver udgangspunktet for den efterfalgende 2. interviewrunde og analyse. | det for-
ste afsnit praesenterer vi det |laarende perspektiv. Herefter kommer det politiske perspektiv og i
det tredje afsnit det ny-institutionelle perspektiv. Den teoretiske referenceramme afsluttes med
en sammenlignende teoretisk diskussion, der skal give et samlet overblik inden analysen.

Det leerende perspektiv

" ... rapporten viste ikke noget
Vi ikke vidstei forvejen...”
(Embedsmand i Silkeborg Kommune)

Nar vi finder anledning til at beskadtige os med organisatorisk laaingsteori skal det sesi lyset
af, at teorien i vidt omfang er en reaktion mod antagelserne i, og om, den rationelle organisa-
tionsteori. Lagingsteorien erkender, at man umuligt kan rumme de enorme informations-
maangder, der kraaves, for at kunne tragffe den ideelle rationaliserede beslutning.®® En lagende
organisation er tilpasningsdygtig, laaer gennem implementering, og skal strukturelt opfattes
som mindre rigid end den rationelle. Vi vil ikke her redegere udtgmmende for begrebet om
organisatorisk laging, men anvende dele af lagingsteorien for farst at give nogle teoretiske
bud pa barrierer mod instrumentel brug af borger- og brugerundersggelser. Vi vadger bevidst
en snaever tilgang til organisatorisk laging, idet vi ensker at se pa den form for laging, der er
observerbar, dvs de forandringer der kan males i forhold til brugen eller ikke brugen af bor-
ger- og brugerundersagelserne i Silkeborg kommune. Organisatorisk laaing forstas sdledes
som andringer i adfeard og rutiner.

Forestillingen om den laaende organisation er ikke, som mange andre organisationsbegreber,
et afgramset og velformuleret organisationskoncept. Snarere skal begrebet forstds i sammen-
haang med en specifikt analyseret organisation. Her kan der sa vaae tale om starre eller min-
dre grader af laging. En definition af en laarende organisation gar pa, at det "er en organisati-
on, der har gjort det til sit vassentligste kulturtrak at laae af erfaring.” Men hvad karakterise-
rer sAlaging i en laaende organisation? Nancy Dixon giver et godt bud herpd, via hendes de-
finition pa organisatorisk laging: " The intentional use of learning processes at the individual,
group and system level to continuously transform the organization in a direction, that is incre-

€ Dahler-Larsen, P. 1998, p. 33
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asingly satisfying to its stakeholders.”®’ | det falgende ser vi naamere pa hvert enkelt begreb i
denne definition. At der er tale om intentionel laaring betyder, at ikke blot skal organisationen
laare, men ogs3, at denne laging ikke ma ske tilfaddigt. Derudover lasgger Nancy Dixon veegt
pa, at der er tale om laging i stedet for vidensopbygning, samt at det er en dynamisk og fort-
Igbende proces gaende fra; frembringelse af information via integrering af den nye informati-
on i organisatorisk kontekst, samt kollektive fortolkninger af denne information til organisati-
onsmedlemmernes ansvarsbevidste handlinger, baseret pa den fortolkede mening. Dette giver
saigen anledning til frembringelse af information osv. Der skal herudover vaae organisatori-
ske processer, der sikrer, at lagingen ikke kun forbliver individuel, men derimod bliver fedles,
i kraft af, at de individuelle meningsstrukturer bliver tilgeangelige for organisationens med-
lemmer. Der findes, med andre ord, ingen organisatorisk laaing uden individuel laaing, men
individuel laging er ikke tilstraskkelig til, at der sker en organisatorisk laxing, som Nancy Di-
xon udtaler: ”Organizational learning is not simply the sum of al, that its organizational
members know,- rather it is the collective use of this capability of learning”

Organisatorisk laging adskiller sig altsa fra individuel laging, hvilket kan beskrives ved at
skelne mellem tre former for meningsstrukturer; hhv. private, tilgengelige og kollektive me-
ningsstrukturer.

Private meningsstrukturer er de dele af organisations medlemmernes kognitive apparat,
som de vadger at holde for sig selv. De er bade eksplicitte og taktiske.

Tilgengelige meningsstrukturer er de dele af organisations medlemmernes kognitive ap-
parat, som de er villige til at gere tilgaangelige for andre medlemmer af organisationen.
Det er dog ingen garanti for, at de gvrige medlemmer vil vadge - eller er istand til — at
modtage de tilgaangelige meningsstrukturer. Her kan tid, sted, politiske, intellektuelle og
kulturelle faktorer begraanse modtageligheden overfor andres tilgsangelige meningsstruk-
turer.

Kollektive meningsstrukturer deles med ale i organisationen. Alle stiller dem til radighed,
og ale modtager dem. De inkluderer bl.a. normer, strategier, og antagelser, og kan veae
indlgret i organisationens politikker og procedurer, men for at vage kollektive skal hvert
organisations medlem have meningsstrukturerne indlgjret i bevidstheden. Mange kollekti-
ve meningsstrukturer er forskellige, og mange af dem er stiltiende, og mere eller mindre
ubevidste.

Organisationer varierer meget mht. udbredelsen af de tre former for meningsstrukturer, hvil-
ket far betydning for evnen til organisatorisk lagring. De organisationer, som har sterst poten-
tiale for laxing er dem, som overvejende er prasget af tilgsangelige meningsstrukturer. De or-
ganisationer, hvor kollektive meningsstrukturer dominerer, har vanskeligere ved at lae, og er

7 Dixon, Nancy. 1998, p. 5



derfor mindre omstillingsdygtige — organisationen har kun en begramset kapacitet for selv-
transformering. Ogsa organisationer, som er domineret af private meningsstrukturer, har sveat
ved at lage. Selvom de enkelte medlemmer maske lager en masse, sd kommer det ikke orga-
nisationen til nytte, s lamge medlemmerne ikke gar meningsstrukturerne tilgangelige for de
avrige medlemmer. Disse to tilfadde; for mange kollektive og for mange private menings-
strukturer, er sdledes en hindring for laging. Man kan imidlertid forsgge at fremme den orga-
nisatoriske laging ved at fokusere pa netop disse to hindringer. Ved at holde meningsstruktu-
rerne tilgaangelige sikrer man mulighed for kontinuerlig aandring i organisationen, sadan at
laaingen bliver en fortlgbende proces og ikke blot et skridt fra A til B.

Dette danner grundlaget for et andet centralt begreb; laaingscyklus. Som naevnt bygger orga-
nisatorisk lagingsteori pd, hvordan organisationer reagerer pa den feed-back de registrerer
som falge af deres egne eller andres handlinger, hvor lagingsprocesser ses i form af en lee
ringscyklus. Modellen er inddelt i tre punkter henholdvis; detektor, direktor og effektor. Lae
ringscyklussen forlgber kontinuert. Men for, at lagingscirklen kan haage sammen, skal de-
tektor-, direktor- og effektor- funktionerne vaae indstillede pa samme bglgelaangde. De |z
bende korrigerende handlinger skal altsd med i lagringsbegrebet, viden er ikke nok.®

Gennem lagingsperspektivet kan kommunen sdledes opfattes som en enhed bundet sammen i
en laaende cirkel. Borger-/brugerundersagelserne skal da forstaes som den detektor, hvori-
gennem kommunen registrerer nogle tilstande i omgivelserne. Kommunens strategiske apex
kan herefter antages at fungere som en direktor der, udfra kommunens egne normer og stan-
darder, fortolker, om der er forskelle mellem idealer og virkelighed. Hvis der registreres et
mismatch, igangsadtes en handling; en effektor, hvor der sendes signaler ned igennem organi-
sations mellemledelse, teknostruktur og produktionskerne, med henblik pa at opna det efter-
tragtede match.®®

Den laaende organisation bruger, ligesom den rationelle organisation, evalueringer til at skaf-
fe viden. Men hvor den rationelle organisation, som tidligere beskrevet, kun opererer med et
snaevert instrumentelt mal-middel brugsbegreb, udvides dette i det larende organi sationsper-
spektiv. Evalueringer bruges sdledes’...instrumentelt til at laare om, og forbedre, selve evalu-
anden (det evaluerede program)” .” Denne form for brug fremmer lagingen i organisationen,
hvor det ikke blot som i det rationelle perspektiv, handler om specifikke ma-middel handlin-
ger. Den instrumentelle brug i det laarende perspektiv indebaarer en dybere refleksion i forhold
til den indhentede viden.

Dahler-Larsen oplister en raskke forhold, der er af betydning for, om lazingscirklen kan forlg-
be ubrudt. Dette kunne, jaevnfer vores anayse 1, vaae en del af forklaringen pa, hvorfor un-
dersagelserne, kun i sparsomt omfang, er blevet brugt instrumentelt.

% Dahler-Larsen, P. 1998, p. 32

% Dahler-Larsen, P. 1998, p. 32
" Dahler-Larsen, P. 1998, p.34

45



Figur 5.1: Barrierer mod organisatorisk laaing

Detektor Direktor
KMD Uklare mal Strategisk apex
Rutiner for .
indsamling Organisationens Hukom-
melse
Uklarhed om Organisering af informations-
hvorvidt effekt stregmme
stammer fra Arbejdsdeling, specialisering
og hierarki
Forskellig tolkning Motivationsforhold
af arsagssammen-
haeng Retorik som stedpude mod erfarin-
Effektor o
Handling Kompleksitet i beslutninger.

Brud pa lawingscyklus fra detektor til direktor.

Uklare mal, normer og standarder. Uklar formulering af mal, normer og standarder ger det
vanskeligt at holde disse op mod faktiske data.

Brud pa laingscyklus fra direktor til effektor.

Organisationens hukommelse. Hvis det farst og fremmest er enkeltpersoner, der opbevarer
erfaringer, sadan, at der ikke alment sker en erfaringsakummulering i selve organisatio-
nen, er der risiko for, at de opsamlede erfaringer hele tiden forlader organisationen.

Organisering af informationsstramme. Hvis ikke de personer, der ved, hvad der skal

gares, selv handler, og hvis de ikke informerer andre fyldestgerende, opstar der brud pa
cirklen.
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Arbejdsdeling, specialisering og hierarki kan forarsage, at de, der har viden, ikke kan
handle, og omvendt, at de, der kan handle, ikke har den ngdvendige viden.

Motivationsforhold. Der skal, fra direktorens side, vaae en tro pa, at det overhovedet
nytter noget at gare opmaarksom p3, at virkeligheden ikke er, som den ber vage.

Retorik som stadpude mod erfaringer. Det er vigtigt, at den viden, der retteligt skal resul-
tere i en effektor, ikke kun retorisk rettes ud mod organisationens omgivelser f.eks. of-
fentligheden.

Kompleksitet i beslutninger. Uklar viden, skiftende akterer med begraanset opmaarksom-
hed, skiftende fokus pa forskellige problemer osv., kan betyde, at viden ikke udnyttes til
saglig styring af handling.

Brud pa laringscyklus fra effektor til detektor

Rutiner for indsamling af oplysninger. Oplysninger ma indsamles effektivt, og der ma fo-
kuseres pa alle relevante variable.

Den komplekse virkelighed. Det kan vaare vanskeligt at tolke, om effekter skyldes organi-
sationens egne handlinger eller omgivelsernes. Med andre ord kan det ikke med sikkerhed
vides, om organisationens handlinger virker, og derfor heller ikke, om der skal fortsadtesi
samme stil eller skiftes til noget nyt.

Forskellige tolkninger af sammenhaange mellem arsag og virkning. arsags-virknings-

sammenhamnge kan tolkes forskelligt af forskellige aktarer i organisationen, og det ma der-
for sikres, at der institutionaliseres processer for fadles organisatorisk tolkning.
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Det politiske perspektiv

" ... rapporten sagde mig, det er rigtigt
det du ger ... du er parette vg Erling”
(Politiker Silkeborg Kommune)

| stedet for laaing kan oplysning og information ogsa bruges politisk, hvilket ogsa er vores
klare indtryk efter 1. Interviewrunde. F.eks. hvis man ikke ger sine private meningsstrukturer
tilgeangelige og bruger dem taktisk. Derfor anlasgges der nu et politisk organisationsperspektiv
som forklaring pa den manglende instrumentelle brug. Dermed dbnes der ogsa for en yderli-
gere udvidelse af brugsbegrebet. Den politiske organisationsforstaelse ligger pa kanten mel-
lem det intra- og interorganisationelle perspektiv. | vores analyse fokuseres der helt overve-
jende paintra- forholdene.

| kontrast til ideen om rationelt integrerede organisationer, hvor der arbejdes med fremmelse
af fadles valgte mal for gje, ser man, i det politiske perspektiv, organisationer som |gst sam-
menbundne netvaak af individer og grupper med forskellige og modstridende interesser, der
danner grundlag for taktikker, forhandlinger og koalitionsdannelser, og hvor der arbejdes ud-
fra flere forskellige mdl. Disse ma har rod i det helt essentielle begreb i det politiske organi-
sationsperspektiv; akterernes interesser. Morgan definerer interesser som et ssd af komplekse
sterrelser, som omfatter mal, veardier, gnsker, forventninger og andre grundholdninger, som
far en person til at handle i én retning snarere end en anden.”” Her skelner han mellem tre
former for interesser, som er knyttede til hhv. arbejdsopgaven, karrieren og privatlivet. Opga-
veinteresserne forbindes med det arbejde, aktaren skal udfere, mens karriereinteresserne re-
lateres til aktarens fremtidige gnsker om sin arbejdssituation. Interesser relateret til privatlivet
omfatter aktarens personlige holdninger, vaardier, praderencer, tro og engagement, og bevir-
ker, at interesser, som er uafhamngige af arbegjdet kan pavirke aktarens handlemader. Essensen
er, at akterer, i deres arbejde i en organisation, prever at finde frem til en balance mellem dis-
se tre former for interesser, men der er, iflg. Morgan, kun et meget begramset interessesam-
menfald. Det gar balancen skrgbelig, og skaber spaandinger, som ligger til grund for en stor
del af den politiske aktivitet i en organisation.’

| den politiske organisationsforstaelse opereres der med et andet rationalitetsbegreb end i det
rationelle organisationsperspektiv. Organisationer kan forfeilge ma og understrege betydnin-
gen af rationel og effektiv ledelse. Men da rationalitet, iflg. det politiske perspektiv, altid har
rod i interesseforfelgelse, vil organisationer altid omfatte mange forskellige rationaliteter som
derfor skifter, afhaeangig af, hvilket perspektiv man anlaggger. Derfor kan man ikke tale om én

" Morgan, 1988, p. 153
2 Morgan, 1988, p. 153-155
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rationalitet gaddende for hele organisationen.” Det blev i det foregéende ogsd pdpeget som en
af barriererne mod laging.

Dette alternative syn pa rationalitet i organisationer far betydning for brugen af evaueringer i
f.eks kommuner. Iflg. Erik Albak, har man netop i evalueringsforskningen matte erkende, at
ideen om evalueringsbrug, i form af instrumentel anvendelse i et rationelt beslutningsforlab,
ikke er fyldestgerende i politisk-administrativ praksis.”* | et politisk perspektiv kan man i ste-
det se bedutningsprocesser som pragget af et konflikt og forhandlingsforlgb, hvor parterne
handler strategisk i forhold til hinanden; de danner alliancer, kabslar osv. Her er det sdledes
oplagt, at aktarerne benytter evalueringsresultater strategisk i deres argumentation for eller
imod en bestemt sag. | sadanne situationer kan evalueringsresultaterne ikke siges at vage sty-
rende for den politiske debat, sdledes som man forestiller sig udfra den instrumentelle ind-
gangsvinkel - der er i hgjere grad tale om et supplement til allerede eksisterende ideer og op-
fattelser, hvorigennem man kan legitimere sine synspunkter. Endvidere kan evalueringsresul-
tater ogsa siges at kunne bruges legitimerende. Her kan aktarerne bruge resultaterne til at le-
gitimere beslutninger overfor omgivelserne, bade i kraft af bekradtelse af alerede trufne be-
slutninger, men ogsai form af legitimering af nye beslutninger.

| forbindelse med evalueringer, som f.eks. Kommunedatas borger-/brugerundersagel ser, kan
de opfattes som et element i det politiske spil i en organisation. Undersagelserne er, pr. defi-
nition, politisk ladede, fordi de medvirker til at definere bl.a. hvilke programmer, der ber fo-
kuseres pa, hvem der er “syndebukke” og “helte”, hvordan eksisterende programmer fungere-
rer, og hvordan ressourcer fordeles. Derfor kan den viden, som borger-/brugerundersggel serne
frembringer, ses som et grundlag for politisk/interessebaseret aktivitet i en politisk-
administrativ organisation som f.eks. i vores case; Silkeborg Kommune.

| forlaangelse heraf er det imidlertid relevant at omtale et sidste vigtigt begreb i det organi sati-
onspolitiske perspektiv; begrebet magt. | organisationers Igbende interessekampe kan magt
sdledes ses som en ressource til opnaelse af enskede mal, mens den samtidig ogsa er et resul-
tat af det politiske spil. Magtbegrebet er vidt omdiskuteret, og forstds pa mange méder. | for-
hold til den organisation vi benytter til belysning af KMD-konceptet; Silkeborg Kommune, er
det imidlertid relevant at undersage, hvorledes undersagel sesresultaterne kan blive en kilde til
magt de forskellige organisationsakterer imellem, hvilket i sidste instans bliver betydende for
brugen af undersagelserne. Her skelnes mellem flere niveauer; bade internt i hhv. by-
rad/kommunalbestyrelse og forvaltning, eksternt mellem kommunalpolitikere og embeds-
maand, samt to sektorerne imellem.

Grundlasgggende anlasgger vi et perspektiv, hvor man, pa baggrund af de primaeare arbejdsop-
gaver i de to organisationsniveauer; politisk og administrativt, kan forestille sig, at niveauerne
har forskellige interesser i KM D-rapportens resultater.

3 Morgan 1988, p. 201-203
" Albek E., Politicanr. 1 1993, p. 15, 29.
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Internt i den kommunale organisation foregar der udfra det organisationspolitiske perspektiv,
siges at vage en konstitueret interessekamp udtrykt ved de politiske partiers | gbende forhand-
linger og kompromisdannelser, hvilket peger i retning af strategisk brug af evalueringsresul-
tater. Dette viser sig da ogsa at vaae tilfaddet i de indledende interviews i Silkeborg, hvor po-
litikernes udtalelser tyder pd, at brugen af KM D-rapportens resultater til tider har veget stra-
tegisk.

Internt i forvaltningen kan produktionskernen grundlagygende siges at vaae beslutningsudfz-
rende; dvs. ansvarlig for, at de beslutninger/masagninger, som er sat op af kommunalpoliti-
kerne, bliver fart ud i livet. Disse masaninger ber derfor forfalges af alle i forvaltningen -
bade embedsmaad og frontpersonale. Her kan KMD-rapportens resultater danne basis for
andringer i forvaltningen - f.eks. mht. borgerservice, dbningstider osv. Her kan embedsman-
dene bruge resultaterne som en magtressource, der definerer gnskede styringsaandringer, hvil-
ket vi dog, pa grund af vores empiriske afgramsning, ikke er i stand til at undersege.

| forholdet mellem kommunalpolitikere og embedsmaand mener vi, som naevnt, ligeledes at
kunne belyse brugen af KM D-rapportens resultater. Her er det imidlertid relevant at se pa det
overordnede magtforhold mellem det politiske og det administrative niveau, udtrykt ved de
grundlasggende magtressourcer, som de to niveauer kan siges at vage i besiddelse af. Kom-
munal politikernes grundlasggende magtressourcer bygger farst og fremmest pa en legitimitet i
kraft af, at de er demokratisk valgt. De har faet et mandat, som konstitutionelt foreskriver dem
at bestemme, og herunder er et vigtigt element retten til at bestemme budgetsammensagnin-
gen i kommunen. Embedsmaandenes grundlasggende magtressourcer bestar farst og fremmest
i deres ekspertise og informationsniveau. De er heltidsansatte, og har en grundig indsigt i de
gaddende regler. De er normalt, pa deres fagomrade, velinformerede, og de er tramede i ana-
lyse og har dermed en stagrk baggrund for overtalelse i en forhandlingssituation. ™

Ovenstdende grundlasggende ressourcer kan forventes at have stor betydning for det samspil
mellem kommunalpolitikere og embedsmaand, som der kan opstilles falgende analysemodel
for.”® Modellen benaaynes modsaetningsmodellen, og forudsater, at der, mellem politikere og
embedsmaand, er en konkurrence om magt i forhold til de ferte politikker. Her vil embeds-
maandene blande professionel stolthed og interesse med organisatoriske interesser i at bevare
organisationen, som den er opbygget; intakt eller jaavnt voksende. De vil sdledes, med ud-
gangspunkt i deres grundlasggende ressourcer, yde politikerne modstand, mens politikerne, pa
baggrund af deres ressourcer, vil forsgge at kontrollere forvaltningen - og resultatet vil blive
en stadig konflikt mellem politikere og embedsmaand, der prasger samarbejdet i retning af sta-
dig overtalelse. Bevarelse og udbyggelse af organisationen kraever bl.a. gkonomiske ressour-
cer, hvilket, for forvaltningen, skaber en interesse i at overtale politikerne til at give starst
mulige budgetudvidel ser; embedsmamdene budgetmaksimerer. Her kan KM D-undersggel sens

> Bogason P., 1995, p. 106-107
"® Bogason P., 1995, p. 106-109
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resultater ses som en magtressource, hvor embedsmaandene far “sagkraftige” argumenter
overfor politikerne. Vi ser, i den forbindelse, et interessant aspekt i, at det oprindeligt var di-
rektionen, som gik til gkonomiudvalget med ansket om af fa lavet KM D-undersagel sen.

Et sidste omrade, som kunne vaae relevant at belyse er to forvaltningssektorer imellem, hvil-
ket kan ske udfra endnu en model opstillet af Peters.”” Modellen betegnes sektor-modellen,
hvor udgangspunktet er, at politikere og embedsmaand har en fadles interesse i et bestemt fag-
omrade. Her er den overordnede interesse at skaffe sa store midler som muligt; f.eks penge og
personale, med henblik pa at fremme sektorens sag. Dette betyder en konstant latent konflikt
de forskellige sektorer imellem, mens der omvendt vil ske en vertikal integration, hvor politi-
kere og embedsmaand arbejder tad sammen om at fremme den pagaddende sektor. | denne
model kan man atter se KMD-rapportens resultater som strategisk brugbare i kraft af deres
magtindhold.

Afdluttende bemaa kninger

Et fadles trask ved de forklaringer, vi indtil nu har hadtet os ved, er, at de alle giver en intraor-
ganisatorisk forklaring, dvs. at forklaringerne pa manglende instrumentel brug er sggt inde i
organisationen. Det gadder dog ikke den netop skitserede entydigt. Derfor vender vi os, i nee
ste afsnit, mod ny-ingtitutionalismen, der bner op overfor organisationens omgivelser.

" Bogason P., 1995, p. 107-109
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Det ny-institutionelle perspektiv

" ...rapporten er et gjebliksbillede, der farer
henover skrivebordet — fra hgjre mod venstre”
(Embedsmand Silkeborg Kommune)

Indledning

Forestillingen om den institutionaliserede organisation markerer en opfattelse af, at sociale og
kulturelle konstruktioner, som f.eks. ritualer, myter, sprog, normer, vaner, mv., ikke er gen-
nemskuelige og rationelt- eller interessefunderede. Tvaatimod opfattes de som objektiverede,
og de tages for givne, hvorved de virker uafhaangige af enkeltpersoner. Modellen indeholder
det naavnte skift fra intraorganisatorisk til interorganisatorisk forklaringsperspektiv, ved at fo-
kus i hgjere grad laggges pa organisationseksterne elementer, fremfor organisationsinterne
komplikationer, som arsagen til brugen af evaluering. Den ingtitutionaliserede organisation
kan defineres som "et |@st koblet system af erkendelsesfigurer, vaadier, organisationsopskrif-
ter og rutiner, der imiteres, tages for givet, giver legitimitet, og som har hver deres egenlo-
gik.” ™

En vassentlig del af den institutionelle teoris antagelser baserer sig pa et opgar med "logic of
consequentiality” -tankegangen.” | stedet benyttes "logic of appropiateness’, hvor handlinger
udferes, fordi de virker passende og anerkendel sesvaardige. Organisationers umiddelbart rati-
onelle aspekter opfattes som vaaende gennemspilninger af ritualer; det vil sige gennemfarel-
ser af handlinger, som er underliggende socialt konstruerede givne antagelser om, hvordan
verden skal forstas. Dette fastholder herved en bestemt fortolkningsmasssig ramme i organi-
sationen. Viade kontinuerlige gentagelser af handlingerne institutionaliseres denne ramme.

Gennemgangen af dette ny-institutionelle perspektiv vil veare opdelt i tre underafsnit. | det
forste afsnit praesenterer vi klassiske forstaelser fra ny-ingtitutionel organisationsteori, hvor
legitimering og dekobling er ngglebegreber. Den forstéelse udvides med to evrige afsnit, der
henholdsvis fokuserer pa organisationsidentitet og sakaldt oversadtelse. Til sidst samles tra
denei en kort opsamling.

Evaluering, legitimering og dekobling.

| den klassiske ny-institutionelle organisationsforstaelse antages det, at en raskke normer, va-
ner, vaadier, rutiner osv. selektivt optages af organisationer i et organisatorisk felt, hvori de
tages for givne. Et organisatorisk felt kan betegnes som et domaane af fadles institutionelt

8 Dahler-Larsen, P., 1998, p. 29

™ Jf. March og Olsen, 1989, p.23. Logic of consequentiality — konsekvenslogikken — er udtryk for den hand-
lingsrationalitet, der bl.a. forudsadtesi den rationelle idealmodel, og som giver sig udtryk i en egeninteresseori-
enteret og mélkalkulatorisk adfeard.
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materiale, hvortil der harer mange enkeltorganisationer; fx en regions eller et lands kommu-
ner eller en bestemt branche. Optagelsen af de forskellige institutionaliserede elementer, eller
sakaldte organisationsopskrifter, sker, for at organisationen opnar legitimitet, opbakning og
anerkendel se fra sine omgivelser, med henblik pa at skabe en social sammenhaangskraft, som
supplement til den tekniske sammenhaangskraft.®° Det organisatoriske felt kan have centrale,
savel som mere perifere, akterer, hvor de centrae akterer gerne far karakter af, at vagre auto-
ritative centre og referencepunkter for de avrige aktarer i feltet. Som gennemgaet i problem-
formuleringen kan man, i denne sammenhamg, tolke eksempelvis Finansministeriet som et
autoritativt center i forhold til landets kommuner, via den indflydelse og motivering som fi-
nansministeriet pafarer kommunerne.

En hovedperson indenfor klassisk ny-institutionalisme er Niels Brunsson. Han antager, at or-
ganisationer har to forskellige muligheder for at skaffe sig stette og opbakning, henholdsvis
fra de ingtitutionelle omgivelser og de tekniske omgivelser. | de ingtitutionelle omgivelser er
det afgarende, at organisationen tilpasser sig de fremherskende normer, vaadier og procedu-
rekrav, og herved opnar legitimitet. | de tekniske omgivelser er det afgerende, at organisatio-
nen leverer ydelser under forudssgning af @konomisk effektivt og indholdsmaessig kvalitet.
Dette betyder, at ydelsesproduktionens art, omfang og kvalitet passer til borgernes og bruger-
nes krav og forventninger. Hvis organisationen skal overleve pa laagere sigt, ma den, i felge
Brunsson, tilfredsstille bade de ingtitutionelle og de tekniske omgivelsers krav. Optagelsen af
ingtitutionaliserede elementer sker atsa for at tilfredsstille de ingtitutionelle omgivelsers krav,
med henblik pa at opna legitimitet og social sammenhaangskraft. Forbedring af den vitale ker-
neproduktion sker med henblik pa at opnd teknisk sammenhaangskraft.®’ | forhold til figur 3.2
i afsnittet om den kommunale organisation, kan de institutionelle omgivelser illustreres vare-
taget gennem de politiske, henholdsvis forvaltningsmaessige, netvaak, hvorimod de tekniske
omgivelser kan illustreres varetaget via brugerne og borgerne i kommunen.®

8 Dahler-Larsen, P., 1998, p. 45-54

8 Beck Jargensen, T. og P. Melander, 1992, p. 49-57

8 Deingtitutionelle omgivelser kan dog 0gs& opfattes som omfattende borgere og brugere. Diskussionen om den
konkrete afgraesning lader vi st dben i forhold til analysen.
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Figur 5.2: Den kommunale organisation i et ny-institutionelt perspektiv

e Finansministeriet Danske kommuner ™
/// \\\
1
.\ Netvaarkskommuner )
\ /

N Kommunernes J/
o Kommunedata Landsforening //

_--

"Politisk or-
ganisation”

"Stedpude"

"Handlings-
organisation”

Bruger Borger

For at undgd, at de indoptagne institutionelle elementer ikke skaber indbyrdes modstrid i or-
ganisationen, etableres organisationen som et lgst koblet system af institutionaliserede ele-
menter. Elementerne kan derfor virke som symbolsk facade og som st@dpude for organisatio-
nens vitale produktionsdele, uden nadvendigvis at have sasmmenhaang med, og indflydelse pa,
de vitale dele eller andre optagne elementer. Organisationen etableres via dekobling.®* Herved
sker der en form for opsplitning af organisationen mellem det strategiske apex’s aktiviteter og
produktionskernens aktiviteter. Dette vil f.eks. komme til udtryk som en dekobling mellem
tale og praksis, dvs. man taler som om organisationen har optaget et institutionelt element,
uden at det dog har medfart eandrede rutiner eller aktiviteter i produktionskernen.

8 Dahler-Larsen, P., 1998, p. 45-54




Den kommunale organisation kan sdledes opfattes som et |gst koblet system, der er kendeteg-
net ved at kunne fastholde visse elementer og vaadier som relativt stabile, samtidigt med, at
man tilpasser sig udefra kommende modsatrettede krav. Dette sker via indoptag af elementer;
f.eks. borger-/brugerundersggelser, der herved fungerer som stedpuder. Udfra denne model
kan byradet og direktionen betegnes som en organisationsinstans, der legitimerer organisatio-
nen i forhold til omgivelserne via beslutninger om internalisering af heterogene vaadier. Det
strategiske apex virker altsd som en bevidst eller ubevidst tilsynsfgrende myndighed med at
stadpudefunktionerne er velfungerende i forhold til de institutionelle omgivelsers krav. For-
valtningen under direktionsniveau kan derimod betegnes som en organisationsinstans, der, via
de vitale dele, varetager kerneproduktion i forhold til de tekniske omgivelser. Relationen
mellem de to organisationsinstanser er formet som et |gst koblet system — via dekobling. Den
reaktion, fra specielt offentlige organisationer, er til tider blevet kaldt hyklerisk, men for den
enkelte organisation kan det vaae ganske rationelt. Det er ssmpelthen den eneste mulighed for
a leve op til de - i felge teorien - modsatrettede krav fra de institutionaliserede og tekniske
omgivelser.

Evaluering og identitet

Revik nuancerer og udvikler ovenstdende antagelser om legitimering og dekobling i organi-
sationen. Han kritiserer bl.a. opfattelsen af, at organisationer kun indoptager opskrifter eller
ingtitutionelle elementer for at legitimere sig i forhold til de institutionelle omgivelser. Bade i
opposition, og som supplement til denne forstaelse, lancerer Ravik en teori om, at organisati-
oner adopterer opskrifterne i forbindelse med en varetagelse eller forvaltning af en bestemt
identitet. Identitet kan her forstas "som en bevidsthed om, hvem man selv er, set i relation til,
hvordan andre er, og hvordan man opfatter, at andre ser p& en selv*.®

Ifelge Revik er organisationen sdledes ikke blot et hjadpelgst "offer" for skiftende moder i det
organisatoriske felt, men derimod en aktiv aktar, der, via forskellige opskrifter, bevidst forsg-
ger at forvalte organisationens identitet, dvs. organisationens egen selvforstaelse. Den organi-
satoriske identitet bliver primaat etableret via en sammenligning med andre, dvs. identiteten
konstitueres ved, at man selv sammenligner sig og samtidig bliver ssmmenlignet. Den sam-
menligning kan bade taankes at finde sted i forhold til specifikke organisationer eller i forhold
til forestillinger om organisationer. Endvidere bestdr identitetsdannelsen bade af en identifi-
kation med dem, eller det, man gnsker at ligne, samt en afstandstagen fra det, man ikke gnsker
at ligne.

Udfra denne tankegang er det Reviks pointe, at man bliver specielt motiveret til at adoptere
opskrifter, nar organisationens identitet udfordres eller opleves som problematisk. Det kan
f.eks. forekomme ved, at organisationen opfatter sig selv for "ted" pa et negativt billede, eller

8 Rovik, K. 1998 p. 133
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for "langt" fra et ideelt billede. Adoptering af opskrifter er siledes en bevidst méde at bevesge
organisationsidentiteten vak fra, eller tedtere pa, et bestemt billede. Dette benaavner Ravik
som henholdsvis differentiering eller imitering.

| dette raesonnement kan borger-/brugerundersagel seskonceptet formentligt veare blevet
adopteret pga. en oplevelse af en problematisk organisationsidentitet i Silkeborg Kommune.
Revik taler ligefrem om en generel identitetskrise, hvor det "for mange offentlige virksomhe-
der og tjenestemaand er blevet vanskeligt at identificere sig med - og fremfor alt belastende at
blive associaseret med - det karikerede billede af bureaukrati og bureaukrater”.® Gennemfe-
relsen af borger-/brugerundesagel serne kan saledes opfattes om et forsgg pa at differentiere
Silkeborg fra denne foretilling om offentlige organisationer. Samtidig kan borger-
/brugerundersggelserne ses som et forsgg pa at imitere en forestillingen om en privat virk-
somhed, der er effektiv og sedter kunderne i centrum. Det svarer, jvf. afsnit 1.2., meget godt
til moderniseringsprocessens begreber om en markeds- og responsiv statsstrategi. Silkeborg
Kommunes adoptering af borger-/brugerundersggel serne kan sdledes bade differentiere orga-
nisation i forhold til det negative billede, bureaukratiet, og imitere det positive billede, privat
virksomhed. | denne tankegang kan borger-/brugerundersagel serne ses som en paralléel til pri-
vate firmaers brug af markedsundersggelser. Den samme fortolkning kunne laves af kommu-
nes brug af termerne direktion, direkter og arsberetning, der direkte stammer fra terminologi-
en i private virksomheder, og samtidig laegger afstand til de traditionelle betegnelser i bureau-
kratiet. Man kan maske ligefrem tae om e samspil, hvor borger-
/brugerundersggel sesopskriften bliver adopteret fordi den "passer ind" i forhold til alerede
adopterede opskrifter, der forsager at imitere privat virksomhed og differentiere i forhold til et
offentligt bureaukrati.

Med inspiration fra nyere systemteori kunne man ogsa opfatte borger-/brugerundersagel serne
som en slags autokommunikation; dvs. at organisationen, for at forvalte sin egen identitet,
selv igangsagter en kommunikation med omgivelserne.®® Ifglge denne tankegang kan vi der-
for ikke opfatte undersagel serne som et udelukkende eksternt signal fra organisationens om-
givelser, da organisationen selv var igangsadter af denne kommunikation. Vi ma veae op-
magksomme pa, at organisationen i udgangspositionen selv udstikker retningslinierene eller
betingelserne, hvilket giver betydelig kontrol over kommunikationen. Ikke desto mindre sed-
ter organisationen stadig "noget" pa spil, da man naturligvis ikke kan styre borgernes og bru-
gernes afkrydsning til spgrgeskemaerne. Det, som organisationen kan "vinde" ved denne sats-
ning, er en tilneamelse til den gnskede organisatoriske identitet. Derfor bliver udvadgelsen af
evalueringsdesign eller "kommunikationsform™ af stor betydning. Ifglge denne fortolkning
kunne man forestille sig, at Silkeborg Kommune bevidst har satset pa KMD-konceptet, fordi
chancerne for en tilneamelse til den gnskede organisationensidentitet var gode.

& Rovik, K. 1998 p. 140
8 | Luhmanns termer kan man tale om et selv-referencetielt system
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Dette skyldes farst og fremmest, at sammenlaegningen af besvarelserne, i en sdkaldt "tilfreds-
hedsscorer”, sikrer, at resultatet naesten altid fremstar tilfredsstillende for organisationen. S&
ledes var den sammenfattende konklusion i 1996, at "...Slkeborg Kommunes borgere som
helhed er nogenlunde tilfredse med kommunens tilbud".®” Konklusionen er identisk i 1998.
Dernasst sikrer et standardiseret spergeskema, at omgivelserne bliver bedt om at besvare pa
bestemte temaer, der ikke er ukendte og fremmede for organisationen. For det tredje sikrer
den brede undersggel se af bade borgeres og brugeres tilfredshed, med bade serviceomrader og
finanseringsomradet, at kommunen fremtrasder som en neutral repraesentant af alles interesser.
Dette er med til at modificere en af de vigtigste indvendinger mod, at offentlige organisatio-
ner skal tilegne sig en markedsidentitet. Endelig tilbyder KMD-konceptet en aura af viden-
skabelighed, der virker ideel for identitetsskabelse. Pa farste side i rapporterne bliver man s&
ledes gjort opmaerksom pa, at undersagel serne er udviklet i samarbejde med samfundsforskere
pa Aalborg Universitet og Danmarks EDB-center for forskning og uddannelse. Designet for
autokommunikationen er altsa videnskabeligt godkendt. Hvis nogen skulle anfasgte signalets
"renhed"”, giver den videnskabelige aura en garanti. Dette er alle faktorer, der gar undersagel-
sen egnet for identitetsdannelse, dvs., at organisationen kan fremsta som serigs, effektiv og
responsiv i sin egen selvforstaelse.

Evaluering og oversadtelse

| forleangelse af Reviks kritik af den klassiske ny-institutionalismes ensidige fokusering pa
legitimering, distancerer han sig ogsa fra de-koplingsbegrebet. Da organisationen bruger op-
skrifterne til mere end blot ekstern legitimering, bliver de, ifalge Revik, ikke blot liggende i et
ydre "fernis".

Til forskel fra Meyer og Rowans dekoblingsbegreb,® og til forskel fra Brunssons antagelse
om de hykleriske organisationer,®® skal dekobling ikke opfattes som en bevidst handling ifal-
ge Ravik. Derimod kan dekobling snarere opfattes som et utilsigtet biprodukt som felge af
l@se koblinger mellem formelle organisatoriske enheder, mellem forskellige projekter, og
mellem autonome aktargrupper. Dekobling opfattes ikke, som, at ideer bliver holdt udenfor
praksis, men som at forskellige ideer bliver holdt adskilt i organisationen, s inkonsistenser
ikke fremstar i klart lys. Revik kritiserer den traditionelle dekoblingstese for at vaae for svagt
empirisk funderet, og for at basere sig pa gjebliksbilleder, til forskel fra longitudinale studier,
som er i stand til at indfange flere aspekter i organisationers adopteringsfaser.”® Revik mener,
at dekoblinger ikke i sig selv er staake nok til at holde forskellige og modsatrettede opskrifter
adskilt over laangere tid, og da moderne organisationsopskrifter bestar af et ret elastisk " mate-
riale”, som giver organisationer stor frihed til egne mader at koble elementerne pa, bliver ev-
nen til at bearbejde og oversadte overskrifterne vaesentlig for organisationen.

8 Borgernes syn pa Silkeborg Kommune 1996 p. 5.
8 Meyer, JW., B. Rowan, 1977, p. 91
8 Beck Jargensen, T. og P. Melander, 1992, p. 60
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Revik opererer med en rakke forskellige teorier til forklaring af, hvorledes organisationer
adopterer; dvs. tilpasser og nedfadder, koncepter i nye rutiner, som virker styrende for aktivi-
teter i organisationen. Virusteorien indbefatter en udvikling af den traditionelle dekoblingste-
se; patrods af, at en adopteret opskrift umiddelbart konstateres som optaget i tale, men ikke i
praksis, viser det sig ofte, at denne dekobling kun er en midlertidig tilstand i organisationen.
Over tid viser det sig, at indoptagne begreber og udtryksmader efterhdnden nedfadder sig og
praeger aktiviteter — ligesom en virus - fordi organisationer, gennem laangere tid, ikke kan leve
med uoverensstemmelser mellem tale og handling.**

Ravik opererer ogsa med en teori om oversadtelse af organisationsopskrifter. Det konstateres,
at opskrifter og koncepter bearbejdes og justeres af den enkelte organisation, og at de indop-
tages " stykkevis og delt”.% Dette kan forklares som falge af eksempelvis rationelle kalkuler
over fx gkonomiske overslag eller vurderinger af, at visse konceptelementer vil indeholde et
uforholdsmaessig stort konfliktpotentiale i forhold til organisationen. En anden forklaring kan
vage, at organisationen ikke er i stand til at oversadte et koncept korrekt og fuldstaeendigt, bl.a.
som falge af begramset tid og kapacitet, eller som falge af, at succesopskrifternes udgangs-
punkt er placeret geografisk og kulturelt for langt vek. Endeligt mener Rovik, at oversadtel-
sen kan forklares som identitetsforvaltning; at oversadtelsen sker, som falge af et mere eller
mindre bevidst snske om at markere organisationens identitet, som ovenfor gennemgéet.*

Oversatelse foregar sdledesi rammen af et organisationsfelt og internt i organisationen. | or-
ganisationsfelter er det autoritative centre, forskere, konsulenter eller andre enkeltpersoner,
der fungerer som formidlere og oversadtere af organisationsopskrifter. Eftersom der kan fore-
komme konkurrerende autoritative centre indenfor et organisatorisk felt, kan der, pa grundlag
af autoritetsrelationerne, ske en omfattende filtrering og omformning af opskrifterne pa vej
rundt i et felt. Ravik betegner dette for en flerledet oversadtel seskaede.

Med hensyn til borger-/brugerundersagel seskonceptet synes der at vaare eksempler pa, at der
er sket en vassentlig omformning af konceptet gennem sadanne forskellige oversadtel sespro-
cedurer. Det var oprindeligt finansministeriets hensigt, at kommunerne, med borger-
/brugerundersggel serne, skulle tale sig ind i en styringsdiskurs, hvor gkonomisk effektivitet
star som den idealiserede malsaning. Oversadtelseskaaden bestédende af Kommunedata og
Aalborg Universitet har dog ogsa inkluderet en demokrati-, medborger- og dialogdiskurs in-
den opskriften né&r Silkeborg Kommune.** Endelig er der ogs& mulighed for en intern lokal
oversatelsei Silkeborg Kommune, hvor KMD's koncept kan blive yderligere omformet.

% Ravik, K.A., 1998, p. 149

! Ravik, K.A., 1998, p. 303

2 Ravik, KA., 1998, p. 152

% Ravik, KA., 1998, p. 153-156

% S8edes udgav tre forskere fra Aalborg Universitet en institutpublikation, hvor disse elementer i kommuneda-
taundersagel serne vasgtes i lige s hgj grad som styringsdelen. Dermed kan de oversadtere have vaaret med til at
udvande meningen i det, Finansministeriet har lanceret. Andersen, J., Torpe, L., og Dalsgaard, L., 1994.
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Internt i organisationen er det primaat ledere, konsulenter, og personer i specielt oprettede
stillinger, fx udviklingschefer, der varetager oversadtelsen. Et eksempel pa en sadan medar-
bejder i Silkeborg er Mikael Svendsen, som er udviklingsmedarbejder, og som har staet for
formidlingen af undersagelsen overfor medarbejdere og politikere i kommunen.

Ravik klassificerer fire hovedtyper af forklaringer pd, hvorledes organisationsopskrifterne
oversadtes. For det farste kan der ske en konkretisering, det vil sige en tolkning og tydeligge-
relse af en opskrift, med henblik pa visse andringer i rutiner og aktiviteter. Denne transfor-
mation og specificering kan betyde, at der udvikles mange forskellige varianter af den gene-
relle opskrift. For det andet kan der ske en delvis imitation, det vil sige, at den adopterende
organisation bevidst indhenter enkelte komponenter og dele af et koncept, fordi de pagadden-
de netop vurderes hensigtsmaessige i forhold til organisationen, eller fordi nogle dele er nem-
mere overfgrbare end andre dele. Delvis imitation kan ogsa forekomme uintenderet, fordi det
kan vege vanskeligt at skelne klart mellem deleelementerne, og derfor forventes konceptet
maske fuldt oversat, pa trods af, at dette ikke er tilfaddet. | ovenstaende eksempel angdende
oversadtel sesprocedurerne fra Finansministeriet over Aalborg Universitet og Kommunedata
til Silkeborg Kommune, synes det interessant, at fra at vagre tamkt primaat som styringsred-
skab, til at vaare brugt til oplysning og dialog, er der fra kommunens side sket en udvadgelse
og benyttelse af kun enkelte komponenter fra konceptet. For det tredje kan der ske en kombi-
nering af koncepter eller konceptelementer i en sa les kobling, at elementerne, eller koncep-
terne, stadig fremstar som selvstandige. Som gennemgaet ovenfor, kan borger-
/brugerundersggel serne tolkes som kombineret med udnsevnelsen af direkterer i stedet for
kommunale chefer. Kommunen fremstar i det lys mere kundevenlig og forretningsminded. |
kombinatorikken indgar ogsa den dialogdel, som konceptet bl.a. er solgt pa. Det taler til nogle
normativerede begreber som medbestemmelse, brugerindflydelse og naardemokrati. Endeligt
kan der, for det fjerde, ske en omsmeltning og omformning af en raskke forskellige opskrifte-
lementer, hvorved en helt ny variant opstar. Revik understreger, at oversadtel sesprocesserne
ikke skal opfattes som en proces med en klar afslutning, men naamere som et faanomen, der
kontinueligt udvikler, omformer og tildanner organisationsopskrifter og opskriftselementer.*®

Opsamling

| delvis modsadning til de gvrige teoretiske perspektiver kan vi, med ny-institutionalismen,
sadte borger-/brugerundersggelserne ind i en interorganisatorisk kontekst. En af de vaesentlig-
ste pointer er sdledes, at organisationen befinder sig i et organisatorisk felt, der indeholder en
lang rakke institutionaliserede normer, vaardi og vaner.

% Rovik, K.A., 1998, p. 156-170
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Den klassiske ny-institutionalisme beskriver sdledes, hvordan organisationer indoptager f.eks.
borger-/brugerundersagel ser for at legitimere sig i forhold til disse institutionelle omgivelser.
Endvidere er det et centralt teoretisk postulat, at de tekniske og institutionelle omgivelser
stiller uforenelige krav til specielt offentlige organisationer. Resultatet er at indoptagne op-
skrifter blot ligger i et ydre fernis, og ikke kommer til at bergre kerneproduktionen, dvs. orga-
nisationen vil vaare dekoblet.

Nyere ny-instituonalisme problematiserer den tankegang, at f.eks. borger-
/brugerundersggel ser kun bliver adopteret for at legitimere organisationen i forhold til de in-
stitutionelle omgivelser. Maske er adopteringen i hgjere grad forarsaget af et internt gnske om
at skabe en organisatorisk identitet. Rgvik lader dog ogsa den mulighed sta dben, at identitets-
forklaringen kan virke som supplerende i forhold til den klassiske ny-institutionalisme; dvs.
adoptionen kan bade handle om legitimering og identitetsforvaltning.

Ravik er ogsa kritisk overfor den klassiske dekoblingsteori. Den begramsende instrumentelle
brug af borger-/brugerundersggelserne behgver siledes ikke vage udtryk for en klassisk de-
kobling. Virusteorien siger i stedet, at opskriften maske farst vil vise sin effekt pa kernepro-
duktionen efter en laangere arrakke. Udfra teorien om oversadtelse kan vi fa det aternative
bud, at opskriften vil blive modificeret og filtreret bade eksternt i det organisatoriske felt og
internt i den enkelte organisation. Den konkrete brug af borger-/brugerundersegelser i Silke-
borg Kommune kan sdledes vaae udtryk for Kommunedatas oversadtelse af Finansministeri-
ets - og kommunens egen interne oversadtelse - af KM D-konceptet.
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Opsamling og teoretisk diskussion

| dette afsnit vil vi samle trédene fra hele vores teoretiske referenceramme ved at sammenhol-
de de fem overordnede teoretiske forklaringer pa forskellige centrale parametre. Det farste
parameter er teoriernes overordnede syn pa den kommunale organisation. Her skelner vi mel-
lem det strategiske apex og mellemledel sen/kerneproduktionen samt relationen i mellem dis-
se. Dette giver en overordnet teoretisk synsvinkel pa den kommunale organisation, som vi
undersgger. De efterfelgende fire parametre knytter sig mere snaavert til
/brugerundersggelser og de opstillede spargsmdl i problemformuleringen, dvs. vi skitserer de
teoretiske forklaringer pd, hvorfor undersggelserne er blevet lavet, hvorledes de er anvendt,
hvorfor de er anvendt sdledes og hvorfor man ikke ensker flere. Nedenstdende figur giver et
samlende overblik over de fem parametre og de fem teoriperspektiver.

Tabel 5.1: Overblik over teoretisk referenceramme

borger-

Denrationelle | Denlagende or- | Den politiske Klassisk Nyere ny-
organisation ganisation organisation ny-institutio-| institutio-
nalisme nalisme
Kommunal % Centraliseret "Direktor", der Politisk enhed "Politisk organisation”,
organisati- g rationel styring. | registrerer for- baseret pamagt- | der varetager forhold til
on 3 hold mellemide- | baser og strid om | institutionaliserede omgi-
I a og realitet interesser. velser
> < Neutral imple- | "Effektor”, der Enhed, der ud- "Handlingsorganisation”,
23 mentering af udfare handlinger | nytter magtbase | der varetager kernepro-
E é beslutninger. for at reducere til at fremme eg- | duktioni forhold til tekni-
ST gab mellemideal | neinteresser. ske omgivelser.
T E og realitet.
Konfliktfri ar- Enhed bundet Magtkamp Dekobling | Intern over-
& bejdsdeling sammen i lazen- Sadtelse
ki de cirkel
T
04
Motivation bag Specifikt pro- Generelt gnske "Skyts' til frem- | Institutio- Problema-
undersggel ser blem om laging me af egneinte- | nellekrav | tisk identi-
resser tet
Anvendelse af un- | Instrumentel Instrumentel og Strategisk og le- | Legitimitet | Tilnaamel-
dersagel ser oplysende gitimerende [ "stadpu- setil gnsket
de" identitet
Forklaring pa - Brud palagings- | "Klemte" egne Beskyttelse | Manglende
manglende instru- cirkel interesser og af effektiv | eller forkert
mentel brug magtspil kernepro- oversadtel-
duktion *
Forklaring pastop | Specifikt pro- Laaingsprocesi Egne interesser Legitime- | dentitetssk
for undersagel ser blem last forhold til kon- 0g magtspil ren-de ef- abende ef-
cept fekt be- fekt be-
graanset graanset

61




Som det fremgar af figuren giver de fem teoretiske perspektiver en divergerende opfattelse af
den kommunale organisation. Det rationelle perspektiv opererer med en klassisk bureaukra-
tisk organisationsopfattelse, hvor der er en konfliktfri arbejdsdeling mellem en centraliseret
politisk styring og en neutralt implementerende forvaltning. Den |axrende organi sationsopfat-
telse anlagyger et mere organisk perspektiv, hvor hele organisationen er bundet sammen i en
laxende cirkel. | forhold til denne cirkel varetager det strategiske apex en "direktorfunktion”,
som registrerer eventuelle misforhold mellem ideal og redlitet. Selve "effektorfunktionen”,
der skal mindske gabet mellem ideal og redlitet, vil primaat blive varetaget af mellemledelsen
og produktionskernen. Pa dette punkt er der siledes ikke den store forskel mellem vores tolk-
ning af den laaende organisationsopfattel se og det rationelle perspektiv. Den lagrende organi-
sation er blot rationel pa en mere begramset og refleksiv made.

Dette noget harmoniske syn pa den kommunale organisation bliver problematiseret af det po-
litiske perspektiv. Her antages organisationen at veare sammensat af en rakke individer og
grupperinger med modstridende egeninteresser, hvilket bevirker en fortlgbende magtkamp.
Dette magtspil er béde tilstede pa det politiske og administrative niveau samt i relationen
imellem disse. Det strategiske apex vil sdledes vage internt splittet mellem direktionen og de
ledende politikere.

Slutteligt har vi medtaget det ny-institutionelle perspektiv, der ger op med antagelserne om
konsekvenslogik og samtidig sadter den kommunale organisation ind i en inter-organisatorisk
kontekst. Udfra denne tankegang handler organisationen ikke udfra klare mal-middel kalky-
ler, men forsgger blot at opfere sig passende, i forhold til de vaardier og normer, der findes i
de institutionelle omgivelser. Denne kontakt med det organisatoriske felt vil typisk blive va-
retaget af det strategiske apex, der saledes udger en sakaldt politisk organisation i den kom-
munale organisation. Herunder findes en handlingsorganisation, der varetager den interne
produktion i forhold til de tekniske omgivelser, dvs. mellemledelsen og produktionskernen. |
den klassiske ny-institutionalisme er disse to enheder dekoblet, dvs. de indoptagne institutio-
naliserede elementer eller organisationsopskrifter far aldrig indvirken pa selve organisationens
produktion. Det bliver kun til "snak" i det strategiske apex. Nyere ny-institutionalisme haev-
der, at dekopling ikke kan vaae en stabil tilstand for organisationen. Pa et tidspunkt vil op-
skrifterne langsomt inficere selve produktionen eller ogsa vil opskrifterne blive oversat sdle-
des, at de passer ind i den enkelte organisation.

Disse forskellige grundlasggende opfattelser af den kommunale organisationer bevirker, at de
teoretiske forklaringer pa borger-/brugerundersagel sen ogsa bliver vidt forskellige. | det efter-
falgende vil vi kort sammenholde de teoretiske forklaringer pa de opstillede spergsmal i pro-
blemformuleringen.

Det farste spargsmd omhandlede motivationen bag Silkeborg Kommunens adoptering af

borger-/brugerundersaglser. Udfra det rationelle perspektiv kunne man formode, at kommu-
nen havde haft et specifikt problem, som man gnskede at 1@se med undersggel sen, dvs. bor-
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ger-/brugerunderspgelserne var et middel til at na et konkret mal. En sadan konkret rationel
begrundelse bliver opbledt i den lawende tankegang, hvor motivationen ogsa kan skyldes et
generelt gnske om laging. Der behgves sdledes ikke at vaae et specifikt problem, men blot et
anske om et starre vidensgrundlag i forhold til fremtidige handlinger, dvs. egentlig et forseg
pa rationalitet i erkendelse af begramset rationalitet. | falge den politiske organisationsopfat-
telse skulle motivationen snarere ligge i, at bestemte personer eller grupperinger har ment, at
undersggel sen kunne fremme deres egeninteresser, dvs. en forventning om, at undersagel ser-
ne kunne anvendes taktisk i forhold til modstandere.

Overfor disse tre interne forklaringer pa motivationen bag undersagelserne tager ny-
institutionalismen hgjde for nogle eksterne faktorer. | den klassiske ny-institutionalisme kan
adopteringen af KMD-konceptet farst og fremmest forklares ved, at kommunen har falt nogle
krav fra de ingtitutionelle omgivelser, f.eks. kravet om effektivitet og responsivitet. Undersg-
gelserne er altsa ikke internt motiveret, men mere eller mindre palagt ude fra. Revik supplerer
denne opfattelse med den identitetsforvaltende motivation. Organisationer vil sdledes veae
specielt motiveret til indoptage opskrifter, nér de oplever, at organisationens identitet er pro-
blematisk i forhold til de interne medarbejdere.

Disse teoretiske forklaringer pa Silkeborg Kommunes motivation bag gennemfarelsen af bor-
ger-/brugerundersggel ser haanger ngje sammen med teoriernes bud pa, hvorledes undersggel-
serne efterfaigende vil blive anvendt i en organisation, dvs. det andet spargsma i problem-
formuleringen. Bade i den rationelle og laarende organisationsopfattelse vil undersggelserne
blive anvendt instrumentelt i forbindelse med lasning af specifikke problemer eller mindsk-
ning af gabet mellem ideal og redlitet. Den larende forstael se opererer dog ogsa med et udvi-
det anvendel sesbegreb, hvor undersggel sesresultaterne kan ligge som en fadles organisatorisk
viden, der mere indirekte kan bruges i fremtidige handlinger. Dette brugsbegreb bliver yderli-
ge udvidet i den politiske organisationsforstaelse, hvor resultaterne primaat vil blive anvendt
til at fremme personers og grupperingers, pa forhand, givne egeninteresser. Resultaterne vil
sdledes blive anvendt taktisk i forhold til det interne magtspil. Til sidst operer ny-
ingtitutionalismen med anvendelse i forhold til organisationens omgivelser. | den klassiske
ny-institutionalisme vil borger-/brugerundersggelserne blive anvendt til at legitimere Silke-
borg Kommune i forhold til de institutionelle omgivelser, f.eks. er undersagelserne et synligt
bevis pd, at kommunen faktisk er moderne, effektiv og responsiv. Revik supplerer igen den
opfattelse ved at haavde, at denne symbolske anvendelse i ligesa hgj grad bliver brugt til at
signalere en bestemt organisationsidentitet i forhold til de interne medarbejdere.

Disse teoretiske syn pa anvendelsen fra borger-/brugerundersagelser haanger igen ngje sam-
men med teoriernes forklaring pa spergsmalet om, hvorfor undersagelserne, jaevnfer analyse
1 ikke bliver brugt instrumentelt. Indenfor den laarende organisationsforstael se kan man for-
klare dette med et brud pa den laende cirkel, der ideelt set skulle binde organisationen sam-
men. Disse brud skyldes ferst og fremmest manglende motivation, information eller laaings-
kultur i organisationen. | den politiske organisationsforstaelse kunne den manglende instru-
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mentelle anvendelse forklares ved, at stearke egeninteresser blandt personer og gruppering
simpelthen blokerer for anvendelse. Udfra de klasssiske ny-ingtitutionalister skyldes den
manglende instrumentelle brug af opskrifter, at organisationen beskytter sin kerneproduktion
for a bevare opbakningen fra de tekniske omgivelser. Dekobling etableres netop fordi styring
efter generelle og ssimple opskrifter i falge teorien vil have negative konsekvenser for en
kompleks kerneproduktion, der i Igbet af mange ar har tilpasset sig de tekniske omgivelser.
Som allerede naa/nt problematiserer Ravik denne tankegang. Jeevnfer virusteorien kunne den
manglende instrumentielle brug skyldes, at vi i vores analyse 1 ikke betragter organisationen
over en tilstrakkelig lang periode. Alternativt kan forklaringen, jeavnfer teorien om oversed-
telse, vaae, at opskriften, i lgbet af oversadtel seskaaden, er blevet modificeret og filtreret sdle-
des, at instrumentel brug ikke laangere er saalig centralt.

Endelig kan man, udfra teorierne, ogsa udlede forskellige bud p3, hvorfor Silkeborg Kommu-
ne tilsyneladende ikke ansker flere borger-/brugerundersagelser. | en rationel organisations-
forstaelse er det oplagte svar, at de specifikke problemer ikke langere er tilstede, dvs. der er
ikke laangere det samme behov. | den legende forstéelse kan udskillelsen af borger-
/brugerundersggel ser vaare udtryk for en laingsproces i Iabet af de ar, organisationen har an-
vendt konceptet; f.eks. kunne organisationen have opdaget, at undersggelserne simpelthen
ikke giver relevant information for organisationen. | den politiske forstaelse kunne beslutnin-
gen skyldes, at specielle personer eller grupperinger har falt sig "tradt over taserne”, og derfor
ikke gnsker flere undersagelser. En lignende forklaringen kunne vage, at undersggelserne
simpelthen ikke gav det politiske "skyts', man havde hdbet pd. Det kun maske ligefrem veae
udtryk for en laaingsproces.

If@lge den klassiske ny-ingtitutionalisme kunne udskillelsen ogsa skyldes, at den legitimeren-
de effekt fra borger-/brugerundersagel se er blevet reduceret. Forklaringen kunne vaae, at mo-
derne er skiftet i det organisatoriske felt, og borger-/brugerundersggel ser dermed ikke laangere
er den moderne/legitime opskrift til at indfri de institutionelle krav. Omvendt kunne det ogsa
skyldes, at kravene om borger-/brugerinddragel se er mindsket, hvilket overfladigger legitime-
ring fra Silkeborg Kommune. En mere politisk orienteret variant kunne vaae, at den legitime-
rende effekt fra borger-/brugerundersggelserne pa et tidspunkt kan vende og blive negativ.
Hvis en tredje rapport f.eks. viste, at der stadig ikke var sket aandring pa utilfredsstillende om-
rader, kunne det jo blive et symbol pa kommunens manglende effektivitet og reponsivitet.
Revik ville neamere forklare udskillelsen ved, at den identitetsskabende effekt var blevet re-
duceret. Dette kunne ogsa skyldes skiftende moder i det organisatoriske felt, eller maske et
mindre behov for at fjerne sig fra kommunens nuvaaende organisatoriske identitet. Ligesom
med den legitimitetsskabene effekt kunne man ogsa forestille sig, at den identitetskabende
effekt kunne blive direkte negativ. Dette kunne ske, hvis en tredje undersagelse f.eks. igen
viste utilfredshed med addreomradet, sa det, ogsa i medarbejdernes gjne, blev et symbol p3, at
Silkeborg Kommune ikke kan opfattes som effektiv og responsiv virksomhed. Her vil man
fjerne sig fra den gnskede identitet og nearme sig den ugnskede identitet.



Afdutningsvis kan det bemagkes, at de forskellige teoretiske perspektiver giver vidt forskelli-
ge, og til tider uforenelige, svar pa de opstillede spargsmdl i problemformuleringen. Det teo-
retiske apparat kan derfor virke overvaddende og uoverskueligt, men jaevnfar metode 1, har vi
netop valgt et eksplorativt og teoriforbrugende udgangspunkt. | den efterfalgende metode 2
vil vi operationalisere vores teoretiske perspektiver i interviewguides til vores anden inter-
viewrunde.
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6 Analyse 2

Indledning

Vi vil nu pabegynde projektets primagre analyse, der bygger pa den teoretiske referenceramme
og anden interviewrunde. Analysen er bygget op i fire overordnede afsnit, der leder frem til
projektets endelige konklusion. | det farste afsnit analyserer vi besvarelserne fra borgmester-
kontoret. Herefter analyseres addreomradet og dernaest barnepasningsomradet. Til sidst fore-
tager vi en sammenlignede analyse mellem besvarelserne fra de tre omréder.

De enkelte omradeanalyser vil vage bygget op i forhold til de tre stillede spargsmdl i pro-
blemformuleringen. Omraderne afsl uttes med en samfattende teoretisk profil, der opsummerer
resultaterne det analyserede omrédet.

Borgmesterkontoret

Indledning

Denne farste del af vores analyse har rod i det ene interview og de @vrige oplysninger, vi har
kunnet hente i den gverste del af kommunens ledelse; nemlig borgmesterkontoret. Som det
fremgar af bilag 18, var det direktionen, som i sin tid indstillede forslaget om at lave borger-
/brugerundersggelserne. Ligeledes var det den ordf@grende direkter, som indstillede, at man
skulle opsige kontrakten med Kommunedata. Analysen af informationerne fra borgmester-
kontoret bygger bl.a. pa den ordferende direktar Asger Mikkelsens udtalelser. Asger Mikkel-
sen er samtidig den administrative leder af borgmesterkontoret. Ham har vi dog ikke lavet et
egentligt interview med, oplysningerne kom frem under det farste made vi havde med kom-
munen, hvor der blev givet grent lys for at vi kunne lave vores projekt. Bilag 1, som er et no-
tat der blev udarbejdet efter vores made, er kilden til analysen. Den anden respondent, som
ogsa deltog i det ferste made; Mikael Svendsen, beklaader en stilling som udviklingsmedar-
bejder i Silkeborg Kommune og er organisatorisk tilknyttet borgmesterkontoret. Han har vee
ret stagrkt involveret i kommunens behandling af undersggelserne, det vil f.eks. sige videre-
formidling af resultaterne. Ham har vi foretaget et interview med i anden runde.

Borgmesterkontoret adskiller sig analytisk fra de andre omréder ved, at hovedvaggten i analy-

sen vil ligge pa, hvorfor undersagelserne er blevet lavet, samt hvorfor kommunen ikke gnsker
flere. Pa barne- og addreomradet vaagtes det i hgjere grad, hvordan de er blevet brugt, samt
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hvorfor de er brugt som de er. Desuden fokuserer vi udel ukkende pa den generelle brug, som
respondenterne udtaler sig om. Det vil sige, hvordan de tror, eller forventer, at undersagel ser-
ne vil blive brugt pa bgrnepasnings- og addreomradet. Den fokuseringsmaessige forskellighed,
hvad angdr spargsmalene, som gnskes besvaret, skyldes, at vi fortrinsvis analyserer de enkelte
omrader pa den handtering og de beslutninger, som omradet direkte har vaget involveret i.
Borgmesterkontoret har haft en dominerende position, da det blev beduttet at lave undersg-
gelserne. Den daglige praktiske brug af dem er derimod blevet lagt ud til de enkelte udvalg og
forvaltningsomrader. Sdledes falder borgmesterkontoret altsa udenfor det, der er vores under-
sggelses hovedanalyse. Analysen af borgmesterkontoret adskiller sig ogsa ved, at begge re-
spondenterne er tilknyttet det forvaltningsmaessige niveau. Jaeevnfar metodeafsnittet har vi dog
gentagne gange forsagt at tradfe interviewaftale med borgmesteren, hvilket ikke har vaaet
muligt.

Beslutningen om gennemfgrelse af borger-/brugerundersggelserne

Det rationelle perspektiv

Mikael Svendsen peger, ligesom Asger Mikkelsen, pa, at man ikke havde noget specifikt pro-
blem, der skulle I@ses. Hvis det var en sadan rationel indstilling, man havde haft, mener han,
at man ville vaae gaet mere grundigt til vaarks (M11). Asger Mikkelsen udtaler sdledes, at un-
dersggelsen ikke var noget ” som vi virkelig af hjertet gnskede os’ (Bilag 1). En instrumentel
rationel begrundelse for beslutningen om at gennemfere undersggel serne er derfor ikke sand-

synlig.

Det |azende perspektiv

Ingen af respondenterne synes at indikere et gnske om organisatorisk laaring som grundlag for
beslutningen om at gennemfare undersggelserne. Ifglge Mikael Svendsens opfattelse har man
ikke forsagt at tilvejebringe nogle fadles meningsstrukturer, idet man sa burde have grebet
den efterfalgende informationsindsats anderledes an, samt at gkonomiudvalget skulle veare
kommet med nogle udtalelser, der kunne bibringe en fadles problemopfattelse (M12 & 13).
Dette tager Mikael Svendsen som udtryk for, at der ikke var et laaende gnske for at gennem-
fare undersagelserne. Asger Mikkelsen angiver dog, at politikerne kunne se en fordel af et
sadant service eftersyn i forbindelse med budgetforhandlinger. Hvorvidt det er udtryk for et
laxende gnske hos politikkerne vil blive analyseret neamere under addre- og barnepasnings-
omradet.

Det politiske perspektiv

Den politiske forklaring kan heller ikke udelukkes, nar Mikael Svendsen pdpeger, at direktio-
nen helt klart var bannerfarer pa projektet, og at han ikke har nogen ide om, hvor stort gnsket
om en undersegelse var blandt politikerne (M10). Direktionen kan have veget interesseret i at
fa tilvejebragt et teknisk funderet styringsinstrument, der ville kunne reducere politikernes
raderum, samt forgge direktionens. Det kan, for direktionen, have handlet om at skabe yderli-
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gere magtbaser. Vi har dog ingen udtalelser fra borgmesterkontoret, der kan underbygge den-
ne tolkning af direktionens motivation.

Det ny-institutionelle per spektiv

Asger Mikkelsen angav under medet, at kommunens folk pa et made mellem de fem "borg-
mesterbyer” Viborg, Herning, Holstebro, Skive og Silkeborg, havde "hert" om kommuneda-
takonceptet, og at en af de andre samarbejdsbyer havde faet lavet en sadan. Ifelge Mikael
Svendsen var Herning sdledes med i et pilotprojekt pa selve konceptet (M14). Endvidere be-
nyttede man sig allerede af en del andre produkter fra Kommunedata, og ved et mgde med en
af firmaets konsulenter blev konceptet praesenteret. Det blev vurderet som et godt tilbud,
sammenlignet med andre konsulentopgaver. Ifgige den ordfgrende direkter var det altsa et
sammentrad af en rakke tilfaddigheder, der betad, at undersegel serne blev gennemfeart. Vur-
deret i forhold den ny-institutionelle forklaring, sa falder det godt i trad med dens antagel ser
om, at det er omgivelserne, som spiller en vassentlig rolle for, at kommunen adopterer den
moderne organisationsopskrift. | dette tilfedde var omgivelserne bl.a. et institutionaliseret
samarbejde med en rackke andre kommuner, der fik Silkeborg Kommune til at teenke, at "sa-
dan en ma vi ogsa have'; det vil sige, at man, i trad med den ny-institutionelle forklaring,
imiterede omgivelserne og disses institutionaliserede handlinger. Da en, i forvejen kendt,
samarbejdspartner prassenterede et faadigt og billigt koncept, besluttede man sig herfor. Det
har altsd ikke vaaet en rationel mal-middel tankegang, som har ligget bag.

Den ny-institutionelle forklaring om identitetsforvaltning fremtrasder ogsa i det sprogbrug,
som Asger Mikkelsen benytter. Han taler ikke om medborgernes syn pa forvaltningen, men
om et generelt serviceeftersyn af virksomheden. Pa den made betjener han sig af nogle termer,
der kan placere kommunen pa "markedet". Mikael Svendsen efterlader et lignende indtryk af
grunden til, at undersggelserne blev adopteret. Han taler om "de generelle tendenser i tiden"
som en vaesentlig del af bevasggrunden, og at en af samarbejdsbyerne havde vaaet med i pi-
lotprojektet p& Kommunedata. Hans forklaring stemmer dermed helt overens med Asger
Mikkelsens om, at det |ai tiden at lave undersggelserne og at det nermest beror pa en rakke
tilfad digheder, at valget faldt pA Kommunedata (M 9, 14).

Sammenfatning

Baggrunden for borger/-brugerundersagel serne kan, udfra borgmesterkontoret, samlet forkla-
res som et identitetsforvaltende — og eksternt legitimerende redskab, og som et politisk vaak-
tgj for embedsvaaket. Samlet set er det den ny-ingtitutionelle forklaring, der traeder klarest
frem. Netop oplysningerne om grunden til at fa lavet undersggelserne tilskriver vi pa dette
omrade stor trovaadighed, idet vi befinder os i selve kernen af det beslutningscenter, der har
spillet den afgerende rolle, ligesom respondenterne har vaget kraftigt involveret heri. Selvom
den ny-instsitutionelle forklaring viser sig klarest, kan vi ikke helt udelukke, at undersagel-
serne er blevet lavet af politiske motiver.
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Brugen af borger-/brugerundersggelserne

Ved besvarelsen af dette spergsma ma der tages et forbehold overfor begge respondenter. De
er begge tilknyttet borgmesterkontoret, og brugen af undersggelserne er blevet udlagt til de
enkelte forvaltninger, hvorfor de ikke direkte har vaaet involveret i konkrete brugsmasssige
dispositioner pa vores fokusomrader; addre- og barnepasningsomradet.

Det rationelle perspektiv

Asger Mikkelsen mener ikke, at der er truffet nogle deciderede beslutninger pa baggrund af
undersegel serne. Han mener heller ikke, at de spiller den store rolle i selve budgetlasgnings-
proceduren, der bliver beskrevet som et politisk stykke handvaak. Her vil han dog ikke afvise,
at de ligger i baghovedet pa politikerne. Han mener, at de ved lgjligheder fungerer som et op-
slagsvaak, men generelt mangler kvalitet, hvis de skal kunne bruges som et overordnet sty-
ringsinstrument. Mikael Svendsen demonstrerer ganske sporadisk en instrumentel tilgang til
brugen af undersggelserne. Han havde nogle forventninger om, at de ville blive brugt i en in-
formationsindsats for kommunen (M19). Senere i interviewet mener han imidlertid, at under-
sggelserne ikke er blevet brugt og at forvaltningerne ikke har vaaet indstillet pa den instru-
mentelle brug (M27).

Det |aende perspektiv

Der kan, ifalge Mikagl Svendsen, ogsa iagttages nogle brud pa lagingscirklen, der ger, at un-
dersggelserne ikke har kunnet anvendes instrumentelt. F.eks. blev det tidligere omtalt, at han
opfatter informationsindsatsen, omkring undersggelsernes resultater, som vaaende tilfaddig
(M20, 21, 23, 42). Derudover papeger han, at uddannel sesmaessige faktorer blandt politikerne
kan sadte barrierer for, hvorvidt undersggelserne bliver brugt; dvs. hvorvidt resultaterne kan
omformes til og modtages som tilgaangelige meningsstrukturer (M25 & 26).

Det politiske perspektiv

De ret sparsomme oplysninger om den konkrete brug kan bedst opfattes som en strategisk
brugsforstaelse pa det politiske niveau, hvor politikerne maske har den i baghovedet under
budgetdebatten. Men vore oplysninger er alt for sparsomme til at kunne fortage nogle praeci-
se analyser i forhold til teoriapparatet, ligesom vi heller ikke har oplysninger, der fortadler,
hvorfor undersggel serne, ifalge Asger Mikkelsen, er anvendt som de er.

Mikael Svendsen dlutter op omkring Asger Mikkelsens udtalelser om, at de er brugt politisk i
det omfang de er brugt. Endvidere angiver han, at brugen har vaaet meget politikerafhaangigt,
hvilket, som tidligere naevnt, kan henfares til uddannelsesmaessige faktorer (M24, 28). Over-
fladisk bergrer han ogsa en latent magtkamp mellem politikere og forvaltning, hvor begge ni-
veauer kan have interesser i den; direktionen ved overhovedet at fa den lavet, og politikerne
ved efterfglgende at bruge den argumentatorisk, nar der skal sadtes dagsorden (M30). N&r den
instrumentelle brug har veaet ret sparsom, skyldes det, at den indgar i den politiske debat som
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s meget andet. Det synspunkt motiverer Mikael Svendsen bl.a. ved at sadte spergsmalstegn
ved kommunedatakonceptets kvalitet (M44 & 45). Men han mener ogsa, at det i 1998 skyl-
des, at borgmesteren sdede tvivl om undersagel sernes trovaardighed (M47 & 53).

Det ny-institutionelle per spektiv

At forsta uddannelse som determinant for, i hvilket omfang politikerne bruger undersggel ser-
ne, kan ogsa tolkes ind i den ny-institutionelle oversadtel sesteori. Oversadtelsen kan sdledes
taankes at vage foretaget af enkeltpersoner, der afhaangigt af uddannelsesniveau, kan over-
sadte undersggelserne til at indga i handlingsleddet. Teoriens antagelser om, at oversadtelsen,
internt i organisationen, foretages af personer i specielt oprettede stillinger, holder dog ikke i
dette tilfadde, hvor der kun er sporadiske tegn pd, at eksempelvis Mikael Svendsen, har fore-
stéet en fadles oversadtelse. | sammenhamng med lagingsteorien kunne man sige, at der ikke
har vaget en fadles organisatorisk procedure for oversadtelse af opskriften. Argumentet om, at
uddannel sesmasssig baggrund har betydning for forstéelses- og anvendel seskapaciteten, slut-
ter flere af politikerne i gvrigt op omkring skal det vise sig. Endvidere udtaler Asger Mikkel-
sen, at han ser undersggelserne som "et gjebliksbillede der farer hen over skrivebordet, fra
hgjre mod venstre". Det tyder p3, at han generelt ikke mener, at de har faet den store opmaak-
somhed, og at brugen derfor har vaget sparsom. Den manglende opmaaksomhed tillasgges
primaat konceptets kvalitet.

Sammenfatning

Som det blev naevnt indledningsvist, er det ret sparsomme svar, vi har kunnet fa fra borgme-
sterkontoret pa dette spargsmal. Generelt set kredser svarene omkring strategisk brug pa det
politiske niveau, hvor anvendelse dog er meget politikerafhaangigt, hvilket Mikael Svendsen
henfarer til uddannelsesmaessige faktorer. Den generelle manglende instrumentelle brug kan,
udfra Mikagl Svendsen, forklares ved en rakke brud pa lagingscirklen, hvor den manglende
information og fad|es organisatoriske tolkning vaegtes kraftigt.

Beslutningen om fraveaelgelse af borger-/brugerundersggelserne

Det rationelle og laarende per spektiv

Asger Mikkelsen forklarer ret ensidigt bevasggrunden for, at kontrakten blev ophaevet efter
1998-undersagel sen med, at Kommunedata havde begaet en rakke fejl. For det farste har de
haft et problem med "oversalg", hvor den vare, der blev leveret, ikke helt stod ma med det,
som Kommunedata havde lovet. Asger Mikkelsen udtrykker ogsa en oplevelse af, at Kommu-
nedata viste sig meget lidt samarbejdsvillige med hensyn til at rette de fejl, der blev begaet
med hensyn til '98 undersggelsen. Det var Asger Mikkelsens opfattelse, at disse fgjl fik politi-
kerne til at stille trovaadighedsspergsma ved den sidste undersggelse, hvorfor den ikke blev
brugt. Ogsa Mikagl Svendsen giver Kommunedata en vis del af skylden for, at kontrakten er
blevet opsagt. Han mener ikke, at firmaet har opfert sig professionelt i forsagene pa at udbed-
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re de fejl, som var blevet begaet (M54). Bl.a. pa grundlag af denne erfaring med samarbejdet
med Kommunedata synes der at vage sket en lagring, som har virket som grundlag for fraval-
get. Denne begrundel se kan opfattes i bade et rationelt og laarende perspektiv, men falder me-
re eller mindre udenfor perspektivernes forklaringer. | madet med Asger Mikkelsen har vi dog
ikke spurgt ind til selve konceptet borger-/brugerundersggel ser. Derfor kan der ligge en meto-
disk fgjl i at dutte fra fravedgelse af Kommunedata til en generel fravadgelse af borger-
/brugerundersggelser. Mikagl Svendsen er sdledes ikke afvisende overfor borger-
/brugerundersggelser i fremtiden, men tvivler pd, a Kommunedata bliver leverander (M55,
56).

Mikael Svendsen leverer dog ogsa en generel kritik af selve konceptet, der opfattes som vee
rende for " tift” i forhold til kommunes gnsker (M54).

Det politiske perspektiv

| det politiske perspektiv kan fravadgelsen skyldes, at man har interesse i at desavouere et re-
sultat, der viser noget andet, end det man gnsker. Mikael Svendsen undrer sig sdledes over, at
borgmesteren gik i pressen med en melding om, at undersagelsen fra 1998, ikke var politisk
reprassentativ. Det pa trods af, at borgmesteren, forinden den negative udmeldning til pressen
(M47), pa forhand var informeret om, at der i rapporten foreld en fejl, som var rettet, og at
rapporten var repraesentativ (M50). Mikael Svendsen er dog skeptisk overfor den tolkning, at
udtalelserne er udtryk for en strategisk handling for at dakke over darlige resultater. | felge
Mikael Svendsen kan det derimod have vaaet en medvirkende arsag, at borgmesteren ikke
kunne fa en 100 % garanti mod stati stiske fejl hos embedsmaandene (M53).

| det politiske perspektiv kan fravadgelsen vaare udtryk for en beskyttelse mod dérlige resul-
tater fra politikernes side, i kraft af borgmesterens negative udtalelser overfor 1998-
undersggel sen. Embedsmaandene er dog skeptiske overfor denne tolkning, hvilket bevirker, at
vi indtil videre tager forbehold herfor.

Det ny-institutionelle per spektiv

Mikael Svendsens svar pd, hvorfor man ikke ensker flere undersggelser, er ogsa delvis konsi-
stent med den ny-institutionelle forklaring pa, hvorfor man fik dem lavet. Det behov man fai-
te, for at fa dem lavet, mener han, er aftaget og siger "at nu har man provet det .. og Sa ser Vi
os om efter noget andet" (M56). Mikagl Svendsen udtaler ogs3, at der er sket et skifte i om-
verdenens krav og i, hvilke styringsmaessige vaaktgjer man orienterer sig imod. Han mener, at
det nu, i langt hgjere grad, er malstyring og kontraktstyring, der er de hotte emner (M57 &
58). Mikael Svendsen mener dog ikke, at dette skifte har haft indflydelse pa fravadgelsen af
flere undersegelser (M57). Endvidere mener han heller ikke, at de nye styringsredskaber er
modefamomener, der har afl@st en anden mode.*®

% Dog medgiver han, at man har talt om m&styring i mange &, uden at det nedvendigvis har afspejlet sig kon-
kret (M59). Den udtalelse kunne tyde pa to ting i forbindelse med de teoretiske perspektiver. For det farste en
traditionel dekobling mellem de ting, der ligger i organisationens stadpude og produktionskernen, og han medgi-
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Sammenfatning

Det var et broget billede, der tegnede sig, da man besluttede at gennemfare borger/-
brugerundersagel serne, men de forskellige motivationsfaktorer lod sig for fleres vedkommen-
de indfange af den ny-institutionelle forklaring, hvor den politiske forklaring dog ikke helt lod
sig udelukke. Det er ikke helt sd entydigt, hvorfor man har valgt at opsige kontrakten med
Kommunedata, men det tyder pa at vaae et resultat af de uoverensstemmelser, der har vaaet
med firmaet, hvilket darligt kan kategoriseres indenfor vores teoriapparat. Der er dog ogsa
antydninger af, at en lagingsproces, i forhold til konceptet, har vaaret en medvirkende arsag,
selvom man ikke afviser borger-/brugerundersggelser i fremtiden. Udtalelserne kan ogsa tol-
kesi forhold til den ny-institutionelle logik om, at "so ein ding mussen wir auch haben" og nu
siger; "jetzt haben wir so ein ding". Man er sdledes begyndt at orientere sig efter nye styrings-
redskaber, men det afvises a have haft indflydelse pa fravedgelsen af borger-
/brugerundersggel serne.

Teoretisk profil

Det rationelle perspektiv bidrager kun meget sparsomt til forstaelse af borgmesterkontoret.
Det var sdledes ikke specifikke problemer, der var arsagen til, at man anskede at gennemfere
undersggel serne. Med hensyn til brugen af resultaterne er holdningen hos Asger Mikkelsen, at
der ikke er blevet truffet beslutninger pa baggrund af undersagelserne. Mikagl Svendsen hav-
de derimod en forventning om, at man, pa baggrund af undersggelserne, ville igangsadte en
generel informationsindsats, men at hverken politikere eller forvaltning ellers har vaaet ind-
stillede pa instrumentel brug. Derfor kan vi notere os, at det rationelle perspektivs brugsfor-
stéelse faktisk synes fravaarende. Endvidere synes det rationelle perspektiv heller ikke at kun-
ne forklare fravadgelsen af undersggel serne.

Det laaende perspektiv bergres af borgmesterkontoret gennem Mikael Svendsens omtalte for-
ventninger omkring en informationsindsats for kommunen som helhed. Det kan tolkes som en
forventning om, at nogle meningsstrukturer skulle geres fadles. Ellers kan der konstateres
brud pa laaingscyklussen, hvor f.eks. manglende fadles organisatorisk tolkning og generel
information kan vaae en hindring for organisatorisk laging. | forbindelse med fravadgelsen af
undersggelsen kan der ogsa spores et larende moment, i kraft af, at man har laat, at undersg-
gelsen ikke giver ny viden — og at man derfor aandrer rutiner for dataindsamling.

ver, at malstyring var et modeord, da man begyndte at orientere sig mod det i Silkeborg (M61). For det andet
begynder Reviks virusteori at gere sig geddende, idet malstyring som et konkret redskab er begyndt at ”inficere”
organisationen. Redskabet har ligget i stadpuden en del &r, ifalge Mikael Svendsen, men er nu begyndt at seette
sine spor i dagligdagen, f.eks. viser det sig gennem sprogbruget.
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Nar vi befinder os pa det administrative niveau sa synes det at vagre sparsomt, i hvilket om-
fang det politiske perspektiv kan gere sig gaddende. Der, hvor vi mener, at den kunne vaae
relevant er i forhold til modssgningsmodellen. Det har vagret den ordfgrende direkter, og di-
rektionen som helhed, der i sin tid har vaget bannerferere pa at fa undersagelserne lavet. Det
kan udlaggges som et gnske om at fa skabt et administrativt magtinstrument overfor politiker-
ne. Derudover udtalte Asger Mikkelsen, pa vort ferste made, at politikerne brugte undersggel-
serne til at sl& hinanden oven i hovedet med og at den muligvis ligger i baghovedet under
budgetforhandlingerne, hvor den saledes kan bruges strategisk. Opfattelsen var dog, at brugen
var meget " politiker-afhaangig”, hvilket primaat blev forklaret ved uddannelsesmasssige res-
sourcer.

Den teoretiske profil, der i langt hgjere grad synes at samle borgmesterkontoret, er den ny-
ingtitutionelle, dog uden at den er entydig. Det kan skyldes, at vi fortrinsvis analyserer borg-
mesterkontoret pa nogle omrader, hvor den forklaring umiddelbart virker "naturlig”. Nar man
fik undersggel serne lavet, var det bl.a. fordi man gerne ville ligne en af sine samarbejdspart-
nere, det vil sige en af aktererne i organisationens omgivelser. Man falte et generelt behov for
at fa lavet sadanne undersggelser, ndr det dbenbart er noget, andre moderne organisationer
ger. Nar man satilmed kan fa det lavet af en kendt samarbejdspartner, relativt billigt, s er der
ikke langt fra tanke til handling. Det kunne ses som varetagelse af identiteten som en moderne
virksomhed. Brugen af undersggelserne afspejler sig sdledes i motiverne for at fa dem lavet,
det vil sige ikke-instrumentel. Det gadder farst og fremmest om at fa dem lavet. Derefter
kobler organisationens strategiske apex opskriften fra; den har optaget opskriften, og har sdle-
des udfert sin opgave ved at varetage omgivelsesrelationerne. Den har med andre ord afspillet
den ritualiserede myte om, at en organisation er moderne og markedsorienteret, nar den eva-
luerer og lytter til kunderne. Der er dog intet, der tyder pd, at man har ensket at holde under-
sggel serne dekoblet fra kerneproduktionen, tvaatimod sa havde man der en rationel indstilling
til, hvad de kunne bruges til, de afklarede blot ikke hviken beslutning, der skulle tredffes. Nar
man har valgt at frakoble undersggelserne igen, giver respondenterne udtryk for, at de i hgj
grad er utilfredse med Kommunedata. | den ny-institutionelle tankegang kunne det ogsa tol-
kes som, at borger-/brugerundersggelserne er gaet af mode. Det viser sig 0gsa, at man er be-
gyndt at orientere sig efter nogle nye styringsinstrumenter, men det afvises, at det har haft
indflydel se pa udskillelsen af borger-/brugerundersggel serne.
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/Eldreomradet

Indledning

Denne del af analysen handler om addreomradet. Det vil sige at svarene pa spergsmalene so-
ges hos de politikere med tilknytning til socialudvalget vi har interviewet, samt de intervie-
wede embedsmaand med tilknytning til omradet. De respondenter som danner baggrund for
denne analysedel er altsa Lars Munksg; formand for socialudvalget, Erling Busk; medlem af
socialudvalget, direkter for socialforvaltningen; Niels Lomborg, samt afdelingsleder i social-
forvaltningen; Mette Jargensen. Derudover vil vi, som det gadder for den evrige del af analy-
sen, supplere med oplysninger fra Asger Mikkelsen og Mikael Svendsen fra borgmesterkonto-
ret, samt respondenterne fra det andet omrade.

Der er imidlertid nogle forbehold at tage overfor de svar vi har faet fra respondenterne pa ad-
dreomrédet. Det haanger sammen med, at kort forinden man modtog kommunedataunderse-
gelserne i Silkeborg, havde man faet lavet en mere omfattende rapport fra PLS-consult. Det
har vaaet kendetegnende for respondenterne, at de har haft den klarere i bevidstheden, |gben-
de refereret til den gennem interviewet, og at kommunedataundersggelserne ret hurtigt blev
dtillet pa hylden, bl.a. fordi man i hgjere grad har brugt PLS-rapporten (MJ 21 & 22, NL4,
EB1). Det er vores opfattelse at man pa addreomradet i langt hgjere grad har opfattet PLS-
rapporten som et egentligt styringsredskab. Indtrykket forstaarkes ndr man sammenholder med
Ken Engedals oplysninger, der nu sidder i barne- & ungeforvaltningen, men tidligere var le-
der socialforvaltningen, som ligledes mener at KMD rapporterne er stillet pa hylden (KE18).

Beslutningen om gennemfgrelse borger/-brugerundersggelser

Politikernes synsvinkel

Der tegner sig samlet set et noget broget billede af politikernes syn pa, hvorfor undersagel ser-
ne blev lavet. Det var i sin tid var direktionen, der indstillede til kommunens gkonomiudvalg,
at man skulle bestille undersagel serne fra Kommunedata.

Det rationelle perspektiv
Selvom billedet netop er blevet betegnet som broget, angiver politikerne ikke, at der skulle
have vaaet noget rationelt perspektiv.

Det |aende perspektiv

Lars Munksg giver indtryk af, at det var fordi politikerne fik en god ide og at man ville prave
at skabe et samlet overblik over borgernes syn pa kommunen (LM1). Da han bliver spurgt,
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om det var for at skabe et fadles informationsgrundlag for alle, sa svarer han bekragtende her-
pa (LM3). Dermed kan Lars Munksgs svar umiddelbart henferes til et organisationelt lee
ringsaspekt. Men den forklaring udviskes, i det han ogsa giver udtryk for en stor tvivl om,
hvorvidt rapporten i det hele taget er kendt, bade pa radhuset og blandt borgerne (LM4& 48).
Erling Busk mener, at undersagel serne neamest ma opfattes som et politisk forsgg pa at finde
ud af, om politikerne bevagger sig ad de spor som borgerne gnsker. Det er begrundelsen for, at
han muligvis selv har medvirket til at beslutte undersagel sernes ivaarksadtelse, hvad han atsa
ikke kan huske om han har (EB1). Det svar kunne dog ogsa tolkes over i det politiske per-
spektiv, hvor man sdledes sgger at fa legitimeret sin politik, hvilket selvfelgelig afheenger af
hvorvidt man kan bruge dem legitimerende.

Det politiske perspektiv

Selv om det var direktionen der indstillede, at undersagelserne blev lavet, mener Lars Munk-
sg, at de har vagret motiveret politisk (LM 4 & 7). Dermed patager han sig en politikerrolle, og
forseger at fremtraade som tilhgrende den del af organisationen, der bestemmer hvilke veje
den skal bevaage sig. Han kan sdledes ikke forestille sig, at direktionen selv har taget initiativ
uden om politikerne, han ensker ihvertfald ikke at give indtryk heraf.

Det ny-institutionelle per spektiv

Den mest plausible forklaring Lars Munksg giver pa, hvorfor man overhovedet har faet dem
lavet, skal muligvisfindesi et af de svar han giver mod interviewets slutning, det vil sigei en
anden spargsmd ssammenhaang. Her sammenkaades borger/-brugerundersggelserne med en
generel samfundstrend, der tilsiger, at der laves rapporter og evalueringer (LM75), det vil sige
en ny-institutionel forklaring. Det mest sandsynlige svar fra Erling Busk skal ogsa findes dy-
bere inde i interviewet end pa det alerfarste spargsma. Her sammenholdes undersggel serne
med en generel holdning om, at kommunen skal nytaanke, at det ligger i tiden at nytaanke, og
at det i gvrigt er et krav fra borgerne (EB25). Derudover mener han godt at kunne forestille
sig, at da den farste blev lavet, da var det et forsag pa at imgdekomme nogle udefra kommen-
de krav om medindflydelse og medbestemmelse(EB31). Nar vi mener, at han opfatter kravene
som udefra kommende, er det fordi han forholder sig distanceret til begreberne. Pa et spergs-
ma om, hvorvidt man sa naamest kan opfatte undersggelserne som et alibi, svarer han; at
man godt kan kalde det "noget i den stil" og nar sadan noget er lavet, sa har man i hvert fald
sinryg fri og lever defor op til omgivelsernes krav (EB33).

Embedsmandenes synsvinkel

Det rationelle perspektiv
| stil med politikersvarene angiver embedsmaandene heller ingen rationelle motiver bag un-
dersggelsernes tilblivelse. Tvaatimod mener sociadirektaren ikke, at nogen i kommunen har
forestillet sig, at man efterfglgende har kunnet bruge undersggelserne til f.eks. at lave bud-
gettet om efter (NL1& 2).
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Det |azende perspektiv

Niels Lomborg understetter indledningsvist politikernes svar om, at man vel gnskede sig et
generelt indtryk af issar borgernes holdninger til kommunens serviceydelser. Det kan tolkes
som et gnske om generel laging i organisationen. Mette Jargensen mener imidlertid ikke, at
undersggelserne er et udtrykt gnske om at tilvejebringe et fadles informationsgrundlag (M J3).

Det politiske perspektiv

Mette Jargensens holdning er, at undersggelsernes tilblivelse skal ses som et politisk gnske
(MJ1 & 7), og at de er blevet bestilt, fordi politikerne havde en forventning om, at de ville fa
ros og at borgerne ville udtrykke sig positivt (MJ1& 2). Dermed kan undersagel serne opfattes
som politikernes forsag pa at skabe legitimitet omkring deres politik. Det kan imidlertid ogsa
indfanges af modsagningsmodellen, hvor de enkelte grupper kaamper indbyrdes om anerken-
delse og konstant ligger i en indbyrdes magtkamp. | denne opfattelse kan Mette Jargensens
forklaring tolkes som om, politikerne har forsggt at befaeste sin magtposition overfor embeds-
vagket. Det vil sige at politikerne skulle bruge rosen fra borgerne til yderligere at konsolidere
positionen som det strategiske apex der determinerer organisationens veje. | forhold til det
politiske perspektiv kan forklaringen ogsa forstds som den dominerende byradsgruppes,
Soc.dem., forsgg pa at forsvare den ferte politik overfor de andre grupper i byradet. Derfor er
det vores opfattelse, at Mette Jargensen fortrinsvist er af den opafttelse, at politikerne netop
har haft politiske bagtanker.

Det ny-institutionelle per spektiv

Niels Lomborg supplerer sine forklaringer med en holdning om, at de nok er blevet lavet, for-
di det er "in" i 90'erne at lave den type undersagelser (NL7). Pa spargsmalet om, hvorvidt der
kunne vaare nogle ydre faktorer, der har gjort det naturligt at foretage undersggel serne, peger
Niels Lomborg pa andre kommuner (NL8). Dermed laggger han sig pa linie med den ordfe-
rende direkter, der ved det indledende made netop pegede pa, at ideen bl.a. var udsprunget af
et samarbejde med andre midtjyske kommuner. Efter at vi havde slukket for bandoptageren
betegnede Niels Lomborg i @vrigt undersggelserne som en slags alibi, hvormed han forkla-
ringsmaessigt laggger sig pa linie med det politiske niveau. Det vil altsa sige, at Niels Lom-
borgs hovedforklaring pa, hvorfor undersagelserne er blevet lavet, ogsa ma rubriceres under
den ny-institutionelle tilgang. Mette Jargensen opfattelse af, at politikerne har sggt politisk
legitimitet hos borgerne, blev tidligere tolket ind i det politiske perspektiv. Det kan imidlertid
ogsa tolkes ny-institutionelt om bade legitimering overfor omgivelserne (MJ29& 30), samt
identitetsforvaltning. Mette Jargensen er af den opfattelse, at politikerne pa forhand havde en
forventning om at fa ros fra borgerne (MJ4). Sdledes har de kommunale politikere sat organi-
sationens identitet pa spil, idet undersggelsen bestilles med en forventning om at satsningen
efterfelgende vil lgnne sig i form af roser og yderligere legitimering af valgte handlemader.
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Hun tror dog ikke, at man har forsggt at skabe en bestemt kultur eller identitet blandt medar-
bejderne (MJ10). N&r det sammenholdes med Munksg og Busks forklaringer pa, hvorfor un-
dersggelserne er blevet gennemfart, sd stemmer det darligt overens med den tolkningsmulig-
hed, der ligger i forlaangelse af teorien, hvor det valgte koncept er valgt bevidst i en konkur-
rence med andre, fordi oddsene for et positivt udfald er bedst. Politikernes forklaringer gav
naarmere udtryk for en proces der var pragyet af tilfaddigheder og delvis uvidenhed.

Sammenfattende bemaa kninger

Pa addreomradet tegner der sig et billede af, at det ikke er den rationelle mal/middel tanke-
gang, der har ligget til grund for, at undersggelserne er blevet lavet. De er ikke set som et spe-
cifikt problemlasende redskab. Der kan lokaliseres nogle fa betragtninger omkring en organi-
sationel laaingsdimension, ved at tre af de fire respondenter ser undersggel serne som et gnske
om generel og bred information. Men helt overvejende er det den politiske og den ny-
ingtitutionelle forklaring der ger sig gaddende. Der er generelt set enighed blandt bade politi-
kerne og embedsvazket om, at man, med borger-/brugerundersggel serne har adopteret en mo-
derne organisationsopskrift, fordi man skal have et alibi eller en stedpude overfor omgivel-
sernes krav. Isaa politikernes svar pa hvilke motiver der ligger bag undersggelserne, kende-
tegner derudover en beslutningsproces bag undersggelserne der er pragget af anarki, tilfaddig-
heder og uvidenhed. Men et gnske om et politisk legitimeringsgrundlag, kan ogsa iagttages.

Brugen af borger-/brugerundersggelserne

Spergsmalet om, hvordan undersggelserne er brugt, og hvorfor de er brugt som, de er, er, som
naevnt, projektets bagrende. | analyse 1 nedkom vi med en forel gbig konklusion om, at under-
segelserne stort set ikke blev brugt instrumentelt til direkte at styre efter. Det skal nu vise sig,
om den holder til en mere dybdegdende analyse, og hvorvidt vi kan finde tegn pa alternative
brugsformer.

Politikernes synsvinkel

Det rationelle perspektiv

| begge interviews giver Lars Munksg klart udtryk for, at den negative kritik, som borger-
/brugerundersggelsen giver addreomrédet, skyldes, at omradet har et darligt image
(LM9,17,37 og i int.1: L1,3). Han ser kritikken som et resultat af, at svarpersonerne ikke ved,
hvad de snakker om. Man sperger de ” tbelige parerende, som ikke aner en pot skid om det”

(LM51 ogi int.1: L1) Lars Munksg pdpeger endvidere, at virkeligheden ikke forholder sig sa
negativt, som rapporten giver udtryk for (LM54). Den made, som han efterfglgende har for-
holdt sig til imageproblematikken pd, kunne umiddelbart ses som instrumentel brug af under-
segel sesresultaterne. Han har sdledes bedt forvaltningen om at ” lasgge hovederne i blgd” , for
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at finde ud af, hvordan man kan forbedre det darlige image (int.1: L3). Endvidere naavner han,
at de pjecer, som bliver udarbejdet pa addreomradet, skulle fokusere pa det positive - du kan
fa det og det”, i stedet for at beskrive, hvad de addre ikke kan fa (LM32 og int.1: L3). Han
giver tillige udtryk for, at man har taget fat pa at gge informationsindsatsen omkring addre-
omradet; igen for at aandre det darlige image (LM9). Men at der skulle vaae tale om instru-
mentel brug i dette tilfadde tilbagevises bl.a. gennem interviewet med Mette Jargensen. Hun
mener, at der ikke har vaaret den store politiske interesse for at tage imageproblematikken op
til diskussion, hvor hun direkte naevner, at socialudvalget " ikke har gjort noget ved det”
(MJ54). Endvidere afviser hun Lars Munksg's udsagn om amndringer af pjecer pa baggrund af
undersegel sesresultaterne. Hun mener ikke, at den melding er kommet klart ud i forvaltningen
— "jeg synes ikke jeg har hart den sa tydeligt fra ham” (MJ55). Pa baggrund heraf tyder det
pd, at den instrumentelle brug i forbindelse med det imageproblem, som undersggel sesresul-
taterne viste, har vagret yderst begraaset; om ikke helt fravaaende.

Den instrumentelle brug, som ville kunne ses, hvis politikerne ressourceprioriterede direkte
efter undersggel sesresultaterne, er ogsa fravaende. Lars Munksg giver tvaatimod udtryk for,
at politikerne pa forhand havde bestemt sig for, hvordan ressourceprioriteringen skulle vaae.
Det er saledes politisk bestemt, om man skal aandre pa omraderne; om man ska tilfare res-
sourcer (LM19, 20). Han papeger endvidere, at der er bred enighed om, at rakkefalgen er:
berne- og skoleomradet farst, og satil sidst addreomradet (LM40).

Heller ikke Erling Busks tilkendegivelser tyder pa instrumentel brug. | forbindelse med, hvor-
vidt politikerne kan styre efter underspgel sesresultaterne, siger han, at man ikke bare gar ud
og sparger borgerne, uden at bruge de svar man far til noget, og mener sig parat til at vende
om, hvis borgerne gav udtryk for, at de gnskede kommunen skulle skifte den politiske kurs
(EB6). Han giver eksempelvis udtryk for, at hele kommunens politik bliver styret efter den
slags undersagel ser, men samtidig ogsa at kommunedataundersggel serne ikke har styret mere
end sd mange andre undersagelser (EB23). Han mener sdledes ikke, at den har foranlediget
nogle diskussioner, som ” har flyttet noget” (EB16), og giver udtryk for, at politikerne ikke
haft undersagelsen direkte oppe og andret nogle ting pa baggrund heraf (EB23). Han giver
ogsa udtryk for, at undersegelsen ikke har kunnet foranledige politikerne til at skifte kurs
(EB11). Forklaringen kunne ligge i, at man har set undersggel sesresultaterne som vagende |
overensstemmelse med den allerede ferte politik, og at der derfor ikke var behov for at aandre
kurs. Dette antydes allerede i det farste interview, hvor han giver udtryk for, at undersagelsen
bekragftede ham i, at man kerte i den rigtige retning (B8, 12, int.1.), hvilket ogsa naevnesi det
andet interview (EB6). Undersagelserne har sdledes ikke givet ham anledning til at aendre
kurs, tvaatimod faler han, at han er blevet bekradtet i de holdninger, han hele tiden har haft
(EB20). Fravaget af den rationelt instrumentelle styring efter rapporten kunne sdledes forkla-
res pga., at den linje, som undersggel sesresultaterne indikerer, er i overensstemmelse med den
politik man alerede ferer i kommunen.

Det |aende perspektiv
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Med hensyn til den imageproblematik, der blev omtalt under det rationelle perspektiv, sa
kunne det antyde, at man ikke ansker at tage ved lage af undersggelserne. At omrédets nega-
tive resultater udelukkende skulle skyldes et imageproblem, kunne sdledes vaae en kollektiv
meningsstruktur, der hindrer organisationen i at tage ved lage. Det viser sig dog at vage en
ufuldsteendig forklaring, hvilket herunder.

Det politiske perspektiv

Under gennemgangen af det rationelle perspektiv, blev det papeget at ressourceprioriteringen
ikke er foregaet udfra undersaggelserne. Grunden hertil finder vi i Lars Munksas udsagn om de
politiske tilharsforhold. Her naavner han, at politikernes holdning til ressourceprioriteringen i
hg| grad haanger sammen med, at man, i kraft af sit politiske tilhersforhold, har politiske
holdninger, som ikke lader sig andre af resultater fra undersggelsen (LM28). Her kan der, re-
fereres tilbage til indlgiringen af kommunen, i den organisationsteoretiske ramme. Her blev
det papeget, at byradspolitikernes handlinger, i nogen grad er pavirket af deres medlemskab af
landsdaekkende partimed|emsskaber.

Lars Munksgs udtalelser tyder istedet p, at den brug, der har vagret tale om i forbindelse med
undersagelsen, er strategisk brug. Han neevnte, bade i 1. og 2. interview, at politikerne bruger
undersggel sesresultaterne til at ” Sl& hinanden i hovedet med” (LM12 og int.1: L1). Et af de
emner han bl.a. kredser omkring er, at fritids- & kulturudvalget, hvor han selv sad i den tidli-
gere valgperiode, fik meget god score i undersggelserne. Han giver udtryk for, at den, da han
selv sad i udvalget, blev brugt til at promovere sig selv med (LM 26), og efter at han ikke har
pladsi udvalget laangere, bruges den nu til at "drille" udvalget med (LM 10, 13). N&r han siger
drille, s mener han, at udvalget ikke kan tilkomme flere ressourcer, fordi det fik s positiv
kritik i undersagelsen (LM 14). Det falder i tr&d med de antagelser, der ligger til grund for det
politiske perspektiv om, at det er ens egne, eller ens gruppes, interesser der forfalges. Det lig-
ger ogsa i trad, at han udtaler, at det vigtigste omrade i Silkeborg er ” hans eget” (LM14). Da
Lars Munksg selv sad i fritids- og kulturudvalget, var det sdledes hans interesse at promovere
det fine resultat (LM26), men nu, hvor han har skiftet til socialudvalget, dar han bremserne i
overfor farstnaavnte. Det underbygges af hans udtalelse om, at ” rapporter kan man bruge til,
hvad man vil — nok mest til Sov’ (LM76). Det tyder ligledes p3, at han kun bruger undersg-
gelsesresultaterne til at "drill€” med, mere end som et serigst argument for eller imod ressour-
cetildelinger. Det ligger tillige i hans udtalelse om, at undersegel sen ikke har vaaret brugt til at
fremme bestemte interesser med (LM 11). Pa baggrund af ovennaevnte tyder det sdledes pa, at
undersggel sesresultaterne til en vis grad har vaaet brugt strategisk politikerne imellem. Dette
skal dog sammenholdes med Lars Munksg's udtalelser om, at han ikke havde kigget pa rap-
porten, hvis vi ikke havde ringet (LM49 og 60). " Jeg ved sgu’ ikke engang, hvor jeg har
den” . Han tilfgjer endvidere, a han " heldigvis® smider de fleste rapporter vak (LM74). Alt i
alt giver han sdledes udtryk for en vis strategisk brug, om end den hverken virker saalig om-
fattende eller serigs.
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Det, a han tilsyneladende ikke tager undersagelsen serigst, kan endvidere forklares udfra
hans kritik af konceptet. For det farste har man, iflg. ham, som tidligere naevnt, spurgt de for-
kerte personer; nemlig borgerne, som ikke aner, hvad de snakker om (LM17,51,52,65). " En
25-arig ovre pa kollegiet, hvad helvede aner han om vores mulighed for at skaffe pladser til
de addre, altsd helt agligt. Hvorfor fanden skulle han vide det, og det interesserer jo ham
heller ikke, og han svarer formentlig: Det er ikke godt nok, det kan blive bedre, det tror jeg
selv jeg ville have gjort i den situation.” (LM65). Han kunne i stedet gnske sig en undersagel-
se, hvor man i langt hgjere grad havde spurgt brugerne end ikke-brugerne; d.v.s. plejeperso-
nalet og de addre (LM64). Derfor kan hans personlige indstilling til brug vaare fordi, a han
ikke faestner lid til undergsgelserne,E

Med ovennaevnte kritik af rapporten, sasmmenholdt med den tidligere omtalte imageforklaring,
giver Lars Munksg endvidere indtryk, at der ikke er konkrete problemer pa omradet. Men da
vi sparger neamere ind til, at bade borgere og brugere er utilfredse i undersagelsen, fremstar
hans svar ikke helt afklaret. (LM 17, 18, 19). Her henviser han til reelle problemer omkring
hjemmeplejen (LM 19, 20). Det tyder saledes pa, at han faktisk har en erkendelse af, at der er
konkrete problemer pa addreomradet, som ikke blot kan bortforklares med et darligt image.
Dette underbygges af andre udtalelser i bade det 1. og 2. interview. Han naevner, at ” mange
ting i rapporten ikke passer.... men at der da kan vaae noget om tingene — der er strammet op
omkring mange ting” (L4,5; int.1). Endvidere naavner han problemer omkring hjemmeplegen
(LM19,20), og giver i gvrigt udtryk for, at han er bekymret over, at de addre selv giver nega-
tive svar i rapporten (LM52). Og pa spergsmaet om, hvorvidt den negative kritik skyldes
imageproblemer, svarer han ” Ja, en del” (LM37), hvilket indikerer, at han ikke kun ser kri-
tikken som resultat af et darligt image, men ogsa som et resultat af konkrete problemer pa ad-
dreomradet. En tolkning kunne sdledes vage, at han politisk gnsker at dakke over de darlige
resultater som rapporten fremstiller.

Lars Munksg mener imidlertid ikke, at problemerne kraever tilfarsel af ekstra ressourcer til
addreomradet (LM21,22). Han afviser sdledes blankt, at der skal tages ressourcer fra andre
omrader, og sa overfare dem til addreomradet. Han siger i stedet: ” det er klart min overbevis-
ning, at vi bruger pengene skaatt” (LM22). | den forbindelse naavner han, at der er ” for man-
ge hevdinge og for fa indianere” pa addreomradet. Det haanger godt i trad med udtalelser fra
andre respondenter. Frank Lauridsen, direktgr pa bgrne- og undervisningsomradet, naevner, at
man for 2-3 maneder siden besluttede, at addreomradets struktur skulle tages op til eftersyn,
med henblik pa at se, om man bruger ressourcerne rigtigt, hvilket stettes af udsagn fra Mi-
chagl H. Svendsen (M35, F27), og af Jens Erik Jargensen; medlem af bgrne- og undervis-
ningsudvalget (348, 73). Set udfra teoriafsnittets politiske perspektiv er udtalelserne fra Lars
Munksg om, at der ikke skal tilfares eddreomradet flere ressourcer fra andre forvaltningsom-
rader, umiddelbart i strid med sektormodellen, hvor forvaltningsomraderne "bekriger” hinan-
den i et forsgg pa ressourcemaksimering. Men teorien bliver alligevel naavaaende, hvis man
betragter konsekvenserne af Lars Munksg's udtalelser omkring lederstrukturen pa addreom-
radet. Her kunne man forestille sig, at forvaltningen ikke er helt enigeii, at problemerne skulle
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lgses vha. frigjorte ressourcer fra afskedigede omradeledere, men at man i stedet skulle finde
pengene fra andre sektorer eller fra skatteborgernes lommer. Hvis dette er tilfaddet, er det
derimod modsagningsmodellen, som ger sig gaddende, hvilket vil blive uddybet efter gen-
nemgangen af det administrative niveau.

Under det rationelle perspektiv, blev Erling Busk taget til indtasgt for en holdning om, at
kommunen farer den politik borgerne gnsker. Alligevel afviser han ikke helt, at rapporten
trods alt peger pa nogle retninger, som man i den nuvaarende politik ikke felger. Her skal det
dog tilfgjes, at Erling Busk, som Lars Munksg, ikke mener, at konceptet i sig selv kan bruges
til at styre efter, s det er ngdvendigt, at man sammenholder det med andre ting, dvs. andre
rapporter, undersggel sesresultater osv. (EB30). Han naevner dog, at ” vi har taget den til efter-
retning, og har konstateret, at der er nogle ting vi i hvert tilfadde skal ind og gere det bedre
pd” (B14; int.1). Men samtidig giver han ogsa udtryk for, at man maske ikke har brugt den,
som man burde (EB41,49). Det kunne tyde pa, at man reelt ikke har vaaet indstillet pa at tage
resultaterne til efterretning. Forklaringen herpa kan, udfra hans udsagn, findes under det poli-
tiske perspektiv. Han giver sdledes udtryk for, at det reelt er umuligt at styre en kommune &f-
ter en undersggel se som borger-/brugerundersagel sen, fordi politikerne aldrig laver en entydig
fortolkning af resultaterne. Det er sdledes hans holdning, at det politiske aspekt i en kommune
ikke kan overvindes, fordi hvert enkelt individ eller gruppe altid vil have sin egen interesse,
som forfalges (EB37 og 37). Rapporten kan kun give nogle fingerpeg og man bruger den s&
ledes ikke til at styre efter, fordi det er de politiske holdninger, der er afgerende i en beslut-
ningssituation (EB37). | denne forklaring ligger en indikation pa, at politikerne handler efter
et politisk rationale, hvilket atter kan forklare den manglende instrumentelle brug. Man kunne
endda forstd den manglende handling som et tegn pd, at politikere sidder pa en magtbase,
hvor de nedtoner undersggel sens brugbarhed for ikke at miste politisk handle- og raderum.

Personligt giver Erling Busk udtryk for, at han ikke har brugt undersogel sesresultaterne i et
salig stort omfang. Han siger direkte, at han, i forbindelse med at vi kontaktede ham, havde
sagt til sig selv: " hvad f..... har du brugt den til” (EB30). Hans udtalelse om, at man ikke bare
skal kere videre med undersagel seskonceptet, hvis man ikke bruger det til noget, kan ligele-
des indikere, at han ikke selv har brugt det i nogen speciel grad (EB21), hvilket underbygges
af, at han i EB43 hentyder til, at den er blevet sat pa hylden. Endvidere var 2. interviewrunde
med Erling Busk i gvrigt kendetegnet ved, at hans svar undertiden & langt fra spargsmalene.
Dette synes at skyldes mangel pa viden om de faktiske forhold der har gjort sig gaddende for
borger-/brugerundersagelserne. Bl.a. havde han ikke nogen egentlig viden om hvorfor, og
hvem der i sin tid gnskede og bestilte den. At vi sdledes igennem interviewet kunne bibringe
ham faktiske oplysninger (MIK 10, 13,14,15 & 41), kan yderligere have ansporet en usikker-
hed i svarene, der undertiden er meget lidt konkrete. Han naevner dog to konkrete eksempler,
hvor han selv har brugt undersggel sesresultaterne, hvilket atter placerer brugen under det po-
litiske perspektiv. Han opfatter her undersggelserne som et slags politisk vaaktgj, han kan
bruge strategisk overfor bl.a. de andre dele af byradet eller overfor sine politiske modstandere
(EB7). Her naavner han, at da den farste undersggel se kom, brugte han den til at argumentere
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imod et tilskud pa 25.000.000 til stadion. Han brugte den ligeledes i forbindelse med et besty-
relsesmgde i Socialdemokratiet, til at understette hans holdning om, at det var den rigtige vej
man karte (EB48). Disse eksempler kan betegnes som strategisk brug, men pa baggrund af
ovenstaende udsagn om, at rapporten i hgj grad er endt pa hylden, mener vi, at den bevidste
strategiske brug fra Erling Busks side har vaaret meget begramset.

Det ny-institutionelle per spektiv

Forklaringen pa Lars Munksgs manglende instrumentelle brug kan tolkes ind i det ny-
institutionelle perspektiv, i og med, at han ikke vil vae med til at omprioritere fra kulturom-
radet. Tvaatimod viser det sig, a han gerne vil promovere sig pa kulturen i Silkeborg
(LM63), hvilket kunne tyde p3, at han, udfra identitetsforvaltningsbegrebet, gerne vil opret-
holde et image om Silkeborg, som han kalder kulturelt farende.

Udfra Erling Busks udsagn kan der, i det ny-institutionelle perspektiv, spores to forklaringer
pd, at undersggelsesresultaterne kun er blevet brugt sparsomt. For det ferste mener Erling
Busk, at den manglende debat om ngdvendigheden og formalet med at fa gennemfert under-
sggelserne, nok har haft en effekt og indflydelse pa indstillingen til undersagelsernes brug-
barhed (EB44 og 45). Det, at man " ikke rigtig har diskuteret det her nok i kommunen — eller
brugen omkring den — har en betydning for, at den ikke er blevet brugt s meget” (EB44). For
det andet giver han udtryk for, at KMD-undersggelsen er en billig undersagelse, som ikke er
kabt for at have et virkeligt stykke vaaktg (EB30), hvilket har haft betydning for, at undersg-
gelseni hgj grad er endt pa hylden (EB43). Disse udtalelser kan tolkes i retning af, at han reelt
mener, at det er i orden at fa lavet en rapport, som blot ender pa hylden, salaange den er billig.
Hvilket kunne tyde pa en dekobling. Denne fortolkning bliver naavearende, ndr han siger, at
det, at vi har taget borger-/brugerundersagelsen op til diskussion i Silkeborg Kommune, er
meget positivt for hans vedkommende (EB44). Heri kan der ligge en erkendelse af, at der for-
udgaende gennemfarelsen af sadanne undersggelser — uanset prisen — skal vagre en debat. Det
skal sdledes ngje overvejes, om man reelt har brug for undersggelsen, og hvorvidt man
mangler det som vaaktg (EB44). Det indikerer, at Erling Busk under interviewforlgbet be-
vagger sig fra, maske ubevidst, at acceptere, at det er i orden at negligere sddanne undersagel-
ser, nar blot de er billige nok, mens han senere erkender, at denne holdning reelt ber revurde-
res. Den teoretiske fortolkning kunne her vaare, at han som udgangspunkt finder at det er
uproblematisk at fa lavet sddanne undersagelser udfra et legitimeringsenske, hvorved de fun-
gerer som organisationens stedpude, hvilket er ssmmenhaangende med han begrundel ser for at
fa dem lavet. Nar man alligevel ikke skal have et ” virkeligt stykke vaaktgj” er det fint at de
tilmed er billige. Under interviewet bevasger han sig dog over mod en mere rationel eller lae
rende attitude, hvor de skal bruges nar de laves. Han erkender sdledes, at der ma arbejdes pa
at reducere organisationens dekoblingstendenser i fremtiden.
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Embedsmeandenes synsvinkel

Det rationelle perspektiv

Den manglende instrumentelle brug, som vi, udfra det politiske niveau, analyserede os frem
til, bliver bekradtet i interviewene med Niels Lomborg og Mette Jergensen. Niels Lomborg
giver sdledes udtryk for, at resultaterne ikke er blevet brugt i styringsmaessig sammenhaang
(NL52), og siger direkte, at den er blevet stillet pa hylden i forvaltningen (NL23). Han tilfgjer
dog, at undersagelsen er for lgstil, at man ” bare kan styre efter den” (NL60) — men derimod
giver han klart udtryk for, at undersggelsen bar bruges til at ga neamere ind pa specifikke
problemomréderne for at fa afdackket, hvordan man skal aandre den nuvagende styring
(NL62). De skal bruges som grundlag til at grave et spadestik dybere (NL65). Han har sdledes
en rationel holdning til undersagelsen, og siger direkte, at sddanne undersggelser gerne skal
fare til, at der sker handlinger i forhold til borgerne, ellers er de ikke noget vaard - ” under sg-
gelserne skal ud i handlingsleddet, det er det borgerne betaler for” (NL71). Grunden til, at de
ikke er kommet det, er dog ifglge Niels Lomborg ikke undersggel sernes skyld (NL40). Han
forholder sig positivt til konceptet, og tilfgjer, at han gerne vil bruge en igen, hvis det er s&
dan, at man efterfglgende er indstillede pa at handle pa baggrund af resultaterne (NL 72,74).

Mette Jergensens udtalelser falder fint i tr&d med Niels Lomborgs udsagn. Hun afviser sdledes
00s3, at der har vaget tale om instrumentel brug af undersagel esesresultaterne. Hun giver di-
rekte udtryk for, at man overhovedet ikke har gjort noget ved hverken '96- eller '98-
undersggelsen (MJ1, 6), og tilfgjer, at undersagelserne meget hurtigt er blevet stillet pa hyl-
den (MJ26). Hun mener, som Niels Lomborg, dog ikke, at man kan styre 100% efter undersg-
gelsen (MJ47, 48), men efterlyser samtidig en hgjere grad af opfalgning og styring efter dem.
Mette Jargensen forklarer flere gange, at nar man gennemfarer en sddan undersggelse, er det
nadvendigt, at man, inden man spearger, gar sig klart, at man skal rette sig efter resultaterne,
og at dette ikke er sket (MJ38,48). Hun siger endvidere, at undersggel sen generelt er bedst til
at vise de store tendenser; f.eks, at der omfordeles ressourcer fra kultur- til addreomradet,
hvilket kunne indikere, at hun ikke ser sd mange handlingsmuligheder fra administrativt ni-
veau. Hun tilkendegiver imidlertid en rationel tilgang i forbindelse med den tidligere naevnte
imageforklaring pa den negative kritik. Her udtaler hun, at hun ikke mener, at undersegel ses-
resultaterne afspejler den service, der rent faktisk leveres (MJ42); f.eks har man ledige pleje-
hjemspladser, selvom den negative kritik siger noget andet (MJ12). Her pdpeger hun, at hun
meget gerne vil ind og arbejde dybere med de imageproblemerne, som hun, i lighed med Lars
Munksg, mener addreomradet har, men synes ikke, at der har vaaet politisk interesse for sa-
gen (MJ13). Hun mener tillige, at undersggel seskonceptet er i orden, og afviser, at skylden for
den manglende instrumentelle brug ikke kan tillasgges den.

Det |aende perspektiv

Bade Niels Lomborgs og Mette Jargensens udsagn tyder sdledes pa, at man, i kommunen, ik-
ke har aandret adfaard eller rutiner pa baggrund af undersggel sesresultaterne. Der synes sdledes
at have vaget forskellige barrierer for laaing, hvilket ses udfra brugsmotivationerne. Niels
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Lomborg giver udtryk for, at man, i forvaltningen, overhovedet ikke har vaet motiveret til at
bruge undersggelsen i '98 (NL14, 68), hvilket skyldes politikernes handtering i forbindelse
med ’ 96-undersagelsen. De var sdledes ikke serigse omkring opfelgning pa den negative kri-
tik, som addreomradet fik (NL68, 79). Det resulterede bl.a. i, at forvaltningen, i forbindelse
med muligheden for at udforme ekstraspargsmal til 98-undersagelsen, blankt afviste at delta-
ge, fordi man ikke gnskede at bruge tid pa noget, som politikerne aligevel ikke ville tage til
efterretning (NL78, 79). Endvidere har politikernes budgetlaggning i *97 ikke just fremmet
motivationen. Politikerne handlede her anderledes, end de i undersagelsen udtrykte holdnin-
ger, burde initiere. Det, som skete var, at addreomradet, pa trods af meldingen fra borgerne,
blev udsat for budgetreduktioner, hvilket var en ssardeles demotiverende faktor for forvalt-
ningsmedarbejderne til at engagere sig i undersagelsen (NL17). En anden indikation pa en
manglende laaringsdimension i anvendelsen af borger-/brugerundersagelsen er, at der, ifelge
Niels Lomborg, overhovedet ikke har vaaret nogen form for dialog i forbindelse med 1998-
undersggelsen (NL56). Rapporten har vaget tilgaangelig for eventuelt interesserede, men el-
lers har man ikke gjort mere ihaardige tiltag for at sprede resultaterne.

Mette Jargensen giver udtryk for samme forstaelse som Niels Lomborg. Hun efterlyser gene-
relt en serigs holdning til undersagel serne fra politikernes side. Hun mener ikke, at de har vee
ret interesserede i at diskutere resultaterne, og papeger, at dette har virket hindrende for bru-
gen af underspgelsen (MJ1,10). Hun mener endvidere, at den made, hvorpa undersggel serne
er blevet brugt, har givet anledning til nogle frustrationer i forvaltningen (MJ1). Det haanger
sammen med, at hun hos politikerne faktisk efterlyser en instrumentel indstilling til brugen af
dem (MJ1). Hun synes ikke, at politikerne har taget de darlige resultater pa addreomrédet ad
notam og demonstreret en holdning til at ville lase problemerne. Hun forklarer sdledes den
manglende motivation i forbindelss med udformningen af ekstraspergsmalene i '98-
undersggelsen som en felge af, at ' 96-undersagel sen ikke blev brugt pa addreomradet (M J6,
61). Hun henviser ogsa til nedskaaingerne pa addreomradet i *97 som en demotiverende fak-
tor (MJ1). | forbindelse med imageproblematikken har hun dog vaaet helt ude pa institutions-
niveau for at diskutere emnet med henblik pa mulige l@sninger (MJ56, 60). Hun faler imid-
lertid ikke, at der har vaaret opbakning hos politikerne til at afhjad pe problemerne, og tilfgjer,
at det er svaat for forvaltningen selv at ga ind og tage initiativer, uden at politikerne er med
(MJ15,16,17,55). En yderligere arsag til, at der ikke er sket en organisatorisk laaing pa addre-
omradet, kunne skyldes en konflikt mellem politikere og forvatning, som vi finder en del
tegn pA Her synes der sdledes at vaae en magtkamp de to enheder imellem, hvor politikerne
ikke gnsker at handle pa baggrund af undersggel sesresultaterne, da de derved mister magt
over beslutningerne, mens forvaltningen omvendt kan vinde magt i forhold til politikerne,
hvis der styres efter resultaterne. Denne konflikt behandles naamere under det politiske per-
spektiv.

Det politiske perspektiv
At politikerne ikke har brugt undersggel sesresultaterne instrumentelt, men derimod har hand-
let i strid med konklusionerne, kan, iflg. Niels Lomborg, skyldes, at man i en politisk styret



organisation aldrig vil kunne komme ud over de politiske modsagningsforhold. Som politiker
vil man atid have holdninger, som ikke vil lade sig flytte af en undersggelse som denne
(NL39). Det har bl.a. haft betydning for, at politikerne, iflg. Niels Lomborg, har sagt: "nu ma
vi se hvad den viser, og sa kan vi jo se, hvad vi vil bruge den til” (NL40). Denne made, hvor-
pa politikerne, iflg. Lomborg, har modtaget undersggelserne, og efterfalgende har brugt dem,
stemmer fint overens med Erling Busks tilkendegivelser. Niels Lomborg mener sdledes, at
politikerne har konstateret, at rapporterne er kommet; at de bekradter, hvad man godt vidste i
forvejen, hvorefter de indgdr i den fortlgbende debat pa linie med sa meget andet (NL37).
Men da han bliver konfronteret med et spargsma om, hvorvidt politikerne har brugt undersg-
gelserne til at da hinanden oven i hovedet, vil han imidlertid ikke bekradte det direkte, men
henholder sig til, at det nok er rigtigt, hvad udvalgsformanden har sagt (NL43,44,47,48).
Niels Lomborg mener endvidere, at de fel, og problemer, der har vaaet med '98-
undersagelsen, har kunnet bevirke, at den har vaaet udsat for del politisk polemik (NL28).
Han er af den opfattelse, at de fejl der er blevet konstateret har passet godt ind i den politiske
dagsorden i kommunen (NL30). Der kan man igen referere til de oplysninger, der er kommet
fra flere sider om, at politikerne gerne vil profilere Silkeborg pa det kulturelle omrade (Jf.
indledende interview med Asger Mikkelsen, NL 39, MJ 23). Det har ikke passet ind i den po-
litiske dagsorden, at der kunne argumenteres for, at der skulle fjernes penge fra f.eks. det
kulturelle omréde. Niels Lomborg peger indirekte pa, at det ikke kan ske fordi SF sidder pa
formandsposten i fritids & kulturudvalget, og at samarbejdet mellem SF og Socialdemokratiet
er borgmesterens sikreste parlamentariske base (NL39). Nar addreomrédet ogsa i den sidste
undersggelse far darlig score, sa falder det i den politiske ledelses interesse at sa tvivl om un-
dersggelsen som helhed. Det indtryk far vi bekradtet, ndr vi sammenholder det med oplysnin-
gerne fra Ken Engedal og Michael Hyldgaard Svendsen. Ken Engedal fortadler, at borgmeste-
ren startede med at sa tvivl om '98 undersggelsens trovaardighed, selvom de evt. trovaadig-
hedsproblemer der kunne ligge i den, beroede pa en fejl (KE11). Michael Hyldgaard Svend-
sen kan supplere med oplysninger om, at der faktisk ikke har vagret grund til at sa tvivl om '98
rapportens trovaadighed (M47) og at borgmesteren forinden han gér i pressen, faktisk var klar
over a der var tale om en fgjl (M50).

Mette Jargensen giver ligeledes udtryk for, at den manglende instrumentelle brug bl.a. skyl-
des, at politikerne pa forhand havde bestemt sig for, hvordan man ville prioritere ressourcerne
i kommunen (MJ23,24). Der mener hun i gvrigt, at der har vaaet bred politisk enighed om, at
addreomrédet ikke stod everst pa listen (MJ43), hvilket er i overensstemmelse med Lars
Munksg's tidligere naevnte opremsning om prioriteringsraekkefaglgen; bern, unge og addre.
Dette har ogsa vagret hindrende for brug af resultaterne.

Mette Jergensen mener endvidere, at grunden til, at undersagelserne ikke er brugt i hgjere
grad er, at politikerne blev skuffede over resultatet (MJ52). Dette kunne veae et eksempel pa,
at politikerne ikke har falt, at resultaterne har kunne bidrage positivt til egen magtbasekonsti-
tuering, hvorfor man har valgt at nedtone undersggelsen og dens brugbarhed. Det skal sgges i
de tilkendegivelser hun ogsa har om, hvorfor de egentlig blev lavet, nemlig at politikerne for-
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ventede ros over en bred front (MJ1,2,4). Endvidere har politikerne netop ikke markedsfart og
brugt den udadtil, fordi de sa ville have vaaet forpligtet til at falge op pa dens resultater
(MJ35).

Pa spgrgsmaet om, hvorvidt nogen har brugt underspgel sesresultaterne strategisk overfor
hinanden, giver hun ikke et klart svar. Hun kunne forestille sig, at det har vamet tilfaddet, spe-
cielt politikerne imellem, men giver ikke direkte eksempler herpa (MJ26,27,28). Hun har
imidlertid et udsagn, som kunne henlede opmaaksomheden pa modsagningsmodellen. Pa
spergsmalet om, hvorvidt hun har brugt resultaterne overfor politikerne, svarer hun, at hun har
det i det omfang, hun syntes hun kunne vaare det bekendt, uden at de dog har taget det til ef-
terretning (MJ25). Endvidere giver hun klart udtryk for, at hun mener, at addreomrédet ber
tildeles flere ressourcer (MJ1, 6, 23). Koblet sammen med betragtningerne angaende magtfor-
holdet mellem politikere og forvaltning, kan denne konstatering ses i sammenhaang med
Munksg's, tidligere naevnte, holdning om, at addreomrédet far tilfert en passende maangde
ressourcer, de bruges bare uhensigtsmaessigt (LM24). Her kunne man forestille sig undersg-
gelsesresultaterne som et led i en magtkamp mellem politikerne og forvaltningen, hvor politi-
kerne pa den ene side papeger, at det er maden, hvorpa man bruger ressourcerne, der bar aan-
dres, mens forvaltningen pa den anden side giver udtryk for, at addreomrédet ber tilfgres eks-
tra ressourcer. Dette underbygges af direktaren for barne- og kulturomradet, Frank Lauridsen,
som direkte udtaler, at han har set antydninger af modsagninger mellem administrationen og
politikerne pa addreomrédet. Politikerne mener, at der bliver brugt for mange ressourcer pa
ledelse og administration, mens administrationen ikke mener, at dette er tilfaddet (FL36). Vi
kan dog ikke sige noget om, i hvor hgj grad undersggel sesresultaterne direkte har vagret brugt
strategisk i denne konflikt, idet Mette Jergensen er den eneste, der henviser til, at hun har
brugt den overfor politikerne (MJ25). Vi mener imidlertid, at ovenstaende kan opfattes som
en klassisk strid mellem politikere og embedsmaand i en politisk ledet organisation, hvor poli-
tikerne udvander brugbarheden af undersagelserne med henblik pa at fastholde deres magtba-
se, mens embedsmamdene kan se en fordel i at fremme en styring efter undersagel sesresulta-
terne. Hvis politikerne anerkender undersaggel sesresultaterne som et styringsinstrument, bliver
undersggel serne netop et redskab, som embedsmaandene kan bruge til at styre efter, hvilket
kan siges at gge embedsmaandenes magt. De kan sdledes f& handlingslegitimitet fra.®’

Det ny-institutionelle per spektiv.

Udfra et traditionelt nyinstitutionelt perspektiv kan Lomborgs ovennae/nte udtalelse om, at
undersggelserne ikke nar ud, hvor de bar — nemlig ud i handlingsleddet - udtrykke en dekob-
ling mellem den politiske organisation og handlingsorganisationen. Her synes denne dekob-
lingsforstaelse imidlertid at veare i modstrid med den traditionelle forstéelse, hvor dekoblin-
gen har til hensigt at beskytte kerneproduktionen mod udefra kommende krav. Niels Lomborg

%7 Ved en gassteforelaesning med Kjell-Arne Revik d. 13-11-1998, havde et af gruppens mediemmer lejlighed til
a sparge ham efter, om abstraktionen om at vagre en selvstaandig organisation og adopteringen af moderne op-
skrifter, kan ses som en indikation pd, at den parlamentariske styringskeede er ved at bryde sammen? Ravik sva-
rede bekragitende herpa.
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giver meget kraftigt udtryk for, at han gnsker at bruge undersagelsen som styringsinstrument,
hvilket ville indebazre aandringer i forhold kerneproduktionen. Endvidere kunne man, udfra
hans udtalelser om, at undersagelserne er endt pa hylden, sammenholdt med oplysningerne
om, at den bl.a. blev lavet fordi det er "in" i 90'erne, se undersagelserne som en ” stadpude”,
der kan tages ned fra hylden, nar omgivelsernes krav traager sig pa. Ovennaae/nte dekoblings-
forstaelse kan tillige ses udfra interviewet med Mette Jargensen, hvor hun, som tidligere
naevnt, ger det klart, at man, til en vis grad, kan — og bar — handle pa baggrund af undersggel-
sesresultaterne. Den dekobling, som vi ser pa addreomradet i forbindelse med borger-
/brugerundersggelserne, kan derfor ikke forklares udfra det klassisk ny-institutionelle per-
spektiv — arsagen skal nok naamere sgges under det politiske perspektiv, hvor modsagnings-
modellen, som tidligere naevnt, har vaaet neavaaende for addreomrédet.

Den ny-ingtitutionelle forklaring om identitetsforvaltning kan ogsa gere sig gaddende udfra
Mette Jargensen’s oplysninger omkring forvaltningens indstilling til * 98-undersegel sen. For-
valtningen gjorde, i forbindelse med planlaggningen af ’98-undersggelsen, politikerne op-
maaksomme pg, at man ikke sa formaet med at f& gennemfart endnu en undersggelse. Man
var i forvgien frustrerede over den manglende brug i *96, og forudsa yderligere frustrationer
hvis ’98-undersggel sen blev gennemfart alligevel (MJ6). Den blev imidlertid gennemfert og
deres tilkendegivelser blev derfor ikke fulgt. Dette kunne ses som et eksempel pa negativ
identitetsforvaltning overfor forvaltningsmedarbejderne, i og med, at man ikke har taget dem
alvorligt, og lyttet til derestilkendegivelser og forudsigelser om yderligere frustration.

Opsamling pa brugen indenfor aeldreomradet.

Pa det politiske niveau finder vi overordnet, at man ikke har brugt resultaterne fra borger-
/brugerundersggel serne instrumentelt. Bade Lars Munksa og Erling Busk tilskriver det for en
vis del, at man, som politiker, ikke aadrer sine grundlasggende holdninger pa baggrund af en
undersggel se som denne. Endvidere er de begge enige i, at konceptet i sig selv ikke er godt
nok til at man direkte kan styre og prioritere efter det. De ser dog undersggel serne som et po-
litisk vaaktgj, der kan bruges strategisk overfor andre politikere, men generelt er bade den
instrumentelle og den strategiske brug for deres vedkommende meget sparsom, og det ma til-
fgjes, at bevidstheden om undersggel serne som helhed, specielt hos Erling Busk, er forholds-
vis lav.

Pa det administrative niveau er man enige i, at undersggel sesresultaterne ikke er blevet brugt
instrumentelt. Det skyldes dog ikke, at undersggelserne ikke kan bruges som styringsinstru-
ment, idet bade Niels Lomborg og Mette Jargensen efterlyser en mere rationel tilgang til un-
dersagelserne fra politikernes side, og begge giver endda udtryk for en frustration i forvalt-
ningen over den manglende brug. De placerer sdledes primaat ansvaret for den manglende
instrumentelle brug hos politikernes og kommunens egen handtering af undersggelserne, og
manglende villighed til at gere sig klart, hvad man vil bruge undersggelserne til, bade far og
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efter gennemfarelse. Dette bevirker, at man pa addreomradet ikke har andret adfaard og ruti-
ner, hvilket kan ses som en manglende organisatorisk laaing i forbindelse med undersagel ser-
nei béde 96 og ' 98.

Sammenholder man de to niveauer; hhv. det politiske og det administrative, tegner der sig
sdledes et hillede af stor uenighed omkring indstillingen til brugbarheden af undersggel sesre-
sultaterne. Politikernes, henholdsvis forvaltningsmedarbejdernes, holdninger indikerer en po-
litisk magtkamp. Her forsager politikerne, ved at sa tvivl om undersggel sernes trovaerdighed,
at minimere undersggelsernes inddragelse i beslutningsprocesserne, med henblik pa at fast-
holde deres magtbase som dem, der udstikker rammerne for styringen i kommunen. Denne
magtkamp fra politisk side kan sdledes ses som forklaringen pd, hvorfor man ikke har brugt
undersagel sen instrumentelt pa addreomradet. Forklaringen kunne imidlertid ogsa ligge i en
dekobling af undersggelserne, men da det har vist sig, at denne dekobling ikke har til formal
at beskytte kerneproduktionen, vadger vi at placere arsagen for den manglende brug under det
politiske perspektiv. Endvidere finder vi, at der direkte har vaget tale om negativ identitets-
forvaltning i forbindelse med udformningen af * 98-undersggel sen, som har medfert en yderli-
gere forstagkelse af frustrationerne i forvaltningen.

Beslutningen om fraveaelgelse af borger-/brugerundersggelserne

Dette sidste spergsmal i undersagelsen omhandler, hvorfor Silkeborg Kommune har valgt ik-
ke at f& gennemfart flere borger-/brugerundersggelser fra Kommunedata. Her er det dog, for
de to politikere fra addreomradet, en beslutning, der er foretaget andensteds, nemlig i @ko-
nomiudvalget. De har derfor begge pointeret, at de ikke har vaaret med til at tragffe den endeli-
ge afgerelse (EB40),(LM61).

Politikernes synsvinkel

Det rationelle perspektiv

Indenfor addreomradet, synes der ikke at vagre rationelt instrumentelle forklaringer pa hvorfor
det er valgt ikke at lave flere. Konceptet forventes, af Erling Busk, kun kabt som en engangs-
forestilling, sa han udtrykker derfor overraskelse over muligheden for overhovedet at bestille
flere.

Det |azende perspektiv

Lars Munksg mener, a man ikke gnsker at gennemfere flere undersagelser, fordi man ikke
kan eftervise saaligt meget i dem (LM61). Man sparger de forkerte (LM64) og konceptet er
for overfladisk (LM65). Erling Busk konstaterer, at det skal vage et stykke vaaktg) som bru-
ges, fordi det ellers ikke kan betale sig at kabe det (EB41). Endvidere skal konceptet svare til
pris og forventninger (EB43). Umiddelbart tyder disse forklaringer pa en - i hvert fald indivi-
duel - lazrende proces for politikerne, nemlig at man ikke fik et vagktg.

88



Det politiske perspektiv

Ovenstéende udtalelser fra politikerne om undersggel sernes brugbarhed, kan ogsa tolkes udfra
det politiske perspektiv, sdledes at disse ytringer endnu engang illustrerer, at politikerne kan
fale, at deres magtbase er truet, hvorfor de nedtoner brugbarheden af undersggel sesresultater-
ne. Erling Busk kan imidlertid ikke forestille sig, at problematikken med fejlen omkring til-
slutningen til Socialdemokratiet, ikke har haft nogen indflydelse pa valget om ikke at gen-
nemfare flere undersggelser (EB42).

Det ny-institutionelle per spektiv

Lars Munksg afviser, a de potentielle negative signaleffekter overfor borgerne i kraft af, at
undersggelsen ikke er blevet brugt efterfalgende, har haft nogen betydning for beslutningen
om ikke at gennemfare flere. ” Borgerne; de spekulerer slet ikke pa sddan noget” (LM70). Til
gengadd mener Lars Munksg, at borger-/brugerundersggelserne godt kan ses som et alibi
overfor eksempelvis ministerierne, nér man sager gkonomiske tilskud (LM74). Tolket i et tra-
ditionelt nyinstitutionelt perspektiv giver Munksa altsa udtryk for at signaleffekterne overfor
borgerne i lokalomgivelserne ikke har nogen indflydelse pa valg og fravalg af undersagel ser-
ne, hvorimod effekten overfor ministerier pa centralt niveau godt kan have betydning.

Embedsmeandenes synsvinkel

Det rationelle perspektiv
Embedsmaadende angiver ikke rationelle begrundelser for ikke at bestille flere undersagel-
Ser.

Det |aaende perspektiv

Lomborg siger, at der grundlasggende var overordnet enighed om, at man ikke gnskede flere
kommunedataundersggel ser, men pa individuelt forskellige begrundelser herfor (NL76). Dette
modsiger sandsynligheden for at vi kan begrunde, at der er sket en kollektiv og fedles for-
tolkning af undersggel sernes anvendelighed.

Det politiske perspektiv

Hvad angér forvaltningsmedarbejdernes forklaring pa, hvorfor man har valgt ikke at fa gen-
nemfert flere undersggel ser, afviser Niels Lomborg at acceptere politikernes forklaring om, at
konceptet er for darligt. Niels Lomborg mener faktisk, at resultaterne i undersagel serne passer
meget godt (NL87) og det er derfor ikke konceptet det har vaaret galt med, men derimod har
det vaget kommunen, der ikke har taakt godt nok igennem, hvorledes undersggelsen skulle
bruges (NL73). Undersagelserne har opfyldt forventningerne, men kommunen har ikke vaaret
klar til at bruge dem efterfalgende (NL74). Holdningen har vaget for skeptisk og negativ
(NL79). Derfor kan man ikke forklare fravalget af flere undersggelser med, at konceptet har
vaget for darligt, men at politikerne i kommunen ikke har vaget tilpas indstillede pa at bruge
det. Det er en understregning af de politiske perspektiv i form af magtproblematikken mellem
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forvaltning og politikere. Denne problematik kan ogsa tolkes omvendt, forstaet sdledes, at
politikerne har kunnet bruge undersggelserne til at underbygge egne holdninger pa bekostning
af administrationen i forbindelse med udvikling af ledelsesstrukturen, hvor politikerne gerne
vil have igangsat strukturudvikling, og hvor forvaltningen omvendt ikke ser dette som I@snin-
gen.

Det ny-institutionelle per spektiv

Mette Jargensen mener, at undersggel serne ikke er bestilt igen, fordi resultaterne var for skuf-
fende for politikerne (MJ53). De havde forventet nogle bedre resultater, og var blevet grebet
af situationen, da de valgte at fa gennemfart undersagelserne, men blev efterfelgende lidt
skuffede, da resultaterne kom (MJ56). Dette har ogsa betydet, at der ikke har vaget politisk
interesse for at tage op til diskussion, hvordan man skulle bruge undersggelserne (MJ54).
Endvidere ville politikerne ogsa have haft det darligt med, at de skulle have veaet ngdt til at
bruge dem og rette sig efter dem (MJ59). At man har valgt ikke at fa gennemfert flere under-
sggelser, bunder altsa i, at politikerne ikke har vagret i stand til at bruge dem til intern ros og
til ekstern profilering. Her kan den ny-institutionelle forklaring om identitetsforvaltning gere
sig gaddende. Kommunen satte, sin identitet pa spil, fordi man forventede at fa positive tilba-
gemeldinger fra borgerne. Satsningen holdt imidlertid ikke, og derfor gnsker politikerne ma
ske ikke laangere at gare nytte af konceptet. Men jeevnfer magtbase-diskussionen, frygter po-
litikerne maske ogsd, at brugen af undersggelserne i hgjere grad bliver ingtitutionaliseret som
en del af bedutningsprocessen.

Sammenfatning for fraveelgelse indenfor aeldreomradet

Politikerne forklarer atsa fravalget af, flere borger-/brugerundersagelser fra Kommunedata,
med, at undersggel seskonceptet ikke har vaaret tilpas anvendeligt til konkret brug. Hvis det er
et stykke vagktgj, som alligevel ikke bruges, kan det sa heller ikke betale sig at kegbe det.
Dette kan bl.a. tolkes som en individuel lagingsproces. Forvaltningsmedarbejderne mener, at
politikerne ikke har vaaet klar til a bruge dem. Da politikerne ikke har kunnet bruge dem, er
det sa vagt ikke at rekvirere flere. At resultaterne ikke har levet op til forventningerne, har
heller ikke motiveret til at bestille flere, hvilket er et eksempel pa det ny-institutionelle per-
spektiv, da en positiv identitetsforvaltning ikke har kunnet varetages. Politikernes, henholds-
vis forvaltningsmedarbejdernes holdning, til undersggel sernes brugbarhed, understreger tesen
om en politisk magtbasekamp mellem politikere og forvaltning pa ad dreomradet.

Teoretisk profil

Vurderet i forhold til de gennemgaede organisationsteoretiske perspektiver trasder en raekke
kendetegn frem omkring Silkeborg Kommunes handtering og brug af Kommunedatas borger-
/brugerundersggel ser. De forskellige former for brug som vore interviewrespondenter har gi-
vet udtryk for i deres besvarelser - mere eller mindre bevidst - samt beslutningerne om at un-
dersagelserne skulle gennemfares henholdsvis fravadges, kan sammenholdes med de skitse-
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rede teoretiske perspektiver, hvorved en rakke spaandende fortolkninger er mulige. Disse vil
vi, hvad angar addreomrédet, kort diskutere herunder, med henblik pa at danne et overblik
over den samlede teoretiske profil.

Alle respondenterne indenfor addreomradet afviser desuden, at undersggelserne er brugt in-
strumentelt efter rationelt forbillede. Lars Munksg udtrykker en rationel, instrumentel brug,
via opfordringen til at sgge at |@se imageproblemet, men dette udsagn afvises igen gennem
Mette Jargensens udtalelse om ikke at have bemaaket denne konkrete opfordring. Ellers
kommer alle respondenterne med afvisende bemaarkninger angdende instrumentelt brug. Poli-
tikerne forklarer den manglende instrumentelle brug som en falge af, politikernes holdninger
om konceptets manglende brugbarhed, da det er for overfladisk og sperger de forkerte, nemlig
borgerne fremfor brugerne. Forvaltningsmedarbejderne forklarer den manglende instrumen-
telle brug udfra politikernes handtering af undersggelserne, herunder, at politikerne ikke pa
forhand har gjort sig klart, hvad undersagelserne skal og kan bruges til. Tilkendegivelserne
fra respondenterne er, hvad angér laaingsdimensioner, klart afvisende, sa indtrykket af om der
findes lagingsdimensioner indenfor addreomradet er derfor negativt. Der er sdledes ingen tegn
pa, at der er foregdet nogen form for organisatorisk laging. Dog synes der, igennem intervie-
wene, at forekomme tegn p4, at respondenterne erkender problemer indenfor addreomradet, sa
en vis motivation for at tage ved laae kan ikke helt afvises.

Til gengadd er der mange eksempler pa, at der ikke er foregaet organisatorisk laging. Flere
steder pointeres, €eller indikeres det, at der ikke er foregaet nogen form for dialog angdende
undersggelserne indefor addreomrédet. Der har altsa ikke vaget vilje og motivation til at gare
meningsstrukturer tilgaangelige for andre i organisationen, hvilket er en forudsagning for, at
der kan ske organisatorisk laging. Der synes ogsa at kunne konstateres en form for kollektive
meningsstrukturer, der omfatter en forestilling om, at brugerne generelt er tilfredse med ydel-
serne, men at dette ikke fremgér af undersagel serne, hvorfor motivationen for lagring derfor er
lille, ndr undersagel serne ikke afspejler realiteterne.

Der kan skitseres en lang raskke brud pa lagringscyklussen. Bl.a. kan der ikke konstateres no-
gen form for struktureret almen erfaringsakkummulering indenfor addreomradet. Hvad korri-
dorsamtalernes konklusioner har udmentet sig i kan vi dog ikke male, men der er ikke indika-
tioner pa en fadles og aimen akkummulering af erfaring. Indenfor forvaltningen er der heller
ikke foretaget nogen form for fadles fortolkning. Denne lidt bevidstlgse handtering af rap-
porterne kan ogsa forstds som en manglende motivation for at initiere en fadles forstaelse af
resultaterne, hvilket ogsa kan tolkes som et brud pa lagingscirklen. Endvidere kan det klart
konstateres, at der ikke er etableret ingtitutionaliserede processer for fadles organisatorisk
tolkning. Der kan mellem politikere og forvaltningsmedarbejdere konstateres forskelle i kau-
salforstéelser omkring ressourcetilfarslen til addreomradet, hvilket ogsa kan fungere som bar-
riere for laging.
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Forskellige former for politisk brug er til gengadd rigt repraesenteret og eksemplificeret. Der
er mange eksempler pa strategisk interessevaretagel se, bade hvad angér mellem politikere og
forvaltning og mellem politikere internt. For det ferste kan der konstateres en klar magtbase-
kamp mellem politikere og forvaltning. Politikerne afviser undersggel sernes brugbarhed i for-
hold til mere instrumentel og konkret brug, pga. konceptets struktur og indhold. Forvalt-
ningsmedarbejderne udtrykker derimod at den manglende konkrete brug skyldes politikernes
handtering og udmeldinger omring brugbarheden af undersggelserne. Denne magtbase-
problematik kan forstas sdledes at politikerne frygter en magtafgivelse, hvis der i hgjrere grad
skal styres efter sadanne undersagelser, fremfor efter politikernes holdninger og de politiske
konstellationer. Omvendt kan forvaltningsmedarbejderne forudse en klar magtudvidelse, hvis
man rent faktisk tager underspgel sesresultaterne til efterretning, fordi der i safald skulle om-
prioriteres med hensyn til gkonomiske midler, hvilket ville vagre til addreomrédets fordel.
Dette er et eksempel pa hvad vi teoretisk betegner som modsagningsmodellen. Der er ogsa
flere udtalelser omkring hvorledes undersggel serne er brugt politisk bade af og mellem politi-
kerne. For det farste er undersggelserne brugt som et politisk redskab blandt flere, dvs. som
en informationskanal blandt flere andre, om hvordan virkeligheden stér til. Endvidere er un-
dersggel serne ogsa brugt intern mellem politikerne i den politiske kamp om ressourcer, uden
dog at have givet sig udslag i konkrete malbare omprioriteringer. Endeligt kan undersagel ser-
ne vagre brugt strategisk politisk i forbindelse med profilering af resultaterne til at konstituere
de siddende politikeres magtbaser og indflydelse.

| forhold til mere interorganisatoriske aspekter i forklaringerne pa brugen af og hvorfor un-
dersagelserne er brugt som de er, kan der konstateres en rakke ny-institutionelle fortolk-
ningsmuligheder. Med hensyn til den klassiske ny-ingtitutionelle forstéelse, hvor en rakke
ingtitutionaliserede elementer indoptages i et last koblet system for at fungere som stadpude
overfor omgivelsernes krav, kan der konstateres en rakke eksempler pa sddanne dekoblinger.
Tilkendegivelsen om brugen af undersggelserne i forbindelse med ansggning om ressourcer
hos ministerierne, er et eksempel pa at undersagelserne er indoptaget med henblik pa at fun-
gere legitimerende i forhold til kravene fra et autoritativt center. Undersggelserne fungerer
atsa som stedpude i forhold til omgivelsernes krav. Endvidere kan den manglende instru-
mentelle, rationelle brug af undersggelsen illustrere en dekobling mellem den politiske orga-
nisation og handlingsorganisationen. Denne dekobling kan vi dog ikke underbygge som be-
vidst og tilsigtet fra den politiske organisations side. Eksemplet kan dog heller ikke understre-
ge, at denne dekobling skal fungere som en beskyttelse af kerneproduktionen. Der kan i hgje-
re grad argumenteres for at den har udgangspunkt i og illustrerer en politisk magtkamp mel-
lem politikere og forvaltning.

Hvad angdr den nyere ny-institutionelle forstaelse, kan forvaltningsmedarbejderne tilkendegi-
velser om at undersagel sesresultaterne ikke er brugt i sterre stil, samt beslutningen om ikke at
gennemfgre flere, fordi politikerne blev skuffede over resultaterne, veare et eksempel pa at
identitetsforvaltning ikke har kunnet foretages, pga. at undersggelserne ikke har udmentet sig
i ros til organisationen. Den manglende profilering af resultaterne kan derfor ogsa tolkes som
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en identitetsforvaltende handling fordi man ikke har gnsket at kommunikere mindre positiv
omtale ud ad til. Endeligt synes papegningen af uddannel sesmaessige kvalifikationer som for-
udsatning for konkret brug af undersagelserne, at veae et eksempel pa en problematik om-
kring opskriftsoversatelser. Oversadtelse af organisationsopskrifter indenfor addreomrédet,
afhaanger af enkeltpersoners uddannelsesmasssige kvalifikationer for at handtere sddanne un-
dersggelser, og der kan ikke konstateres fadles fortolkning henholdsvis oversadtel se pa nogen
méde.
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Barnepasningsomradet

Indledning

| dette afsnit vil vi undersage, hvorledes spergsmalene i problemformuleringen besvares af
respondenterne pa bgrnepasningsomradet. P4 omrédet har vi fire respondenter. Fra det politi-
ske niveau; medlem og tidligere formand for bgrne- og undersvisningsudvalget; Jens Erik
Jergensen og nuvagende formand; Carl Erik Larsen. De har begge siddet i bagrne- og under-
visningsudvalget de sidste to perioder og har begge vaaet formand for udvalget. Jens Erik
Jargensen var sdledes formand, da 1996-undersggelsen blev gennemfart, mens Carl Erik Lar-
sen er nuvaaende formand. Carl Erik Larsens udtalelser foreligger kun i referatform.

Fra det administrative niveau social- og kulturdirekter i kommunen; Frank Lauridsen og af-
delingsleder for bagrnepasningsomradet; Ken Engedal. Han har tidligere vagret afdelingseder
for addreomradet. Han skiftede post i marts 1997, sa hans kendskab til den administrative
brug af undersggel serne pa barnepasningsomradet er primaat knyttet til 1998-undersggel sen.

Analysen vil, jearnfer den generelle indledning, vazre opdelt i tre underafsnit. | det farste af-
snit analyseres respondenternes opfattelse af baggrunden for beslutningen om at gennemfare
borger-/brugerundersggelser. Dernaest analyseres brugen af undersggelserne pa bernepas-
ningsomradet, hvilket danner udgangspunkt for besvarelse af spargsmdl to i problemformule-
ringen. Til sidst analyserer vi respondenternes opfattelse af baggrunden for fravaedgelsen af
flere borger-/brugerundersggel ser.

Beslutningen om at gennemfgre borger-/brugerundersggelserne
Indledning

| dette afsnit vil vi analysere respondenternes opfattelse af baggrunden for, at man bedluttede
at gennemfare borger-/brugerundersagelserne. Det er allerede blevet naevnt, at dette ikke er
projektets primaae spergsmal, men det virker som et naturligt udgangspunkt i forhold til de
avrige spargsmd. Respondenterne er ogsa blevet udvalgt med det formdl at besvare de 3
spergsmal, hvilket bevirker, at flere af dem ikke har vaaet i kontakt med selve beslutningen
om gennemfarelsen. Blandt respondenter pa bearnepasningsomradet har Frank Lauridsen som
direktionsmediem i 1996 vaget i direkte kontakt med bes utningsprocessen. Jens Erik Jargen-
sen angiver ogsa at have vaget i forbindelse med gkonomiudvalgets beslutningsproces 1996,
selvom han pa davaaende tidspunkt ikke sad udvalget. Ken Engedal og Carl Erik Larsen har
derimod kun andenhands information omkring beslutningen om at gennemfare undersggel-
serne.
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Politikernes synsvinkel

Det rationelle perspektiv

Flere af Jens Erik Jgrgensens udtalelser tyder pa, at han havde et rationelt motiv til af falavet
Kommunedatas borger-/brugerundersggel ser. Han naevner, at man pa bade bgrnepasnings- og
skoleomrédet havde gennemfart en rakke aandringer, som bade far, under og efter havde faet
en del kritik. Man @nskede derfor at fa en maling pa tilfredsheden pa de naavnte omréder-
"virkede det i grunden”?, hvilket betad, at han, i kraft af sin rolle som davarende formand for
barne- og undervisningsudvalget, havde kontakt med gkonomiudvalget omkring undersagel-
sen (M4). Jens Erik Jargensen naevner endvidere, at direktionen kan have haft et rationelt motiv
for a gennemfare underspgelserne. | kraft af en ny direktionsstruktur var det ikke laangere
acceptabelt, at den enkelte direktar blot, som tidligere, tasnkte omradeorienteret; direktarerne
skulle nu tamke mere helhedsorienteret. Her forestiller Jens Erik Jargensen sig, at direktarerne
derfor kunne bruge borger-/brugerundersggel serne som et udgangspunkt for deres indbyrdes
diskussioner omkring prioriteringer og ressourcefordelinger, hvilket dog ikke kan tages som
et udtryk for, at det reelt gjorde sig gaddende, idet vi intet har i vores interviews der under-
bygger det. | interviewet med Carl Erik Larsen kommer det Klart til udtryk, at han ikke har
nogen klar opfattelse af baggrunden for beslutningen om at gennemfare undersggel serne. Han
pointerer meget klart i starten af interviewet, at "jeg var imod det lige fra starten .. jeg synes
det var spild af penge” (Bilag 17).

Samlet set kan Jens Erik Jergensens udtalelser om et gget behov i direktionen samt maling af
effekten af indsatsen pa bernepasningsomradet tolkes som rationelle begrundelser for at gen-
nemfgre undersagelserne. | de avrige interview er der dog intet som tyder p3, at det har vaaet
motivationen for at gennemfare undersagelserne. Endvidere tydeligger Carl Erik Larsens ud-
talelser, at der pa det politiske niveau ikke har veaet tale om en fadles organisatorisk rationa-
litet som foreskrevet i den rationelle organisationsforstaelse. Derfor er den samlede konklusi-
on, at set fra den politiske synsvinkel har det rationelle perspektiv begramset forklaringskraft i
forhold til gennemfarelsen af undersggel serne.

Det |azende perspektiv

Man kunne ogsa forsta Jens Erik Jargensens ovenstéende udtalelser i et laaende perspektiv
(34). Dnsket om at undersage tilfredsheden omkring aandringerne pa barnepasnings- og skole-
omradet kunne indikere et enske om at fa et grundlag for refleksioner omkring omraderne.
Man kunne sdledes forestille sig, at negative tilbagemeldinger eksempelvis ville resultere i
overvejelser omkring de pageddende aandringer pad omraderne, s som; hvorfor er de negative,
skal vi lave yderligere forandringer osv.

Carl Erik Larsens udtalelser tyder imidlertid ikke pa et enske om organisatorisk laging i for-
bindel se med undersggel serne.
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Det samlede billede er sdledes, at der kan ses et laaende gnske i forbindelse med undersagel-
sernes gennemfarelse, selvom dette ikke er gaddende for hele det politisk niveau.

Det politiske perspektiv

| forhold til det politiske perspektiv naa/ner Jens Erik Jargensen, at man i 94 lavede en bud-
getaftale, der satte nogle faste gkonomiske rammer, hvilket andrede de politiske priorite-
ringsdiskussioner. Derfor gnskede man, fra politisk side, at fa en anden platform at diskutere
prioriteringer udfra, hvilket Jens Erik Jgrgensen sa borger-/brugerundersggelserne som et
middel til. Her kunne man argumentere for, at dette udsagn burde forstas i et rationelt per-
spektiv. Hvis politikerne havde en fadles intention om at handle instrumentelt efter borgernes
ensker - hvilket vi sidestiller med en direkte ressourceprioritering efter borgernes ansker - sa
peger det mere pa en rationel instrumentel begrundelse, end pa en politisk begrundelse for
undersagel sens igangsadtelse. Hvis vi sammenholder det med politikernes personlige indstil-
linger til at lade sig styre af borgernes prioriteringsgnsker - sa tegner der sig imidlertid et mere
politisk billede, dvs. et ikke-instrumentelt. Jens Erik Jergensen siger direkte, at det ville veare
tabeligt, hvis man som politiker lod sig styre af en sadan undersagel se (J54,59). Dette er helt i
overensstemmelse med det vi, i vores analyse af addreomradet, erfarede var Lars Munksgs og
Erling Busks holdning til undersagelserne. Det er derfor vores tolkning, at politikerne, i for-
hold til budgetdiskussionerne, har haft et politisk - og ikke rationelt - motiv til at falavet bor-
ger-/brugerundersagel serne.

Jens Erik Jergensen naevner indirekte, at han ogsa enskede undersagel serne gennemfert for at
kunne legitimere sine politiske beslutninger i forhold til interesseorganisationernes ensidige
betragtninger. Han mener for avrigt, at det behov er blevet starre pga. af interesseorgani satio-
nernes starre og sterre gennemslagskraft i medierne (J12,10,11,18). Man kunne endvidere
indvende, at Jens Erik Jargensens udtalelser reelt kun viser hans egne politiske gnsker, hvilket
tydeliggares ved Carl Erik Larsen generelle modvilje mod undersggel serne. Denne holdning
havde Carl Erik Larsen ogsa givet tilkende i den socialdemokratiske gruppe, hvilket dannede
baggrund for en lang diskussion. Hans egen modstand mod undersagel serne skyldes forment-
lig ikke blot ressourceforbruget, men i ligesd hgj grad manglende forudsagninger for at bruge
undersggelserne i den politiske debat. Denne tolkning vil blive uddybet i afsnittet om politi-
kernes brug af undersggelserne.

Set i det politiske perspektiv er det samlede billede, at dele af det politiske niveau har gnsket
undersegel serne gennemfart pga. strategi i forhold til budgetforhandlinger og legitimering af
egne bedlutninger i forhold interesseorganisationer. Der har dog ikke vaget tale om et fadles
politisk @nske, hvilket ogsa vil blive uddybet i afsnittet med politikernes brug af undersggel-
serne.

Det ny-institutionelle per spektiv

Indenfor det klassiske ny-institutionelle perspektiv finder vi, som naevnt i teoriafsnittet, en
ekstern forklaring pa, hvorfor man har valgt at adoptere borger-/brugerundersggelserne. Visse
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udtalelser fra Jens Erik Jargensen omkring undersggel sernes gennemfarelse kan ogsa forstas
som en respons pa krav fra kommunens omgivelser. | den forbindelse udtaler Jens Erik Jer-
gensen, pa det farste spergsma vedr. grunden til, at man fik undersggelserne lavet, at det var
"in at gere sadan noget". (J4) Han mener dog ikke, at det er muligt at pege pa bestemte ste-
der, hvor det kommer fra, (J9) og afviser tillige, at det var krav fra borgerne om en borger-
/brugerundersggel se, som gjorde sig gaddende. (J10)

Patrods af, at han afviser, at der fra omgivelserne var et direkte krav/gnske om, at Silkeborg
Kommune skulle gennemfagre Kommunedata-undersagelsen, kan argumentet om legitimitet
overfor interesseorganisationerne ogsa tolkes i et nyinstitutionelt perspektiv. Politikerne kan
sdledes sige, at krav frainteressegrupperne i Silkeborg Kommune, har givet organisationen et
behov for at legitimere deres bedutninger overfor omgivelserne, hvor borger-
/brugerundersggel serne kan ses som et middel til at opfylde det behov. @nsket om undersg-
gelserne kan sdledes ses forarsaget af et meget specifikt legitimeringsbehov i forhold til ny-
institutionelle organisatoriske legitimering.

Jens Erik Jargensen ved ikke om nogen har spekuleret i undersggel sernes identitetsforvalten-
de effekt - han har ikke selv haft det i tankerne, da han overvejede undersggelserne. Han naav-
ner dog, at han kunne forestille sig, at administrationen - specielt direktionen- kan tamkes at
havde haft dette motiv, hvilket vil blive uddybet i naeste af snit.

Embedsmeandenes synsvinkel

Det rationelle perspektiv

| forhold til det rationelle perspektiv svarer begge respondenter klart, at det ikke var specifik-
ke problemer, der var baggrund for at gennemfare undersagelsen. Der bliver nsevnt nogle
specifikke problemer pa addreomradet, men disse synes kun at vaare baggrund for igangsad-
telse af en PLS-consult rapport (KE2, F3), der tidsmaessigt ligger far beslutningen om borger-
/brugerundersggelsen (F1). Hverken Ken Engedal eller Frank Lauridsen naavner noget om
skabelse af et nyt behov for prioritering pga. indferelse af den ny direktionsmodel, hvilket vi
tolker som en afkradtelse af Jens Erik Jergensens spekulationer omkring temaet. Set i forhold
til det administrative niveau har det rationelle perspektiv sdledes ingen forklaringskraft i for-
bindel se med gennemfearelsen af undersagel serne.

Det |aende perspektiv

Frank Lauridsen angiver i stedet et mere bredt anske om at blive klogere pa borgernes gene-
relle tilfredshed pa en rakke omrader (F1), hvilket, i et laaringsperspektiv, kunne tolkes som
et gnske om organisatorisk laging. Spergsmal er dog, hvor dybt dette lagingsanske stikker i
organisationen. Ken Engedal angiver, at der ikke pa hans ledelsesniveau har vaaet en diskus-
sion forud for beslutningen om at gennemfeare borger-/brugerundersagel serne. Administratio-
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nen giver sdledes udtryk for et generelt anske om laging, der dog ikke kan tolkes som et
samlet gnske om laging i hele den administrative organisation.

Det politiske perspektiv

| forhold til det politiske perspektiv er vi i farste omgang interesserede i at afgramse aktarerne
bag beslutningen. Ken Engedal angiver i forbindelse med ovenstdende, at undersggelserne,
ifelge hans opfattelse, er genereret af Michael Svendsen i dialog med "hans chef osv.”.
(KE2), hvilket peger pa Borgmesterkontoret. Imidlertid er Frank Lauridsens opfattelse, at der
ikke var nogle bestemte personer eller bestemte grupperinger, der ” specielt advokerede for
det” (F4). Til gengaedd angiver han, a " vi synes generelt, at det var en god ide... " (F4).
Hvorvidt dette henviser til Silkeborg Kommune som helhed, eller mere specifikt til direktio-
nen, er uklart, men i forhold til Ken Engedals og Mikael Svendsens udtalelser kunne det me-
get vel henvise snaevert til direktionen. Fra den administrative synsvinkel var det sdledes ikke
bestemte personer eller grupper udenfor direktionen, der forsggte at fa gennemfeart undersg-
gelserne. Hvorvidt direktionens gnske skyldtes et gnske om skaffe sig autonomi i forhold til
det politiske system, vil blive analyseret i afsnittet om brugen af undersggel serne.

Det ny-institutionelle per spektiv

Ken Engeda giver meget klart udtryk for en opfattelse af, at ny-institutionelle faktorer har
spillet en afgarende rolle. Pa det farste brede spargsmal om motivationen bag undersagel ser-
ne svarer han " trend” (KE1). Han uddyber det svar med, at det kan handle om at legitimere,
at man ger det rigtige, eller det kan vazre et velment gnske om at laare noget nyt. Han tilfgjer,
at man (formentlig direktionen) maske ikke har gjort sig forskellen klar (KE1). Dermed anty-
der han alerede i farste besvarelse, at der kunne vaae tale om en klassisk ny-ingtitutionel le-
gitimering. Han fastholder denne hovedforklaring i de uddybende spargsmdl, hvor han bl.a.
henviser til moder og luner i organisationspolitik (KE5). Der henvises sdledes neamest di-
rekte til ny-institutionalismens begreb om et organisatorisk felt. Lauridsen angiver ikke s&
danne ydre faktorer som direkte begrundelse, men afviser ikke, at " vi sddan efterhanden var
blevet sovset ind i alle de der tilkendegivelser om, at man burde lave sddan nogle tests pa sig
selv’ (F5).

Denne lidt tevende tilkendegivelse synes dog ikke at udlukke en ny-ingtitutionel forklaring,
da det netop er et af teoriens kendetegn, at aktererne ikke har klare eksplicitte pragferencer.
Begge respondenter afviser dog rimeligt klart, at undersggelserne er blevet adopteret pa bag-
grund af tilkendegivelser fra borgerne (K5, F6). | forhold til legitimeringsdelen svarer Laurid-
sen direkte afkraftende pd, at undersggelsen blev gennemfart for at signalere et bestemt
image ud ad til (F7). Denne blanke afvisning star i kontrast til Engedals meget detaljerede be-
skrivelser af, hvorledes, i hvert tilfadde, den farste undersagelse var ufarlig og med sikkerhed
ville give politisk goodwill (KE6). Denne difference kan skyldes en misopfattelse hos Enge-
dal af den faktiske motivation bag undersagelserne, men det kunne ogsa skyldes en starre be-
vidsthed i forhold til de institutionelle omgivelser. En sadan bevidsthed kunne skyldes Ken
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Engedals tidligere arbgjde i kommunens udviklingsafdeling, hvor man, ifelge Reviks ny-
ingtitutionelle forklaring, netop er beskadtiget med at indoptage og oversadte opskrifter. En
tredje forklaring pa denne difference kan veare, at Lauridsens funktion som direktar netop er
at vise organisationens fernis frem for omgivelserne. Den legitimerende effekt er jo netop kun
funktionel, nar omgivelserne ikke opfatter adoptionen af opskriften som en legitimerende
handling, dvs. vi bliver som observatarer eventuelt fanget i spillet mellem organisationen og
omgivelserne.

De to respondenter forholder sig dog rimeligt entydigt til spergsmalene om identitetsforvalt-
ning i forhold til de interne medarbejdere. Lauridsen angiver, at signalet til medarbejderne om
at vaare opmaarksom pa borgernes tilfredshed ikke er eksplicit begrundet, "men der er overho-
vedet ingen tvivl om, at det var med i vores baggrund for den. Det er helt sikkert” (F8). | for-
laangelse heraf er det Ken Engedals opfattelse, at undersagelserne ogsa er blevet lavet for at
sende et signal til medarbejderne om, at man er en moderne organisation, der har til opgave at
yde service palinie med private firmaer (KE7).

Sammenfatning

Pa bernepasningomradet tegner der sig et samlet billede af, at undersggel sernes gennemferel-
se ikke var motiveret af specifikke problemer. Vi kan dog ikke afvise, a gnsket om laging
specielt i forhold til de ivaarksatte initiativer pa barnepasningsomradet har spillet en rolle. Det
er administrationens opfattelse, at grupperinger udenfor direktionen ikke har presset pa for at
f& underspgel serne gennemfart. Ikke desto mindre giver Jens Erik Jargensen klart udtryk for
et personligt engagement i forbindelse med at f& undersagelserne gennemfert, hvilket bl.a.
bunder i et politisk gnske om argumenter i forbindelse med budgetteringsdebatten. Endvidere
har gnsket om et legitimeringsgrundlag, i forhold til interesseorganisationer, vaaet en begrun-
delse for Jens Erik Jergensen. Ken Engeda henviser ogsa til en legitimeringsbegrundelse,
hvilket dog skal forstds bredere end Jens Erik Jergensens opfattelse af legitimering. Frank
Lauridsens benaggter direkte en legitimeringsbegrundelse, men siger klart, at den identitets-
forvaltende effekt i forhold til medarbejderne spillede en rolle. Dette er i overensstemmelse
med Ken Engedals og Jens Erik Jargensens opfattelse, selvom det ikke spillede en rolle for
Jens Erik Jergensens personlige motivation. Alle respondenterne er ligeledes enige om, at
trend i organisationens omgivelser har haft indflydelse pa beslutningen. Som det ses ud af
ovenstaende, er det altsa den ny-institutionelle forklaring, der byder sig mest til.
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Brugen af borger-/brugerundersggelserne

Indledning

| forlaangelse af analysen af beslutningen om at gennemfare undersggelserne vil vi i dette af-
snit analysere, hvordan undersggel serne efterfalgende er blevet anvendt pa barneomrédet, og
hvorfor de er blevet anvendt som de er. | dette afsnit ansker vi sdledes at besvare spargsmal to
i problemformuleringen for barnepasningsomradets vedkommende.

Overordnet tegner der sig et billede af, at man pa bernepasningsomrédet, pa baggrund af de
generelt darlige undersggelsesresultater i '96, ivaaksatte en rakke tiltag. | forbindelse med
den negative kritik vedrgrende pladsanvisningen pa daginstitutionsomradet i *96, igangsatte
man personaleudvikling i samarbejde med en psykolog, og man valgte at andre pa personale-
bemandingen og pa nogle arbejdsrutiner. Tiltagene i forbindelse med den stadige, men min-
dre, negative kritik i 98-undersggelsen var mere begraansede, men Ken Engedal naevner dog,
at resultaterne har vaget brugt som grundlag for en nedprioritering af en planlagt fleksibilise-
ring af dbningstiderne pa daginstitutionsomradet. Endvidere har den begramsede fremgang i
tilfredshed med pladsanvisningen og informationen omkring pasningsmuligheder, medfert en
beslutning om at etablere et tast-selv-system.

Politikernes synsvinkel

Det rationelle perspektiv

| interviewene med Jens Erik Jargensen og Carl Erik Larsen er der ikke noget, der tyder p3, at
undersggelserne har veget brugt rationelt instrumentelt pa det politiske niveau. Der kunne
imidlertid vaare antydningen af en fadles rationalitet i Jens Erik Jargensens udtalelser (JE6)
om borger-/brugerundersggelsernes rolle i forbindelse med budgetaftaler, herunder diskussio-
ner om prioriteringer og ressourcetildeling. Som naavnt i analysen af, hvorfor man fik under-
sogelserne lavet, mener Jens Erik Jargensen, at man @nskede et fadles udgangspunkt eller
platform at diskutere udfra. Man havde pa forhand aftalt en udgiftsramme. Og der var efter-
falgende opstaet behov for en sadan fadles platform. Det handler med andre ord om at priori-
tere bredt og ikke indenfor sit eget omrade. Antydningen af den fadles rationalitet underbyg-
ger Jens Erik Jargensen endvidere i hans svar pa spergsmalet om hvorvidt, det er hans ind-
tryk, a man brugte den i nogle budgetforhandlinger. Hertil svarer han, at man har brugt den;
at den har haft en effekt, men at det ikke er muligt at se henvisninger til den i budgettet (JE7).
Hvis man imidlertid holder ovenstdende op imod Jens Erik Jargensens personlige indstilling
til brugen af undersggel sesresultaterne, sa tyder det, som naevnt i analysen af spergsma 1 pa,
at der i hgjere grad, fra hans side, er tale om strategisk brug udfra et politisk rationale.
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Denne fortolkning passer godt sammen med den udtalelse Jens Erik Jargensen har senere i
interviewet, hvor han siger "Det du sidder og forlanger ... det er at politikere skulle handle
rationelt altid. Det far du aldrig opfyldt!” (J83).

Alti alt er det vores tolkning, at det politiske niveau ikke har brugt undersggel sesresultaterne
rationelt instrumentelt.

Det lazende perspektiv

Der er ligeledes ikke meget i interviewene med Jens Erik Jargensen og Carl Erik Larsen, der
kan tolkes som vagende lagende brug. Jens Erik Jergensen mener dog, at undersggel sen kan
bruges til at fa skabt en konstruktiv kommunikation mellem barnefamilierne og det politiske
system (J18). Han fortadler her, at de har etableret et kommunikationssystem, dvs. holdt mg-
der hvert kvartal, med reprassentanter for foraddrebestyrelserne og alle lederne pa dagsinstitu-
tionsomradet, hvor undersagelsen er blevet brugt som udgangspunkt for den debat, der var pa
disse meder. Begge steder kan det tolkes som et tegn pg, at Jens Erik Jergensen er modtagelig
overfor meningsstrukturer, samt at han gar hans meningsstrukturer tilgsangelige overfor dem.
Spargsmalet er dog, hvor dybt dette gnske stikker. For hvis vi imidlertid naalaeser hans ud-
sagn (J18), tyder det p3, at hans gnske i hgjere grad bunder i et behov for at kunne legitimere
nogle beslutninger, der tager hensyn til helheden. Dette kan forstas indenfor en politisk eller
ny-ingtitutionel forstaelse.

Den efterfalgende analyse, af det administrative niveau, vil imidlertid vise, at der, specielt i
forbindelse med 1996-undersagelsen har vaget tale om organisatorisk laaing. Her har politi-
kerne helt givet spillet en vigtig rolle, i kraft af deres fuldstaandige opbakning bag de admini-
strative tiltag. Set i forhold til lagingsteoriens udsagn om vigtigheden af ”samme bglgelaang-
de’ i lagingscirklen udtaler Jens Erik Jargensen, at samarbejdet pa barnepasningsomradet er
foregdet uden blokerende modsaeningsforhold, pga. at politikerne ” ... snakker samme sprog
som forvaltningen ger, nar vi snakker om sadan noget” (J349). | forhold til det larende per-
spektiv er det sdledes vores tolkning, at der ikke er sket en selvstaandig, organisatorisk laaing
pa det overordnede politiske niveau. De to politikere har imidlertid deltaget i en organisato-
risk lagring pa barnepasningsomradet, hvor de har givet fuld opbakning til en rakke tiltag.

Det politiske perspektiv

De fleste af Jens Erik Jargensens udtalelser tyder pa en strategisk brug af undersggelserne.
Han udtaler sdledes, at han, som politiker, har taget udgangspunkt i undersagelsen i tilfadde,
hvor han skal argumentere for noget specielt. Han ser det som helt naturligt, at man, som po-
litiker, atid vil bruge den i overensstemmelse med det, man gerne vil fremme; det kan han
ikke foredtille sig et politisk system, som ikke vil. (J7 og 8) Han ser det ligeledes som noget
helt naturligt, at rapporten har vagret brugt til " at sla hinanden oven i hovedet med” pa det
politiske niveau. Det haanger godt sammen med hans personlige indstilling til brugen af s&
danne undersggelser, som han udtrykker ved at sige, at: ” enten bruger du den til at under-
stette din argumentation eller ogsa jorder du den” (J18). Jens Erik Jargensen mener endvide-
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re, at denne, hvad han kalder, usaglige made at bruge undersagelserne pa, ogsa ger sig ged-
dende for de avrige politikere (J22, 23). Han ser imidlertid den fordel, at rapporten, i forhold
til den politiske argumentation, ogsa kan medvirke til at forhindre, at man kommer til det, han
kalder en " ..det kan du selv veare argumentation” (J67). Jens Erik Jargensen ser dog samtidig
en forskel i de teoretiske forudsagninger, som de forskellige politikere har for at anvende et
sadan talmateriae i den politiske debat (J22). Han ser her sin uddannelse og sine erfaringer
fra sit daglige arbejde som lektor i matematik, som en klar fordel i en situation, hvor de sidder
to og diskuterer, og den anden ikke besidder samme kvalifikationer. Der kan han, som han
siger i (J23), " .. tage de der tal, og sadan hilledligt talt Sa folk oven i hovedet ...og santidig,
hvis den anden ser noget, som jeg ikke vil se, sa er det nok nemmere for mig at argumentere,
jamen det kan du jo ikke fordi sadan og sadan” . Ovenstaende viser klart, at Jens Erik Jargen-
sen har vagret meget bevidst i sin brug af undersggelserne i forhold til det at skabe en politisk
diskussion, der er til hans fordel. Det er sa dbenbart det han kalder "sagligt”.

Dette kommer ogsa til udtryk i interviewet med Carl Erik Larsen, der flere gange har erfaret
disse forskellige i uddannelsesmaessige forudsagningers betydning for, hvordan man bruger
undersggelserne. Carl Erik Larsen naevner sdledes, at han kun har gaet 9 ar i skole, hvilket ger
det svaat for ham at gennemskue indviklet talmateriale. Selvom han giver udtryk for et godt
politiske samarbejde med Jens Erik Jargensen, naavner han konkrete situationer, hvor han f&-
ler sig en smule snydt pga. Jens Erik Jargensens brug af statistikker og beregninger. Hans op-
fattelse af uddannelse, og dens betydning for brugen af undersegelserne, deles af Michael
Svendsen og Lars Munksg, jvf. analysen af addreomrédet. Samlet set tyder dette pa en ud-
praaget strategisk brug af undersggelsen i den politiske debat. Dette passer meget godt med
vores tidligere tolkning af, at Carl Erik Larsen, bl.a. af politiske strategiske arsager, ikke an-
skede undersggel serne gennemfart.

Jeavnfar den tidligere analyse og interviewet med Jens Erik Jargensen, ser vi, at han bruger
undersegelserne til at legitimere, a han, i sine bedutninger, tager hensyn til helheden. Han
bruger sdledes undersagelserne til at fa de forskellige interessegrupper til at indse, at andre
borgere maske gnsker noget andet end lige prascis det interessegruppen gnsker, og han kan,
som falge deraf, legitimere, at han tager beslutninger, som varetager helhedsinteressen. Det
ger, ifglge Jens Erik Jargensen, politikernes situation og deres argumentation lidt anderledes.
Denne brug kan ses som en méade, hvorpa han forener "uforenelige” krav fra forskellige inte-
ressegrupper — og han giver selv udtryk for, at han netop sa undersagelsen som et middel til
legitimering af helhedsbeslutninger (J12).

| forhold til det politiske perspektiv kan det sasmmenfattende siges, at Jens Erik Jergensen
klart har brugt undersggelsen strategisk internt i organisationen og legitimerende eksternt i
forhold til omgivelserne. Carl Erik Larsen har derimod slet ikke brugt undersggel sen. Denne
difference kan ferst og fremmest forklares ved politikernes forskellige teoretiske forudssgnin-
ger.
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Det ny-institutionelle per spektiv

Jaavnfer tidligere analyser kan Jens Erik Jargensens brug af undersegelserne overfor interes-
seorganisationerne udfra det ny-institutionelle perspektiv ogsa tolkes som en legitimerende
brug, hvor opskriften fungerer som en stadpude i forhold til uforenelige krav i omgivelserne.
Hvorvidt denne legitimering skal tolkes i forhold til hans egen interesse eller i forhold til be-
skyttelse af organisationens kerneproduktion er ikke til at afgere. Begge politikere giver dog
udtryk for en meget klar arbgjdsdeling i forhold til forvaltningen, der i det ny-institutionelle
perspektiv kan forstas som handlingsorganisationen. Der er sdledes ingen tegn pa, at politi-
kerne har brugt undersggelsen identitetsforvaltende i forhold til organisationens medarbejde-
re.

Embedsmeandenes synsvinkel

Rationelle perspektiv

| forbindelse med 96-undersggelsen kan man argumentere for, tidligere naevnte tiltag, med
hensyn til bl.a. visitationspersonalet, kan ses som et udtryk for en rationel instrumentel brug
af undersggelsesresultaterne. Det viste sig imidlertid i analysen af spergsma 1, at Frank Lau-
ridsen afviser, at undersggelsen blev gennemfart pa baggrund af specifikke problemer. Derfor
kan tiltagene bedre forstas i et organisatorisk lagringsperspektiv, idet det netop giver plads til
at opdage, og handle, i forhold til nye problemomrader og szte nye malsatninger.

Den samlede konklusion er sdledes, at den administrative brug af undersagelserne, kun i be-
granset omfang, kan forklares indenfor det rationelle perspektiv.

Det laaende perspektiv

Generelt gav 1996-rapporten, som naevnt, meget darlige karakterer til barnepasningsomradet,
og specielt fik personalet fra pladsanvisningen pa daginstitutionsomradet bundkarakterer. Den
méade, man, iflg. Frank Lauridsen, forholdt sig til det pa var, at man i forvaltningen “ taankte
pa vores rolle i det her” (F15)- og erkendte, “at nogle gange er der vel nogle, der bliver
snappet af og ikke far s god en behandling” (F15). Derfor iveaksatte man en raskke foran-
staltninger for at forbedre den service, som foraddrene fik, ndr de havde kontakt med pladsan-
visningen. Personalet var pa det tidspunkt meget hardt pressede - de fik skaddud af foraddre-
ne, havde travlt osv., og derfor satte man dem til at “arbejde med sig selv” i samarbejde med
en psykolog - og man forsggte at skabe en bevidstliggerelse omkring rollen som “udskaddt
servicemedarbegjder”; man amndrede pa personaebemandingen, og man andrede nogle ar-
begdsrutiner. Endvidere etablerede man permanent supervision til  medarbederne
(F13+14+15+16, og interview 1: L4+5+6). Udfra det organisatoriske lagingsperspektiv kan
man saledes sige, at ovenstéende viser en refleksion i organisationen - man har sasmmenholdt
undersggelsens “virkelighed” med de normer og standarder, som hersker i organisationen,
dvs. man har fungeret som direktor. Dette kan ses som en proces, hvor man har gjort de kol-
lektive og private meningsstrukturer tilgeangelige, og som har resulteret i en aandret adfaad og
i andrede arbegdsrutiner. Denne " effektor” skal muligvis ses som et resultat af, at medarbej-
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derne har taget den tilgaangelige meningsstruktur om et serviceproblem til sig, og dermed har
gjort den kollektiv. | det organisatoriske laaingsperspektiv kan man sdledes se en organisato-
risk laging hos forvaltningen pa bernepasningsomradet pa baggrund af den negative kritik i
96-undersggel sen.

Selve den, i 1996 pabegyndte, udbygning af barnepasningsomradet synes ogsa at vaae forlg-
bet i fuld forstaelse med politikerne, der, ifglge Lauridsen, " ikke har brokket sig over, at der
blev brugt for mange penge .... og de ordninger vi lavede, har faet opbakning” (F21). Han
mener sdedes, at der har vaget et enestdende fodslag administration og politikere imellem
(F36). Der synestillige at vaare en klar og accepteret arbejdsdeling, idet Frank Lauridsen, i det
farste interview, giver udtryk for, at der er omrader, som naturligt sorterer under politikerne
og omrader, som sorterer under forvaltningen (F12; int. 1) Denne accept af arbejdsdeling fin-
der vi endvidere hos Jens Erik Jargensen, der udtaler, at han holder et skarpt skel mellem ad-
ministrative og politiske opgaver (J33,34). Der har sdledes ikke vaaet konflikt omkring opga-
vevaretagelserne. Der synes endvidere at have vaget en fadles forstéelse imellem politikerne
og administrationen om, at der var store problemer pa barnepasningsomradet, men ogsa om-
kring de ordninger, som forvaltningen har igangsat, hvilket formentlig har vezet en vigtig
forudsagning for den ovennaevnte laaende brug af 1996-undersggel serne.

| forbindelse med 98-undersggelsen var resultatet, at begrnepasningsomradet generelt havde
bevamet sig i en positiv retning, om end omradet stadig figurerer med en samlet lav tilfreds-
hedsscore pa linje med addreomradet. Man fik sdledes stadigvak en del negativ kritik pa bl.a.
pladsanvisningsomradet. Det havde man, iflg. Frank Lauridsen, ikke forventet, set i lyset af de
mange tiltag man i *96 havde lavet pad omrédet (F25,33). Ogsa Jens Erik Jgrgensen giver ud-
tryk for en tilsvarende overraskelse (J19,30, og J4 i int. 1). Frank Lauridsen siger sdledes, at
man stillede sig uforstdende overfor resultaterne — " vi synes faktisk vi (i '96) gjorde rigtig
meget pa flere fronter” (F33)- " medarbejderne er nu s serviceorienterede som det overho-
vedet er muligt” (F25,27) - " vi har efterhanden varerne pa hylden” (F25,27). Man forsagte
derfor at fa belyst den stadigt lave tilfreds med barnepasningsomrédet pa et af de kvartalsme-
der, hvor bgrne- og undervisningsudvalget mades med repraesentanter for foraddrebestyrel-
serne og ale lederne pa daginstitutionsomradet. Her bad man foraddrene om nogle tilbage-
meldinger pa undersagel sesresultaterne, men de kunne imidlertid hverken genkende eller ud-
dybe den negative kritik (F30).

Pa baggrund af ovenstdende har man derfor, iflg. Frank Lauridsen, valgt at forklare kritikken
med, at den skyldes et vedhaagende darligt image, som bgrnepasningsomradet har faet pga.
de store problemer man havde pa omradet tidligere (F33). Man mener saledes, at bade de til-
tag, Som man igangsatte pa baggrund af 96-undersagel sen, men ogsa den generelle udbygning
af bernepasningsomrédet, ikke har sldet igennem pa foraddrenes og borgernes opfattelse af
omradet endnu (F33, J19, 20, 21, 30, 31). Davi sparger ind til, hvordan man sa forholder sig
til det darlige image, sd er svaret, at man mener, at det er utrolig vanskeligt at aandre. ” Det
ville kraeve mange ressourcer, som man vurderer kunne bruges bedre pa andre forhold — det
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er en decideret prioritering,” som Jens Erik Jargensen siger (J30,31). Samlet kan man sdledes
sige, at 98-undersagelsen, ikke i nea samme grad som 96-undersggel sen, har resulteret i kon-
krete tiltag. Frank Lauridsen udtaler direkte, at oplysningerne fra 98-undersggelsen i hvert
tilfadde ikke har veaet sa relevante, at vi har lavet nogle adfeerdssendringer pa dem” (F32).
Organisationen kan sdledes ikke siges at have aandret adfead eller rutiner i nes samme om-
fang som i 96, og derfor kan man, indtil videre sige, at den organisatoriske laging, om ikke
helt, s3 i hgj grad har vaget fravemende i *98. Arsagen til dette fravaa kunne skyldes, at kri-
tikken opfattes som vaaende udtryk for imageproblemer. Man kunne her sige, at der i organi-
sationen hersker en kollektiv meningsstruktur om, at nu har man last de problemer, som blev
skitseret i 96-undersagelsen, og at der derfor ikke er grund til dybere refleksioner over kritik-
keni’98.

Det skal dog tilfgjes, at Frank Lauridsen endvidere henviser til, at man har faet lavet bedre
foldere med oplysninger omkring pasningsmulighederne, netop fordi foraddrene i 98-
rapporten var utilfredse pad omrédet (F28, 29). Hans svar var dog noget tevende, og da vi stil-
lede Jens Erik Jargensen det samme speargsmdl, afviste han, at den aandrede information til
foraddrene var sket pa baggrund af undersggel sesresultaterne. Som et led i den store omlasg-
ning pa barneomradet var ogsa kommunikationen med foraddrene blevet andret - og det er
tiltag, som ville vaae sket, uanset om Kommunedata-undersggel sen havde vaaet lavet eller g
(J29, 20). Da heller ikke Ken Engedal naa/ner tiltagene som et resultat af 98-undersggelsen,
sa vadger vi at konkludere, at den andrede information til foraddrene omkring pasningsmu-
ligheder ikke kan ses foranlediget af rapporten, og at der derfor ikke har veget tale om in-
strumentel brug.

Den kollektive meningsstruktur, eller konsensus, om ikke at igangsadte tiltag pa baggrund af
98-undersggel sen, synes ikke at gadde for Ken Engedals vedkommende. Hvor Frank Laurid-
sen og Jens Erik Jargensen giver udtryk for, at den forholdsvis lave tilfredshedsscore pa bar-
nepasningsomradet ikke skyldes problemer med serviceniveauet, men derimod er et resultat af
imageproblemer, sa giver Ken Engedal sdledes udtryk for, at utilfredsheden ogsa skyldes re-
elle serviceproblemer (KE21, 22). Han naevner i den forbindelse et tiltag, som sker bade pa
baggrund af den stadigt eksisterende utilfredshed med informationen omkring pasningsmulig-
heder, men som ogsa sker pga. de oplevelser, som personalet har, hvor man ” ikke kan servi-
cere ordentligt” . (KE22) Han er derfor i gang med at etablere et tast-selv-system, hvor forad-
drene kan fa information omkring deres barns placering pa ventelisten; hvor de kan rekvirere
diverse ansggningsskemaer og fa forskellige andre oplysninger (KE21, 22). | den forbindelse
har han forelagt den negative kritik, bl.a. omkring pladsanvisningen, for bagrne- og undervis-
ningsudvalget for generelt at hare, om de havde nogle ideer til l@sninger af problemet, uden at
politikerne gav ham nogen saalige input (KE26).

| det organisatoriske lagingsperspektiv kan man sdledes sige, at han har gjort sine menings-

strukturer tilgaangelige ved at rejse problematikken omkring serviceringen af borgerne overfor
medarbejderne/politikerne. | forlaangelse heraf kan man endvidere sandsynliggere, at da tast-
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selv-systemet kan siges at fa betydning for personalets adfeard, kan det forstds som et tegn pa
en vis form for organisatorisk laging i forbindelse med 98-undersagelsen, pa trods af den
ovenstaende "image-beslutning” om ikke at gere noget ved kritikken, som Frank Lauridsen
og Jens Erik Jargensen giver udtryk for.

Man ser endvidere et grundlag for organisatorisk laging i forbindelse med Ken Engedals in-
formation gennem den manedlige lederinformation, som han sender ud i organisationen. Her
informerede han om 98-undersagelsens resultater, hvor han bl.a. ogsa beskrev problemerne
med at vide, hvad folk svarer pai en kvantitativ undersggelse (KE27, 28). Vi kan dog ikke
tillade os at konkludere, at der har fundet en organisatorisk laging sted, idet vi, jf. vores snaev-
re tilgang til laaingsbegrebet, ikke kan identificere forandringer pa baggrund af informationen
— men vi kan sige, a han har gjort sine meningsstrukturer tilgeangelige for andre medlemmer
af organisationen.

Pa baggrund af ovenstéende tegner der sig saledes et billede af, at der i forbindelse med 98-
undersagel sen, ikke helt har vaget "fadles fodslag” internt i forvaltningen. Ken Engedal synes
i langt hgjere grad at vaare indstillet pa at handle pa baggrund af resultaterne end Frank Lau-
ridsen. Ken Engedal giver sdledes udtryk for, at han paforhand var meget positivt indstillet til
at bruge resultaterne. (KE9). Denne indstilling finder vi dog ogsa hos Frank Lauridsen i for-
bindelse med 96-undersagel sen (F10, 14, 15), hvilket imidlertid aandrer sig markant i forhold
til 1998-undersggelsen. Denne forskel kunne skyldes, at Ken Engedal er "ny” pa omradet —
han har kun veget ansat i 1% ar, og har maske en mere entusiastisk holdning til at lave flere
andringer i forvaltningen. Endvidere har han ikke vaaet involveret i de omfattende aandringer
pa barnepasningsomradet, som blev pabegyndt allerede i *95, og han oplever méaske ikke den
samme skuffelse over den stadig negative kritik i 98-undersggelsen, som personer, der har
vaaet med i hele forlgbet, eventuelt ger. Der er imidlertid en udtalelse, som indikerer, at
Frank Lauridsen ikke helt afviser, at der stadigvak er problemer pa omréadet. | F33 udtaler
han sdledes, at " vi har valgt den der bekvemme lgsning at sige, at det er sgu ogsa fordi, nu
har vi faet sddan et image” . Udtrykket " bekvem lasning” tyder pg, at han reelt anerkender, at
der stadigvak er problemer, men alligevel vadger at negligere dem. Dette kunne, udfra det
organisatoriske lazingsperspektiv, forklares med, at han, pga. den negative kritik i *98, faler
sig demotiveret. Som naevnt i teoriperspektivet, sa er det vigtigt, at direktor tror pg, at det
hjadper at igangsadte en effektor, men da man i stor udstraskning har handlet og igangsat ef-
fektor i '96, uden at det gav sig udslag i bedre karakterer, sa kan det tamkes at man " opgiver”
— det nytter ikke noget aligevel.

Alt i at konkluderer vi udfra det laarende perspektiv, at der, specielt i forbindelse med 1996-
undersagelsen, er sket en organisatorisk laging. Denne lagende brug i 1996 kan forstas udfra
en kollektiv meningsstruktur om, at man havde problemer, som man gnskede at |@se, og man
var derfor motiveret til at handle pa baggrund af undersggelsen. Dette skifter i forhold til
1998-undersagelsen, hvor der er tegn en kollektiv meningsstruktur, der opfatter den relativt
darlige kritik som vaaende udtryk for image-problemer. Dette kan sdledes have blokeret for

106



en organisatorisk laging i forbindelse med 1998-undersggel sen. Ken Engedal bryder dog med
den kollektive meningsstruktur omkring imageforklaringen, og forseger at etablere en organi-
satorisk laging pa baggrund af 1998-undersggel sen.

Det politisk perspektiv

| det politiske perspektiv blev det, i forhold til beslutningen om at gennemfgre undersggel ser-
ne, antydet, at direktionen kunne gnske at skabe autonomi i forhold til det politiske system.
Her afviser Frank Lauridsen, at der har vaaet modsagningsforhold mellem forvaltning og po-
litikere, og han naavner, at undersegelsen ikke har vaaet brugt til at fremme bestemte forhold
(F21,22). Denne konsensus blev etableret pa baggrund af et markant politisk skifte, hvor " po-
litikerne allerede inden resultatet kom... havde taget skeen i den anden hand” (F11). | hele
byradet var der sdledes blevet etableret en fuldsteendig konsensus om udbygningen af barne-
pasningsomradet, der resulterede i den sdkaldte ”blanco-check”. Frank Lauridsen udtaler s&
ledes, at: ” forvaltningen fik ” carte blanche til bare at kare lgs” (F35). | forbindelse med 96-
undersggelsen kunne man sdledes sige, at forvaltningen, pga. den pa forhand politisk trufne
beslutning om flere ressourcer til barnepasningsomradet, ikke har oplevet et behov for at bru-
ge undersagel sen strategisk som en magtbasis for starre ressourcetildeling. Med hensyn til 98-
undersagelsen har der, iflg. bade Frank Lauridsen og Jens Erik Jergensen, igen vaaet enighed
om, at kritikken ikke havde grund i reelle problemer, men var et resultat af et vedhaangende
darligt image. Det kunne sdledes vaae en grund til, at modsagningsmodellen, udfra Frank
Lauridsen’s udsagn, ikke synes pa faade, hverken i forbindelse med 96- eller 98-
undersggel sen.

Ken Engedal bryder dog med denne konsensus, i forhold til 1998-undersggel sen, og kritiserer
politikerne for at: ” de ikke har taget noget saarligt ansvar for at felge op pa den” (KE13).
Han virker endvidere noget fortarnet over borgmesterens udmelding i pressen og pointerer
" men jeg har altsa brugt den alligevel vil jeg gerne sige” (KE31). Udfra Ken Engedals tiltag
omkring abningstiderne pa daginstitutionsomradet, tyder noget endvidere pa, at den fravaaen-
de strategiske brug forvaltning og politikere imellem i forbindelse med 1996-undersggel sen,
ikke ger sig gaddende for Ken Engedal. Her bliver modsagningsmodellen i hgjere grad naa-
vagende end tidligere beskrevet udfra Frank Lauritsens udsagn omkring 1996-undersggel sen.
Man havde tidligere haft diskussioner i barne- og undervisningsudvalget, og havde, bl.a. pa
baggrund af pres fra HK/Socialdemokratiet, besluttet at bevillige ressourcer til udvidede ab-
ningstider pa barnepasningsomradet. (KE26) Det betad, at man, i forvatningen, i 1% ar havde
haft et stdende tilbud om udvidede dbningstider pa daginstitutionerne, men da ingen havde
efterspurgt det, sA mente Ken Engedal, at det var relevant at undersage behovet neamere. Der-
for udformede han en raskke spargsma omkring de udvidede dbningstider (KE13+14), og un-
dersagelsen viste efterfalgende, at der stort set ikke var behov for det (KE14+26). Det fore-
lagde han for politikerne i barne- og undervisningsudvalget, hvor politikerne sa efterfalgende
"drillede” hinanden med, ” at nu har vi faktisk bevilliget pengene.....men der er ingen der vil
have det alligevel” (KEZ26).
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Ovenstaende kunne tolkes i retning af, at Ken Engedal ikke, som i Webers rationelle mode,
har handlet som den neutralt implementerende embedsmand, i kraft af, at han sar tvivl om den
politiske malsagning om, at man gnsker at tilbyde udvidede dbningstider pa daginstitutions-
omradet i Silkeborg Kommune. Man kunne derimod sige, at han pa forhand kendte svaret ud-
fra erfaringen i forvaltningen, men havde brug for et slagfast argument, der kunne ”undergra-
ve’ den politiske beslutning. Dette kan sdledes, som naavnt, placeres ind i det politiske per-
spektivs modsadningsmodel, hvor politikere og forvaltning har en konkurrence om magt |
forhold til de farte politikker. Her kan man endvidere sige, at det tyder pa, at han har en saa-
deles god basis for at anvende undersggel sesresultaterne slagkraftigt overfor politikerne. Un-
der interviewet demonstrerede han sdledes en dybdegdende indsigt i bade Kommunedata-
undersagelsen, men ogsa i andet statistisk materiale, som han prassenterede for os. Endvidere
bliver han, af Frank Lauridsen, betegnet som kommunens dygtigste mand til ”sadan noget
her” —han er en tramet statistiker, (F31 og i interview 1 F16, 17) og han bliver af Michael
Svendsen betegnet som " teknisk "minded” og ekstremt fokuseret pa sadan noget her” (M32).
Bade Lars Munksg (LM78) og Carl Erik Larsen giver udtryk for en tilsvarende opfattelse.
Ken Engedal ma derfor betegnes som saadeles tramet i analyse, og evner sdledes at bruge
dem underbyggende overfor politikerne i forhold til sine og forvaltningens interesser.

| forhold til det politiske perspektiv er den samlede konklusion, at der har vaaret en udpragget
konsensus mellem forvaltningen og politikkerne i forbindelse med begge undersagelser. Den-
ne fravaaende magtkamp mellem enhederne mener vi har vazet af afgarende betydning for
den observerede organisatoriske laging i 1996. | forbindelse med 1998-undersagelsen bryder
Ken Engedal dog med denne overordnede konsensus, hvor nedprioriteringen af fleksible db-
ningstider kan tolkes som en selvstandig politisk handling fra administrationens side.

Det ny-institutionelle per spektiv

Den fravaaende organisatoriske laging i 98 kan ogsa fortolkes udfra det klassisk ny-
ingtitutionelle perspektiv om beskyttelse af kerneproduktion. | kraft af, at Frank Lauridsen
vadger imageforklaringen, kan man sige, at han bruger retorik som stadpude mod nye erfarin-
ger — han taler sig ud af problemerne. Hans tolkning af de fortsatte halvdarlige resultater for
visitationspersonalet som vaaende et image-problem kan sdledes tolkes som en beskyttelse af
en effektiv kerneproduktion. Han sender med imageforklaringen det budskab, at de er ”gode
nok”, og at han ikke er enig i den darlige kritik. Hvis han havde valgt en yderlige fokusering
pa problemerne, kunne det vaae et kraftigt ag mod de allerede hardt prevede medarbejdere,
som eventuelt kunne medfere, at de helt ville resignere overfor opgaven. | den klassiske ny-
institutionelle forstael se kan det tolkes som, at effektiviteten i kerneproduktionen dermed bli-
ver beskyttet mod opskriftens forsimplede og kontekst-uafhaangige anvisninger.

Denne beskyttelse af kerneproduktionen, hvor man retorisk ”afvaager” indkorporeringen af
opskriften i organisationen, ser man imidlertid ikke i forbindelse med 96-undersagel sen.
Frank Lauridsen giver da ogsd selv udtryk for, at undersagelsesresultaterne ikke har veaet
brugt til at legitimere Silkeborg Kommune i forhold til omgivelserne (F49), hvilket stemmer
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meget godt overens med hans opfattelse af baggrunden for adopteringen af opskriften. Her
kan de tiltag, som man ivaaksatte i ' 96 bedre forstas i Raviks identitetsforvaltende perspektiv.
Man kunne sdledes sige, at tiltagene var et kraftigt signal til pladsanvisningspersonalet om, at
Silkeborg Kommune gnsker at vagre responsiv overfor borgerne. Signalet var, at "vi er en mo-
derne effektiv organisation, men vi tager samtidig vare pa vores medarbejder ved hjadp de
mest moderne metoder, f.eks. |gbende psykologhjadp”. Dette kan ses som en identitesforval-
tende handling internt i forhold til medarbejderne. Forstaelsen omkring identitetsforvaltning
kan endvidere underbygges udfra Frank Lauridsen’s svar pd, hvorvidt man kan se undersggel-
serne som en made at signalere en bestemt identitet indadtil i kommunen (F8, 49). Her svarer
Frank Lauridsen bl.a., a man uden tvivl har villet signalere til medarbejderne ” at det er din
opgave at .......vaae opmagksom pa, om borgerne er tilfredse med det du laver” (F8). Ogsa
Ken Engedal giver udtryk for en tro pg, at beslutningen om undersagel sernes gennemferelse
var influeret af et gnske om at signalere en bestemt identitet indadtil i kommunen (KES).
Endvidere kaader begge respondenter signalet fra borger-/brugerundersggel serne sammen med
et stort sdkaldt kompetenceudviklingsprogram for ale ledere pa bgrnepasningsomradet (F49,
KEB8). Udfra Reviks teori om oversadtelse kunne man endvidere konkludere, at opskriften, i
hvert tilfadde i forhold til 1996-undersggelsen, ikke har mistet det styringsmaessige aspekt i
den interne oversadtel sesprocedure.

| forhold til det ny-ingtitutionelle perspektiv er billedet, at den eksterne legitimering ikke har
spillet nogen vaesentlig rolle i forhold til den interne identitetsforvaltende effekt. Man kan s&
ledes ikke tale om en dekobling i forhold til 1996-undersagelsen, hvilket kunne skyldes en
intern oversadtelse, der ikke har mistet styringsaspektet. Til gengadd kan 1998-undersggel sen
godt siges at vaae dekoblet, hvilket endda kunne vaare udtryk for en beskyttelse af kernepro-
duktionen.

Opsamling

Der tegner sig det samlede billede, at brugen af undersegelserne indenfor bernepasningsom-
radet vanskeligt kan forstas indenfor det rationelle perspektiv. Der er forskellige ansatser til
rationel instrumentel brug, hvor sagen om fleksible dbningstider er den mest markante. Vi
mener dog, at den konkrete brug af undersggelserne farst og fremmest kan forstas indenfor
det laaende perspektiv. Specielt i forhold til 1996-undersagel sen kan man tale om organi sato-
risk laging pa bernepasningsomradet. Dette kan forklares ved, at der igennem hele forlgbet
har vagret en konsensus mellem det administrative og politiske niveau, hvor bade politikere og
administrationen har haft en positiv indstilling overfor undersggel sen.

Dette billede aandrer sig i forhold til 1998-undersggelsen, der generelt ikke har initieret en or-
ganisatorisk laging pa omradet. | det laaende perspektiv kan denne forskel skyldes en mang-
lende motivation, der primaat bunder i en kollektiv meningsstruktur om, at de fortsatte nega-
tive tilbagemeldinger er udtryk for et imageproblem, hvilket man for avrigt heller ikke har
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taankt sig at gare noget ved. Ken Engedal bryder dog med denne kollektive meningsstruktur,
hvilket kommer til udtryk i beslutningen om et tast-selv system samt en nedprioritering af
fleksible dbningstider. Specielt den sidste beslutning kan forstas indenfor det politiske per-
spektiv, da Engedal bryder med rollen som den neutralt implementerende embedsmand. Ned-
prioritering af fleksible dbningstider pa baggrund af rapporten kan naamest opfattes som en
selvstaandig politisk handling af Ken Engedal, der er i modstrid med en tidligere truffen ud-
valgsbeslutning.

Endvidere fremgar det klart, at Jens Erik Jargensen har brugt undersggel serne strategisk f.eks.
under budgetforhandlinger og i legitimering overfor interesseorganisationerne. Carl Erik Lar-
sen har derimod ikke brugt undersggelserne i den sammenhaang. Den difference mener vi
primaart skal forklares udfra de to politikeres uddannel sesmaessige forudsagninger for at bruge
sadanne undersggel ser.

Jens Erik Jargensens legitimering overfor interesseorganisationerne kan endvidere, i et ny-
ingtitutionelt perspektiv, tolkes sdledes, at undersagelserne bliver brugt som stedpude mod
uforenelige krav i omgivelserne. Der ligger ikke yderligere direkte konkrete eksempler pa
ekstern legitimering, mens vi, bl.a. jeevnfer Frank Lauritzens udsagn, mener at kunne spore en
identitetsforvaltende effekt i forhold til de interne medarbejdere. Den organisatoriske laging i
forhold til 1996-undersggelsen markerer klart, at man ikke kan tolke opskriften som vaarende
dekoblet fra produktionskernen. Dette kan dog siges at vage tilfaddet i forhold til 1998-
undersggel sen, hvor den manglende handling endda kan tolkes som en beskyttelse af en ef-
fektiv kerneproduktion.

Beslutning om fraveelgelse af borger-/brugerundersggelse
Indledning

| dette sidste sidste afsnit om barnepasningsomradet vil vi analysere, hvorledes respondenter-
ne opfatter baggrunden for fravedgelsen af flere borger-/brugerundersggelsen. Her skal det
igen gares opmaaksom pa, at respondenterne ikke har vagret lige tagt knyttet til beslutnings-
processen. Frank Lauridsen har, som direktionsmedlem, vaaet med til at indstille beslutningen
til @konomiudvalget, hvor Jens Erik Jargensen sidder repraesenteret. Hverken Ken Engedal
eller Carl Erik Larsen har haft direkte kontakt til beslutningsprocessen.

Politikernes synsvinkel
Det rationelle perspektiv
Jens Erik Jargensen starter med at tage forbehold for beslutningen om ikke at gennemfere fle-

re borger-/brugerundersagel ser; " Altsa jeg tror Slkeborg Kommune vil gere sadan noget igen
— helt sikkert” (J61). Beslutningen daekker, ifelge Jens Erik Jergensen, over, at man blot ikke
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ensker at kare undersggelserne med kun to ars mellemrum, hvilket han bl.a. forklare ved, at
man nu har faet opfyldt behovet for et paliddigt statistisk grundlag om, hvordan borgerne
vurderer ydelserne i Silkeborg Kommune(J61). Dette kan fortolkes som en rationel forklaring.
Vi har dog ikke hert denne forklaring fra andre respondenter, hvilket tyder pa, at det farst og
fremmest er udtryk for en personlig holdning.

Det |aende perspektiv

Jens Erik Jargensen underbygger ogsa beslutningen af fravadgelse med, at selv kraftige aan-
dringer i kommunens service kun giver begramsede udsving i forhold til en todrig periode —
"der skal simpelthen ga noget laangere tid fer den generelle opfattelse ude hos borgerne dar
igennem” (J64). Dette udsagn henviser helt klart til den begramsede effekt af udbygningen pa
bernepasningsomradet, hvor man, ifglge Jens Erik Jargensen, har erfaret, at to ar er for kort
tid til at male effekten af tiltag. Det centrale for Jens Erik Jargensen er, at en ny undersagelse,
i ar 2000, formentlig ikke vil resultere i ny viden (64), hvilket man i gvrigt tilslutter sig fra
gkonomiudvalgets side (J62, 63). Dette kan tolkes ind i det organisatoriske laaringsperspektiv.
Her kan man argumentere for, at Silkeborg Kommune, i kraft af, at man ikke blot fortssdter
med at fa lavet borger-/brugerundersagelsen med to ars interval, har reflekteret over behovet
for den. Denne refleksion har resulteret i fravalget af flere borger-/brugerundersegelser, hvor
fravalget altsa kan siges at vagre et udtryk for en forandring i organisationens rutiner for data-
indsamling. Udover det korte interval mener Jens Erik Jergensen ikke, at der pa nogen made
er noget i vejen med KM D-konceptet (J65). Carl Erik Larsen har i store trask den samme op-
fattelse af baggrunden for beslutningen om ikke at fa lavet flere undersggelser pa nuvaaende
tidspunkt som skitseret ovenfor. Den todrige periode er for kort, og han opfatter beslutningen
som en fravadgelse af konceptet pa laangere sigt.

Det politiske perspektiv

| forhold til det politiske perspektiv angiver Jens Erik Jargensen, at der ikke var specielle per-
soner eller grupper, der argumenterede for ikke at gennemfere flere undersagelser (J62). Det
var sdledes et enigt gkonomiudvalg, der traf beslutningen. Det fremgik heller ikke i intervie-
wet med Carl Erik Larsen, at han havde argumenteret mod flere undersegelser - pa trods af
hans negative indstilling overfor undersggel serne.

Det ny-institutionelle per spektiv

| forhold til en ny-institutionel synsvinkel kan det konstateres, at Jens Erik Jorgensen ikke
mener, at kravet om responsivitet i forhold til borgerne er blevet mindre. Endvidere har darli-
ge resultater i undersggelserne pa barnepasnings- og addreomrédet, ifelge Jens Erik Jargen-
sen, heller ikke haft indflydelse pa beslutningen. Det er sdledes ikke pga. af en reducering i
den legitimerende eller identitetsforvaltende effekt, at man pa nuvaaende tidspunkt har fra-
valgt undersagelsen. Denne opfattelse kunne dog haange sammen med Jens Erik Jergensens
brug, hvor han, som tidligere gennemgaet seger at legitimere hans helhedsbes utninger i for-
hold til interessegruppernes snaevre egeninteresser. Denne legitimerende effekt bliver jo ikke
nedvendigvis reduceret via gentagne undersggel sers negative resultater. Han udtaler saledes,
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at "selv, hvis rapporten er meget kritisk kan den fremme ... en diskussion” - den kan kvalifi-
cere diskussionerne. (J67). Han frygter heller ikke, at borgerne begynder at stille spargsmals-
tegn ved politikkernes lydherhed, hvis en tredje undersggel se igen viste utilfredshed med ad-
dre- og barnepasningsomradet (J70). Det haanger sammen med, at Jens Erik Jargensen faktisk
mener, at man handler i overensstemmelse med undersagel sernes resultater. Endvidere kunne
denne afslappede holdning overfor eventuelle kritiske rgster fra borgerne, igen skyldes Jens
Erik Jargensens gode forudsagninger for at handtere materialet.

Embedsmandenes synsvinkel

Det overordnede billede, der tegner sig er, at begge respondenter, Frank Lauridsen og Ken
Engedal, ikke har en afklaret opfattelse af beslutningen om ikke p.t. at gennemfare flere bor-
ger-/brugerundersggelser. | overensstemmel se med det politiske niveau tager Frank Lauridsen
det forbehold, at det godt kunne taankes, at Silkeborg Kommune pa et senere tidspunkt gen-
nemfarte yderligere borger-/brugerundersggel ser. Holdningen er, at man ”ser tiden an og ikke
sadter noget nyt i gang " (F41).

Det rationelle perspektiv
Som forklaring pa fravedgelse af undersagelserne, angiver ingen af respondenterne direkte
rationelle forklaringer, om at specifikke problemer eller behov er blevet opfyldit.

Det |aende perspektiv

Selvom undersggelsen, ifglge respondenterne, ikke blev igangsat for at |ase specifikke pro-
blemer, kan det ikke afvises, at den kraftige udbygning af barnepasningsomradet har indfly-
delse pa Frank Lauridsen’s holdning om, at problemerne er kraftigt reduceret pa barnepas-
ningsomradet, og "det er ikke det, der holder mig vagen om natten laangere" (F45). | et lagen-
de perspektiv kunne man sdledes argumentere for, at motivationen for yderligere at mdle til-
fredsheden pa bernepasningsomradet er blevet mindre. Denne argumentation bliver ikke
naevnt eksplicit af de to respondenter, men Ken Engedal og Frank Lauridsen naavner, at den
nye information, som 1998-undersggelsen giver, er begramset i forhold til 1996-
undersggel sen (F40, KE47). Disse udtalelser kan ligeledes tolkes ind i en lagingsproces, hvor
Silkeborg Kommune har laat, at borger-/brugerundersggel serne ikke giver de relevante re-
sultater. Frank Lauridsen siger dog klart, at der ikke noget i vejen med konceptet. 1kke desto
mindre mener begge respondenter, at 1998-undersggelsen ikke afspejler virkeligheden, nar
den kraftige udbygning af omradet tages i betragtning (KE5, F33), hvilket kunne danne bag-
grund for en opfattelse af et "detektor-problem”, dvs. KMD undersggelsen ikke viser "virke-
ligheden". Lauridsen siger dog klart, at en manglende afspejling af deres virkelighedsforstael-
se "faktisk ikke har varet nsavnt som begrundelse...” (F47).
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Det politiske perspektiv

Ken Engedal hadder mere til en politisk forklaring, der har baggrund i borgmesterens negative
udmelding i forhold til 1998-undersagelsen. Engedal undrer sig dog over borgmesterens bag-
grund for at sa tvivl om undersggelsen, da man i Silkeborg, ifelge Engedal, ikke har noget at
vage flove over i forhold til resultaterne i netvearkskommunerne (KE44). Dette er dog et me-
get teknisk rassonnement, som ikke ngdvendigvis har samme betydning for henholdsvis andre
forvaltningsmedarbejdere, politikere og vadgere. Det ligger sdledes implicit i Ken Engedals
svar, at besutningen maske kan henfares til borgmesteren (KE41,42). Dette divergerer imid-
lertid med Frank Lauridsens udsagn om, at der ikke har vaaet nogle, der har argumenteret di-
rekte for at stoppe undersggelserne. 1falge Frank Lauridsen skal forklaringen snarere findes i,
at ingen har argumenteret for flere undersggelser (F41). Denne difference kunne skyldes, at
Frank Lauridsen ikke rubricerer borgmesterens udtalelser som en argumentation imod flere
undersggelser. Vores tolkning er sdledes, at borgmesterens udtalelser stadig kan have haft in-
direkte indflydelse pa beslutningen.

Det ny-institutionelle per spektiv

Set i et ny-ingtitutionelt perspektiv benaggter begge forvaltningsmedarbejdere, at kravene fra
omgivelserne har andret sig i forhold til tidligere (KE46, F42). Pa et uddybende spgrgsmal
svarer Lauridsen dog, at de nuvaende signaler i hgj grad fokuserer pa besparelse og hard pri-
oritering, hvilket gar undersagel serne mindre relevant. Argumentet lyder, at den tilladte real-
vakst pa 1% allerede bliver opbrugt ved den naturlige tilgang til Folkeskolen (F44). Dette kan
bade vaae et argument for ikke at gennemfare flere undersggelser, da det ikke langere er sa
relevant at diskutere prioriteringer pga. aandringer i de institutionelle krav til organisationen.
Dette bekradftes ogsa af Asger Mikkelsen generelle opfattelse af, at det kommunale selvstyre
bliver klemt af meget handfaste anvisninger fra centraladministrationen. | stil med Michagl
Svendsens udsagn om, at malstyring er blevet en populaa opskrift, angiver Frank Lauridsen
ogsa at " lige nu er der nogle andre ting — og mere noget benchmarking — vi ofrer nogle res-
sourcer pa”, hvilket kunne tolkes som amndrede moder i det organisatoriske felt (F39). | gje-
blikket sender "benchmarking” maske et mere “moderne” signal end borger/-
brugerundersagel serne.

Frank Lauridsen mener ikke, at vedvarende déarlige resultater pa addreomradet, og den be-
gramsede stigning pa bernepasningsomradet, har haft indflydelse pa beslutningen om ikke at
gennemfare flere undersagelser (F45). Ken Engedal er mere tvivliende, men han tror heller
ikke, at det har haft den store betydning — " jeg tror faktisk, at det ogsa haanger sammen med,
at man ikke synes, at man far s meget nyt” (KE52). Dermed vender Engedal tilbage til en
laarende forklaring pa beslutningen. Indflydelsen fra darlige resultater kalder han et yndlings-
svar for os (KE52), men erkender selv, at undersegelserne bliver farligere og farligere jo flere
man gennemfarer. " Man kan ikke fa klg i ferste omgang, man kan fa det pa sigt ...hvis man
ikke retter op pa det ... saligger man lidt ligesom man har redt” (KE6).
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Opsamling

Samlet set har respondenterne pa barnepasningsomradet rimeligt overensstemmende opfattel-
ser af baggrunden for at fravedge borger-/brugerundersggel serne. Alle respondenter tager s&-
ledes det forbehold, at borger-/brugerundersggelser absolut ikke er utamkelige i fremtiden.
Respondenterne angiver en laaende forklaring pa beslutningen om ikke at fa gennemfert fle-
re. Man mener sdledes ikke, at undersggelsen, pa nuvaaende tidspunkt, kan give ny viden,
men Frank Lauridsen afviser dog ikke, at man om 3-4 &r vil gennemfgre endnu en. Dette er
dog ogsa vores fortolkning, at borgmesterens negative udtalelser, om 1998-undersagel sen, har
haft indflydelse pa afgarelsen. Respondenternes udtalelser danner ogsa et grundlag for en ny-
institutionel forklaring om aandrede krav og moder i organisationens omgivelser, hvilket re-
spondenterne dog selv er afvisende overfor.

Set i et politisk perspektiv mener vi stadig, at borgmesterens negative udtalelser om 1998-
undersagel sen formentlig har haft en indirekte indflydel se pa besl utningen.

Teoretisk profil

| dette afduttende afsnit vil vi samle ovenstaende analyse i en teoretisk profil for bgrnepas-
ningsomradet. Vi gar saledes ikke i detaljer med de enkelte respondenter, men forsgger deri-
mod at skabe et overblik i forhold til de teoretiske perspektiver.

Den gennemfarte analyse viste, at det samlede forlgb omkring borger-/brugerundersagel sen
pa bernepasningsomrédet vanskeligt kan forstas indenfor det rationelle perspektiv. Ifglge re-
spondenterne var det sdledes ikke et specifikt problem, der var baggrunden for at fa undersg-
gelserne gennemfart i Silkeborg. Dette bevirker ogsa, at det er svaat at opfatte den efterfal-
gende brug som vagende af rationel instrumentel karakter. Forlgbet omkring fleksible ab-
ningstider, i forbindelse med 1998-undersggelsen, kunne vaare en undtagelse fra dette gene-
relle billede. Endelig mener vi heller ikke, at det rationelle perspektiv kan forklare fravad gel-
sen af flere borger-/brugerundersagel sen.

Det viste sig derimod, at det laaende perspektiv pa en rackke omrader kunne forklare det
samlede forlgb pa barnepasningsomradet. | forbindelse med selve besdutningen om gennem-
farelse af undersggelserne viste der sig et laaende anske hos Frank Lauridsen og delvist hos
Jens Erik Jorgensen. | forlangelse heraf viste analysen, at der pa baggrund af 1996-
undersggelsen, skete en organisatorisk laging i kraft af, at man vaaksatte en raskke tiltag pa
baggrund af ”opdagede” problemer. Der var her en fuldstaandig konsensus politikere og em-
bedsmaand imellem, som bl.a. kunne skyldes, at begge niveauer havde en positiv indstilling
overfor konceptet.
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Dette billede aandrede sig dog i forbindelse med 1998-undersggel sen, hvor man kun kan tale
om en meget begramset organisatorisk laging i forbindelse med etableringen af et "tast-selv-
system”. Den difference i brugen af undersggelsen kan, udfra laaingsteorien, forklares ved
nogle brud pa learingscirklen i 1998. Frank Lauridsen og Jens Erik Jargensen var saledes langt
mindre motiverede til at handle pa baggrund af 1998-undersggelsen, og henviste til, at man
havde gjort, hvad man kunne. Der synes sdledes at vaae en blokerende kollektiv menings-
struktur, der forklarer negative resultater som vagende udtryk for et imageproblem, hvilket
man i gvrigt heller ikke har taankt sig at reagere pa. Ken Engedal deler dog ikke denne kollek-
tiv meningsstruktur, og han prever at justere organisationen i forhold til ”detektorens’ bud-
skab til barnepasningsomradet. Det samlede billede tyder sdledes p3, at det har vaget vanske-
ligt at oprethold en vedvarende lagingsproces i forbindelse med den samme problemstilling.
Det er siledes vaad at bemaake, at det er en "ny” mand, der forsgger at initiere fortsatte tiltag
pa omradet.

Dette forhindrer imidlertid ikke, at |agingsperspektivet stadig giver nogle relevante forklarin-
ger i forhold til fravadgelsen af undersggelserne. Alle respondenterne giver sdledes udtryk for,
a man formentlig stadig vil gennemfare borger-/brugerundersegelser, men 1998-
undersagel sen viste, at en todrig periode er for kort til at bibringe organisationen ny viden.

Udfra det politiske perspektiv viste det sig, at beslutningen om at gennemfare borger-
/brugerundersggel serne primaat kunne henferes til direktionen. Jens Erik Jargensen gav dog
ogsa udtryk for et gnske om et redskab til strategisk brug overfor andre politikere og interes-
segrupper Der er dog intet, der tyder p3, at berne- og kulturdirektaren efterfalgende har brugt
undersggel serne strategisk i forhold til det politiske niveau. Der tegner sig derimod et billede
af udpragget konsensus imellem det politiske og administrative niveau. Dette er specielt ud-
pragget i 1996, hvor man var enige om maet om og midlerne til at forbedre barnepasningsom-
radet. Dette har formentlig vaaet af afgerende betydning for den observerede organisatoriske
laaing. Billedet er mere nuanceret i forbindelse med 1998-undersggelsen, hvor Ken Engedal
forseger at bryde den politiske og administrative konsensus om ”imageproblematikken”. |
forlangelse heraf kan Engedals adfaad, i sagen om fleksible dbningstider, forstas i et politisk
perspektiv. Meget tyder pa, at han bryder med rollen som en neutralt implementerende em-
bedsmand og i stedet forseger at fare en selvstaandig politik udfra undersagelsens resultater,
hvilket er i konflikt med allerede trufne beslutninger i det politiske udvalg.

Det politiske perspektiv kan ogsa forklare brugen af undersggel sesresultaterne pa det politiske
niveau i organisationen. Det fremtrasder sdledes, at Jens Erik Jargensen, meget bevidst, har
prevet at fremme sine politiske interesser pa baggrund af rapporten, f.eks. i forbindelse med
budgetforhandlingerne og overfor interesseorganisationer. En sadan strategisk og legitime-
rende brug findes ikke hos Carl Erik Larsen, der har sat undersagelsen pa hylden. Forklarin-
gen pa denne difference mener vi, farst og fremmest, skal findes i respondenternes forskellige
indstilling til brugen af undersggelserne, som i hgj grad synes at vagre pavirket af deres ud-
dannel sesmaessige baggrund.
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| forhold til fravadgelsen af flere borger-/brugerundersegelser giver det politiske perspektiv
ikke mange forklaringer. Respondenterne angiver, at ingen personer eller grupperinger spe-
cielt har argumenteret for ikke at gennemfare flere undersggel ser, hvilket peger pa bred enig-
hed bag beslutningen. Udfra respondenterne pa barneomrédet fastholder vi dog den fortolk-
ning, at borgmesterens negative udtalelser, i forbindelse med 1998-undersagel sen, kan have
haft indflydelse pa beslutningen. Dette dbner op for den videre fortolkning, at undersggelserne
er blevet fravalgt pga. den begraansede legitimerende vaadi for den politiske ledelse.

Endelig kan dele af det samlede forlgb pa bernepasningsomradet ogsa forstds udfra et ny-
ingtitutionelt perspektiv. Alle respondenterne er saledes enige om, at trend i organisationens
omgivelser har spillet en vasentlig rolle i forbindelse med beslutningen om at gennemfare
undersggel serne. Det kommer specielt til udtryk hos Ken Engedal, der samtidig angiver moti-
vet om at legitimere organisationen i forhold til udefrakommende krav. Denne motivation bag
gennemfarelsen afvises af Frank Lauridsen, der til gengadd vaggter undersggel sernes identi-
tetsforvaltende rolle. Ny-institutionalismens bud pa den efterfalgende konkrete brug af under-
segelsen er svaa direkte at spore. Jens Erik Jargensen legitimerende brug overfor interesseor-
ganisationer er den mest konkrete handling, hvor undersggelserne, med ny-ingtitutionelle
briller, kan opfattes som en stadpude mod uforenelige krav i organisationens omgivelser. Ge-
nerelt ma man dog sige, at den observerede organisatoriske laging i forbindelse med 1996-
undersegel sen absolut indikerer, at opskriften ikke har vaaet dekoblet fra handlingsorganisa-
tionen. | forhold til den nyere ny-institutionalisme tyder dette p3, at opskriften har gennemga-
et en oversadtelsesprocedure, hvor konceptets styringsmaessige aspekt ikke er gaet tabt. Det
modsatte kan dog siges at vage tilfaddet i 1998, hvor opskriften netop kan siges at vaae de-
koblet fra kerneproduktionen. Dette skyldes formentlig ikke en uintenderet forkert oversadtel-
se af opskriften, da dette ikke var tilfaddet i 1996. Til gengadd kan den manglende handling
fra Frank Lauridsens og Jens Erik Jargensens side kan tolkes som en beskyttelse af kernepro-
duktionen.

| forhold til fravadgelsen af borger-/brugerundersggel serne er respondenterne meget skeptiske
overfor ny-institutionelle forklaringer, hvilket stér i kontrast til deres veggtning af ny-
ingtitutionelle forklaringer i forbindel se med adopteringen af opskriften. Udfra respondenterne
pa barnepasningsomradet tyder det sdledes pa, at det ny-ingtitutionelle perspektiv kun har be-
gramnset forklaringskraft i forhold til udskillelsesprocessen, der i stedet ma forstasi et laaende
intra-organisatorisk perspektiv.
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Sammenlignende analyse

Beslutning om at gennemfgre borger-/brugerundersggelser

Den rationelle forklaring er, ret entydigt, blevet afvist af respondenterne. Det har ikke vaaret
nogens opfattelse, at undersggel serne er blevet bestilt med en specifik probleml gsende funkti-
on for gje. Kun pa det politiske niveau, pa bernepasningsomradet, gives der indtryk af en rati-
onel indstilling. Men den ma betegnes som personafhaangig, og den er ikke, ndr der sammen-
lignes med svar fra de gvrige omrader, udtryk for en fadles rationalitet indenfor organisatio-
nen. | det hele taget er der uenighed om, hvorfor man har anskaffet sig undersagelserne, og
hvis de vitterligt er fremskaffet som et teknokratisk styringsredskab, har det altsa ikke formaet
at skabe den fedles rationalitet som foreskrivesi det rationelle perspektiv.

Derimod kan forklaringen, om fadles organisatorisk laaing, ikke helt afvises som begrundelse
for at gennemfare undersggelserne. Det politiske niveau, pa addreomrédet, hadter sig ved, at
man vel gnskede en dags fadles information, hvilket er en forklaring der stettes, af bade poli-
tikere og embedsmaand, pa barnepasningsomradet. Men den afvises af borgmesterkontoret,
idet det herfra hedder, at hvis det skulle have vaaet en motivation, ville den efterfalgende in-
formationsindsats vaae grebet helt anderledes an. Dette kan tolkes som manglende motivati-
on, for at tilvegjebringe en fadles meningsstruktur, hvilket forfelges i nasste afsnit. Vi afviser
dog ikke forklaringen entydigt.

Der kan ikke umiddelbart findes tegn pa, at organisationen tilvejebragte undersggel serne med
politiske bagtanker. Men fortolkningsmaessigt kan det heller ikke afvises, at direktionen, som
bannerfarer, gnskede at fremskaffe et grundlag for handlingslegitimitet ved siden af den par-
lamentariske. Pa det politiske niveau, pa barnepasningsomradet, er der dog tegn pa, a man
har gnsket undersggelserne, som et redskab, til legitimering af helhedsbeslutninger; et anske
som dog synes personafhaangigt.

Nar svarene, pa spergsma 1, skal placeres teoretisk, kan det ret entydig forega i forhold til
den ny-institutionelle synsvinkel, hvor man har adopteret en moderne organisationsopskrift.
Her giver ale respondenter, bade politikere og embedsmaand, sdledes, at det var "in” og
"trendy” at gennemfare undersagelserne. Med andre ord gennemspillede man den ritualisere-
de evalueringsmyte. Men der er ogsa variationer i den ny-institutionelle forklaring. Pa borg-
mesterkontoret gives der indtryk af, at man har adopteret den, fordi det var passende i forhold
til de institutionelle omgivelser. Og det er kommet frem, at det bade kan handle om legitime-
ring, overfor omgivelserne, samt identitetsforvaltning. Den tolkning kan ogsa foretages, i for-
hold til det politiske niveau, pa addreomradet, hvor man, ifelge embedsmandende, satte sin
identitet pa spil i forventning om at fa en buket roser fra borgerne. Den fik man imidlertid ik-

117



ke entydigt, hvorfor undersggel serne ikke fik den store opmaarksomhed efterfalgende. Pa bar-
nepasningsomradet var man heller ikke afvisende overfor, at det kan have handlet om at sende
et signal, til kommunens medarbejdere, om at man er en responsiv kommune.

| forhold til denne sammenlignende analyse, skal man igen bemaake, at de fleste responden-
ter ikke har vaaet direkte involveret i beslutningsprocessen, hvilket giver en risko for om-
vendte slutninger. Vi har sdledes haft en fornemmelse af, at visse respondenter slutter fra ef-
terfalgende brug til baggrunden for at fa undersagelserne lavet. Denne effekt kan forklare, en
del af, den divergerende opfattelse mellem respondenterne pa henholdsvis barnepasnings- og
addreomradet. Pa addreomradet stetter man op om en "aibi-forklaring”, om ekstern legitime-
ring, hvilket kunne skyldes den generelle manglende brug pa omradet. Rationalet er, at nar
undersggel serne ikke er blevet brugt, kebte man dem nok heller ikke, fordi de skulle bruges.
Derimod er respondenterne fra bgrnepasningsomradet, mere dbne overfor den laaende og in-
ternt identitetsforvaltende forklaring, hvilket kunne bunde i, at undersagel serne faktisk er ble-
vet brugt instrumentelt. Selv disse metodiske forbehold aandre ikke den overordnede konklu-
sion, at den primage forklaring skal findes indenfor det ny-institutionelle perspektiv.

Brugen af borger-/brugerundersggelser
Indledning

| dette afsnit vil vi sasmmenligne, brugen af borger-/brugerundersagel sen, omraderne imellem.
Det er vores hab, at denne analyse kan udkrystallisere de vigtigste forklaringselementer, ved
at finde forskelle og ligheder, imellem addre- og bernepasningsomradet. Afsnittet vil vaae
opbygget i tre underafsnit. | det farste sammenligner vi politikerne fra de to omradet. Herefter
sammenlignes de to administrationer, og endelig laves en sammenfatning, hvor resultaterne
opsummeres.

Politisk niveau

Analyserne viste, at politikerne hverken pa addre- eller bgrnepasningsomradet kan siges, at
have brugt undersggelserne rationelt instrumentelt. Dette forhold haanger formentlig ngje
sammen med ovenstaende konklusion om, at undersggel serne ikke blev gennemfert for at |ase
specifikke problemer i organisationen.

Pa det overordnede politiske niveau har der ikke veaet udtryk for organisatorisk laging, idet
de ikke har andret ressourceprioritering pga. resultaterne. Pa de enkelte forvaltningsomrader
tegner der sig et blandet billede mht. organisatorisk laging. Pa addreomradet kommer den lee
rende holdning imidlertid ikke til udtryk, i deres efterfalgende handlinger. Dvs. det politiske
niveau har ikke, pa baggrund af undersggelserne, initieret nogen form for organisatorisk lee
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ring. Indenfor lagingsteorien kan dette fravaaende instrumentelle brug forklares ved en ragkke
brud pa den organisatorisk lagingscirkel. Indenfor eddreomrédet kan dette forklares ved en
kollektiv meningsstruktur, hos politikerne, om, at utilfredsheden er udtryk for imageproble-
mer, og brugerne er langt mere tilfredse end borgerne. Den kollektive meningsstruktur, om
image-problematik, har dog ikke veaet fuldstaandig pd addreomradet, da politikerne til tider
erkender reelle problemer pa omradet.

Farst og fremmest viste det sig, at undersagelserne, i hgj grad, slet ikke var present i politi-
kernes meningsstruktur. Dette kan skyldes, at undersagelserne det ikke er, blevet gjort til en
tilgaangelig meningstruktur for politikerne. Det har sdledes vaget op til politikerne selv at til-
egne sig undersggelserne, hvilket har givet udslag i en difference politikkerne imellem. Dette
kan netop forklare, hvorfor visse politikere, indenfor barnepasningsomradet, havde en anden,
og meget bevidst, holdning til undersggelserne, hvor uddannel sesmeessige faktorer ma siges,
at have spillet en rolle. Her s vi netop en organisatorisk laging, for det politiske niveau, pa
selve barnepasningsomrédet, i kraft af de mange tiltag i 1996. | 1998 sa vi imidlertid en kol-
lektiv meningsstruktur, om imageproblem, som grund til den fortsatte negative kritik, hvilket
har en meget begraanset organisatorisk lagring.

| forhold til det politiske perspektiv tegner der sig det billede, at politikerne, pa begge omré
der, har brugt undersagelserne strategisk i det begraansede omfang de er blevet brugt. Der er
sdledes enkelte udsagn om, at politikere har brugt resultater strategisk, overfor andre politike-
re, sektorer og i begraaset omfang, overfor interesseorganisationer. Denne strategiske brug
viste sig 0gsa at vaare meget politiker-afhaengig. Dette, mener vi igen, kan tilskrives uddannel-
sesmasssige faktorer. Vi har ogsa den tolkning i analysen, at politikerne kan have brugt under-
sggelserne strategisk overfor forvaltningen. Men specielt pa addreomradet synes den taktisk
mangvre, farst og fremmest, at have bestéet i ikke, at tage undersggelserne alvorligt, pa det
politiske niveau. Her er der en klar forskel til barnepasningsomrédet, hvor politikerne har vae
ret enige, med forvaltningen, i tolkningen af undersggelserne, samt i de generelle midler og
mal indenfor omradet.

Det ny-institutionelle perspektiv har ikke meget forklaringskraft i forhold til politikernes brug
af undersggelserne. Pa begrnepasningsomrédet er der dog et enkelt eksempel pd, at en politiker
kan have brugt undersggelserne, som en stadpude, mod uforenelige krav i omgivelserne. Vi
hadder dog til den tolkning, at der er tale om en individuel strategisk handling og ikke en ny-
institutionel legitimerende handling. Selvom opskriften kan siges, at vaae dekoblet indenfor
addreomradet. | 1998, ogsa indenfor bgrnepasningsomradet, er der ingen eksempler pa, at po-
litikerne har forsagt at beskytte organisationens kerneproduktion. Indenfor addreomradet me-
ner vi, at fravarende politiske handling nearmere skyldes den strategiske magtkamp pa omra
det. Der er heller ingen tegn pa, at politikerne har forsagt at anvende undersagelserne til intern
identitetsforvaltning. | forhold til teorien, om oversadtelse af opskrifter, gar det sig gaddende,
at undersagel serne kun, i meget begramset omfang, er blevet oversat pa det politiske niveau. |
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det omfang det er sket er oversadtelsen foregaet indenfor det politiske rationale, hvilket umu-
ligger en fadles organisatorisk oversadtelse. Her er det dog bemaakelsesvaadigt, at der pa
bernepasningsomradet synes at vaae en overensstemmelse i, politikernes og det administrati-
ve niveaus, oversadtelse af opskriften, hvilket absolut ikke har vaget tilfaddet, pa addreomra
det.

Administrativt niveau

| forhold til det administrative niveau fandt vi heller ingen tegn pa, at undersagelserne er ble-
vet anvendt rationelt instrumentelt. De administrative tiltag, pa barnepasningsomradet, kunne
vage udtryk herfor, men vi vadger at forsta handlingerne indenfor det larende perspektiv, da
man ikke pa forhand havde specifikke problemer. Ikke desto mindre giver forvaltningsmedar-
bejderne pa begge omrader indtryk af en rationel indstilling overfor undersggelserne. Pa ad-
dreomradet har den manglende instrumentelle brug ligefrem skabt frustration hos administra-
tionen. En sadan frustration er fraveaende i forhold til 1996-undersagel sen pa barnepasnings-
omradet, men er derimod dukket en smule op i forbindelse med 1998-undersggel sen.

Indenfor det laarende perspektiv er det sdledes ogsa karakteristisk, at forvaltningsmedarbej-
derne har en lagrende indtilling til undersagelserne, selvom om det kun er kommet til udtryk i
organisatorisk laging pa bernepasningsomradet. Den manglende organisatoriske laging pa
addreomradet skyldes, ifglge det administrative niveau, manglende handling fra det politiske
niveau. Specielt i forhold til 1998-undersggel sen angiver administrationen at vaae meget lidt
motiveret. Der har sdledes ikke vaaet nogen fadles dialog om undersagel sen eller forsag pa at
sprede resultaterne rundt i organisationen. Dette har imidlertid ikke gjort sig gaddende for
bernepasningsomrédet, hvor forvaltningen generelt har haft en meget positiv indstilling over-
for begge undersggelser. Udover forholdet til det politiske niveau kunne forskellen mellem
omraderne ogsa skyldes, at der ogsa pa det administrative niveau har vaget forskellige me-
ningsstrukturer. Hos administrationen pa barnepasningsomradet kan der spores en opfattelse
af, at problemerne skyldes et darligt image, hvilket ikke gjorde sig gaddende for administrati-
onen pa barnepasningsomradet i 1996. Til gengadd findes denne opfattelse i dele af admini-
strationen pa bearnepasningsomradet i 1998, hvilket formentlig har vearet medvirkende til den
manglende organisatorisk laging.

Det er specielt indenfor det politiske perspektiv, at de administrative omrader skiller sig udfra
hinanden. P& addreomradet er der, som tidligere naevnt, klare tegn pa en fortlgbende magt-
kamp, mens barnepasningsomradet har vaget prasget af en udbredt konsensus mellem politi-
kerne og administrationen. Vi mener, at denne forskel kan have haft afgerende betydning for
forskellen i de respektive administrationernes brug af undersagelser. Billedet er dog ikke sa
entydigt i forbindelse med 1998, hvor det tyder pa, at dele af administrationen har brugt un-
dersagel serne imod politikernes beslutninger.
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Set i det ny-institutionelle perspektiv kan man saledes tale om en dekobling af opskriften in-
denfor addreomradet. Der er dog intet som tyder pa, at det administrative niveau har forsggt at
beskytte kerneproduktionen imod opskriften. Derimod angiver forvaltningen pa addreomradet
selv et gnske om at bruge undersagel serne instrumentelt. Derfor tolker vi naamere dekoblin-
gen som forarsaget af en klassisk magtkamp mellem det politiske og administrative niveau.
Den fravaarende dekobling pa bgrnepasningsomradet i 1996 kan saledes forklares ved den ud-
bredte konsensus, hvor administrationen ligeledes har veaet parat til at aandre pa kernepro-
duktionen. Den eneste tolkningsmulig for teorien om beskyttelse af kerneproduktionen er s&
ledes i forhold til handteringen af opskriften pa begrnepasningsomradet i 1998. Det er ogsa
svaat at finde tegn pa ekstern legitimering pa baggrund af undersggelserne. Pa barnepas-
ningsomradet kan dog spores en intern identitetsforvaltende effekt, hvor undersagelserne har
vaget et signa til medarbejderne om responsivtet. Den direkte modsatte effekt kan siges at
have gjort sig geddende for addreomradet, hvor vedvarende déarlige resultater og fravaarende
handling fra politikerne har givet forvaltningsmedarbejderne en opfattelse af, at Silkeborg
Kommune netop ikke er responsiv. Med hensyn til oversadtelse har vi intet belasg for at kon-
kludere, at oversadtel seskapaciteten i forvaltningen har veaet starre pa barnepasningsomradet
end pa addreomradet. Det er snarere et spgrgsma om, at man pa barnepasningsomradet har
kunnet skabe en slags fadles oversadtelse af opskriften, mens addreomrédet er uenige om un-
dersggel sernes formal. Der kunne dog argumenters for, at oversadtel seskapaciteten pa det po-
litiske niveau har vaget starre pa barnepasningsomradet, hvilket kan have vaaet en forudsa-
ningen for den etablerede konsensus.

Opsamling

Der tegner sig det samlede billede, at ingen af omraderne har brugt undersagelserne rationelt
instrumentelt. Til gengadd har det administrative niveau pa bgrnepasningsomradet initieret en
organisatorisk laging pa baggrund af 1996-undersggelsen, hvilket ikke har veaet tilfaddet pa
addreomrédet i forhold til nogle af underspgelserne. Forskellen mellem forvaltningerne kan
tilskrives forskellige kollektive meningsstrukturer, men vi vaggter specielt det meget forskelle
forhold mellem det politiske og administrative niveau. Pa bernepasningsomradet har der sdle-
des vaget en udprasget konsensus, mens der pa addreomradet er tegn pa indbyrdes magtkamp.

Politikerne har kun i begramset omfang anvendt undersegelserne strategisk, og uddannelses-
maessige faktorer har veget udslagsgivende. En strategisk brug af undersegelserne mellem
politikere og forvaltning er ikke usandsynlig pa addreomrédet. Pa barnepasningsomradet har
der vaget generel konsensus, men i 1998 kan ses et enkelt eksempel pa, at administrationen
anvender undersggel sen strategisk overfor politikerne.

Det overordnet billede pa addreomradet er, at man hverken i 1996 eller 1998 har brugt under-

sogelserne rationelt- eller laaende instrumentelt. Dette mener vi skyldes, at det politiske ni-
veau ikke har vaget indstillet pa at handle pa baggrund af resultaterne. Dette tolker vi over i
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et politisk perspektiv, hvor der er tegn pa magtkamp imellem det politiske og administrative
niveau. Pa barnepasningsomradet er det overordnede billede derimod, at 1996-undersagel sen
har givet udslag i organisatorisk laging. Grunden til denne forskel mener vi primaat skal fin-
desi politikernes holdning til undersegel serne, idet begge forvaltninger er enige om, at under-
sggelserne skal bruges instrumentelt. Den negative holdning overfor undersagelserne pa det
politiske niveau pa addreomradet har sdledes formentlig forhindret, at der er sket aandringer
pa baggrund af resultaterne. | modsagning her til har politikernes opbakning pa barnepas-
ningsomradet i 1996 vagret motiveret til at medvirke til den organisatoriske laging pa omra
det. | 1998 har der til gengadd vaaet enighed om, at de fortsatte negative resultater var udtryk
for et imageproblem. Derfor har der sammenlignet med situationen i 1998 ikke vaaet saalig
hgj grad af instrumentel brug. De omfattende aandringer i ' 96 synes sdledesikke at skyldes en
mere gennemgaende laaende holdning pa bernepasningsomradet. Maske er den organisatori-
ske laging i hgj grad udtryk for et tilfaddigt sammenfald i tid - og af interesser mellem det
administrative og politiske niveau, idet der pa det tidspunkt var fuldstaendig politisk enighed
om, at barnepasningsomradet skulle forbedres.

| de ny-institutionelle termer kunne man sige, at undersggelserne har vaaet dekoblet pa ad-
dreomradet og delvist dekoblet pa bernepasningsomrédet i 1998. Generelt tyder det dog ikke
pd, at forvaltningerne eller politikerne har forsggt at beskytte en kerneproduktion. Dekoblin-
gen skyldes saledes snarere faktorer, der kan forklares i et lawende- og politiske perspektiv. |
forhold til oversadtelsesbegrebet kunne man sige, at der ikke har vezet en fadles oversadtel-
sesprocedure. Oversadtelsen er sdledes sket uden et internt autoritativ center og i forhold til
vidt forskellige rationaler. Ikke desto mindre finder vi et sammenfald i politikernes og admi-
nistrationens oversadtelse af opskriften, hvilket formentlig har vaaret af afgerende betydning
for en organisatorisk laging.

Beslutning om fraveelgelse af borger-/brugerundersggelser

Som ved beslutningen om at gennemfare borger-/brugerundersagelserne, ger det sig ogsa
gaddende ved fravalget af flere undersggel ser, at beslutningen om indstillingen er foretaget pa
direktionsniveau. Derfor tillasgger vi svarene fra direktarerne stor gyldighed. Det skal dog un-
derstreges, at naesten alle respondenter udtrykker, at de ikke vil afvise, at man vil gennemfare
lignende undersagelser i fremtiden, hvorfor en afvisning af undersegel sesformen som sadan
ikke kan konstateres.

Alti alt synes der ikke at vaare forklaringer fra hverken politikere eller forvaltningsmedarbej-
dere, der placerer sig indenfor det rationelle perspektiv. Til gengadd viser en raskke udtalel ser,
at der er sket laging, i form af erfaringsdragel se ved gennemfarel serne af undersggelserne. Fra
borgmesterkontorets side, hvorfra kontakten til Kommunedata er varetaget, neevnes de darlige
erfaringer med Kommunedata gentagne gange, fx. manglende professionalisme og samar-
bedsvillighed, samt at konceptet ikke lever op til det lovede. Fra politisk niveau naevnes, at
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to ar er for kort tid til en ny informationsindhentning. Denne opfattelse deles af forvaltningen,
der pa baggrund af erfaringer med 1998-rapporten vurderer, at en gennemfarelse om to ar ik-
ke ville give ny information til kommunen. Endvidere naavner det politiske niveau ogsa un-
dersagel sernes begraansede brugbarhed, da undersggelser ikke leverer relevante resultater bl.a.
fordi respondenterne er borgere og ikke brugere. Vi mener disse forklaringer skal forstas in-
denfor det |arende perspektiv.

Det politiske perspektiv viste sig at have begramset for forklaringskraft i forhold til fravadgel-
sen af flere borger-/brugerundersagelser. Vi har dog den tolkning stéende dben, at politikerne
frygter for vedvarende negative resultater og samtidig en indskraakning af deres indflydel-
sessfagen, hvis undersggelserne i hgjere grad institutionaliseres som styringsredskab.

Hvad angédr det nyinstitutionelle perspektiv, er der en rakke indikationer fra nogle politikere
og forvaltningsmedarbejdere, der gar pa, at der kan vage sket et skift i omverdenens krav
hvad angar moder og organisationsopskrifter, men respondenterne er skeptiske overfor om
dette har haft indflydelse pa fravalget. Vi forventede i problemformuleringen, at fravalget af
flere undersggelser var en direkte udskilning og afvisning af organisationsopskriften. Respon-
denternes udtalelser tyder dog klat p3, at fremtidig gennemferelse af borger-
/brugerundersggel ser absolut bliver betragtet som en sandsynlig mulighed. Det leder tankerne
hen pa Raviks teori om, at moderne organisationer er i stand til at lagre organisationsopskrif-
ter®,

Overfor ovenstéende rassonnement skal man igen tage det forbehold, at visse respondenter
eventuelt slutter direkte fra undersggel sernes brug til baggrunden for fravalget af undersegel-
serne. Respondenterne barnepasningsomradet er sledes mere indstillede pa en mulig reakti-
vering af opskriften, hvilket kunne skyldes den faktiske brug af undersagel serne pa omradet.
Modsat peger respondenterne pa addreomradet pa konceptets manglende kvalitet og er dbne
overfor bagvedliggende strategisk handling, hvilket kunne bunde i den faktiske brug af under-
sggel serne pa omrédet. Hvis vi tager udgangspunkt i de direkte implicerede respondenter teg-
ner det billede sig, at det er den todrige periode samt problemerne med Kommunedata, der er
de vigtigste argumenter.

% Dvs. opskriften bliver ikke udskilt, men bliver lagt p&lager og kan dermed senere reaktiveres, se evt. Ravik,
1998.
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7 Konklusion

Indledning

| analyse 1, som baserede sig pa den farste eksplorative interviewrunde, blev det konstateret,
at borger-/brugerundersggel serne kun i begramset omfang blev anvendt instrumentelt i Silke-
borg Kommune, som det idealtypisk foreskrivesi teorien om den rationelle organisation. Efter
denne umiddelbare konstatering gennemfgrtes den anden interviewrunde med udgangspunkt i
de fire teoretiske perspektiver. Denne havde til formd at indkredse forklaringer pa problem-
formuleringens tre spargsmal, hvilke vi nu kort vil replicere.

Hvorfor fik Silkeborg Kommune gennemfart borger-/brugerundersggelserne fra
Kommunedata?

Udfra respondenternes udsagn tegner der sig et billede af, at baggrunden for at gennemfare
Kommunedatas borger-/brugerunderseggel ser skal findes i det nyinstitutionelle perspektiv. Be-
slutningen om at gennemfare undersagelserne kan saledes beskrives som en adoption af en
moderne organisationsopskrift. Silkeborg Kommune har, via inspiration fra det organisatio-
nelle felt, optaget borger-/brugerundersagel serne som en institutionaliseret opskrift i henhold
til " passendehedslogikken”. Dette bade med et organisatorisk handlingsrationale rettet mod
hhv. ekstern legitimering og mod intern identitetsforvaltning. Muligvis kan der, fra direktio-
nens side, spores en indflydelse af et politisk rationale, ved at indferelsen af et styringsred-
skab kan udvide forvaltningens selvstamdige handlefrihed overfor det politiske niveau. Et lae
ringsaspekt i form af undersggel serne som fadles informativt element kan heller ikke afvises.
Til gengadd har der ikke vagret tegn pa rationelt instrumentelle begrundel ser.

Hvordan er borger-/brugerundersggelserne blevet anvendt i Silkeborg Kom-
mune, og hvorfor er de blevet anvendt saledes?

Billedet af, hvorledes undersagelserne og undersggel sesresultaterne er blevet anvendt, er di-
vergerende og komplekst. De forskellige niveauer og dele i organisationen, bade hvad angér
fagomréder, og hvad angar kompetence- og professionsniveauer, har handteret og anvendt
undersggel serne med udgangspunkt i forskellige rationaler, og derfor med forskellige logikker
og formal. Overordnet kan det dog konstateres, som analyse 1 ogsa indikerede, at den ratio-
nelle instrumentelle brug af undersggelserne er sa godt som fravaaende i Silkeborg Kommu-
ne. Til gengadd kan der, i enkelte dele af Silkeborg Kommune konstateres organisatorisk lae
ring. | andre dele er undersggel serne brugt som redskab i forbindelse med magtkamp og inte-
ressevaretagelse internt i organisationen, bade pa politisk niveau og mellem forvaltningsni-
veau og politisk niveau. Endvidere kan der konstateres dekobling mellem den politiske orga-
nisation og handlingsorganisationen pa et omrade og identitetsforvaltende brug pa et andet
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omrade. Hvad der dog er kendetegnende for hele kommunen og for ale delomraderne, er at
en fadles oversadtel sesprocedure af borger-/brugerundersggelserne er fravaaende. Ikke desto
mindre sa vi en sammenfadende oversatelse mellem forvaltning og politikere pa et enkelt
omrade. Disse meget forskellige former for anvendelse skyldes en raskke interessante struk-
tur- og akterforskelle omréderne og niveauerne imellem. For det ferste kan der blandt for-
skellige forvaltningsomrader konstateres forskellige kollektive meningsstrukturer, hvilke ud-
menter sig i forskellige holdninger og handteringer af undersagelserne. For det andet kan der
blandt forskellige forvaltningsomrader konstateres forskellige relationsforhold mellem det
politiske niveau og det administrative niveau, hvilket udmenter sig i overvejende konsensus
omkring handtering af anvendelsen af undersagel serne pa et omrade, og magtkamp og under-
liggende konfliktforhold omkring handtering af undersggelserne pa et andet omrade. For det
tredie kan det konstateres, at uddannelsesniveau for individer, er afgerende for indstillingen til
undersggelserne og evnen til at forholde sig til og anvende undersagelserne efterfalgende.
Dette ger sig gaddende, hvad enten man befinder sig i en position som politiker eller som for-
valtningsmedarbejder, og hvad enten det er pa et ledende eller pa et udferende niveau. Meget
tyder sdledes pa, at den rationelle og laaende tankegang uvilkarligt bliver brudt af det politi-
ske rationale, der ligger indbygget i den politisk ledede organisation.

Afdutningsvis vil vi konkludere i forhold til Kommunedatas, i problemformuleringen naevnte,
fokusering pa undersggel serne som et instrument, der bade kan vurdere den kommunale virk-
somhed; der kan virke som prioriteringsredskab samt skabe dialog. Vurderingen af den kom-
munale service er, til en vis grad, blevet brugt i forbindelse med 1996-undersagelsen, men
synes fravaende i 1998. Dernaest tyder intet pa, at undersggelserne har vagret brugt som res-
sourceprioriteringsredskab i forbindelse med ressourcefordelingen i Silkeborg Kommune.
Endelig har den dialogskabende effekt vaaret yderst begramset — og naamest fuldstaandig fra-
vagende i forbindelse med 1998-undersagel sen.

Hvorfor gnsker Silkeborg Kommune ikke flere borger-/brugerundersggelser?

Baggrunden for, at det er beduttet ikke at gennemfare flere borger-/brugerundersggel ser fra
Kommunedata forel gbigt, placerer sig overvejende pa de erfaringer, man har gjort sig med
gennemfarelsen af de to underspgelser fra 1996 og 1998. Kommunen har herved bade gjort
sig erfaringer med konceptet, med samarbejdet med Kommunedata, og med behovet for at
indhente og besidde den slags informationer fra borgere og brugere. Resultatet af disse erfa-
ringer fra forskellige niveauer og omrader har, samlet set udmentet sig i, at kommunen for
nuvaaende ikke synes at have yderligere behov for indhentning af disse informationer, bade
pagrund af manglende udvikling og relevans, samt at kommunen ikke er tilpas indstillet pa at
bruge dem og at samarbejdet med Kommunedata ikke har vaaet tilfredsstillende. Koblet
sammen med magtbaseproblematikken mellem politikere og forvaltning kan en baggrund for
fravalget of flere undersagelser ogsa forstas som et initiativ fra politisk niveau for at fastholde
omfanget af den aktuelle indflydel sessfaere.
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Endeligt kan vi ikke tale om en direkte udskillelse af borger-/brugerundersggel ser. Fravadgel-
sen kan naamere forstds som en midlertidig lagring af organisationsopskriften, med henblik
pa muligheden for senere reaktivering pa et, for kommunen, opportunt tidspunkt.
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8 Teoretisk perspektivering

| denne afdluttende perspektivering vil vi knytte nogle kommentarer til de valgte teoretiske
perspektiver udfra vores casestudie. Jeevnfar metoden er der nogle betydelig metodiske be-
gramsninger for vores mulighed for at lave generaliseringer. Derfor skal det efterfelgende
farst og fremmest betragtes som |agse betragtninger, der kan virke som refleksion i forhold til
valgt teori og eventuel inspiration til videre teoriudvikling.

Det viste sig, at den rationelle organisationsforstaelse stort set ikke havde nogen som helst
forklaringskraft i forhold til handteringen af borger-/brugerundersggelserne i Silkeborg
Kommune. Dette er ikke et ddende resultat i forhold til samfundsvidenskabelig forskning, der
i det meste af efterkrigstiden har fremhaavet denne pointe. Det mere overraskende er derimod,
at patrods af disse samfundsvidenskabelige erkendelser, ligger den rationelle organisations-
forstéelse stadig indbygget i offentlige politikker. Finansministeriets fokusering pa borger-
/brugerundersggelser som rationelt styringsinstrument er netop udtryk en sadan tankegang,
der virker naiv i forhold til samtlige resultater fra den moderne samfundsforskning. Paradok-
set bygger formentlig ikke pa manglende erkendelse, men derimod pa "klamring” til et gam-
melt, velkendt og legitimt ideal. | selve casestudiet kom det ligeledes til udtryk, at den offent-
lige organisation stadig falte et krav om at fremstd som en rationel organisation. | forhold til
Raviks termer kunne sige, at der stadig er et institutionaliseret krav om at fremtraade i over-
ensstemmel se med den bureaukratiske megastandard.

Méske er den laaende organisation i gjeblikket et af de bedste bud pa at udskifte den ratio-
nelle megastandard. | forbindelse med casestudiet har vi dog métte sande, at der er tale om
meget et "flyvsk” ideal, der kan tolkes i utallige retninger i forhold til den velafgraansede rati-
onelle megastandard. Selve lagingsteorien viste sig specielt at vaae brugbar i forbindelse med
forklaringer pa manglende instrumentel brug af undersggelserne. Det vidste sig dog, at mange
af bruddene pa lagringscirklen dybest set bundende i politiske uoverensstemmelse, der kunne
forstas mere klart indenfor den politiske organisationsforstael se.

Det politiske perspektiv var saledes specielt egnet til at forsta spillet mellem det politiske og
administrative niveau i forbindelse med anvendelse af undersagelserne. Pa addreomradet var
der sdledes tegn pa en magtkamp, der blokerede for en instrumentel udnyttelse af undersggel-
serne. Endvidere vidste det sig, at undersggel sernes indbyggede rationelle logik blev bevaret
pa det administrative niveau, men blev omformet til en politisk strategisk logik af politikerne.
Det politiske perspektiv tydeliggjorde sdledes, at der ikke findes et autoritativt center i en po-
litisk ledet offentlig organisation, der kan etablere en fadles organisatorisk rationalitet.
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Det ny-institutionelle perspektiv viste sig at have stor forklaringskraft i forhold til selve
adopteringen af borger-/brugerundersggel serne. Teoriens fokusering pa den " passende logik”
kan forklare de manglende rationelle begrundelser for at gennemfare undersagelserne. | case-
studiet var det svaat at finde empirisk belagg for et legitimeringsbehov, saledes som det frem-
traader i den klassiske ny-institutionalisme. Derimod kunne vi finde antydninger af den iden-
titetsforvaltende effekt fra opskrifterne. Man skal dog ikke bygge for meget pa denne obser-
vation, da muligheden for at finde den eksternt legitimerende effekt er staakt begramset pga.,
at vores empiri kun stammer fra det intra-organisatoriske perspektiv. Casestudiet viste ogs3, at
ny-institutionalismen kunne i meget begramset omfang kunne forklare selve brugen af under-
sogel serne. Dekoblingsbegrebet kunne beskrive noget af organisationens interne adfaad, men
det var stort set ikke muligt at observere en beskyttelse af kerneproduktionen. Den fundne de-
kobling skyldes snarere den klassiske magtkamp mellem forvaltning og politikere samt den
manglende fadles organisatoriske oversadtelse af opskriften. Dette lasgger op til dekoblings-
forklaringer, der bedst kan forstas indenfor det laaende- og politiske perspektiv. Man kunne
endvidere haevde, det er disse unikke interne forhold i en politisk ledet organisation, der umu-
ligger en fadles organisatorisk oversadtelse af opskriften. Her kunne ligge en praecisering af
Raviks teori om intern oversadtelse, der postulerer, at oversadtelsen foregdr i specielt oprette
stillinger i organisationen. Vores casestudie viste, at der ikke var et autoritativt center for
oversadtelse, og rationalet i oversadtelserne var vidt forskellige. Udfra det rassonnement kan
vi anfaggte ny-ingtitutionalismens antagel se om, at offentlige organisationer dekobler hyppige-
re end andre organisationer pga. uforenelige krav fra omgivelserne. Vores casestudie kunne
tyde pd, at denne dekoblingstendens, i hgjere grad, skyldes unikke interne forhold for politisk
ledede offentlige organisationer.

Til sidst vil vi forsege med nogle lgse betragtinger at forholde disse organisationsteoretisk
forklaringer til den generelle samfundsudvikling. Her tager vi udgangspunkt i sociologiens
teori om et skifte fraen simpel modernitet til en refleksiv modernitet.

Det rationelle perspektiv vil vi sdledes klassificere under den simple modernitet, der i forlaan-
gelse af oplysningstiden pga. af menneskets rationalitet opererer med en evolutionag frem-
tidsoptimisme. De tidlige ny-institutionalister beskriver netop spredningen af den bureaukra-
tisk megastandard, som et institutionaliseret krav om modernitet i organisationer. Det var net-
op udtryk for spredning af "one best way of organizing”, hvilket foranledigede de tidligere
ny-institutionaliseter til at introducere teorien om isomorfi, dvs. organisationer blev mere og
mere ens efterhanden som de tilpassede sig i forhold til en omsiggribende rationalitet.

Teorien om isomorfi blandt organisationerne viste sig dog ikke at holde stik, hvilket kan for-
stds pa baggrund af skiftet til en refleksiv modernitet. Nedbrydningen af den bureaukratisk
megastandard kunne forklares i stil med forestilling om nedbrydning af ”de store fortadlin-
ger”. Den refleksive modernitet nedbryder tanken om en omsiggribende fadles rationalitet, og
introducerer den mere begramsede refleksive rationalitet, f.eks. er diskussionen om risikosam-
fundet dybest set en rationel refleksion over modernitetens rationalitet. Pa linie med debatten
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om menneskets identitetsproblematik i den refleksive modernitet kan man haevde, at organi-
sationer tvingestil at reflektere over sin egen organisationsform.

| den forbindelse kan man opfatte evaluering som udtryk for refleksiv rationalitet. Forstaet pa
den made, at man dropper tanken om, at en organisation en gang for ale kan opbygges og
handle rationelt, men i stedet |gbende bliver ngdsaget til at reflektere over sine handlinger.
Det leder tankerne hen paidealet om den laaende organisation, der maske ligeledes er en af-
spejling af overgangen til den refleksive modernitet. Man kunne endda haevde, at bureaukrati-
et var modernitetens megastandard og den larende organisation er et spinkelt bud pa en me-
gastandard i den refleksive modernitet. Ideen om en megastandard i den refleksive modernitet
er maske i sig selv hdblas. Man kan sige, at i den refleksive modernitet er organisationen
tvunget til at reflektere over sin egen organisationsform, hvilket umuligger, at en standard vil
kunne fa monopol. Den eksplosive stigning i organisationsopskrifter som Revik empirisk har
pavist underbygger dette raesonnement.

Til sidst kunne man rejse det centrale spergsma om den refleksive rationalitet, pa trods af
nedbrydningen af de store fortadlinger, er i stand til at skabe et fadles udgangspunkt for sam-
fundsudvikling. Her viste vores casestudier, at den refleksive proces, i forbindelse med bor-
ger-/brugerundersggel serne, blev foretaget i forhold til vidt forskellige rationaler, hvilket ned-
bryder " den store fortadling” om en samlende refleksiv rationalitet for samfundsudviklingen.

" ... Vi er blevet et govt samfund. Jeg har jo i hundredvis
af rapporter. Jeg smider heldigvis de fleste vak” .
(Politiker Silkeborg Kommune)
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