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0. Introduktion

I denne afhandling analyseres kommunaldirekterens arbejde. Det er 275 primarkommu-
ner-i Danmark, og med f& undtagelser har de en kommunaldirektar, selvom ikke alle
kommuner bruger den stillingsbetegnelse. Andre betegnelser er keemner, ordferende
direkter og stadsdirekter. Men ‘kommunaidirekter’ er den mest udbredie
stillingsbetegnelse, og det vil derfor vare den betegnelse som anvendes i denne athand-
ling. Kommunaldirektoren kan defineres som den gverste ikke-valgte embedsmand i det
kommunale hierarki, selv om den hierarkiske status der er knyttet til stillingen i nogen
grad er uklar. Kommunaldirektoren har sit daglige virke i graenselandet mellem det
kommunale politiske system og den kommunale forvalining. En af &rsagerne til at
kommunaldirektorens arbejde er interessant at studere er, at man herigennem kan opni
indsigt i, hvordan samspillet mellem politikerne og forvaltningen foregar, ligesom man
mere generelt kan f& indsigt i, hvorledes styringen af de kommunale aktiviteter forsgges
gennemfert. En sddan indsigt er vaesentlig fordi ‘den kommunale verden’ pi mange
méder udger den mest betydningsfulde organisatoriske sektor i Darunark. Dels kan
kommunerne ses som et organiseret udtryk for, og et brydningspunkt imellem, centrale
samfundsmassige vardier om demokrati og effektivitet. Dels udger kommunerne
tilsammen den sterste organisatoriske sektor i Danmark, hvad enten man ger det op i
antal ansatte eller drlig omsa®ning.

Denumiddelbare genstand for analysen er kommunaldirekterens handlinger. Hermed
menes det kommunaldirektoren siger, det han' ger, og den mening han tillaegger det han
siger og gor. Kommunaldirektarens handlinger analyseres med henblik p3 at forstd dem,
og med henblik pa at vurdere kommunaldirektorernes betydning og indflydelse i det

Komimunaldirekigren betegnes i denne afhandling ‘han’. Arsagen er, ar nzsten alle stadig er mznd, selv om der
er kommet kvindelige kommunaldirekigrer i de senere ar. I 1980 var alle kommunaldirektgrer mand. I 1995 var
7% af kommunaldirekigrerne kvinder. Betegneisen ‘hun’ ville derfor vere decideret lognagtig, mens betegnel
‘han/hen’ dels er klumpet at bruge, og dels ville give et fejlagtigt indteyk af ligestilling mellem kennene og
dermed veere udiryk for forlgjet “political correctness’.
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kommmunale system. Kommunaldirektarens handlinger ma kortlegges for at kunne
forkdares, og et centralt problem i denne afhandling er derfor knyttet til denne beskrivelse.

Der er flere formél med afhandlingen. For det forste har athandlingen et etnografisk
sigte. I etnografien gir man ud og studerer andre kulturer med henblik pé at opni en

bedre forstielse af deres, for os, underlige adfard. Vi lever i et samfund, hvor det ofte kan

vaere svaert at forstd handlinger i vores eget samfund. Dette skyldes dels den generelle
atbejdsdeling mellem’ generationer og professioner, som ger at vi lever i segregerede
virkeligheder, og dels det fordrejede virkelighedsbillede, som prasenteres for os i medier-
ne. Konsekvensen er, at vi har en tendens til at udvikle myter om og skabe fiendebilleder
af “de andre”. Dette gaelder ikke mindst myter om forholdet mellem vore politikere og de
ledende embedsmzend. Det etnografiske sigte med denne afhandling er afmystificering.
Forhébentligt kan afhandlingen bidrage til en mere realistisk forstielse af ledende
embedsmaends rolle i den offentlige sektor, og derigennem til en mere kvalificeret debat
om, hvordan deres rolle bar vare.

For det andet har afhandlingen et politologisk teoretisk sigte. Min interesse for afhandlin-
gens problemstilling har i hoj grad vaeret drevet af en uoverensstemmelse mellem tre
forskellige teoretiske og praktiske synspurkter vedrerende ledende embedsmaends rolle
i den offentlige sektor. Det forste synspunkt har sin rod i en klassisk skelnen mellem
politik og administration. Denne skeinen er fremtreedende indenfor samfundsvidenskaben
i eksempelvis Webers bureaukratimodel og i udbredte demokratiske normer i samfundet.
Indenfor denne forestillingsramme er embedsmanden en relativt passiv aktar, som efter
bedste evne implementerer politiske beslutninger, og som ikke tager selvsteendige initia-
tiver. Det andet synspunkt er en strategisk forestilling, der opstod i 80’erne, om at offent-
lige chefer skulle spille en central rolle i forbindelse med omstillingen og effektiviseringen
af den offentlige sektor. Man forestillede sig blandt andet, at forholdet mellem direkter og
bestyrelse i et privat firma skulle kunne overfores til den offentlige sekior. Dette ville give
de ledende embedsmzend en mere selvstaendig rolle som direkterer og reducere politiker-

nes indblanding i den daglige drift.
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Det tredje synspunkt har sin rod i rational choice og public choice traditionen. Niskanens
budgetmaksimerende bureaukrat er det mest kendte eksempel indenfor den tradition. Her
blev vaeksten i den offentlige sektor forklaret som forirsaget af bureaukraternes snske om
at maksimere deres budget. Indenfor rational choice tankegangen opfattes offentlige
bureaukrater, og akterer i det hele taget, som drevet af et enske om at maksimere eller
tilfredsstille deres egeninteresse. Indenfor denne tankeramme kan man derfor kun forestil-
le sig de offentlige ledere som centrale drivkrasfter, hvis man samtidig designer nogle
incitamentstrukturer, der éar, at det er i deres personlige interesse at omstille og
effektivisere den offentlige sektor.

Det er min opfattelse, at de tre forestillinger udover at vaere i uoverensstemmelse med
hinanden er utilstraekkelige, nir man ensker at analysere og forstd embedsmands
handlinger. Der er behov for nogle andre begreber og forestillingsrammer, hvis man skal
forstd de ledende embedsmaends handlinger og vurdere deres indflydelse. Denne athand-
ling angriber denne akter-struktur problematik ved at tage afs®t i Giddens ‘theory of
structuration’ og i den nyinstitutionelle organisationssociologi.

For det tredje har afhandlingen et organisationsteoretisk sigte. Afhandlingens genstands-
felt er i generel forstand organisationsmenneskers handlinger. Der ligger dermed en

teoretisk opgave i udviklingen af nogle begreber til analyse af organisationsmenneskers

- handlinger. Hvordan kan man beskrive organisationsmenneskers handlinger? Hvordan

kan man forstd disse handlinger? Og hvordan kan man vurdere betydningen af dem?

Det gennemgaende tema i afhandlingen er begrebet ‘strukturering’ (Giddens 1584). Hvorle-
des foregar struktureringen af organisationsmenneskers handlinger? Dette spergsmal har
béde relevans for at forstd kommunaldirekterens handlinger og for at vurdere hans
betydning og indflydelse. Afhandlingens teoretiske svar pi dette spergsmil er, at
struktureringen foregar gennem ‘den fysiske struktur’, som vi bevaeger os i, og gennem

‘regler’ og 'ressourcer’ der blandt andet er knyttet til ‘aktarer’, ‘scener’ og ‘opgaver’. Disse

~ regler og ressourcer har forskellig udbredelse i tid og rum. De aktiveres i den sociate




praksis gennem ‘kognitive’, ‘normative’ og ‘regulative’ strukturer. Reglerne strukturerer
organisationsmenneskernes handlinger og integrerer dem i storre sociale ‘systemer’ af
interaktion og mening. De sociale systemer, som har den sterste udbredelse i tid og rum,
og‘ som er dybest rodfeestet i vores kultur, defineres som ‘institutioner’. I de sociale
systemer udvikles der over tid ‘netveerksathengigheder' der, hvis en akter ®ndrer
handlingsmenster, virker tilbage pa organisationsmenneskets handlinger gennem de
Kognitive, normative og regulative strukturer.

Dette teoretiske svar vil naturligvis blive uddybet og praciseret i de felgende kapitler,
men kan indledningsvis anskueliggares ved at kontrastere kommunaldirekterens arbejde

med en samlebandsarbejders.

Et menneske, som arbejder ved et samlebind, agerer kun pa ganske {3 ‘scener’ i lsbet af en
arbejdsdag. I omkleedningsrummet, pd sin plads ved samlebandet, tl frokost i kantinen,
etc. Den centrale scene i arbejdet er pladsen ved samleb&ndet. Der kan vzere andre vigtige
scener, hvis der eksempelvis er tale om en tillidsmand. Men der er én eller ganske f4
centrale scener, ud fra hvilke(n) menneskets rolle i organisationen kan forstés.

Til forskel fra samlebandsarbejderen agerer kommunaldirektsrer og de fleste andre
ledere pa mange scener i lebet af en dag, og scenerne varierer fra dag til dag og uge til
_ uge. Det er sveaert at pege pd en enkelt scene og sige, at det er den centrale i lederens
arbgjde. Men det er maske muligt at indkredse et begraenset antal scener, som tilsammen
udger kernen i kommunaldirekterens arbejde. Denne indkredsning kan dels ske ud fra
den betydning, som scenen har i den kommunale organisation, og dels ud fra hvor meget
tid kommunaldirekteren bruger pa scenen.

Den sociale interaktion pd den centrale scene i samlebandsarbejderens arbejde er neje
fastlagt. Den fysiske strukiureringsgrad er med andre ord meget hej. Den sociale interaktion
bestér primeert af rutinemaessige bevaegelser med kroppen. Ofte er ordudvekslinger ikke
mulige pd grund af stejniveauet og den fysiske distance mellem aktererne. Under alle

omstendigheder er det ikke arbejdssituationer, hvor der snakkes meget. Den skriftlige

kommunikation er ogsé meget sparsom. Derimod kan den visuelle kommunikation veere
vigtig i de situationer hvor man er i stand til at se hinanden. Ofte er tempoet p3 samlebin-
det dog s hejt, at man tvinges til at koncentrere sig fuldt og helt om at udfere sit arbejde.

* Karakteren af den sociale interaktion pé de centrale scener i kommunaldirektorens
arbejde varierer meget. De scener, som kormmunaldirekteren opererer pa, er alle kendeteg-
net ved, at den mundtlige og skriftlige kommunikation er central. I modsaetning til
samlebdndsarbejderen iever lederen i en snakkeverden, hvor det der produceres er snak,
forstaelse, fortolkning, tal;tik, strategi, planer og beslutninger - kort og godt:
kommunikation. Spergsmalet er s, om struktureringen af den kommunikation, som ledere
“producerer”, er lige sa udpraget, som den fysiske strukturering af samlebindsarbejderens
bevaegelser ved samlebandet.

‘Aktererne’ i samlebandsarbejderens arbejdsdag befinder sig nasten alle indenfor den
samme fysiske ramme, og er beskaftiget i den samme organisatoriske enhed. Der er tale
om akterer, som kontrollerer relativt f& ‘ressourcer’, og som udger relativt fi typer af
akterer, selv om der godt kan veere mange mennesker. Der er kollegerne ved samlebandet,
vzrkfareren og enkelte andre aktortyper. Til forskel herfra omfatter kommunaldirekta-
rens netvaerk mange forskellige typer af aktorer. Disse arbejder 1 forskellige organisatori-

ske enheder i den kommunale organisation og i andre organisationer. Aktererne i

‘kommunaldirektsrens netvark rader over ganske mange ressourcer, sammenlignet med

samlebandsarbejderens netvaerk.

De ‘opgaver’, som samlebandsarbejderen arbejder med, er snasvert afgransede og
veldefinerede. Ofte er der snarere tale om en enkelt opgave. Der er klart definerede og
malbare retningslinier for, hvor godt samlebidndsarbejderen klarer opgaven. Savel kvanti-
tet som kvalitet er i reglen veldefineret. Kommunaldirekterens opgaver er, i lighed med

de fleste gvrige lederes, mere diffuse, og det kan ofte vaere svaert at skelne mellem succes

" og fiasko, for slet ikke at tale om at vurdere grader af succes eller fiasko.

‘Bade samlebindsarbejderens og kommunaldirektarens handlinger er integreret i stetre

“sociale systemer’ af ‘mening’ og ‘interaktion’. De er begge bundet ind i et system af




‘netveerksafheengigheder’. Ud fra en umiddelbar betragtning har samlebindsarbejderens
netvaerksaﬂxaengighed primzrt en fysisk dimension, mens kommunaldirektoren primart
er vaevet ind i et system af mening, som kommer 1l udtryk i eksempelvis ‘politisk kor-
rekte’ mader at agere pd. Dette hanger sammen med, at det primeert er
samlebéndsarbejderens fysiske bevagelser, der er integreret i systemet, mens det primzrt
er kommunaldirekterens kommunikation, der er integreret. Udtrykt pi en lidt anden
méade kan samlebéndsarbejderen godt igennem et langt arbejdsliv kalde direktaren et
dumt svin, men han kan ikke tillade sig at holde op med sine fysiske rutiner. Omvendt
kan kommunaldirektgren godt blive vaek fra et mode, men han kan ikke gentagne gange
tillade sig at udvise foragt for demokratiet (men méske nok frustration over politikerne}.

Samlebandsarbejderens og kommunaldirekterens handlinger integreres i det sociale
system gennem kognitive, normative og regulative strukturer.

De ‘kognitive strukturer” virker igennem en ortodoks logik, hvor handlingerne i vidt
omfang er programmeret og end ikke tages op til overvejelse. Det er denne afhandlings
tese, at langt de fleste af kommunaldirekterernes handlinger er struktureret af sddanne
kognitive mekanismer.

De ‘normative strukturer’ fungerer 1 form af internaliserede veerdier.
Samiebindsarbejdere og kommunaldirektwrer konfronteres med, udvikler og internalise-
rer normer | og om deres arbejde. Udtryk som morakker og fedterev kan ses som normer
fra samleb&ndsarbejderens verden. Udtryk som professimaﬁéﬁe og punktiighed kan ses
som normer fra kommunaldirektarens verden.

De ‘regulative strukturer’ virker gennem pisk- og gulerodsmekanismer sdsom

karriere- og akkordsystemer, tilleeg for ekstra indsats, fyring af folk med for meget

sygefraveer, etc.

Kontrasteringen af kommunaldirekterens og samlebiindsarbejderens arbejde giver et
indledende indtryk af, hvilke temaer der behandles i athandlingen, og hvilken teoretisk

forstielsesramme der anvendes.

Afhandlingen er inddelt i ni kapitler.

De tre forste kapitler udger den traditionelle tilgang til den empiriske analyse. I kapitel 1
praciseres den problemstitling som afhandlingen fokuserer pa. Forskellige traditionelle
mader at behandle problemstillingen diskuteres og de forste centrale begreber i den
teoretiske tilgang defineres. I kapitel 2 udvikles det teoretiske perspektiv som blev
antydet i introduktionen. Der leegges vagt pa at udvikle nogle begreber til at analysere
den sarlige kontekst af mening og social interaktion som kendetegner den offentlige
sektor, ligesom der laegges ve-zegt p# at praecisere kommunaldirekterens serlige placering
i denne kontekst. | kapitel 3 behandles de metoder som er anvendt i den empiriske
analyse af kommunaldirektarens arbejde. De tre primare datakilder er observationer af
og interviews med femten kommunaldirekterer i 1994, samt en landsdzkkende enquete
til alle landets kommunaldirektorer i 1995.

De efterfolgende fem kapitler udger den empiriske analyse af kommunaldirektarens
arbejde. 1 kapitel 4 analyseres den kommunale kontekst som kommunaldirekteren
arbejder i. Der anleegges et geografisk, et historisk og et organisatorisk perspektiv pd
denne kontekst. Herved belyses en razkke ligheder og forskelle i de vilkdr som landets
kommunaldirektarer arbejder under. I kapitel 5 gives en generel karakteristik af jobbet

som kommunaldirekter. De tilknytningsregler som kendetegner jobbet analyseres, og der

-gives en oversigtsmaessig beskrivelse af aktorerne, interaktionsformerne og opgaverne i

kommunaldirekterens arbejde. Kapitlet afsluttes med en droftelse af kommunaldirekta-
rens betydning og indflydelse med udgangspunkt i en skelnen imellem reaktive og
proaktive kommunaldirekterer. I kapitel 6 analyseres kommunaldirekterens samarbejde
med borgmesteren og forvaliningscheferne, der er de mest centrale aktorer i
kommunaldirekterens arbejde. En razkke af de regler som strukturerer dette samarbejde
afdaekkes, og de centrale problemstillinger i samarbejdet dreftes. I kapitel 7 analyseres de
centrale scener i

kommunaldirektorens arbejde. Kommunalbestyrelsesmadet,

ﬂkdnomiudvalgsmadet og chefgruppempdet udger de centrale scener i

~ kommunaldirekterens arbejde, og en stor del af hans arbejde er struktureret af regler




afholdelsen og efterbearbejdelsen af disse meder. 1 kapitel 8

vedrarende forberedelsen, ”
fokuseres der pd kommunaldirekterens involvering i budgetlaegningsprocessen. Budgette
rmed udger en central opgave 1

og den @konomistyring der er forbundet he
kommunaldirekterens arbejde og en rekke af de re

afdzkkes. _
.- I det afsluttende kapitel 9 samment

sler der strukturerer dette arbejde

attes nogle centrale ideer og konklusioner fra

afhandlingen, og mulige implikationer af disse droftes.

Som en afslutning pa denne introduktion, skal det understreges, at en Ph.ID. afhandling

primeert er skrevet til forskningsverdenen. Jeg har tidligere skrevet en fiorste afrapporie-

i t til kommunaldirekterer.
ring fra undersogelsen (Hansen 1995), som primeert var skreve 0

Det er min plan senere at preesentere overvejelser fra denne afhandling, som decideret er
er

praktikere. Der er dog mange ting i denne afhandling som kunne

il kommunale
N sfortegnelsen

interessere kommunaldirekterer 0g andre kommunale praktikere. Indhold:

og ovenstiende gennemgang kan give et indtryk af, hvor man kan hente inspiration.

1. Problemformulering

Denne afthandlings direkte empiriske genstandsfelt er de danske komimunaldirekterers
arbejde. De centrale spargsmél som behandles er:

»  Hvad laver kommunaidirektererne?

»  Hvilke holdninger har de?

»  Hvordan kan man forstd deres handlinger og holdninger?
+  Hvilken indflydelse eller betydning har de?

Min interesse for offentlig ledelse generelt og kommunaldirektorernes arbejde mere
specifikt er praeget af nogle diskussioner og dertil harende samfundsmaeessige forestil-
linger, som blev fremtraedende i 80'erne, og som prager diskussionen pa nogle meget
forskellige arenaer i dagens Danmark.

En af disse debatter handlede om styringen af den offentlige sektor og havde en
praktisk normativ karakter. Den mundede ud i nogle @ndrede forestillinger om ansatte

lederes rolle i den offentlige sekior (Kommunernes Landsforening 198%; Finansmini-

steriet 1990}. Den forte til en strategisk forestilling om, at ledende embedsmznd og

institutionsledere i den offentlige sektor skulle spille en mere central rolle i forbindelse
med styringen og omstillingen af den offentlige sektor. Denne strategi er pa forskellige
méider kommet til at praege ledernes rolle i den offentlige sektor i dagens Danmark.
En anden debat handlede om akter-struktur relationen indenfor samfundsviden-
skaben og havde en teoretisk begrebsmeessig karakter. Denne debat mundede ud i
forskellige nye forestillinger om, hvordan man kan begrebsliggare denne relation uden
at reificere de sociale strukturer {Giddens 1984; Alexander et al. 1987). Disse forestillin-
ger har praeget mange samfundsvidenskabelige analyser af mere konkrete problemstil-

linger. Indenfor organisationsteorien har de serligt preeget den nyinstitutionelle
organisationsteori (DiMaggio & Powell 1991; Scott 1995). Indenfor ledelsesteorien har
de gjort det muligt at se med nye gjne pa et gammelt spergsmal om, hvor vidt ledelse
geor en forskel, og i givet fald hvilken forskel.




Formalet med denne afhandling er at undersoge akter-struktur problemstillingen ved
at fokusere pa en bestemt strukturelt defineret position i den offentlige kontekst og
undersage de menneskers handlinger, som har indtaget denne position. Der fokuseres
saefligt p4, hvordan de smé samspil mellem mennesker i hverdagen foregir og kan

forstas ud fra en akter-struktur synsvinkel.

Pi det generelle teoretiske plan skal denne afhandling siledes ses som en diskussion af akter-
struktur relationen. Den skal ses som en raekke teoretisk og empirisk funderede refleksioner over

forkoldet mellem det enkelte individ 03 de sociale sammenhznge, som det indgdr i,

Samspil mellem mennesker i hverdagen foregér under forskellige strukturelle rammer
(Goffman 1974), og det er en speciel type strukturelle rammer, som der fokuseres pa
her. Sagt pa en anden méade er det nogle karakteristika ved de rammer, som samspillet
foregar i, som har defineret fremstillingens genstandsfelt. Det er generelt de rammer,
som er karakteristiske for offentlige ledere og specifikt de rammer, som kendetegner
kommunaldirektorens arbejde. Kommunaldirekterernes position medforer, at de
opererer i graensefeltet mellem et politisk demokratisk og et bureaukratisk administra-
tivt system.

Deres position og deres mader at handle pé i denne position kan dermed fortelle
os noget om, hvordan nogle af det danske samfunds, og mere genereit den vestlige
verdens, store institutioner fungerer pa lokalt mikroniveau. Deres mader at handle pa
i hverdagen kan fortelle os noget om dynamikken i den offentlige sektors styresyste-
mer. Og en sidan analyse kan fortzlle os noget om, hvilken betydning offentlige ledere
har eller kan have i den offentlige sektors udvilding.

Der eksisterer en raekke traditionelle forestillinger om og mader at analysere de pro-
blemstillinger, som fremstillingen behandler. Disse eksisterer dels som nogle myter, der
dukker op som pastande, antageiser eller forklaringstyper i den almindelige offentlige
debat, og dels som nogle teoretiske tilgangsvinkler indenfor samfundsvidenskaben.

Jeg vil her kort redegare for disse forestillinger, og for hvordan denne afhandiing

forholder sig til dem:

1. Der er forskellige opfattelser af, hvilke drivkrefter der ligger bag offentlige
embedsmaends handlinger. Disse opfattelser er gennemglende temaer i den offentlige
debat og i forskellige samfundsvidenskabelige tecretiske traditioner. Som to ekstreme
yderpunkter beskrives embedsmand henholdsvis som det loyale redskab for systemet
eller som grd eminencer, der sidder og trazkker i tradene bag kulisserne.

Implicit er de to metaforer udtryk for to forskellige menneskeopfattelser. Nar man
beskriver embedsmande_n som et loyalt redskab, beskriver man samtidig et menneske,
der er blevet socialiseret s& grundigt pa plads, at det er reduceret til et redskab for
systemet. Vi kender denne slags antagelser fra et dagligdags begreb som “duksedreng”.
Indenfor sarmnfundsvidenskaben er Webers idealtypebureaukrati (1992/1922) og mere
generelt meget af den struktur-funktionalistiske sociologi udtryk fer denne akteropfat-
telse.

Nar man beskriver embedsmanden somn en grd eminence, beskriver man en magt-
haver, der opererer i det skjulte, Dette billede harmonerer med et udbredt anske om at
persenificere magten. Nar man oplever politikerne som magteslese, mé magten veere
placeret hos bureaukraterne. Med til billedet af den grd eminence harer ofte en under-
forstiet antagelse om, at han vil forfelge sine egne illegitime mal. Indenfor samfundsvi-
denskaben er public choice traditionen med dens udgangspunkt i nyttemaksimerende
eller satisfierende individer med eksogent givne praeferencer et eksempel pa denne
type antagelser.

Der er efter min opfattelse behov for at bryde med disse to billeder. Med disse to
billeder som udgangspunkt er man ikke i stand til at begribe dynamikken i de proces-
ser, der er pd spil, fordi akter-struktur relationen er stillet forkert op. I det ene billede
forsvinder aktaren helt, og alt bliver til struktur. I det andet billede gares strukturen til
noget ydre, som er helt adskilt fra akteren. I stedet for at bruge de to billeder som
konkurrerende perspektiver udvikler jeg derfor i denne fremstilling en anden teoretisk
forstielsesramme, som tager udgangspunkt i Giddens struktureringsteori og i en

sociologisk variant af den nyinstitutionelle organisationsteori.

2. Forestillinger om, hvad der driver offentlige embedsmeends handlinger, haenger

nﬂjé sammen med spergsmélet om, hvordan man kontrollerer bureaukratiet. Hvis man
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ser ledende offentlige bureaukrater som gra eminencer, bliver det meget vigiigt med en
effektiv kontrol af dette bureaukrati. Den offentlige sektor er opbygget efter et norma-
tivt st-yri.ngsprincip, som er blevet kaldt den parlamenta:iske styringskeede {Olsen
1978), og som delvist er knasat i grundloven. Folket vaiger et folketing, som udpeger
en regering, S50m ans@tter of leder en administration, som ans®tter 0g leder nogle
producerende enheder, som leverer en rakke ydelser til borgetne. Pa det kommunale
mveau 1 denoffenthge seictor kan man tale om en dobbelt parlamentarisk styringskeede
i form af sével en Jokalt valgt kommunalbestyrelse som et nationalt vaigt folketing.
hvert enkelt styringsled er der “slot”, som medfarer, at folketinget ikke altid eri ovc.ar-
enssternmelse med folket, at regeringen ikke altid er i overensstemmelse med foll'cetm-
get, at administrationen ikke altid er i overensstemmelse med regeringen og s4 videre.
Enhver rimelighedsbetragtning tilsiger, at en vis handlefrihed i de enktilte led er
hensigtsmeessig, fordi det sikrer fleksibilitet i opgavevaretagelsen. Der er ogsa-en razkke
andre styringsprincipper, som preeger den offentlige sektor, men ikke desto mindre -skal
handlinger i den offentlige sektor principielt kunne begrundes i den parlamentariske
Smﬁit?:ri;gsﬁdeﬁ, og sse;'ligt siden 60'erne, er den danske og mere gem?relt den
vestlige verdens offentlige sektor vokset kraftigt. Det gaelder seerligt pa det regxona‘le og
lokale niveau (Dunleavy 1991). De danske amts- 0g primarkommuner udger 1 dag
tilsammen den storste enkeltsektor i den danske ekonomi. -
Denne vaekst har sat den parlamentariske styringsksede under pres. Professionali-
seringen af forvaltningen og de mange opgaver, som lases af forskellige pro'ducerende
enheder, gor det svaert for de folkevalgte politikere at gennemskue, for slet ikke at tale
om at styre, hvad det er, der foregér. |
Samtidig er vaksten i den offentlige sektor, og iseer ide administratlvTa systeuTe?,
blevet problematiseret 0g forsegt forklaret som karakteristika ved offentlige admini-
strative systemers méde at fungere pa. En tidlig humoristisk forklaring blev formuleret
i Parkinsons lov (Parkinson 1958), som blev en folkelig bestseller, mens en senere mere
videnskabelig forklaring blev formuleret af Niskanen (1971}, som bade blev en (Tld-
skaldt) teoretisk klassiker og indgik i en indflydelsesrig ideologisk doktrin. I disse

analyser fremseaettes nogle forklaringer pa bureaukratiets vaekst, som tilskriver den
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individuelle aktars motiver og nogle regulative pisk-og-gulerods mekanismer en
central rolle. Forklaringstyper a la Parkinson og Niskanen har vaeret udbredte i den
almindelige debat om den offentlige sekiors vaekst. De har vaeret med til at aktualisere
probiemstillingen om, hvordan man kontrollerer bureaukratiet.

180'erne og 90'erne har ledende bureaukrater imidlertid i en hel del tlfalde vaeret
vigtige drivkrafter i administrative nedskaringer. Det har fiet public choice teoreti-
keren Patrick Dunleavy til at fremsztte en teori om den “kontorslankende” bureaukrat
(1989: 174-209). )

Selv om bade Parkinsons, Niskanens, og iseer Dunleavy's teori forteller os noget
vasentligt om de mekanismer, der er pd spil, er der nogle alvorlige problemer ved
denne type analyser. For det farste er det stort set kun de mekanismer som kan beteg-
nes “regulative incitamentstrukturer”, som inddrages i analysen. Samfundsniveauet mé
inddrages pa en mere omfattende made for at vare i stand tl at forstd konkrete ak-
terers handlinger (Friedland & Alford 1991). For det andet opererer de med nogle
aktgrantagelser, som dels laegger for stor veegt pa rationelle kalkulers betydning for,
hvordan mennesker agerer, og dels gennem antagelsen om exogent givne praferencer
lukker af for muligheden af, at ogsa preeferencer sendrer sig i processer. I denne afhand-

ling defineres sociale strukturer som ‘regler’ og ‘ressourcer’, som har forskellig udbre-

....delse i tid og rum (Giddens 1984). Endvidere “opblades™ greensen mellem akter og

struktur, idet strukturen delvist ses som béret af den enkelte akter. Dermed fremmes
forstaelsen af komplekse relationer pa bekostning af muligheden for at forklare isolere-
de fenomener. Denne athandlings ambition er derfor ikke at forklare eller forudsige
kommunaldirekterers handlinger, men derimod at beskrive og forsta de udfordringer,

problemstillinger, konflikter og dilemmaer, som kommunaldirektererne star midt i.

3. N&r man skal beskrive kommunaldirektarers handlinger, konfronteres man med
spergsmilet om, hvordan man bedst gor det, og det er bestemt ikke et trivielt sporgs-
mal

Den mest udbredte made at beskrive bureaukrater og ledere pa er ved hjlp af
nogle grove generiske typologier. Indenfor bureaukratiteorien er nogle kendte typolo-
gier eksempelvis Downs typologi (1967), som er udviklet til at beskrive forskelle i de
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motiver, der antages at drive den enkelte embedsmand, og Meltsners typologi (1976),

som er udviklet il at beskrive forskelle i de politiske og tekniske evner, der kendeteg-

nbedsmand. Indenfor ledelsesteorien er der udviklet et utal af typolo-

net den enkelte € |
t til at

te eksempler er Mintzbergs rolletypologi (1973}, som et udvikle

ier. Nogle kend
s r-teori {1969),

beskrive faelles trek ved alle lederes adferd, Blake og Moutons ledergitte

som er udviklet til at beskrive forskelle i lederes holdninger til henholdsvis hensynet til
medarbejdernes tarv og en effektiv produktion.

Problemet ved at bruge sddanne typologier i denne samme: ‘
der er pd spil i konkrete hverdagsbegivenheder.

esseret i at beskrive kom-

nhaeng er imidlertid, at

det er sveert at vurdere de mekanismer,

De siger ikke ret meget om konkrete handlinger. Jeg er inter

munaldirekterens handlinger pa en made, som ger det muligt at analysere, hvordan

samfundsmessige strukturer virker ind pa hverdag
anne grove fypologier i analysen.

ens aktiviteter. Jeg kan derfor, i

hvert tilflde som udgangspunkt, ikke bruge sad ) |
‘handling’ har veeret genstand for kontroverser i filosofien (Libcke 1983:

Selve begrebet
ens 1984: 3, 1993: 84-87; Jepperson 1991: 143-163).

166) og i samfundsvidenskaben (Gidd
Giddens definerer handlingsbegrebet pa folgende made:

i ¢ i of conduct, as does cogni-
n occurs as a durée, a continuous flow t
o et : n of ‘acts”: ‘acts’ are constituted only by a

tion. ... ‘Action’ isnot a combin_ati_(_) . . . ‘
discursive moment of attention to the durée of the lived-through experience

(1984: 3}

Menneskers handlinger er her alt det, vi foretager 08 i dagligdagen. Kommunaldirek-

tarens handlinger er alt det, han fo
siger, og det han gor er udtryk fo
underkastes nzermere Opmar
kan siledes skelne imelle
eftertanke, og reflekterede handlinger.

I Jeppersons
med institutionaliseret adferd:

retager sig som kommunaldirekter. Bade det han
r handlinger. Kun en mindre del af disse handlinger
ksombhed af det menneske, der udfarer handlingen. Man

m ureflekterede handlinger, som udferes uden narmere

diskussion af handlingsbegrebet (1991: 148) kontrasterer han handling

“Action” is a much weaker form of reproduction than institutionalization,
because it faces all the “logic of collective action” problems well established in
the literature (e.g., Olson 1965). ... If one participates conventionally in a highly
institutionalized social pattern, one does not take action, that is, intervene in a

- sequence, make a statement. If shaking hands is an institutionalized form of
greeting, one takes action only by refusing to offer one’s hand. If attending
college has become an institutionalized stage of the life course, a young person
takes action more by forgoing college than by enrolling in it. The point is a
general one: one enacts institutions; one takes action by departing from them,
not by participating in them. (Jepperson 1991: 148-149)

Jepperson reserverer altsi handlingsbegrebet til de situationer, hvor et menneske (eller
en kollektiv akter) bevidst eller ubevidst gar imod konventionelle forestillinger om,
hvad “man” gor.

Som udgangspunkt forstds ‘handlinger” i det felgende som alt det, man ger - altsd
i Giddens generelle betydnirg. Kommunaldirektarens handlinger er siledes alt det, han
gor i sin egenskab af kommunaldirekter. Giddens skelnen mellem det ureflekterede og
reflekterede, og Jeppersons skelnen mellem det konventionelle og koniroversielle,
opfattes som nyttige distinktioner imellem forskellige typer af handlinger.

Mennesker handler { ‘situationer’. Kommunaldirektarens handlinger foregir i en
raekke typiske hverdagssituationer. Kommunaldirekteren spiller sammen med en
rakke andre ‘aktprer’ (borgmester, forvaliningschefer) pa en raekke ‘scener” (skono-
miudvalgsmeder, konferencer) om bestemte ‘opgaver’ {budgetlegning, projekter,
drift). Sociale strukturer forstiet som ‘regler’ og ‘ressourcer’ er knyttet til og aktiveres
i forbindelse med forekomsten af disse enheder. Jeg vil i teorikapitlet komme narmere
ind pa disse begreber.

Disse hverdagssituationer udspiller sig i en storre historisk, geografisk og organisa-

torisk kontekst, som virker ind pa aktererne, scenerne og opgaverne.

4. - Debatten om ledernes indflydelse eller betydning i den offentlige sektor har veeret
preeget af to eller snarere tre forskellige opfattelser. En opfattelse har veeret praeget af
en tiltro til, at det er via dygtige ledere, som kan stilles til ansvar for deres handlinger,
at en effektiv styring af den offentlige sektor kan sikres. En uddannelses- og kompeten-

cemassig oprustning af lederne kombineret med mal- og rammestyring ses som et
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afgerende middel til at sikre “bedst og billigst” princippet 1 den offentlige sektor.
Finansministeriets og Kommunernes Landsforenings publikationer vedrerende disse
forhold (eksempelvis Kommunernes Landsforeningi98%, Finansministeriet 1990)
eksemplificerer sddanne holdninger. Ud fra denne tankegang tillegges lederne stor
betydning, idet det antages, at den energi og dygtighed, hvormed de loser deres opga-
ver, er afgerende for den offentlige sektors udvikling. I en vis forstand tillegges lederne
imidlertid efter denne opfattelse lille ffdffydelse, fordi det antages at, de vil arbejde for
den udstukne politik og ikke benytte den styrkede position i) at forfelge egne malszet-
ninger.
En anden opfattelse har vaeret praeget af en mere skeptisk holdning til ledernes
rolle i den offentlige sektor. Denne skeptiske holdning begrundes pa to helt forskellige
mider. Den ene type skeptikere finder sine argumenter indenfor public choice traditio-
nen, Indenfor denne forstielsesramme er der en tendens til, at ledelse bliver reduceret
til et spergsmaél om, hvordan man opbygger incitamentstrukturer, der sikrer, at egoisti-
ske akterer handler pa en mide, der optimerer eller satisfierer systemets effektivitet.
Ledere og alle andre aktorer forventes at veere optaget af at forfelge deres egne interes-
ser, og man er derfor bange for, at en styrkelse af lederpositionen kan medfore, at den
offentlige sektor kommer il at udvikle sig i en uhensigtsmeessig retning. Man ser med
andre ord ledere som havende bade stor betydning og stor indflydelse. Den anden type af
skeptikere ser ledere som langt mindre betydningsfulde eﬁd i -c;le to ovenstiende
opfattelser. I Boje Larsens bog “Styringsteenkning. Er ledelse mulig?” (1981), er denne
tankegang itlustreret med skinnebiler fra Tivoli i Kebenhavn. Bern sidder og leger, at
de styrer nogle biler som kerer pd skinner. Her ses strukturen, og ikke den akter der er
placeret i en bestemt position, som den faktor, der for alvor har betydning. Ledere ses
med andre ord som nogle akterer, der har ingen eller lille betydning og indflydelse.
Disse overvejelser om betydning versus indflydelse handler om en besternt forstael-
se af magt. Magt ses som en bestemt akters mulighed for, i modstrid med “den legitime
ledelse” eller “de fremherskende forestillinger”, at gennemtrumfe en @ndret kurs. Ordet
indflydelse anvendes istedet for magt, fordi magt efter min mening er for starkt et ord

at bruge i denne sammenhzeng.
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" fotestillifiger o, hvordan de ledende embedsmeend bor udfare deres arbejde. Den ene

Denne skelnen imellem indflydelse 0g betydning er relateret til Jeppersons (1991)
skelnen imellem det konventionelle og kontroversielle. Sat p4 spidsen postuleres det,
at den nedvendige men ikke tilstraekkelige forudseetning for, at aktarer kan ove indfly-
delse, er, at de agerer kontroversielt i forhold til konventionelle standarder.

Tabel 1.1: Forskellen pd akterers betydning og deres indflydelse

Betydning Indflydeise

Konventionel

Kontroversiel

Kommunaldirekterers handlinger har betydning, hvis deres handlinger gor en forskel,
og de har indflydelse, hvis deres handlinger gar en kontroversiel forskel. I forhold til
normerne knyttet til den parlamentariske styringskaede er denne indflydelse betznke-
lig, hvis denne kontroversielle forskel er i fundamental modstrid med de fremhersken-
de forestillinger blandt det store flertal af politikere.

5. Iden almindelige debat om den offentlige sektors indretning kan man uddrage to

forestilling er hentet fra den traditionelie opfattelse af, hvordan den offentlige sektor
ber styres. I dette perspektiv er kommunaldirekigren en tfenestemand. Den anden
forestilling er hentet fra den private sektor. I dette perspektiv er kommunaldirektoren
en direktor. De to forestillinger er udtryk for forskellige opfattelser af, hvilke regler der
ber styre de ledende embedsmzands handlinger. Som tjenestemand ber kommunal-
direkteren agere som politikernes tjener, der loyalt implementerer de beslutninger,

politikerne matte treffe, Som direkter bar kommunaldirekteren lede den kommunale

_ orgamsatlon med handlekraft og mod til ogsi at treffe upopulzre beslutninger. Rollen
som tjenestemand er begrundet i en forestilling om, at det skulle veere en mere demo-
kratisk made at arbejde pé. Rollen som direkter er begrundetien forestilling om, at det
skulle vere en mere effektiv made at arbejde p4.




1 afhandlingen underseges det om sédanne forestillinger slar igennem i komrrunal-

direktorernes daglige arbejde og i deres generelle holdninger.

Denne problemformulering indledtes med at definere athandlingens empiriske gen-
standsfelt, som fire spergsmal om kommunaldirekterens arbejde. Det blev dernzest
giort klart, hvordan disse spergsmal henger neje sammen med en praktisk orienteret
debat om ledende embedsmands betydning og indflydelse i den offentlige sektor, og
en teoretisk debat om akter-struktur relationen. Herefter gjorde jeg rede for, hvordan
denne fremstilling forholder sig til forskellige mader at behandle lignende problemstil-
linger pa. Denne redegerelse blev brugt til at praxcisere, hvad det er for en debat jeg
forholder mig til i fremstillingen. Som en afrunding praeciseres fremstillingens centrale

problemstillinger her i punkiform:

*  Afhandlingens centrale tema er, hvordan regler og ressourcer i bredeste forstand
(Giddens 1984), strukturerer kommunaldirekierens arbejde i hverdagen. Hvordan
reglerne og ressourcerne har en dobbelt karakter som henholdsvis begraensende og
kompetencegivende, og hvordan de aktiveres, vedligeholdes, omfortolkes og af og
ti! forkastes i forskellige hverdagssituationer. :

*  Kommunaldirekterens arbejde beskrives fortrinsvist som samspillet med en reekke
‘aktorer’ pa en reekke ‘scener’ om en raeekke ‘opgaver’. 1 det daglige arbejde akti-
veres aktorspecifikke, scenespecifikke og opgavespecifikke regler og ressourcer via
kognitive, normative og regulative mekanismer.

*  Der udvikles en teoretisk forstaelsesramme, som forseger at medtenke for det
forste den storre samfundsmaessige sammenhang som hverdagens situationer
udspilles i, og for det andet muligheden for at aktererne udvikler deres forstaelse
og holdninger i selve processen.

«  Det er i relation til denne forstielsesramme, at fremstillingens fire empiriske
spergsmal skal forstas. Det, som kommunaldirekteren laver, beskrives som samspil
med andre akterer pa en raekke scener om en reekke opgaver. Arsagerne til kom-
munaldirektorernes handlinger og holdninger analyseres som et udtryk for akter-
struktur relationen, idet strukturen begrebsliggeres som nogle regler eller regelsy-
stemer, der har rod i nogle generelle institutionaliserede forestillinger, og nogle
ressourcer der aktiveres i disse samspil. Kommunaldirektorens betydning og/eller
indflydelse forstds som sn@vert forbundet med disse hverdagssituationer.
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2. Teori

_ Som navnt i problemformuteringen opererer denne afhandling pa to planer. P4
det konkrete empiriske plan analyseres kommunaldirektorens arbejde. PA et mere
abstrakt teoretisk. plan bruges analysen af kommunalditektorens arbejde til at
undersege akter-struktur problematikken, hvitket { denne sammenhzng vil sige
forholdet imellem det enkelte menneske og de sociale strukturer, det indgdr i*.

De konkrete eksempler, som behandles, hentes fra kommunaldirekterens
hverdag, og fra andre hverdagseksempier som kendes af de fleste. I dette teoretiske
kapitel tages der udgangspunkt i teoretiske overvejelser om forholdet metlem aktaren
og den sammenhzng han indgar {, mens de empiriske kapitler tager udgangspunkt i
forskellige empirisk funderede “billeder” fra kommunaldirektorens hverdag. I den
forstand kan dette kapitel kaldes et teoretisk-empirisk kapitel, idet analyserne tager
udgangspunkt i samfundsvidenskabelige teorier, men igvrigt inddrager eksempler, dels
fra undersegelsen af kommunaldirekterernes arbejde, og dels fra andre akterer i
forskellige situationer. Kapitlerne 4, 5, 6, 7 og 8 kan ud fra denne tankegang kaldes
empirisk-teoretiske, idet der tages udgangspunkt i empirisk baserede beskrivelser af
kommunaldirekierens arbejde, men ipvrigt inddrages teoretiske overvejelser.

Der indledes med en behandling af forskellige klassiske forstielser af aktor-
struktur problematikken (2.1}, hvorefter henholdsvis akteren (2.2) og strukturen (2.3)
udszttes for en grundigere generel behandling. Disse generelle diskussioner relateres
derefter mere konkret til den danske offentlige og kommunale kontekst (2.4) og til den
adfeerdsorienterede ledelsesteori (2.5), hvorefter hovedlinierne trekkes op i det
konkluderende afsnit {2.6).

' akter-struktu 5 . L
eller lignende. r analyser kan akteren ogsi vaere en kollektiv akter - en organisation, et land,
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21  Et afsat i akter-struktur problematikken

Spergsmalet om, hvorledes man kan begribe forholdet mellem mennesket og
de historisk og geografisk givne betingelser, som det opererer i, er et af de
tilbagevendende temaer i samfundsvidenskaben og for den sags skyld ogsd i filosofien.
Pa det teoretiske plan skal denne afhandling ses som én lang reflekterende diskussion
af denne aktor-struktur problen;atli(Det er med afset i forskellige mader at
begrebsliggare denne problematik, at kommunaldirektorens handlinger analyseres.
Hvad er en akter? Hvad er struktur? Hvordan kan man forstd relationen imellem
aktsrer og den struktur, som de opererer i? Hvordan indvirker strukturen pa akteren
og omvendt? I dette afsnit diskuteres forskellige klassiske mader at formulere akter-

struktur problematikken pa.

Aktor-struktur problematikken har veeret et gennemgdende tema indenfor
ledelsesforskningen i mange 4r. Eksempelvis giver falgende Klassiske formulering et fint
billede af hvad problemstilingen gér ud pd i en ledelsessammenhang:

For vi lavede undersagelsen, taenkte jeg altid pa toplederen som en
dirigent for et orkester, som stod hejt haevet pa sit pot.:lie. Nu er jeg pa
visse punkter tilbajelig til at se ham som en marionet 1 et dukketeater,
hvor hundredevis af mennesker traekker i trddene og tvinger ham til at
optraede pé enten den ene eller den anden made (Carlson 1991/1951:
52).

1 en relativt ny artike] behandles et andet spargsmal med rod i akter-strukiur
problematikken. Det drejer sig om om ledelse egentlig har nogen betydning, og i givet
fald hvilken {Berg 1995: 19-37). Akter-struktur problematikken har siledes veeret et
tilbagevendende tema indenfor ledelsesforskningen. Kontrasteringen af marionetten og
dirigenten og sporgsmalet om om ledeise har nogen betydning - om lederen har
gennemslagskraft - er yderst relevante for denne athandlings problemstilling. Men
meget af den akter-struktur forstdelse som prager ledelsesforskningen treenger, efter
mmin mening, ikke rigtigt ind til kernen i akter-struktur problematikken. Jeg har derfor
her valgt at behandle akter-struktur problematikken pa et mere generelt plan ved at
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tage udgangspurkt i nogle af samfundsvidenskabens klassikere.

Felgende beramte formulering danner ofte udgangspunkt for behandlinger af

akter-struktur problematikken:

Die Menschen machen ihre eigene Geschichte, aber Sie Machen sie nicht
aus freien Stiicken, nicht unter selbstgewihiten, sondern unter
unmittelbar vorgefundenen, gegebenen und iiberlieferten Umstinden.
Die Tradition aller toten Geschlechter lastet wie ein Alp auf dem
Gehirne der Lebenden. (Marx & Engels: Werke, Vol 8. Berlin: Dietz
Verlag 1960, p.115}

Menneskene skaber deres egen historie, men de skaber den ikke under
selvvalgte, men under bestemte historiske betingelser. Der ligger endvidere i citatets
sidste linie en antydning af, at disse historiske betingelser ogsa har skabt os som
mennesker. Forskellige samfundsvidenskabelige teorier har lagt hovedvaegten pé
henholdsvis akteren - at menneskene skaber deres egen historie, eller pa strukturen - at
vi skaber vores historie indenfor nogle historisk givne sammenhange, som i vidt
omfang determinerer vore handlinger. '

Der er flere forskellige analytiske dimensioner i akter-struktur debatten

(Mortensen 1991: 45). En af disse dimensioner vedrarer skellet mellem frihed og

. determinisme. Er mennesket fundamentalt set frit, eller er det determineret af de sociale

og biologiske betingelser, som det lever under?

Diskussionen om aktervoluntarisme versus strukturdeterminisme har, pa det
principielle plan, varet fert med sarlig markant styrke i efterkrigstidens Frankrig.
Sartres eksistentialisme stedte sammen med strukturalismens forskellige varianter
repraesenteret af blandt andre Althusser og Lévi-Strauss, samt senere Michel Foucault
som er lidt sveerere at klassificere. En af de centrale skikkelser i Frankrigs intellektuelle
liv - Jean-Paul Sartre - formulerede sig seerligt markant i forhold til denne problematik,

" og dermed tvang han sine samtidige til markante modformuleringer:

Der er ingen determinisme, mennesket er friked. (...} Vi vil hverken bag
os eller foran os, i vaerdiernes lysende domane, have retfzrdiggarelse
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eller tilflugt. Vi er ene, uden undskyldninger. Det er det jeg giver
udtryk for, nar jeg siger at mennesket er demt til at veere frit. Domt,
fordi han ikke har skabt sig selv, og frit, fordi han, ndr han engang er
sat i verden, er ansvarlig for alt det, han ger. (Sartre 1977/1946: 25-26)

Mennesket er kendetegnet ved, at det forholder sig refleksivt til sin eksistens.
Gennem sine handlinger og sin fortolkning af sine egne og andres handlinger valger
det sig selv..De valg som mennesket stir.overfor er forskellige og situationsbestemte,
men der er altid et valg. Et valg som fundamentalt set er ens eget, og som ikke kan
begrundes i nogen overordnet moral. Eksempelvis identificeres mennesker i vores
samfund blandt andet ved hjzlp af vores sociale status, vores arbejde eller vores
tilhersforhold til en eller anden gruppe (Gren 1984: 198). Men mennesket et andet og
mere end sin sociale status, sit job og sin gruppe. Der er hele tiden noget tilovers. Det
kan vere utilfreds med sin situation, valge at sige nej til det, det hidti! er blevet
identificeret med, og valge at blive noget andet. Gennemn de valg, som mennesket
foretager, veelger mennesket sig selv. Hvis det eksempelvis valger trygheden i den
sociale rolle som fuldmagtig og familiefar valger det sig selv som fuldmaegtig og
familiefar. Valget gaelder ikke kun nutiden, men ogsa fortolkningen af fortiden og synet
pa fremtiden.

Friheden eksisterer altid i en situation. Heri ligger bdde at vore
handlemuligheder selvfolgelig er begransede, og at vi er stillet i forhold til andre.
Mennesket valger altid sig selv i forhold til andre. Dette forhold til andre er
fundamentalt, fordi det er gennem andre som ser mennesket, at mennesket kan komme

til at se sig selv:

For at vinde en eller anden sandhed om mig selv, m3 jeg veere afhzngig
af andre. Andre er uundvarlige for min eksistens, ogs forevrigt hvad
angar det kendskab, jeg har til mig selv. Under disse betingelser
opdager jeg, pd samme tid som jeg far fortrolighed med mig selv, ogs
andre som en frihed, jeg har lige overfor mig, som kun teenker og kun.
vil for og imod mig. Saledes opdager vi med det samme en verden, vi
kan kalde inter-subjektivitet; og det er i denne verden, mennesket afger,
hvad han er, og hvad andre er. {Sartre 1977 /1946: 46)

Ved hjelp af et eksempel illustrerer Sartre nogle grundleggende temaer i
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eksistentialismen. En af Sartre’s elever sagte rid hos ham i folgende sag:

Hans fader havde brudt med hans moder og heldede iavrigt til

. samarbejde med beszttelsesmagten, hans zldste broder blev draebt
under den tyske offensiv i 1940, og den unge mand, hvis felelser var
lidt primitive men hejsindede, enskede at hazvne ham. Hans moder
boede alene sammen med ham, meget bedravet over faderens halve
forraederi og over sin ®ldste sons dad, og hun havde ikke anden trest
end ham. Den unge mand métte pd dette tidspunkt vaelge imellem
enten at rejse til England og lade sig hverve til de frie franske tropper -
d.v.s. forlade sin moder - eller blive hos hende og hjzlpe hende til at
leve videre. Han var fuldstaendig klar over, at hun kun levede ved hans
hjzlp, og at hans bortrejse - eller maske hans ded - ville styrte hende ud
i bundles fortvivlelse. Han var ogsi klar over, at i grunden, i dette
konkrete tilfzelde, hvad han gjorde med henblik pa sin moder havde sin
utvivlsomme vardi i den forstand, at han hjalp hende til at leve livet,
i modseetning til at hvad han foretog sig for at rejse og keempe, var en
usikker handling, der kunne lebe ud i sandet og ikke tjene til noget.
F.eks. kunne han, nar han forsagte at rejse til England, pa vejen gennem
Spanien blive sat ind i en spansk koncentrationslejr og blive der. Eller
han kunne né til England eller Algier og blive anbragt pi et kontor.
Alts han befandt sig stillet overfor to slags handlinger, som var meget
forskellige: en konkret og umiddelbar, men som kun angik et enkelt
individ - og en anden, som drejede sig om en langt sterre
sammenhzeng, en national helhed, men som var tvivlsom og kunne
risikere at blive afbrudt undervejs. Og pa samme tid vaklede han
imellem to arter af moral. P4 den ene side en moral foreskrevet af
sympati og individuel hengivenhed, og pa den anden side en mere
omfangsrig moral, men af omtvistelig virkning. Han mitte valge
mellem de to. (Sartre 1977/1946: 28-29)

Sartres umiddelbare pointe med eksemplet er, at ingen foreskreven moral kan
afgere, hvilken handling der er den rigtigste. Den unge mand er demt til at traeffe et
valg i frihed og derigennern vaelge sig selv. Sartres eksempel kan samtidig bruges il at
illustrere en raekke centrale temaer i denne afhandling. For det ferste viser eksemplet,

hvorledes de valg, vi stir overfor som mennesker, er historisk betingede, hvilket i

.relation til denne afhandlings problemstilling rejser spargsmalet om, hvad det er for

valgsituationer, de danske kommunaldirektorer star overfor i 1990'erne. For det andet
illustrerer Sartres eksempel en speciel type valgsituationer. Der er tale om et moratsk
dilemma. Uanset hvad han veelger, vil fravalget vaere betzenkeligt. Potentielt set praeger
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sédanne dilemmaer livet i offentlige organisationer (Jergensen & Melander 1992), men
i praksis handteres disse ved hjelp af forskellige dekoblingsmekanismer, som medferet,
at den enkelte aktor sjzldent konfronteres direkte med sidanne valg. For det tredje er
det valg, som den unge mand stdr overfor, preget af hensynet til to centrale
institutioner i samfundet - nationen og familien. En af pointerne i denne afhandling er

at de valgsituationer, som vi konfronteres med i vores liv, er preeget af sddanne

“institutioner. 1 1990'ernes Danmark er def sj@ldent, at valget er s& fundamentalt og
irreversibelt som det, den unge mand stod overfor midt i 2. verdenskrig, og det er
sjeeldent, at vi bliver tvunget til at valge imellem nationen og familien. Men der er
eksempelvis et naesten dagligt valg imellem familien og arbejdsorganisationen, som de
fleste voksne mennesker har valgt at leve med. Det er gennem vores made at forholde
os til krydspresset imellem sidanne institutionelt pragede forventningsdannelser, at vi
skaber os sely som mennesker - og valget er aldrig omkostningsfrit. Det er endvidere
en pointe fra den institutionelle teori, at de forventninger, som er rettet imed os i disse
situationer, er forskellige, alt efter hvilken samfundsmeessigt bestemt kategori vi selv
er placeret i (Whittington 1992). Traditionelt - og i vidt omfang stadigveek - forventes
eksempelvis kvinder at prioritere familien og manden at prioritere karrieren, Der er
opbrud i disse institutionelt pregede forventningsdannelser, men ikke mere end at
tendensen stadig er klar, og den fastholdes i en raekke netvaerksafhzengigheder af
organisatorisk og veerdimaessig karakter. Alene pd grund af at han var en mand, kan
man siledes forvente, at Sartres elev valgte nationen frem for familier - seerligt i en tid
ogiet land, hvor de traditionelle kansroller var langt mere fremtraedende. Men der er
ingen determinisme, og man kan ikke ud fra sidanne betragtninger “forudsige”, hvad
den unge mand gjorde. Det, man kan gere, er at forstd de valg, som det erkelte
menneske star overfor, og man kan forsta de omkostninger som forskellige valg vil have
for akteren. Accepten af, at mennesket fundamentalt set er frit, har betydning for
fortolkningen af de casestudier, som afhandlingen primert bygger pa. Man kan forsta
de valg, som mennesker star overfor. Man kan ogsd i mange tilfelde pege pa nogle
strukturelle faktorer, som vil medfere, at de fleste individer i en bestemt gruppe af
mennesker vil treeffe bestemte valg i bestemte situationer. Men man vil aldrig med

sikkerhed kunne forudsige, hvad et bestemt individ vil gere i en bestemt situation. Man
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vil neesten altid, efter at handlingen er udfert, kunne forklare eller begrunde handlingen,
men det ville man ogsd kunne gere, hvis handlingen havde varet en anden.

I eksemplerne ovenfor vaelger mennesket sig selv ved at valge imellem
forskellige overordnede, samfundsmassigt definerede kategorier. Spergsmélene, som
Sartres eksistentialisme rejser i forhold til denne afhandling, er imidlertid ikke, hvordan
man kan vzelge sig selv ved at vaelge position i forsketlige samfundsmaessigt definerede
konteksttyper, men derimod hvordan man kan veelge sig selv indenfor en bestemt
konteksttype. Hvordan skal man have levet sit liv for at blive accepteret som kvalificeret
til jobbet som kommunaldirektet? Hvilke valg bliver man stillet overfor indenfor
kategorien ‘kommunaldirekter’? Hvordan kan man valige sig selv som
kommunaldirektor? Hvilke handlinger er udelukkede, fordi man i sa fald ville blive

fyret?

Sartres eksistentialisme tager, sarligt i hans ferste hovedvark fra 1943,
udgangspunkt i subjektet {eller akteren i denne afhandlings sprogbrug). 1 1960'erne blev
dette udgangspunkt udsat for kritik fra nogle af strukturalismens fortalere.
Antropologen Lévi-Strauss kritiserede Sartres eksistentialisme for at fremheeve
mennesket som bevidst subjekt ved at satte det p afstand af naturen og af tidligere
sakaldt primitive samfund (Gren 1984). Lévi-Strauss’ kritik af Sartre “kan ses som en
kritik af dent moderne illusion om mennesket som et selvstendigt individ der former sit
eget liv® (Gren 1984: 220). Lévi-Strauss betoner i stedet det ubevidste. “De sociale
fenomener - de forskellige handlinger imellem mennesker i et samfund - er resultat af
et spil af underliggende struktursammenhznge. 54 langt fra at st i sig selv er individet
omvendt »barer« af sidanne sammenhzenge” {Gren 1984: 220). Denne strukturalistiske
kritik blev ogsa fremsat fra marxistisk side af Louis Althusser.

En tredje teoretiker, som radikalt bryder med subjekt-objekt distinktionen, er
Foucault, som blandt andet er kendt for sine analyser af kriminalitet og sindsygevaser,
der fastholder strukturalismens idé om, at menneskets bevidsthed er skabt af strukturer
som det bevidstlest deltager i opretholdelsen af. Foucault tror, “at vores opfattelser af
verden og af 0s selv skabes af bestemte diskurser. De grundlzeggende forestillinger, som

vi baserer vores liv pa - videnskabelige, religiase, seksuelle - er skabt af bestemte
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institutioner, som producerer besternte diskurser eller »talemader«.” (Gregersen &
Keoppe 1994: 171). Denne forstdelse af mennesket som et krydspunkt for
samfundsmassige diskurser, som p et fundamentalt plan strukturerer vores forstielse
af og vore handlinger i det samfund, vi lever i, er for mig at se en central pointe i
strukturalismen. Det, der md anfagtes 1 strukturalismen, er nedtoningen eller
elimineringen af mennesket som et reflekterende og skabende subjekt, samt
overbetoningen af enheden’i de strukturelle sammenhzenge vi indgér i.

En nyere behandling af akter-struktur problematikken med strukturalistiske
tendenser, som radikalt tager udgangspunkt i samfundet, findes hos Castoriadis. Med
udgangspunkt i det klassiske sociologiske spargsmal om, hvad der holder samfundet
sammen, beskrives eller maske snarere oplases akter-struktur relationen pa falgende

vis:

Vi er allesammen ferst og fremmest omvandrende fragmenter af vort
samfunds institution - komplementeere fragmenter eller dets »totale
dele«, som en matematiker ville udirykke det. T overensstemmelse med
sine normer frembringer institutionen individer, som i deres opbygning
ikke blot er i stand til, men er tvunget til at reproducere institutionen.
(.--) I den generelle betydning jeg her tillegger begrebet, udgores
samfundsinstitutionen klart nok af flere, saerskilte institutioner. Disse
danner og fungerer som et sammenhzngende hele. Selv i
-krisesituationer, midt under de voldsomste konflikter og indre krige,
er et samfund stadig det selvsamme samfund; hvis ikke det var det,
ville det ikke, og kunne det ikke strides om de samme objekter, om
faelles objekter. Der er siledes en enhed i samfundets totale institution,
og betragter vi den neermere, finder vi, at denne enhed i sidste instans
udger den interne enhed og sammenheeng i det umadeligt komplekse
vav af betydninger, som gennemiraenger, orienterer og dirigerer hele
det pagzldende samfunds liv og de konkrete individer, som rent
legemligt konstituerer det. Dette vaev er det, jeg kalder magmaen af
imaginaere sociale betydninger, baret af og legemtiggjort i det
pageldende samfunds institution, .... (Castoriadis 1987/1984: 21)

Castoriadis’ forstielse af forholdet imellem individ og samfund er tet pd at veere
strukturdeterministisk, selvom har, med udtrykket “forst og fremmest”, antyder et
forbehold. Han taler om, at individerne legemligt konstituerer samfundet, og om at

samfundets totale institution gennemtranger, orienterer og dirigerer de konkrete
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individer.

Sartre fastholdt overfor den strukturalistiske kritik grundtanken om frihed:
“Selvom mennesket bliver gjort til det, som det er, m4 det stadig veelge hvad det selv vil
gore med det som det er blevet gjort til.” (Gran 1984: 221).

Det er denne dobbelte forstielse af mennesket i samfundet, som tages som
udgangspunkt i denne athandling. Mennesker er pa den ene side vaevet ind i og i vidt
omfang skabt af de forstielsesrammer, normer op sanktionsmekanismer, som vi
arbejder i, men vi forholder os pd den anden side ogs4 refleksivt il vores tilveerelse og

forseger at skabe mening i og ®ndre de betingelser, som vi lever under.

Et centralt problem i strukturalismen, eksemplificeret ved Castoriadis’ citatet
ovenfor, er brugen af begrebet samfund som en altfavnende total enhed. Berger &
Luckmann (1966) har falgende diskussion, som indikerer, at det moderne samfund ikke

er sa altfavnende totalitert, som Castoriadis-citatet antyder.

Very formally, the scope of institutionalization depends on the
generality of the relevance structures. If many or most of the relevance
structures in a society are generally shared, the scope of
institutionalization will be wide. If only few relevance structures are
generally shared, the scope of institutionalization will be narrow. In the
latter case, there is further the possibility that the institutional order will
be highly fragmented, as certain relevance structures are shated by
groups within the society but not by the society as a whole.

It may be heuristically useful to think here in terms of ideal-
typical extremes. It is possible to conceive of a society in which
institutionalization is total. In such a society all problems are common,
all solutions to these problems are socially objectivated and all social
actions are institutionalized. ... The opposite extreme would be a
society in which there is only ome common problem, and
institutionalization occurs only with respect to actions concerned with
this problem. ... Any society in which there is increasing division of
labor is moving away from the first extreme type described above.
Another general condition, closely related to the previous one, is
availability of an economic surplus, which makes it possible for certain
individuals or groups to engage in certain specialized aclivities not
directly concerned with subsistence. (Berger & Luckman 1966: §0-81)

Jo sterre arbejdsdeling og jo mere velhavende et samfund er, des mere
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differentierede relevansstrukturer kan der potentielt set opstd - sidan er
argumentationen. Selve begrebet samfund er med andre ord problematisk i en moderne
kontekst.

Deconstructing ‘society’, however, means recognizing the basic
significance of diversity, context and history. Processes of empirical
social reproduction intersect with one another in many different ways
<= —o iR~ relation --to - their -time-space ‘stretch’, to -the: generation and
distribution of power, and to institutional reflexivity (Giddens 1993: 8)

Giddens pointe er, at det, vi kalder et samfund, bestér af et stort antal mere eller
mindre rodfaestede og kun delvist forbundne sociale strukturer, som har varierende
udbredelse i tid og rum, og som indimellem, og i visse tilfzlde konstant, undergir

fransformationer.

2.2 Akisren

I deﬁ akter-struktur forstdelse, som er skitseret i afsnit 2.1, “bledgeres” aktor-
begrebet (Meyer 1996). Menneskers interesser og holdninger er ikke medfadte eller
eksogent givne, men udvikler sig igennem et langt livs interaktion med og refleksion
over de sociale interaktioner og meningssammenhange, som man indgér og har indgaet

i

Individuals fry to make sense of their histories. They discover or
impose order, attribute meanings, provide explanations, and experience
pleasure and pain. ... Meaning is constructed in the context of becoming
comitted to action. ... Individuals organize arguments and information
to create and sustain a belief in the wisdom of the action chosen, thus
in the enthusiasm required to implement it. (March & Olsen 1989: 40)

Menneskers liv bestir af en lang strom af smé og store haendelser i tid og rum.
Heendelserne foregar indenfor sociale systemer af interaktion og mening. Mennesker

identificerer sig mere eller mindre med disse sociale systemer, og fortolker meningen
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med sit eget liv i forhold til de sociale systemer, som det indgér i. T et senere afsnit om
positioner i organisationer argumenteres der for, at der ofte er en vis, men sjeldent en
ret stor, distance mellem det enkelte menneske og det sociale system, som det indgar i.

Hvad far en akter til at handle pa bestemte méder i social interaktion? Det
generelle tema i denne afhandling er, at akterer orienterer sig pd grundlag af ‘regler’,
og at disse regler aktiveres ved hjzlp af kognitive, normative og regulative mekanismer.

Aktorer har igennem deres liv leert, hvordan man skal geberde sig i forskellige
sociale situationer. De er bievet “knowledgeable actors” (Giddens 1984). Denne
indleering ger, at. man  mange situationer slet ikke taenker over, hvordan eller hvad man
skal gere. Man ger det, som man plejer at gere, i derme type af situationer. Aktoren
handler, som om han stillede sig selv spergsmalet: “hvad plejer et menneske i min
position at gare i denne type af situationer?”. Ofte bliver dette spargsmal ikke engang
stillet, fordi der er tale om en slags rygmarvsreflekser, eller i hvert tilfelde en viden som
vi har og bruger i vores daglige liv, men som vi ikke eller kun vanskeligt kan udtrykke
verbalt. Giddens skelner i sit akterbegreb imellem den praktiske bevidsthed og
ubevidste motiver (1984: 6-8), men den centrale pointe her er, at de fleste handlinger i
dagligdagen sandsynligvis er udtryk for denne type mekanismer. Det kan der vare
forskellige grunde til. En 4rsag kan vere, at det at taenke over alle vore handlinger i
dagligdagen ville vare utroligt besvaerligt, og det ville stille store krav til den energi,
der skulle bruges. Dette raxsonnement er baggrunden for Simons “bounded rationality”
begreb (1976/1945). Giddens inddrager en rekke psykologer i sin forklaring péaten
stor del af den viden, vi traekker pé i hverdagens smé haendelser, er “tavs viden” - det
vil sige viden, som vi bruger uden at kunne formulere denne viden verbalt.

Men i visse situationer overvejes forskellige handlinger naturligvis mere
grundigt, og spergsmilet er hvilke situationer der er tale om, og hvilke
aktarrasonnementer der er pa spil i denne type situationer. Hvordan tzenker en akter,
ndr han overvejer, hvilken handling han skal velge at udfere?

March og Olsen kontrasterer forventnings- og forpligtelsesbaserede
akterovervejelser
(1989: 23):
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Tabel 2.2.1: Forventnings- og forpligtelseshaserede aktarovervejelser (min overszttelse)

Forventningsbaseret handling: Forpligtelsesbaseret handling:

1. Hvad er mine alternativer? 1 Hvilken slags situation er dette?

2 Hvad er mine vardier? 2. Hvem er jeg?

3. Hvad er konsekvenserne af 3. Hvor passende er forskellige
mine alternativer for mine handlinger for mig i denne
veerdier? sifuation?

4. Velg det alternativ som harde | 4. Gor det som er mest passende.

bedste konsekvenser.

De to handlingslogikker, som her kontrasteres, kaldes ogsd henholdsvis
“konsekvenslogikken" og “det passendes logik”. Den forpligtelsesbaserede handling kan
virke gennem sivel kognitive og som normative mekanismer. Akterens vurdering af,
hvad der er en passende handling, kan bade vare drevet af “plejer” og “ber”
overvejelser. Det, som er passende, handler om at matche sin adfzerd med de regler, som

glder i en given situation:

Appropriateness has overtones of morality, but it is in this context
primarily a cognitive concept. Rules of action are derived from
reasoning about the nature of the self. People act from understandings
of what is essential, from self-conceptions and conceptions of society,
and from images of proper behavior. (March & Olsen 1995: 32)

Tankegangen er, at bestemte akterer i bestemte situationer handler pa bestemte
mader. Nar man er kunde i et supermarked, handler man ud fra et seet af regler. Nar
man er bilist i trafikken, handler man ud fra et andet szt regler. Ens handlinger er styret
af monstergenkendelse snarere end af konsekvensberegninger.

March & Qlsen skelner ikke imellem den kognitive og normative side af
‘appropriateness’ begrebet. Scott (1995) har imidlertid foresléet en analytisk distinktion
imellem kognitive, normative og regulative mekanismer, som vil blive anvendt i det

folgende. Den analytiske skelnen mellem kognitive’, normative og regulative

“Begrebet kognitiv bruges her i en noget bredere forstand end i psykologien. Det daekker alt
hvad der tages for givet, ikke er til debat, etc. Det daekker de referencerammer som udger forforstaelsen
der definerer situationen, og de rutiner som uden narmere overvejelse anvendes nir situationen er
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struktureringsmekanismer er relevant i denne sammenheeng, fordi den tydeligger,
hvordan institutioner virker ind pa lederes arbejde. De tre struktureringsmekanismer
konstitueres af deres institutionelle basis, de mekanismer som reproducerer dem, og den
logik som en akter antages at folge i sine handlinger.

Den kognitive sejle’s basis er, at den tages for givet. Institutioner reproduceres

~gennem kopieringsmekanismer. Akterer antages at falge en ortodoks logik, idet det

grundleggende akterspargsmal er: Hvad plejer en akter i min position at gere i en
situation som denne? '

Den normative sejle’s basis er dens normative opbakning. Institutioner
reproduceres gennem en internaliseringsproces, hvor mennesker internaliserer normer
og vardier. Akterer antages at folge en “det passendes” logik, idet det grundlzggende
spergsmal er: Hvad bar en akter i min position gere i en situation som denne?

Den regulative sojle’s basis er, at den bakkes op af sanktioner. Institutioner
reproduceres via belennings- og sanktionsmekanismer. Aktorer antages at felge en
beregnende logik, idet det grundlaeggende spergsmal er: Hvad er mine interesser og
mine midler i en situation som denne?

Det skal for det farste understreges, at der er tale om en analytisk distinktion.
Generelt er alle mekanismerne pa spil i det daglige arbejde, men de indgar pa forskellig
méide og med forskellig vaegt i de organisatoriske processer. For det andet ma
institutioners kognitive karakter anses for at operere p4 et mere grundlaeggende niveau,

idet det er pa dette niveau at scenen, reglerne og aktereme konstitueres.

March og Olsen argumenterer for, at akterer det meste af tiden felger en “det
passendes logik” i selve handlingsejeblikket, men at de efterrationaliserer og forklarer

deres handlinger med en konsekvenslogik:

Having determined what action to take by a logic of appropriateness,
in our culture we justify the action (appropriately) by a logic of
consequentiality. (March & Olsen 1989: 162)

defineret.
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March & Qlsens argumentation harmonerer med Kierkegaards ord om, at vi

lever livet forleens, men mé forsta det baglaens:

Det er ganske sandt, hvad filosofien siger, at livet md forstas baglaens.
Men derover glemmer man den anden satning: at det m4 leves forlens.
{Kierkegaard - her citeret fra Thielst 1994: 295)

.. __Deter med andre ord undtagelsen, snarere end reglen, at vi forud rationelt har
kalkuleret (1} hvad vi ansker at opné, (2), hvilke midler vii den givne situation skal
anvende, og dernzest fulgt den givne slagplan. Den slags forekommer, men i hverdagens
smaé rutiner er der oftere tale om en efterrationalisering - at vi bagefter forklarer vore

handlinger, som om vi pa forhind rationelt havde lagt en plan {(March & Olsen 1989).

At de fleste handlinger er drevet af regler og rutiner gar, ikke i sig selv, de fleste
handlinger rutinepreegede (March & Olsen 1989: 24-26). Antallet og variationen af
alternative regler sikrer at en af de primzre faktorer, som pévirker handling, er den
proces, gennem hvilken nogle regler frem for andre anvendes i den specielle situation.
Kriteriet er, hvad der er passende, men at bestemme det er en ikke-triviel evelse. En
mulighed er, at regler bliver fulgt, men at valg mellem regler og alternative
fortolkninger af regler folger en konsekvens logik, dvs. bliver behandlet som et rationelt
valg problem. Visse elementer af sadanne beregninger hander, men er ifelge March &
Olsen ikke den dominerende procedure. Potentielle konflikter mellem regler loses delvis
ved ufuldstzndig opmarksomhed. Sandsynligheden for at hyppigt anvendte regler
aktiveres, er starre end sandsynligheden for, at relativt sjwldent anvendte regler
aktiveres i bestemte situationer. Eventuelt bruges et regelhierarki, sdan som vi kender

det fra hjemmelsprincippet i den danske offentlige forvaltning,

Denne opfattelse af den regeldrevne aktar stir i kontrast &l public choice
traditionen, som naermest postulerer den modsatte relation mellem konsekvenslogikken
og “det passendes logik”. Indenfor ekonomisk teori, rational- og public choice bygges
de teoretiske rasonnementer p4, at akterer folger konsekvenslogikken. Her bliver

relationen mellem de to handlingslogikker vendt om. Akterer antages at folge en
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konsekvenslogik, der tager udgangspunkt i deres egne interesser. Men nar de skal
forklare deres handlinger, forseger de at legitimere dem ud fra en “det passendes logik”.
Tankegangen er i dansk sammenhaeng blevet forfegtet pa felgende humoristiske made,
som kombinerer en public choice inspireret forstielse af akterers handlingsrationaler

med en sociologisk inspireret forstéelse af velfeerdsstatens vaerdigrundlag;

Hvorom alting er, udspringer de dybere liggende kulturlag af en
kristen grundopfattelse suppleret med renaissancens humanistiske
idealer; Det betyder at vi har en forforstielse af, hvad der er ret og
rigtigt; men vi er ogsd mennesker med alt, hvad det indebarer.
Indkrogede i os selv. Selviske. Og nar det drejer sig om at bjeerge en
plads i solen, skyer vi ingen midler. ... Analyser af socialpolitikkens
udvikling sandsynligger, at drivkraften bag velfierdsstatens udvikling
snarere er af selvisk end af moralsk natur. Og s& er udviklingen
alligevel i en vis forstand i overensstemmelse med det moralske motiv,
thi med ikke-moralske midler (mekanismen) er der opstiet meget af
det, som i moralens perspektiv  (vardien/ideen) er
efterstraebelsesveerdigt: reduktion af fattigdom, sveekkelse af social
udstedelse, talelig indkomstfordeling, individuel sikkerhed,
indkomstudjevning over livslebet, begraensede sociale spendinger osv.
Disse resultater er indfzldet i love og anordninger, og derfor er der
gode selviske grunde til, at de fleste samfundsmedlemmer overholder
adferdsnormer, som er overensstemmende med moralske
minimumskrav. ... Detfor er velfeerdsstaten op til et vist punkt en
civilisationens og menneskelighedens triumf; men det er ikke uden
problemer. (Jarn Henrik Petersen 1996: 448-449)

Huvis akterer folger en konsekvenslogik, kan regler i princippet virke gennem
sdvel normative som regulative mekanismer. For det forste kan regler veere
internaliseret som grundleggende vrdier i den enkelte akter. Socialisering til
internalisering af vaerdier har siledes den virkning, at akteren vil folge reglerne uanset
hvilke af reessonnementerne, han anvender. Det er siledes muligt ogsd indenfor en
konsekvenslogik at forestille sig, at akterer vil felge regler, fordi de har internaliseret
de vaerdier, som regleme er et udtryk for. Rational choice teoretikere opererer imidlertid
i féglen med antagelser om eksogent givne preeferencer, der forfalges ud fra et enske
om at maksimere eller satisfiere sin egen nytte. De fleste opererer med et utilitaristisk

nyttebegreb, som postulerer, at akterers nytte kan forstds lesrevet fra de sociale
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sammenhznge, som de lever i Allerede Durkheim kritiserede utilitarismens
nyttebegreb, idet han skelnede imellem biologiske og samfundsskabte behov (Giddens
1995: 121). Det ex et centralt postulat i denne afhandling og i den sociologisk funderede
nyiiustituﬁonalisme, at de akterinteresser, som samfundsvidenskaben beskaftiger sig
med, i alt vaesentligt er samfundsskabte og dermed m4 forstis som endogene, selvom
man godt som et analytisk kunstgreb i visse analyser kan drage fordel af at behandle
dem, som exogent givne®. .

Det er i de tilfelde, hvor konsekvenslogikken aktiveres, og hvor akteren er
fundamentalt i modstrid med de veerdier, som reglerne er udtryk for, at reglernes
regulative opbakning i form af pisk- og gulerodsmekanismer bliver relevante.

Pa baggrund af ovenstiende diskussion kan man tenke sig mangfoldige
eksempler p4 mulige handlingsrationaler for aktarer i organisationer (se tabel 2.2.2):

Disse eksempler er ikke udtemmende, men de viser nogle udbredte hypoteser
om, hvilke mekanismer der er p4 spil nir akterer overvejer forskellige
handlingsalternativer. Man kan tzenke sig forskellige kombinationer af logikker.
Distinktioneme er analytiske, og der kan vare flere logikker pa spil i konkrete
handlingssituationer. Public choice, og besleegtede teoritraditioner, er logisk set relevant
i forhold til eksempel 4, 6, 8 og 10, og her kun for de tilfeelde, hvor der er forskel pa
individets og fllesskabets malsatninger.

Eksemplerne er udtryk for nogle forskellige dimensioner, som kendétegner den
handlingssituation, som akterer stir i:

. Reflekteret - ureflekteret: Om der er tale om et bevidst valg eiler en
programmeret handling.

. Kognitive - normative - regulative mekanismer- Om akterens handling er
struktureret af kognitive forstielsesrammer, internaliserede normer eller pisk-
og gulercdsmekanismer.

. Konselfvenser - forpligtelser: Om akterens bevidste valg er truffet ud fra en
beregning af konsekvenser eller en afvejning af positionsforpligtelser.

. Akteren - fallesskabet: Om handlingen er styret af hensynet til fzellesskabet
eller hensynet til akteren.

. Eksisterende regler og rutiner - nye regler og rutiner: Tager akteren

udgangspunkt i eksisterende praksis, eller starter man helt fra begyndelsen.

%Se eksempelvis Dunleavy (1991; 200-202)
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Tabel 2.2.2:  Handlingsrationaler for aktarer i organisationer
1. Uden at reflektere nsermere over det falger akteren en ortodoks logik, og
gor det, som en sidan akter plejer at gore 1 sddanne situationer.
2. Ved at sammenligne den situation som akteren stir i med lignende

* situationer for lignende akterer, finder akteren frem til, hvad man plejer at
gore og gor si det.

3. Aktoren veelger mellem forskellige rutiner eller regelsaet ud fra en
forpligtelsesbaseret logik, der tager udgangspunkt i faeliesskabets vaerdier.
4. Aktoren valger mellem forskellige rutiner eller regelseet ud fra en

rimelighedslogik der tager udgangspunkt i aktarens egne vardier. Disse
vaerdier kan vaere mere eller mindre i overensstemmelse med
fzellesskabets vardier.

5. Akteren ser bort fra, hvad man plejer at gere, og razsonnerer sig frem til,
hvad man ud fra generelle falles veerdikriterier ber gore i en konkret
situation.

6. Akteren ser bort fra, hvad man plejer at gere, 0g reesonnerer sig frem til

hvad man, ud fra individuelie vaerdikriterier, som kan vaere mere eller
mindre i overensstemmelse med fellesskabets
(organisationens/samfundets) veerdier/interesser, bar gere i en konkret
situation.

7. Aktaren forsoger at vurdere, hvilke konsekvenser anvendelsen af
forskellige standardprocedurer eller regelszt vil have for de mal, som
feellesskabet (organisationen/samfundet) har.

8. Aktoren forseger at vurdere, hvilke konsekvenser anvendelsen af
forskellige standardprocedurer vil have for de mil, som akteren selv har.
Disse mal kan veere mere eller mindre i overensstemmelse med
feellesskabets mal.

9. Aktoren ser bort fra, hvad man plejer at gore. En lang raekke alternativer
opstilles. Konsekvenserne af alternativerne beregnes. Det alternativ, der
har de mest enskelige konsekvenser for fellesskabet, vaelges.

10. Akteren ser bort fra, hvad man plejer at gare. En lang rackke alternativer
opstilles. Konsekvenserne af alternativerne beregnes. Det alternativ, der

har de mest enskelige konsekvenser for akteren selv, veelges.

Jeg vil her kort reflektere over, hvilke handlingsrationaler, man kunne tznke
sig, var de mest hyppige i organisatoriske akterers hverdag,

For det ferste er der grund til at tro, at langt de fleste handlinger i organisationer
tager udgangspunkt i eksisterende rutiner og regler. Organisationer og akterer i
organisationer arbejder det meste af tiden inkrementelt (Lindblom 1959, 1979). Man
tager udgangspunki i eksisterende praksis og sperger af og til sig selv: “Kunne vi
eventuelt gere det her lidt bedre, end vi plejer at gere”. Hvis denne observation er rigtig,
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er der grund til at tro at handlingsrationale fem, seks, i og ti er relativi sjeidne i
organisationer, i hvert tilfalde i deres ekstreme form. Det er den slags, man ger pa
kurser og fremtidsveerksteder, hvorefter man tager hjem og arbejder videre, som man
altid har gjort. Grunden er for det ferste, at aktarens handiinger ikke foregar i den bla
luft, men er integreret i et sterre socialt system af mening og interaktion, som binder
aktoren til bestemte handlingsmonstre, og for det andet at menneskeaktorer har
begraenset kognitiv kapacitet og derfor ma holde hus med det begraensede antal
handlinger som kvalificerer sig til en nejere eksamination.

Jeg pastar alts, at handiingsrationale et til fire 0g syv og otte udger “ni
tiendedele af isbjerget”. De er derfor de mest interessante, hvis man ansker at forsta eller
pévirke en organisations made at arbejde pa.

For det andet vil jeg i de folgende afsnit argumentere for, at en
positionsindehavers, og seerligt en leders, vardier sjeeldent adskiller sig radikalt fra
feeliesskabets veerdier. Det vil derfor i de fleste handlingssituationer veere svart at
skelne mellem, om aktoren tager udgangspunkt i fallesskabets eller egne veerdier.
Eksempelvis vil det vaere svaert empirisk at skelne imellem handlingsrationale tre og
fire, medmindre akterens verdier radikalt adskiller sig fra organisationens eller
samfundets veerdier.

Den ovenstaende diskussion giver nogle teoretiske begreber til at forsts
hvorledes lederes handlinger struktureres, men begreberne er ogsa yderst relevante nar

man skal vurdere lederes mulighed for at pavirke andre akterers handlinger.

23  En strukturforstielse med afszt i den nyinstitutionelle

organisationssociologi og Giddens struktureringsteori

Foregdende afsnits behandling af akter-struktur problematikken og akteren
tydeliggor for det ferste, at hvis man pi nogen mide skal forstd
kommunaldirekterernes handlinger, ma den storre organisatoriske og

samfundsmaessige sammeﬁhaeng inddrages, og for det andet at ogsd menneskers
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holdninger og interesser ma forstas kontekstuelt:

... it is not possible to understand individual or organizational behavior
- without locating it in a societal context (Friedland & Alford 1991: 232)

... the values and preferences of political actors are not exogenous to political
institutions but develop within those institutions. The endogeneity of
preferences is a major problem for theories of politics that picture action as
stemming from prior preferences. (March & Olsen 1989: 40-41)

i Opgaven i dette afsnit er at undersage de strukturer, som akteren indgér i, pa
' et overordnet teoretisk plan. Udgangspunktet i ovenstaende forstaelse af aktor-struktur
problematikken udelukker nogle af de mest anvendte perspektiver pé lederes arbejde.
| Eller rettere fremhaver det mangelfulde i disse perspektiver. De mest udbredte
| forklaringer af lederes adferd er preeget af funktionalismen. Ledere antages i
! funktionelle forklaringstyper at gore det, som er funktionelt for deres organisation.
\ Problemet ved denne type forklaringer er, at man ikke, i hvert tilfelde ikke som
udgangspunkt, ber reducere drsagerne til lederes adfeerd til organisationsniveauet.
Andre niveauer, sisom individ og samfundsniveau, mé inddrages.

Dette kunne vaere et argument for en anden udbredt forklaringstype, som har
I rod i forskellige udgaver af rational choice teori. Pastanden indenfor denne tradition er,
at akterer vil forfelge deres egeninteresse. I et rational choice perspektiv vil ledere

forfolge deres personlige mél indenfor de spilleregler, som defineres af de institutionelle

rammer. Den grundleggende antagelse er, at akterer har stabile og konsistente
i praferencer, og at de i konkrete situationer handler ud fra en beregningslogik, men som
vi har set i de foregiende afsnit, er denne aktor- og strukturopfattelse ikke forenelig

med udgangspunktet i denne afhandling.

Man kunne argumentere for, at rationelle og funktionelle forklaringstyper er

konkurrerende, og at det derfor ville vaere en god forskningsstrategi at anvende begge

[ e perspektiver til at forssge at forklare konkrete ledelseshandlinger. Man kunne

kontrastere de to forskellige merneskemodeller, som kendetegner megen ortodoks
sociologi og ekonomi. Nemlig mennesket som henholdsvis normkonformt flokdyr eller

som nyttemaksimerende egoist. Det normkonforme flokdyr skulle ud fra denne
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tankegang felge funktionalismens bud og gere det som lederpositionen kraver, mens
den nyttemaksimerende egoist s& vidt muligt ville forfelge sine egne mél. En sddan
forskningsstrategi ville veere i god trad med forbilleder som Allison (1571), Morgan
(1986) og Scott (1992).

Problemet ved denne strategi er imidlertid, at de to forklaringstyper er
utilstraekkelige ifolge det udgangspunkt i akter-struktur debatten, som her er valgt. Den

" érie’ forklatinhgstype tager udgangspunkt i organisationens behov, mens den anden

forklaringstype tager udgangspunkt i individers exogent givne praferencer. Der er efter
min mening brug for en teoretisk forstaelse, som tager udgangspunkt i den forstelse
af aktpr-struktur probiematikken, som blev skitseret i de foregdende afsnit. En
forstielsesramme der tager udgangspunkt i, at mennesker ikke er atomiserede individer
med medfadte preeferencer, men derimod individer som leerer af de situationer, de
bliver kastet og selv kaster sig ud i. Mennesker sorn pd den ene side forholder sig
reflekterende til og lzerer af deres oplevelser, men som pa den anden side ogs er vaevet
ind i og pavirket af de forstielsesrammer, normer og sanktionsmekanismer, som de
arbejder i.

Her tages udgangspunkt i en selektiv fortolkning af Giddens struktureringsteori
og den nyinstitutionelle organisationssociologi. Giddens struktureringsteori (1984)
udger et sammenhzengende bud pd en reformulering af akter-struktur problematikken,
som opererer pd et meget hejt abstraktionsniveau. Den nyinstitutionelle
organisationssociologi et blevet udviklet og modnet i de senere ar, men udger stadig et
relativt lost koblet systemn af ideer snarere end et sammenheengende teoretisk system.
I stedet for at kontrastere konkurrerende perspektiver gér jeg i dybden med denne
overordnede forstielsesramme. Indimellem markeres forskellen mellem dette
perspektiv og funktionelle og rationelle forklaringstyper, men som hovedregel udvikles
det institutionelle perspektiv.

Nyinstitutionalisme er en betegnelse, som har fiet en kraftig udbredelse i lobet af
1980'ermne indenfor samfundsvidenskaben. Betegnelsen daekker over vidt forskellige
teoretiske perspektiver (Scott 1994, 1995, Hall & Taylor 1994). Jeg tager her
udgangspunkt i den tradition, der bygger pid et organisationssociologisk
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socialkonstruktivistisk perspektiv. Men ogsd med denne indkredsning er der tale om
en relativt heterogen teoretisk tradition. Nedenstiende praesentation er sledes mit bud
pa en formulering af traditionen. Min formulering er primeert inspireret af Berger &
Luckman (1966), Friedland & Alford (1991), Giddens (1984), Goffman {1959, 1974),
Jepperson {1991), March & Olsen (1989, 1995), Meyer, Boli & Thomas (1994/1987) og
Scott (1995).

I fremstillingen bevmger jeg mig fra et overordnet makroplan og n@rmer mig

gradvist det enkelte menneskes virkelighed.

Institutioner har veeret defineret p& mange méder i den institutionelle teori. Jeg
vil her fremhave definitioner, som siger nogle vaesentlige men forskellige ting om

begrebet:

... cultural rules giving collective meaning and value to particular
entities and activities, integrating them in the larger schemes. (Boli,
Meyer & Thomas 1987).

Institutioner defineres her som kulturelle regler, men hvad menes der egentlig
med regler i denne sammenhaeng? Begrebet er tidligere blevet brugt i en relativt upraecis
hverdags betydning af ordet, men her praciseres begrebet nzermere, idet det bliver
centralt i den senere analyse. Min diskussion af begrebet er praeget af Giddens (1984: 17-
25). Giddens definerer regler pa falgende made:

“Let us regard the rules of social life, then, as techniques or
generalizable procedures applied in the enactment/reproduction of
social practices. Formulated rules - those that are given verbal
expression as canons of law, bureaucratic rules, rules of games and so
on - are thus codified interpretations of rules rather than rules as such.”
(Giddens 1984: 21)

Regler er generaliserbare procedurer i den forstand, at den samme regel er
relevant og aktiveres i mange forskellige situationer. Regler har en dobbelt karakter, idet
de bade integrerer en social handling i en sterre sammenheeng og strukturerer denne

sociale handling. Regler udger sammen med ressourcer den sociale struktur i Giddens
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(1984) begrebsliggerelse af strukturbegrebet, og det er i denne betydning,
strukturbegrebet anvendes i det falgende. Regler og ressourcer aktiveres i konkret social
interaktion, og regler kan ikke forstds uathangigt af ressourcer. Dominans eller magt
aﬂiaenger af muligheden for at mobilisere ressourcer til at ndre eller fastholde sociale
relationer. Giddens skelner mellem aliokative og autoritative ressourcer. Allokative
resspurcer handler om evnen til at styre stremme af varer og andre materielle
faznomener. Autoritative ressourcer handler om evnen til at styre mennesker eller andre
akterer. Det er i forbindelse med struktureringen af social interaktion, at betydningen

af regler og ressourcer bliver synlig.

Boli et al’s definition ovenfor fremhaever institutioners makrosociologiske
karakter og meningsbegrebets centrale betydning i institutionel teori. Selvom samfundet
skabes af mennesker i deres daglige samarbejde, opleves det af det enkelte menneske
som en raekke objektive realiteter. Ofte nogle realiteter som det enkelte merneske ikke
har ret meget indflydelse pa. Definitionen rejser spergsmalet om, hvad “the larger
schemes” er. Her er det muligt at folge Weber og beskrive en generel udvikling i den
vestlige kulturkreds, som gradvist har bredt sig til det meste af verdenssamfundet,
sddan at man i dag med nogen ret kan tale om en global tendens. En tendens til en
rationalisering af verden, der dyrker rationalitet som det universelle middel til at naerme
sig et bedre samfund, som kan karakteriseres med begreber som materiel fremgang,
retferdighed og personlig frihed som nogle universelle vaerdier (Boli, Meyer og Thomas
1987}. Denne rationalisering af verden udger i grove trek den moderne
forestillingsverden (Berger & Luckman 1966). Der er tale om en etisk begrundet
moderne moral, der har sit udspring i oplysningstiden og den franske revolution.
Ethvert individ og enhver organisation er vaevet ind i dette univers og forstr sine
handlinger i refation Gl dette univers. Ud fra et makroperspektiv finder ale
organisationer deres begrundelse eller legitimitet i det moderne projekt - Vi bidrager il
ekonomisk veaekst (fremgang), vi bidrager til en mere ligelig fordeling af verdens goder
(retfeerdighed), vi bidrager til oget rationalitet {(mere efficiente mader at opnd fremgang,
lighed og frihed), vi bidrager til respekten for menneskerettighederne (frihed). Alle
organisationer finder deres begrundelse i en eller flere forskellige kombinationer af disse
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pistande. P4 det mere personlige plan har de fleste mere eller mindre internaliseret
disse veerdier. De fleste vil gerne teenke pd det arbejde, de gér og laver, som noget der
enten bidrager til skonomisk vakst, aget retferdighed, eget rationalitet, eget respekt
for individets rettigheder, eller til flere af disse principper. Og selv om man kun delvist

har accepteret disse moderne vaerdier, eller maske dybest set er ligeglad med dem, s&

ma man alligevel traekke pé argumenter, der er udledt af disse vaerdier, ndr man skal

begrunde sine handlinger i en storre offentlighed. Vi er alle bundet ind i en rakke
netvarksafhzngigheder og mé hele tiden kunne begrunde vore handlinger i relation
til det netveerk af akterrelationer, som vi indgar i. De moderne ideer om gkonomisk
vaekst, retfeerdighed og menneskerettigheder har p4 mange méder samme betydning,
som religiase forestillinger tidligere havde. De fungerer som en moderne moral, (Berger
& Luckmann 1966: 95-) som alle handlinger mé legitimeres i forhold til. Som tidligere
symbolske universer er det muligt at begrunde meget forskellig praksis i disse
forestillinger, idet der kan vaere meget forskellige opfattelser af, hvad der fremmer
gkonomisk vaekst, retferdighed, rationalitet og frihed, og hvad disse begreber egentligt
vil sige.

Det er vigtigt her at understrege, at de kulturelle regler ikke indgdr i en
sammenhzngende lukket totalforstaelse af verden i de moderne samfund. Det moderne
univers rummer i hoj grad uklarhed, konflikter og inkonsistens, som giver plads til
forskellig fortolkning og praksis i forskellige nationale og lokale miljger. Forskellen
mellem USA og de skandinaviske landes operationalisering af lighedsbegrebet kan tjene
som eksempel. Det moderne symbolske univers kan retfzerdiggere mange forskellige
handlinger, ligesom religiose forestillinger tidligere har vaeret brugt og stadig bruges
til at retferdiggare vidt forskellig social praksis. Det henger sammen med, at de
moderne institutioner ikke udger et integreret konsistent veerdisystem, og at

moderniteten ma konkurrere med andre former for institutionaliseret praksis:

... institutional contradictions are the bases of the most important
political conflicts in our society; it is through these politics that the
institutional structure of society is transformed. A key task of social
analysis is to understand those contradictions and to specify the
conditions under which they shape organizational and individual
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action. (Friedland & Alford 1991: 256)

Den institutionelle organisationssociologi tegner sdledes et verdensbillede af
delvist integrerede og delvist modsaetningsfyldte symbolske universer. Men disse

symbolske universer er ikke lesrevet fra konkrete mennesker og organisationsformer:

The central institutions of contemporary Western societies-capitalism,
family, bureaucratic state, democracy and Christianity-are
simultaneously symbolic systems and material practices. Thus
institutions are symbolic systems which have nonobservable, absolute,
transrational referents and observable social relations which concretize
them. Through these concrete social relations, individuals and
organizations strive to achieve their ends, but they also make life
meaningful and reproduce those symbolic systems. Social relations
always have both instrumental and ritual content. {Friedland & Alford
1991: 249)

Institutioner har alts@ bade en symbolsk og en materiel karakter. Symboler kan
ikke forstds lpsrevet fra konkret handling, og konkret handling er altid vaevet ind i et
systemn af symbolske betydninger. Materielle og symbolske aspekter ved social praksis
kan saledes ikke adskilles, og det traditionelle spergsmal, om den ene har prioritet frem
for den anden, bliver til et spargsméal om henen eller =gget.

- Institutionel forandring-er simultant en forandring af nogle konkrete sociale-
relationer og skabelsen af en ny symbolsk orden (eller uorden). Der er imidlertid ikke
tale om en en-til-en relation mellem adfaerd og symboler {Friedland & Alford 1991: 250).
Den samme handling kan tillegges meget forskellige symbolske betydninger, ligesom
forskellige handlinger kan tillegges den samme betydning.

Citatet ovenfor understreger, at et institutionelt perspektiv ikke udelukker
akterers instrumentelle adfeerd. Tvaertimod er instrumentel adfzerd institutionaliseret
som passende adfzerd i en lang raekke sociale sifuationet i vores moderne samfund. Men
ogsa instrumentel adfzerd ma forstas som socialt konstrueret. Og denne instrumentelle

adferd er ikke nedvendigvis konsistent for den enkelte akter fra situation til situation.
Socialkonstruktivismen er empirisk begrundet. Dens grundizggende pastand,
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om at vores handlinger og interesser er sociale konstruktiomer, bygger pa
sammenligninger af menneskers handlinger i forskellige samfund i forskellige historiske
epoker. Mennesket er kendetegnet ved en verdensdbenhed og tilpasningsevne, som
adskiller det fra andre biologiske arter (Berger & Luckmann 1966). Vores biologiske

behov kan f.eks ikke forklare de store forskelle i madkultur og sexualliv, som kan

iagttages mellem forskellige samfund.

L et socialkonstruktivistisk perspektiv fir institutioneme deres mest omfattende
betydning. De er ikke kun spilleregler, som sztter rammer for menneskers aktiviteter.
Institutioner konstituerer reglerne, definerer akteremme og skaber rammen om

situationerne {Scott 1995).

1 ovenstiende fortolkning af det institutionelle perspektiv er al social praksis
struktureret af regler og ressourcer. Disse regler og ressourcer udger den sociale
struktur. De aktiveres pennem kognitive, normative og regulative mekanismer.
Reglerne strukturerer det enkelte menneskes handlinger og integrerer disse i storre
systemer af interaktion og mening. Reglerne har ikke karakter af naturlove, men méa
snarere ses som nogle standarder, som den enkelte akters handlinger vurderes ud fra
og ma kunne begrundes i forhold til. De sterre systemer af social interaktion og mening,
som har sterst udbredelse i tid og rum, og/eller som er dybest rodfaestet i en tradition,
defineres som institutioner. De institutioner, som har serlig interesse i en undersegelse
af kommunaldirektorens arbejde, er den swrlige mening og den srlige
organisationsform, som de moderne demokratiske og bureaukratiske institutioner har

faet i en dansk/skandinavisk offentlig kontekst.

Al social praksis er struktureret af regler og resourcer, men visse former for
social praksis er preget af et dominerende sat af regler og ressourcer, mens andre
former er preeget af uklare eller konflikterende regler. Som en slags tommelfingerregel
kan man sige, at alle de situationer i hverdagen, hvor man ikke er i tvivl om, hvad man
skal gare, er praeget af en dominerende institution, mens de situationer, hvor forskellige
handlinger kunne vaere pa tale, er praeget af konkurrerende institutioner eller af mangel

pé institutioner. Situationer, som er prasget af en dominerende institution, sparer energi.
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Man ved, hvad man skal gere og kan kere pd rutinen og tenke pd andre ting
Situationer med uklare eller konflikterende institutioner kraever meget energi og er
besvaerlige. Man ma koncentrere sig fuldsteendig om situationen og prave at lase den.
Ofte kan sddanne situationer vare temmeligt nervepirrende, og hvis ens hverdag er fuld
af situationer praeget af uklare eller konflikterende institutioner mé man udvikle en evne
til at have “is i maven". ! hverdagen fungerer institutioner sdledes som regler (i Giddens
betydning), der ef koristitueret pd det koghitive niveaw, bakket op af normative og regulative
mekanismer, g som nogle gange er i konflikt med hinanden. Nogle af disse regler har man
fiet indlzert s grundigt, at de sidder som reflekser i nervebanerne. Det er ikke noget
man tznker over. Sadanne reflekser virker pa samme made som kognitive strukturer,
fordi de bevirker, at man ger somn man plejer uden at tzenke over det. Men de kognitive
strukturer star sjzldent alene. Institutionaliserede regler er ogsd understotiet af
normative og regulative mekanismer. Adfaerden i trafikken kan tjene som et eksempel.
Det meste af tiden har man naermest sliet automatpiloten til. Man overholder
trafikreglerne uden at tenke over det (eller man har veennet sig til at overtraede
hastighedsgransen og tenker sd ikke over det). I visse situationer kommer
trafikreglerne i konflikt med andre hensyn. Det er typisk hastighedsgranserne fordi
man 1 sit arbejde er presset til, eller kan tjene flere penge ved, at overtraxde disse
granser. Man er ved at komme for sent til et made og kerer derfor for sterkt. Man
teenker maske, at i dette tilfzlde kan man godt. kare fof hurngt, fo}di ve]en ér va;ldlg
god, og der er meget lidt trafik. Man udvikler altsa sine egne smé undtagelser fra reglen.
Mere generelt kan bestemte erhvervsgrupper have udviklet deres egne normer om, at
hastighedsgraenserne er tibelige. Méske fordi de kerer hver dag og kan tjene flere penge
ved at kaere hurtigere. I sidanne tilfelde traeder de regulative mekanismer ind.
Trafikreglerne er fastsat ved lov, og der er vedtaget en rackke sanktionsmekanismer for
deres overtradelse, som hindhaeves af faerdselspolitiet.

Mennesker, som handler i strid med institutionaliseret praksis, i en situation
hvor en institution er dominerende, bliver nogle gange stigmatiseret eller udstadt
(Goffman 1963). I vores daglige adfaerd kreeves det af os, at vi udviser kompetence - at

vi viser, at vi kender, forstar og overholder de regler, som definerer rigtig og forkert
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adfzerd i konkrete hverdagssituationer. Det er det Giddens kalder “rationalization of
action” (1984). Hvis man er en ny kommunaldirektar kan det accepteres at man farst
skal have lert “spillereglerne”, men man kan ikke blive ved med at vaere ny.

" 1 det moderne samfund s®ttes der bestandig spergsmilstegn ved vore

institutioner. Nogle sociologer har ligefrem defineret det moderne livsvilkir som

tvivlens villdr, og det er maske i kraft af disse spergsmalstegn, at vi er i stand til at se

institutionerne. Man kan sige, at den nyinstitutionelle organisationssociologi er mulig,

fordi der eksisterer konkurrerende og konflikterende institutionaliseret praksis.

Institutionaliseringsprocesser har en dobbelt karakter (Giddens 1984), idet de
ikke kun strukturerer og begranser lederens handlinger, men ogsa giver lederen en stor
del af hans indflydelse. Det er i kraft af institutionaliserede regler, at ledere har adgang
til beshutningsarenaer, og at deres holdninger bliver tillagt stor vaegt. Ledere har
mulighed for at anvende en raekke kognitive, normative og regulative mekanismer
instrumentelt. Ledere kan, indenfor det meningsunivers og de sociale relationer som de
er vaevet ind i, forholde sig forskelligt til de muligheder og begraensninger som de biver
konfronteret med.

Problemet med strukturernes dobbelte karakfer er centrale i denne fremstilling,
fordi de institutionelle strukturer derved bliver vigtige, bide ndr vi skal forsta lederens
handlinger og hans indflydelsesmuligheder.

Det institutionelle perspektiv ger det muligt at satte kommunaldirekterens
arbejde ind i en starre samfundsmassig forstielsesramme. Organisationer og aktorer
i bestemte positioner i organisationer er vaevet ind i og forstér deres handlinger i en
starre samfundsmassig sammenheeng,. Begreber som organisation, position og akterers
handlinger bliver bladgjort (Meyer 1996), idet institutionaliseringsprocesser pa flere
niveauer pi en gang strukturerer og skabes af aktorer.

Et institutionelt petspektiv p lederes handlinger saetier fokus pd, hvordan disse
handlinger struktureres af forskellige typer af institutioner, og pa hvordan institutioner
genskabes og ndres af aktererne. Der er mange typer af institutionaliseringsprocesser,

der strukturerer lederens handlinger.
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Den overordnede kognitive og normative forstielsesramme, som prager en
bestemt organisatorisk sektor, afstikker nogle fundamentale rammer, indenfor hvilke
federen udferer sit arbejde. P& et overordnet gemerelt plan er offentlige lederes
dagsorden sat af kriterier sdsom gkonomisk veakst, mél-middel rationelle og
demokratiske beslutningsprocedurer (Lundquist 1993) og overholdelse af juridiske
spilleregler. Den diskurs vedrarende moderne og gammeldags ledelse, som foregar i
diverse professionelle fora si som de kommunale chefforeninger og Kommunernes
Landsforening, er med til at afstikke nogle kriterier for, hvordan offentlige ledere ber
udfere deres arbejde. Den almindelige socialiseringsproces i organisationen strukturerer
lederens handlinger, idet lederen internaliserer en lang raekke “sddan ger vi her” rutiner
og regler og kommer {il at betragte dem som “naturlige” og tage dem for givne.
Ansetielses- og afskedigelsesprocedurer virker ind som regulative mekanismer, der
som en slags grovkomet si sikrer, at kun mennesker, der har tilegnet sig visse
feerdigheder og en vis opdragelse, far og beholder stillingen som leder.

De karrieremuligheder, som en leder stir overfor, vil virke ind pa hans
handlinger, idet visse typer adfeerd fremmer karrieren, mens andre typer adferd
bremser eller forhindrer den.

Eksemplerne er ikke udtemmende men giver indtryk af nogle centrale strukturerings-

mekanismer.
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24  En position i en kompleks organisatorisk og historisk kontekst

I dette afsnit belyses spergsmalene om, hvordan man med udgangspunkt i Giddens
struktureringsteori og det nyinstitutionelle perspektiv kan beskrive og analysere
lederpositionen og den komplekse historiske og organisatoriske kontekst, som lederen
opererer i.

Med udgangspunkt i den nyinstitutionelle forstdelsesramme analyseres
organisationen og positionen i organisationen ved hjeelp en diskussion af definitioner
(2.4.1) og forskellige perspektiver pa organisationer. Herefter behandles den offentlige
kontekst (afsnit 2.4.2) og afsnittet afsluttes med en sammenfatning og forelebig
konklusion {2.4.3}.

2.4.1 Positioner i organisationer

Organisationer forsts traditionelt som midler til at n& mal eller lase problemer.
Organisationer kan ses som det mest konkrete udtryk for den mal-middel rationalitet,
som Weber fremhavede som et centralt kendetegn ved den modermne verden. Felgende
definition afspejler den klassiske maskinopfattelse af organisationer:

By organization we mean, following Parsons ... social units devoted
primarily to attainment of specific goals. (Etzioni 1961: xi).

Efterhanden er denne opfattelse af organisationer blevet aflast af, eller maske
snarere komplementeret med, en mere politisk forstéelse af organisationer. Perrows

definition fra 1986 afspejler den politiske eller pluralistiske organisationsforstielse:

.. organizations must be seen as tools, as having bundles of all sorts of
resources that people inside and outside can make use of and try to
control. Organizations are multipurpose tools because they can do
many things for many people. ... But most important of all, organizations
are tools for shaping the world as one wishes it to be shaped. (1986: 11).

En definition, som legger mindre veegt pa akterers bevidste handlinger, og som
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alligevel dbner op for en politisk forstaelse af organisationer, er March & Simons

definition i forordet til genudgivelsen af deres klassiske vaerk “Organizations™

Organizations are systems of coordinated action among individuals and
groups whose preferences, information, interests, or knowledge differ.
(1993:2)

Den forste del af denne definition er nok det tetteste, man kan komme pa en
fzellesnzvner for samtlige organisationsdefinitioner indenfor organisationsteorien. En
reekke individer og grupper udfarer en rakke handlinger, som pa en eller anden made
bliver koordineret i noget, der har karakter af et system. Der er imidlertid den tilfajelse,
at disse mennesker og grupper har forskellige preeferencer, information, interesser og
viden. Her tilfejes organisationsbegrebet det pluralistiske eller politiske element, som
ogsd fremgar af Perrows definition.

Ovenstiende definitioner kendetegner vigtige aspekter ved organisationer og
positioner i organisationer. [ et nyinstitutionelt organisationssociologisk perspektiv
tillegges den bredere kultureile og historiske kontekst imidlertid en afgerende rolle i
analysen af organisationer. Organisationer er dybt forankret i den institutionelle
kontekst (Scott 1995: 55). En given organisation er stettet og begranset af
institutionaliseret praksis pi en lang raekke niveauer. Selve det at definere
organisationens greenser bliver problematisk. Ligeledes bliver det interesse- og
akterbegreb, som er implicit i Perrows definition, problematisk. Menneskers interesser
og holdninger er ikke medfadte eller eksogent givne, men skabes og endrer sig
igennem et langt livs interaktion med og refleksion over den elier de kultur(er), som
man et eller har vaeret en del af. Sivel organisations- som akterbegrebet bliver sdledes
bledgjort og problematiseret i det institutionelle perspektiv. Organisationer er en form

for institutionaliseret menneskelig praksis og har strengt taget ingen anden eksistens:

.. organizations do not exist and cannot be imbued with action
potential: all organizations are in fact only a series of interlocking
routines, habituated action patterns, that bring the same people
together around the same activities in the same time and places
{Westley 1990: 339).
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Westley’s definition af organisationer som adfeerdsmenstre i tid og rum legger
i ekstrem grad vaegt pa den adfeerdsmaessige observerbare side af menneskers praksis.

I kontiast hertil ser Smircich & Stubbart en organisation som:

.. a set of people who share many beliefs, values, and assumptions that
encourage them to make mutually-reinforcing interpretations of their
own acts and the acts of others (1985: 727).

Her bliver de f=lles betydninger det der definerer organisationen. 1 den
institutionelle forstielsesramme er det vigtigt at se organisationer bide som en samling
af mere eller mindre integrerede meningssystemer og som et (last eller fast koblet)
system af sociale interaktioner. De to definitioner illustrerer pa smuk komplementar vis,
hvorledes social praksis har en dobbelt karakter af materie og betydning. Det er vaerd
at bide sarlig meerke i begreberne “interlocking” og “mutually-reinforcing”. Disse
begreber fremheever et vasentligt aspekt ved den netvaerkskarakter, som bade den
sociale interaktion og betydningsproduktionen har. Zndringer i social interaktion i et
subsystem kan i visse tilfelde fordrsage sndringer i den sociale interaktion i hele
systemet. Vi kender det fra strejker, hvor den konkrete afhzengighed mellem forskellige
dele af organisationen og samfundet bliver tydeliggjort. Men strejkeeksemplet illustrerer
ogs4, hvorledes det ofte er umuligt eller svaert for den enkelte ‘organisatoriske kentauer’
at endre den sociale interaktion. Det kraeves ofte, at man mobiliserer for at @ndre
institutionaliseret socia} interaktion. Og en sddan mobilisering kraver et opger med
gensidigt forstzrkende meningssystemer og forstielsesrammer. Men et sidant opger
ma tage udgangspunkt i og omfortolke eksisterende betydninger. Selve opgeret mé
kunne begrundes, og en sidan begrundelse md tage udgangspunkt i allerede
eksisterende forestillinger. | denne forstand er alle sociale systemer selvreferentielle

systemer (Luhmann 1984/1993).

Westley’s og Smircich & Stubbart's definitioner har en efter min mening kedelig
ulempe som preeger meget hermeneutisk inspireret sociologi (Giddens 1995: 244). De

underbetoner de politiske interessekonflikter og dermed spergsmalet om, hvad der fir
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nogle meninger til at teelle mere end andre. Der er ingen tvivl om at bade Etzionis,
Perrows og March og Simons definitioner siger noget veesentligt om, hvad der
karakteriserer organisationer. Organisationer er i reglen praget af en herskende
ideologi, og Etzionis definition kan ses som en accept af at lade denne herskende
ideologi definere organisationen. Men organisationer er ogsi en tumleplads for
mennesker og grupper med forskellige holdninger og praeferencer under stadig, ofte
uensartet, forandring. Organisationer kommer derved til at veere redskaber for mange
forskellige interesser, sddan som Perrows definition fremhaever. I mange organisationer,
i saerdeleshed mange offentlige organisationer, er konflikterende mélsaetninger
indbygget i organisationens overordnede mélsatning, og uenighed om prioriteringen
indenfor rammerne af den overordnede méilsatning bliver dermed en accepteret del af
organisationens herskende ideologi. Men ofte er disse forskellige holdninger ikke
udtryk for en instrumentel forfelgelse af egeninteresse, men snarere et udtryk for, at
man lever i delvist forskellige virkeligheder og derved kommer til at udvikle forskellige
forstielsesramuner og perspektiver pa tilveerelsen. Ud fra denne tankegang bliver
héndteringen af de forskellige praferencer og deraf foigende konfiikter mere et
spergsmal om at udvikle faelles forsthelsesrammer, end om at undertrykke modstand
eller forhandle sig frem til kompromisser. De fem definitioner fremhaever tilsammen de
vaesentligste aspekter ved fqnngllg organisationer i moderne samfund. Disse aspekter

kan sammenfattes i tre indbyrdes relaterede dimensioner:

Figur 2.4.1.1.: Centrale aspekter ved organisationsbegrebet

. Arbejdsdeling = koordinering
I I
. Forskellige interesser/mal = flles interesser/mdl
I I
. Forskellige forstielsesrammer = faelles forstielsesrammer

Det er i kraft af koordineringen, de faelles interesser og forstielsesrammer, at
organisationen far karakter af et socialt system. Det er kendetegnende for

organisationer, at de feelles interesser og forstdelsesrammer udger den legitime ideologi
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i organisationen. Argumentationen for bestemte synspunkter ma referere tilbage til de
faelles betydninger, selv om den kan daekke over mere private malsatninger. Det er
baggrunden for, at Mintzberg kan definere politik i organisationer som noget illegitimt:
o politics refers to individual or group behavior that is informal, ostensibly
parochial, typically divisive, and above all, in the technical sense, illegitimate-
sanctioned neither by formal authority, accepted ideology, nor certified
expertise (though it may exploit any one of these}. (Mintzberg 1983: 173)
Mintzbergs definition af politik tydeligger den modsetning der kan vaere
mellem individ-, gruppe- og organisationsinteresser, men den har en problematisk
sneever politikopfattelse. Politik kan ogsa dreje sig om uenighed om veegtlaegningen
eller fortolkningen af falles interesser og forstielsesrammer (uenighed om den felles
taktik og strategi). Politik har derfor bade en legitim og en illegitim side, og empirisk
kan det vaere meget svaert at skille de to fra hinanden. Politiske “spil" (Mintzberg 1983}

i organisationer rummer naesten altid begge elementer.

Organisationer og positioner i eller i forhold til organisationer er centrale institutioner
i vores kultur. Vi vurderer i hej grad os selv og hinanden ud fra disse begreber, og en
stor del af vores forseg pa at skabe mening i det, vi oplever, er centreret omkring disse
begreber. Vi er i stand til at forstd andre menneskers hverdag ved hjeelp af disse
begreber. Vi kan sammenholde vore positioner i og i forhold til organisationer med
forskellige veerdimalestokke, som ger os i stand Gl at verdisette mennesker eller
vurdere, hvordan forskellige grupper i samfundet ville veerdisaette et givent menneske.
Grove kategorier som A-, B- og C-hold bruges til at betegne, om man har en fast, les
elter ingen tilknytning til positioner i organisationer. Betegnelser som kunde, bruger,
klient eller borger (Eriksen 1993) bruges i den kommunale hverdag og er begreber, der
er udviklet il at beskrive forskellige magtforhold og regler for samspillet mellem
mennesker i lokalsamfundet og den kommunale organisation. Mange mennesker, i
daglig tale kaldet karrieremennesker, lader en stor del af deres liv styre af forseget pa
at erobre bestemte positioner i organisationer. Lederpositioner i organisationer er
kendetegnet ved, at de ofte er mélet for mange menneskers bevidste streeben, og at de

mennesker, der indtager positionen, har satset mange drs streeben péd at nd denne
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. kontrol - mennesker i positioner i organisationer bliver kontrolleret.

Tilknytning, ressourceadgang, erstatbarhed og kontrol udger nogle grundleeggende
regler, som mennesker i positioner i organisationer lever med.

De rettigheder og pligter, forventninger og krav, som mennesker i positioner
i organisationer konfronteres med, er ikke bare med til at strukturere de pig=ldende
menneskers™ handlinger. " De "er ogsd "udtryk for samfundets mere generelle
menneskeopfattelse, og ved at indtreede i en given social position accepterer det enkelte

menneske bestemte definitioner af menneskets natur:

... a formal instrumental organization does not merely use the activity
of its members. The organization also delineates what are considered
to be officially appropriate standards of welfare, joint values, incentives,
and penalties. These conceptions expand a mere participation contract
into a definition of the participant's nature or social being. ... when an
institution [organization] officially offers external incentives and openly
admits to having limited claim on the loyalty, the time, and the spirit of
the participant who accepts this-whatever he does with his reward and
wherever he suggests his heart really lies-is tacitly accepting a view of
what will motivate him, and hence a view of his identity. {Goffman
1961: 179-180)

Positioner i organisationer lzgger altsi ikke bare beslag pa vores tid, men
gennem vores accept af positionens rettigheder og pligter accepterer vi ogsa til en vis
grad stiltiende den menneskeopfattelse, som disse rettigheder og pligter er udtryk for.

Der er forskel pa i hvor hej grad vi identificerer os med den position, som vi
indtager. Som nogle ekstreme reaktioner kan man for det ferste dbent gere opror mod
positionens krav, hvilket ofte vil medfare, at man ikke er indehaver af positionen ret
leenge, jeevnfer erstatbarheds-betingelsen. Man kan for det andet i sin selvopfattelse
fuldsteendig distancere sig fra den menneskeopfattelse, som positionen er udtryk for,
men forhindre at denne distance kommer til udtryk i ens handlinger. Som en tredje
ekstrem reaktion kan man fuldsteendig identificere sig med positionen.

Disse ekstreme reaktioner er sandsynligvis sjzidne. Mennesker, der 3bent fornegter
rollen, bliver udskiftet. Mennesker der privat fornzegter positionen, men alligevel

opfylder dens krav, fir nervesammenbrud eller finder selv en anden position.
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position.

Hvis vi opfatter organisationsbegrebet s& bredt, som Barnard gjorde og Ahrne
gor, og ser familien som en organisation, er vi alle organisationsmennesker {Ahrne
1994). Vores organisationspositioner er kendetegnet ved en lang rekke rettigheder og
pligter, som i vidt omfang ger vores adferd forudsigelig. Lad os tage eksemplet med
en far i en familie med smabem, der er ansat i et eller andet nermere oplyst job i et
firma. Disse to oplysninger om organisationspositioner, kombineret med ganske 4
andre ssom alder og uddannelse, gor det muligt at give en generel beskrivelse af hans
hverdag, som i reglen vil vaere korrekt. Vi vil ovenikebet ofte veere i stand til at give en
grov, generel beskrivelse af, hvordan hans liv har formet sig - iszr hvis der er tale om
et job, der kraever en lang eller mellemlang uddannelse. De regler og ressourcer, der er
knyttet til positioner i organisationer, er séledes i hej grad medvirkende til, at Weber

kunne sige, at menneskelige handlinger i det store og hele er forudsigelige.

Human conduct, Weber asserted, was as ‘predictable” as were events in
the natural world: "The “predictability” [Berechnenbarkeit] of “processes
of nature”, such as in the sphere of “weather forecasts”, is not nearly so
“certain” as the “calcufation” of the actions of someone known to us.” ...
It was thus fallacious to suppose that human action was not amenable
to generalization; indeed, social life depended on regularities in human
conduct, such that one individual could calculate the probable
responses of another to his or her own actions. (Giddens 1995: 41)

Ahrne (1994: 2-27) definerer organisationer ved hjzlp af fire grundbetingelser

. for mennesker der arbejder i positioner i organisationer (inklusive familien):

Tabel 2.4.1.1.: Grundbetingelser for mennesker i organisationer

. tilknytning - der er nogle regler for, hvordan man kan komme til at indtage en
positionien organisation, og for hvordan man kan biive frataget denne position
igen.

. ressourcer - det at indehave en position i en organisation giver adgang til nogle

kollektive ressourcer. Disse ressourcer er ikke ligeligt fordelt, og fordelingen af
ressourcerne er knyttet til spergsmailet om magtfordelingen i organisationen.

. erstatbarhed - mernesker, der indehaver positioner, kan erstattes. Selv om
organisationer er systemer, der holdes i live af mennesker, er der ikke nogen
enkeltpersoner, som er uerstattelige.
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Det velfeerdsstatslige projekt analyseres her bade som et relativt integreret
socialt system af betydninger og af observerbar interaktion. Ligesom organisationen
udger velferdsstaten et system af koordination og arbejdsdeling, af feelles interesser og
seerinteresser, og af en felles forestillingsverden og nogle forskellige
forestillingsverdener. Det er de fzelles forestillinger og de falles interesser, samt deres
historiske radder, som primaert anhlyseres her. Det man kunne kalde den herskende
?elfer&s-stat.;li-ge; iciéo]ogi, som forskellige velfzrdsstatsaktorer ma Iegitim&re.r;.ieres
handlinger i forhold til. Bestemte velfzerdsstatsakterer kan have interesser og
forestillinger, som er mere eller mindre integreret i den velfeerdsstatslige ideologi. Man
kan identificere sig mere eller mindre med de falles interesser og veerdier. Men uanset
om den enkelte aktsr identificerer sig med eller har et distanceret forhold til disse
verdier, s mi akterens handlinger legitimeres i forhold il de felles forestillinger og
interesser.

Den felgende analyse leegger hovedvagten pa en analyse af det system af
betydninger, som ligger til grund for velferdsstaten, mens analysen af den
organisatoriske side af velfeerdsstaten nedtones, idet denne behandles grundigere i de
empiriske kapitler.

Velfaerdsstaten er en saertig nordisk/ dansk version af det moderne projekt som

... fra og med de franske oplysningsfilosoffer og de store borgerlige
revolutioner skabte sammenhang og mening gennem en tro pa det
gode samfund-byggende pd frihed, lighed, broderskab, demokrati,
ejendom, gkonomisk velstand samt i vid udstraekning en kristen tto og
moral. (Klausen 1996: 55)

Gkonomisk fremgang, ofte malt i GNF, retferdighed, forstiet ud fra forskellige
lighedskriterier, og individels frihed og ukrenkelighed, udtrykt i FN's menneskerettigheder
og i grundlovens borgerlige rettigheder, udger de universelle principper. Mal-middel
rationalitet udger det universelle middel til at tilneerme sig disse principper. Disse
delvist modsaetningsfyldte ideer har i Norden faet en socialdemokratisk/secialliberal
udformning i det velferdsstatslige projekt, hvor retfeerdighedskriteriet har fhet en

saerlig fremtraedende plads sammenlignet med andre moderne samfund.
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Mennesker, der fuldstendigt identificerer sig med positionen, er sjseldne. For det farste
fordi man i vores samfund i reglen indtager forskellige positioner pa samme tid (far,
ansat, foreningsmediem). Der er med andre ord en privatsfare, eller en anden sfaere som
anses for en menneskeret. Organisationen har kun ret til et vist mal af ens tid. For det
andet fordi man over en leengere tidsperiode har indtaget og kommer til at indtage
forskellige positioner (sen, institutionsbarn, skoleelev, studerende, ferste job, andet job,
etc.} i og i forhold til organisationer. Positionsindehaveren vil derfor have et mere
personligt perspektiv p& de handlinger, sorn han udferer pa organisationens vegne, end
selve positionen tilsiger.

Nar positionsindehaveren udfaerer sit arbejde, finder han derfor en middelve;

mellem disse ekstremer:

He holds himself off from fully embracing all the selfimplications of his
affiliation, allowing some of the disaffection to be seen, even while
fulfilling his major obligations. {Goffman 1961: 175)

Det er denne dobbelthed der kommer til udtryk i begrebet ‘organisatorisk
kentauer’ {Ahrne 1994). Akterer i organisationer er kentauere - delvist organisation og
delvist menneske. Nar vi handler pd organisationens vegne, signalerer vi samtidig,

bevidst eller ubevidst, en mere personlig side af 0s selv:

OQur sense of being a person can come from being drawn into a wider
social unit; our sense of selfhood can arise through the litle ways in
which we resist the pull. (Goffman 1961: 320)

24.2 Den offentlige kontekst

Ovenfor blev nogle generelle treek ved organisationer og positioner i organisationer i
moderne vestlige samfund behandlet. Her gennemferes en narmere analyse af den
offentlige  kontekst, som kommunaldirektorpositionen er placeret i
Kommunaldirekteren arbejder i en kommunal organisation i en offentlig sektor, som er

en del af et velfeerdsstatsligt projekt.

54




Den velfeerdsstatslige version af “det moderne projekt”
veere afgraenset af nogle regler,

er karakteriseret ved at

der har deres rod { forestillingen om hationalstaten

kendetegnende for velfeerdsstaten, at deng afgrensning er til stadig debat.

. Disse principper er udgangspunktet for de fleste diskussioner, der foregar i og
omkring den offentlige sektor. Debatten j 0g om den offent]
altid, implicit eller explicit, tilbage il disse princip

ige sektor refererer nasten

per. Politiske partier er grundlagt p3
. . Pa
en uenighed om, hvordan man praktiserer disse principper, og om hvordan den relative

veegtning af principperne skal veere | tilfaelde af konflikt. Denne uenighed havde e
- . . n

forankring j forskellige klassers interesser og vardier, og den konkrete vaegtning af d
e

forskellige principper er stadig til dels et udtryk for styrkeforholdet mellem forskellige
grupper i samfundet.

Udviklingen i de nordiske velfzrdsstater efter anden verdenskrig har vaeret

Preeget af nogle overordnede tendenser;

lF‘or det fﬂrstfe, skonomisk vekst. En lang skonomisk vekstperiode har
art de nordiske landene fra & veere fattige til § veere blant de rikeste i
;erd;n. Man har hele tiden hatt vekst & fordele, :

or det andre, en offentlig revolusi sk

: jon. Det har skiedd jon i

den _offe:nth_ge sektors plass i samfunnslivet, mejlq stadiegnnl;?: (éﬁltliog l
nye fmhtus]oner.. Veksten kom farst som folge av at BNP pkte, derette?-
éordti den offentlige sektoren tok en storre andel av BNP,

or det tredje, partsrepresentation Parallelt '

. med at den offentli

sektoren har vokstl, har organiserte samfunnsinteresser fitt enesl:tlalr;?;

For det fjerde, politisk borgfred. T internasi i
konfliktniveauet vaeret lavt og felelsen av felle:;izgl olgn:ii]isttl?,ekk I}E;
som blannt annet skyldes at det har vaert lagt stor vekt pa 3 gl,(a ]
bredest rn_uhg oppshlutning om viktige tiltak. Man har forsekt 4 ﬁn.rl:
komp_r(_)lmsser som: de fleste har folt de kunne feve med. Det betyr ikke
at po‘hhkken hlar veert rent pragmatisk. Det nordiske deﬁohafiz er ere:3
spesiell blanding av pragmatisme og visjoner, spesielt dremmen om
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“folkhemmet” eller en velferdsstat som skal gjelde alle.” (Olsen 1986; 4)

Udover de fire tendenser, som Olsen fremhaever, vil jeg pege pa yderligere to:
. For det femte at vaeksten i den offentlige sektor, i lighed med de fleste andre
vestlige demokratier, ferst og fremmest er sket pa det regionale og lokale plan.

For det sjette en voldsom internationalisering, som er kendetegnet ved aget
international social interaktion og integrering i den globale ekonomi og i en mere
globalt orienteret forestillingsverden - maske srligt i de yngre generationer.

Der har i hele efterkrigstiden varet kritikere af den nordiske model. Man kan
sammenfatte det meste af denne kritik i tre belger - en rad, en gren og en bla balge
(Olsen 1986: 8-9):

Den rede balge kendetegnes ved forestillingen om klassesamfundet og den
traditionelle modsetning mellem arbejde og kapital. Samarbejdet mellem staten og
parterne pd arbejdsmarkedet ses som klasseforrederi. I forhold til modernitetens
universelle principper prioriteres retfaerdighedskriteriet meget hajt.

Den gronne bolge kendetegnes ved en fokusering pd miljeproblemer og
alternative livsformer. Velfeerdsstatens vakstfilosofi kritiseres og betragtes som
edeleggende for miljpet. Den grenne belge er et oprer mod modernitetens

vaekstfilosofi. Den kan dels forstis som et udtryk for at modernitetens problemer med
at kapere de globale miljpproblemer, og dels som et senromantisk oprer mod moderne
idealer.
Den bl bplge er baseret pé nyliberale og nykonservative ideer. I forhold
til modernitetens universelle pricipper prioriteres individets frihed og ukraenkelighed
og den gkonomiske vaekst, Velfeerdsstaten og visse af dens retfeerdighedskriterier ses

som en bremse for den ekonomiske vakst og en kraenkelse af individets frihed.

De tre belger ser ikke ud til for alvor at have rokket ved de nordiske
velfeerdsstaters legitimitet (Svensson & Togeby 1991). De nordiske velfzrdsstater har
hidtil haft en evne til at tilpasse sig og/eller tage kraften ud af disse balger. Mange af
198(ernes reformprogrammer var et udtryk for den bl belges kraft, men disse

reformprogrammer stillede ikke spergsmilstegn ved velfardsstatens fundamentale
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berettigelse.

Dette haenger sammen med at

Alle de tre belgene har bygd pa verdier og oppfatninger som inngar i
de tre nordiske landenes politiske kultur (Olsen 1986: 9)

Velfzrdsstaten har derfor i vidt omfang veeret i stand til at tilpasse sig og inkorporere
denrejte kritk. ' '

Jeg har i tabel 2.4.2.1 sammenfattet det, man kan kalde velferdsstatens
meningssystem, og forsagt at illustrere, hvordan dette meningssystem er relateret til
moderne principper om materiel fremgang, retfzerdighed og individets ukraenkelighed.
Man kan tale om et hierarki af regler eller bestutningspraemisser (Simon 1976), som

veegtes forskelligt 1 forskellige epoker og forskellige organisatoriske sammenhange.

Tabel 2.4.2.1: Velfeerdsstatens meningssystem og den moderne forestillingsverden

Den moderne Rationalitet som den universelle metode. Humanisme som den universelle vardi.
forestillingsverden

Materiel fremgang Retfrdighed i form af Individets frihed og integritet.

forskeltige lighedskriterier

Velfeerdsstaten som en | De universelle veerdier om materiel fremgang, retfzrdighed og frihed afgranses kil nationalstatens
serlig variant af den | borgere.
moderne Forestilimgen om folkehjemmet - “en bygning vi rejser til skaerm i vor ned”.
forestillingsverden Afgrensnings- og dertil herende legitimitetsproblemer.

Velfserdsstatens Regler som skal sikre effektivitet | Demokratiske procedure- og substansregler
meningssysten i velferdsstatens produktion og
i dens statte fil o re_gulenng at Flertalsstyre Bargerlige rettigheder
den private produkfion. Lige adgang il uddannelse og | Mindretalsbeskytrelse
sundhedsvaesen Ejendomsretten
Retsstaten som forsvar mod
vilkirlig magtudevelse

ete,

Det mere realpolitiske princip om gruppestyrke eller magt, som ogsa
kendetegner velfardsstaten, har ikke den samme legitimitet, men er ikke desto mindre
lige sa vigtigt.

Inspireret af Johan P. Olsen (1986: 4-5) vil jeg derfor pege pad nogle generelle
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styringsprincipper som kendetegner denordiske velfardsstater:

Flertalsstyre, begraenset af/under hensyntagen til:

1) en  privatsfere  begrundet i individets

frihedsrettigheder.

2) fundamentale politisk demokratiske rettigheder, som
et flertal ikke har ret til at fierne.

3} realpolitik baseret pi etablerede interesse- og
magtkonstellationer.

4) det generelle enske om ekonomisk vaekst

Disse styringsprincipper er begrundet i moderne humanistisk-rationelle
vardier, i mélsetningen om skonomisk vakst og i erkendelsen af betydningen af

forskellige samfundgrupperingers relative styrke og svaghed.

Velfwerdsstatslige akterers rettigheder og pligter udspringer af dette fa=lles
meningssystem. Deres handlinger tillegges betydning pd grundlag af dette
meningssystem.

Forskellige organisationer og andre enhederi samfundet henter deres legitimitet
eller normative begrundelse i forskellige dele af det velferdsstatslige meningssystem.
Dette betyder ikke, at enkeltaktorer nedvendigvis identificerer sig fuldstendigt med de
vaerdier, som dette system er udtryk for. Men det betyder, at deres akfiviteter tolkes ind
idet velferdsstatslige meningssystem, og at de m legitimere deres handlinger i relation
til det.

Eksempelvis er en privat produktionsvirksomheds legitimitet blandt andet
begrundet { dens bidrag til landets ekonomiske vaekst. En fagforenings legitimitet er
blandt andet begrundet i dens bidrag til mere retfeerdige arbejdsforhold, og i den
stabilitet pd det nationale arbejdsmarked som aftalesystemet bidrager til. En skoles
legitimitet er blandt andet begrundet i dens bidrag til en veluddannet og stabil
arbejdskraft, i dens opbevarelse af bernene sa foraeldrene kan arbejde, og i opdragelsen
af  veltilpassede, demokratisk sindede samfundsborgere.  Fabriksejere,
fagforeningsledere og skoleleerere er ikke nedvendigvis enige i disse

legitimeringsgrunde, men nér de i offentligheden skal forsvare deres handlinger, er det
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sddanne forestillinger, som de ma appellere til.

Legitimitet skal ikke bare forstds som en slags kynisk rationel
overlevelsesmekanisme. Legitimitet er ofte noget, der bruges instrumentelt af de enkelte
enheder i samfundet som et middel til at tilkeempe sig ressourcer, men denne
instrumentelle brug af legitimitet er kun mulig, fordi den pigaldende enhed er
integreret i et sterre interaktions- og meningssystem. Legitimitet er med andre ord kun

- taenkelig-fordi en enhed-indgér-i et storre integreret system af social interaktion og
betydning.

Dette gwlder ogsid for den akter som denne fremstilling fokuserer pd -

kommunaldirektoren.
Kommunaldirekterens arbejdsmade og indholdet af de sager, som han beskaeftiger sig
med i det daglige arbejde er begrundet i overvejelser knyttet til det velfeerdsstatslige
projekt. Eksempelvis er kommunale beslutningsprocedurer begrundet i demokratiske
og rationelle principper, mens erhvervsfremmende projekier er begrundet i ensket om
at sikre lokale arbejdspladser.

Er det muligt at udlede nogle generelle tommelfingerregler for, hvordan
kommunaldirektorer vil agere ud fra déres placering i den offentlige sektor?

Generelt kan man sige at de md kunne begrunde deres handlinger i relation til
den velfaerdsstatslige forestillingsverden. Uanset om de mere eller mindre har gjort
disse ideer til deres eghe, mé de kende disse ideer og kunne begrunde deres handliﬁger
irelation dem. .

Mere specifikt har Lundquist pd grundlag af en analyse af den svenske demokratidebat
siden 6('erne opstillet nogle retningslinier for offentlig administrativ ledelse (1991, 1993).
Ud fra undersagelsen udledes nogle generelle politisk-demokratiske principper for
forvaltningens arbejde. Det drejer sig for det ferste om proces-krav, og i anden reekke
om substans-krav.

De procesregler, som forvaltningen forventes at folge, kan sammenfattes i fire

idealtypiske punkter:

- Allminna wal av representanter utgér direkt eller indirekt
legitimeringsgrund f6r den offentliga férvaltningen. ... Kommiunala
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 forvaltningschefer ar indirekt legitimerade genom att de tillsitts av
respektive vald firsamling. ..-
- Medborgardeltagande i forvaltningsprocesserna. Oftast styrs
deltagandet mot olika intressentgrupper ... I andra fall soker
forvaltningen dra in brukarna av en viss service i dess administration.

- Oppenhet gentemot omgivningen. Den innebdr bla. att
samhillsmediemmarna ska ha information om vad firvaltningen
foretar sig. ...

- Fri- och rittigheter for medborgarna ska beaktas. (Lundquist 1993: 87}

De demokratiske procesregler geelder alle i forvaltningen, men
forvaltningscheferne og kommunaldirekteren har ansvaret for, at de overholdes.

Ud over proces-kravene skal forvaltningen opfylde nogle substans-krav.
Substans-kravene, eller reglerne i denne fremstillings terminologi, kan sammentfattes i

tre idealtypiske punkter:

- Lagens krav som kan vara vil preciserade i detaljstyrning eller
formulerade som allmanna malsitningar, ... t.ex. vid ramlagstiftning
och malstyrning. ...

- Politikernas vilja som kan referera till “viljan" hos direkt valda
forsamlingar eller individuella rollinnehavare, eller till i parlamentarisk
otdning utsedda kollektiv. ..

- Medborgarnas val och vilja som kan ha olika omfang och inrikining, t.ex.
Relaterade till respektive allmanintresset, sirintressen eller
Klientintressen. (Lundquist 1993: 90}

Proces-kravene har ifelge Lundquist i princippet forsteprioritet. Forst nir
proceskravene er opfyldt, kommer substanskravene ind pa banen. De demokratiske
proces- og substanskrav kan veere indbyrdes modstridende. Det er Tamil-sagen et
eksempel pa. De demokratiske proces- og substanskrav udger et modsaimingsfyldt
system af regler, som m4 fortolkes og vagtes i konkrete valgsituationer.

Lundquists proces- og substanskrav er et forsog pa at sammenfatte den
konsensus, der er om demokratibegrebets indhold blandt ledende svenske
beslutningstagere. Der findes ingen lignende undersegelser i Danmark, men der ez for
mig at se ingen tvivl om at lignende regler geelder i den danske velfzerdsstat.

I forlzengelse af Tamil-sagen udarbejdede en arbejdsgruppe under Dansk Jurist-

61




og @konomforbund (DJ@F) en betznkning om fagligt etiske principper i offentlig
forvaltning, som udkom i september 1993 (DJ@F-bladet, nr.21, 1993, uddrag af
beteenkning). Betaenkningen behandler syv problemomrader, og kommer med en razkke
anbefalinger om hvordan balancegangen ber vire mellem modsatrettede krav:

(1) Det farste problemomride omhandler etiske problemer knyttet til den
umiddelbare  borgerkontakt. - Etiske  retningslinier ~kan  baseres pi
menneskerettighedsvardier, retssikkerhiedsveerdier og den administrative veerdi, der
betegnes "god forvaltningsskik”, og hvorom henvises til Folketingets gmbudsmands
redegprelse. Ombudsmandens regler for god forvaltningsskik (uddraget: 16-17) er
primart en konkretisering af nogle af de proceskrav, som Lundquist opstiller. Et af de
seerlige problemomrader, som omtales, er de kommunale socialforvaltninger. Det ses
som et generelt problem, at hensynet til kommunernes ekonomi kan fa sa stor vaegt, at
der opstir vanskeligheder med hensyn til borgernes krav i henhold til
sociallovgivningen (uddraget: 4-5). Disse overvejelser afspejler den konflikt, der kan vaere
mellem demokratiske proces- og substanskrav og skonomiske budgetrestriktioner.

(2) Det andet problemomrade omhandler etiske problemer i forbindelse med
radgivning af politikere. Det fremhaeves at radgivningens kernefunktion bar veere
faglig, og at politisk praeget radgivning anerkendes, men ber afgreenses fra "rene”
partiaktiviteter. Der advares imod, at embedsmaend varetager politikerroller, og det
anbefales at gennemfore en dben dreftelse med henblik pd en klar rollefordeling.

Der er her tale om en problemstilling, som vedroerer potentielle modsatninger
mellem hensynet til lovens krav og politikernes og borgernes vilje - altsid modsetninger imellem
de demokratiske substanskrav. Fmbedsmand ber holde en vis distance fil bestemte
politiske grupperingers vilie, fordi de ellers ikke vil kunne tage tilstrazkkeligt hensyn til
andre politikeres vilje, forskellige borgergruppers vilje og lovens krav. I relation til
kommunal praksis kan der primert opsti problemer i samarbejdet mellem
borgmesteren og kommunaldirektoren, og meliem sekior-cheferne  og
udvalgsformaendene.

(3) Det tredje problemomrade vedrerer offentligt ansattes selvstandige
udavelse af befejelser. Her pahviler det embedsmandsniveauet at skenne, om der er

rimeligt begrundet tvivl om en sags accept pa det politiske niveau. Embedsmanden mé
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siledes udvikle en fornemmelse for, om han er i overensstemmelse med politikernes
vilje. Problemstillingen vedrerer proceskravet om, at embedsmandens handlinger er legitimeret
indirekte gennem de folkevalgte politikere.

(4) Det fierde problemomrade vedrerer etiske problemer knyttet tif ordrer. Om
den geengse opfattelse af lydighedspligten hedder det, at deh ansatte kun har ret og
pligt til at sige fra overfor kiart ulovlige ordrer. Her mener arbejdsgruppen, at den
ansatte ogsd ber have ret til at sige fra, hvis tungtvejende grunde taler for at anse ordren
for ulovlig. Det drejer sig her (;m en afvefning mellem to demokratiske substanskraw, lovens krav
og politikernes vilje. Afvejningen er blevet aktualiseret af tamil-sagen.

(5) Det femte problemomréide vedrarer sandhedsforpligtelsen. Om offentligt
ansattes medvirken ved afgivelse af urigtige eller vildledende oplysninger udtaler
arbejdsgruppen, at enhver medarbejder i det offentlige har pligt til at undlade at bista
med, at myndigheden afgiver klart urigtige eller vildledende udtalelser. At al fald
hejere placerede chefer har en pligt Hl at radgive politiske chefer om disses
sandhedsforpligtelse, og derved sege at forhindre afgivelsen af klart urigtige udtalelser.
At der pa det kommunale omrade naeppe er pligt, men alene ret til at orientere en
kommunal tilsynsmyndighed, hvis man skulle vare klar over, at den har fiet forkerte
elter vildledende oplysninger. Der er her tale om, at demokratiske substanskrav i form af
politikernes vilje i princippet underordnes demokratiske proceskrav i form af indsigt i
forvaltningen. Den forsigtige made afvejningen er formuleret p3 viser, at princippet kan
vare svert at fastholde overfor det hierarkiske over-underordnelsesforhold, som
preger aktarrelationerne i den offentlige sektor. Man bliver ikke ansat og fyret af
principper, men af sine overordnede.

(6) Det sjette problemomréde vedrarer etiske problemer knyttet til fagligheden.
I forhold til risikoen for at partipolitiske tendenser sages inddraget i selve det faglige
arbejde, udtaler arbejdsgruppen, at politikerne ikke kan give sagkyndige embedsmzend
ordre om at udtale sig mod deres overbevisning. Her er fagprofessionelle normer i strid med
demokratiske substanskrav om at underordne sig politikerstes vilje. Der er med andre ord
nogle professionelle normer, som ikke hidrarer fra lovens krav, og som i visse tilfeelde
(i princippet) er overordnet politikernes vilje.

(7) Endelig vedrorer det syvende problemomride etiske problemer i forbindelse
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med offentligt ansattes ytringsfrihed. Her er det arbejdsgruppens opfattelse, at offentligt
ansattes deltageise i den offentlige debat er veerdifuld og ber fremmes. Her er reglerne
delvist et udtryk for demokratiske proceskrav om dbenhed i forvaltningen, men forst
og' fremmest et udtryk for at embedsmaend ogséd er borgere med dertil herende
borgerlige rettigheder. Der er med andre ord tale om en konflikt imellem reffigheder og
pligter knyttet til embedsmandsrollen og borgerrollen.

DJOF-betzenkningen er et eksempel pd danske fortolkninger af demokratiske
proces- og substanskrav til den offentlige forvaltning, men den viser ogs4, at disse
principper, udover at kunne vare i indbyrdes modstrid, ogsa kan vaere i modstrid med
ekonomiske prioriteringer og faglige normer.

Demokratiske proces- og substanskrav er ikke de eneste hensyn, som mé indgé
i den offentlige chefs overvejelser. Institutionaliserede forestillinger om, hvordan den
offentlige sektor kan bidrage til skonomisk vaekst, og om hvordan man bedst muligt
tilretteleegger wkonomisk rationelle arbejdsgange, mé ogsa tilgodeses. De krav, som
fremfertes mest i 80'ernes debat om indretningen af den offentlige sektor, var stagord
som "bedst og billigst”. Krav om effektivitet og produktivitet var i forgrunden, mens
demokratisk-etiske problemstillinger forte en mere tilbagetrukket tilvaerelse. Situationen
har andret sig noget, blandt andet som filge af tamil-sagen, men problemstillingen
stikkef ﬁaturliﬁis dybe;'é énci dénne éne sag. - i

Forestillingerne om, hvordan den offentlige sektor bidrager til skonomisk veekst
i samfundet, er dels knyttet til, hvordan den bedst muligt stetter og regulerer den
private sektor, og dels om hvordan den sa effektivt som muligt tilretteleegger sin egen
produktion. I forhold til tilretteleggelsen af den offentlige sektors egen produktion er
det begreber som effektivitet, produktivitet og dertil herende procedure- og

substansregler, der er centrale.

Det kan vare pé sin plads her at pdpege, at det vaesentlige i fremstillingen
ovenfor ikke er eller kan vaere pracision, selvom jeg selvfelgelig har tilstraebt en sddan.
Det centrale her er at vise hvordan kulturelle regler strukturerer og giver kollektiv mening til

bestemte enheder og aktiviteter, og integrerer dem i et storre system af betydninger.
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Velfeerdsstatens og enkelte velfaerdsstatslige aktorers legitimitet er begrundet i dette starre system
af betydninger, og en sddan erkendelse har konsekvenser for vurderingen af forskellige strategier
for velferdsstatens udvikling, ligesom den har konsekvenser for analysen af forskellige aktorers
rolle i denne udvikling. '

Analysen ger det tydeligt at:

... vi alle er en del af noget, som er sterre end os selv: der er noget
udover isoleret at overholde reglerne, at lave rationelle og
malorienterede kalkuler og at sikre personaleudvikling. Den enkelte og
organisationen er en del af noget sterre, et velfeerdsstatsligt projekt, en
frigerelse fra tidligere bindinger i ufrihed og fattigdomn, en skabelse af
et menneskeligt samfund ... (Klausen 19%6: 17)

Jeg har hidtil primeert holdt mig #il den idemzessige side af det velferdsstatslige
projekt. Men det er klart, at disse ideer finder deres mere konkrete udtryk i
velferdsstatens organisering, og at ideerne reproduceres og omfortolkes i den sociale
interaktion indenfor velfaerdsstatens organisationer. Institutioner er bide symbolske
systemer og konkrete sociale relationer (Friedland & Alford 1991).

Jeg vil kort skitsere denne mere konkrete organisatoriske side af den offentlige
kontekst, idet den specifikke kommunale kontekst analyseres i kapitel 4.

Hvordan er velfeerdsstaten organiseret? Og hvordan kan denne organisering
forstds i relation til den velfaerdsstatslige version af modemitetens principper?

Jeg vil her gennemgd de mest fremtradende generelle organisatoriske
principper.

Velfeerdsstaten er organiseret indenfor velfserdsstatens grenser, og den
geografiske afgreensning af forskellige enheder gir igen som organisatorisk princip i
hele velfeerdsstaten. Mange af diskussionerne om velfaerdsstaten handler om problemer
ved dette organisatoriske princip.

Velfaerdsstaten er som mange andre moderne stater opbygget ud fra princippet om at
adskille den lovgivende, den udevende og den demmende magt. Dette princip er
nedfaeldet i den danske grundiov. Mange af diskussionerne om velfeerdsstaten handler
om principielle og praktiske problemer ved dette organisatoriske princip (Toftegaard

Nielsen 1996). Princippet er et konkret udtryk for forestillingen om en retsstat, og
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refererer tilbage til forestillingeme om retfeerdighed og borgerlige rettigheder.

Den lovgivende magt udgeres i Danmark af Folketinget, der som bekendt vaelges
ved almindelige, frie valg. Den méde, Folketingets arbejde og valget til Folketinget er
organjseret pa, er et meget konkret udtryk for demokratiske procedure- og
substansregler. Man kan godt argumentere for at de danske kommunalbestyrelser skal
regnes med til den lovgivende magt, idet de er underordnet Folketingets lovgivning,
men har en udfyldende rolle i forhold til denne. Relationen mellem den lovgivende og
den udevende magt er kendetegnet ved et organiseringsprincip, som er blevet kaldt den
parlamentariske styringskaede, der blev omtalt i problemformuleringen, og hvor de
demokratiske procedure- og substanskrav kan ses som en konkretisering af dette
organisatoriske princip. Mange af diskussionerne om velfeerdsstaten handler om
problemerne ved dette princip.

Den dammende magt udgeres af de forskellige domstole og af dommerstanden.
Disse fortolker det omfattende hierarki af love og domme pé grundlag af love. Disse
udger fundamentet for retssamfundet og kan ofte fores langt tilbage i tiden. Hele dette
hierarki af regler fortolkes ikke helt uafheengigt af folkestemningen og andre tendenser
i tiden. Domme fra gamle dage tages op til fornyet overvejelse i lyset af en forsigtig
vurdering af tidens udviklingstendenser og magtforhold. Den demmende magt udger
pé mange mader den mest stabile og konservative del af velfzrdsstaten. Dens legitimitet
haenger sah‘nmen med forestillinger om borgerlige rettigheder, om at visse retsprincipper
er havet over de daglige politiske slagsmél, og med dommerstandens almindelige
ekspertstatus pé det juridiske omrade. Mange af diskussionerne om velferdsstaten
handler her om dommerstandens uvildighed, om dens afgorelser er retfeerdige, om
langsommelig sagsbehandling, etc. En sddan debat kan fare til a2endret lovgivning eller
1il kritik af domstolenes fortolkning af loven.

Det er den udevende magt, der er vokset kraftigt i alle moderne stater, og selve
ordet “den udevende magt" m efterhinden siges at vaere en darlig betegnelse pa de
akfiviteter, der foregar i denne del af velfardsstaten. Betegnelsen er et levn fra tidligere
tiders natvaegterstat, og den eksplosive udvikling i velfeerdsstatens opgaver har sat de
gamle organiseringsprincipper under kraftigt pres. I én forstand er betegnelsen “den

udevende magt” imidlertid pa sin plads, nemlig i forbindelse med det sikaldte
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hjemmelsprincip. Enhver handling udfert i den offentlige sektor skal i princippet have
hjemmel i Joven og i sidste instans i grundloven. Hjemmelsprincippet er et konkret
organisatorisk udtryk for forestillingen om den parlamentariske styringskade og
retssamfundet, og disse forestillinger har deres begrundelse i mere universelle
forestillinger om  retfeerdighed og individuelle borgerlige rettigheder.
Hjemmelsprincippet har som konsekvens, at den offentlige sektor arbejder efter et
omfattende og ofte sveert gennemskueligt system af regler, der let kommer tit at std i
modsetning til tilrettelaeggelsen af effektive, produktive og fleksible arbejdsgange.
Hensynet til materiel fremgang kommer til en vis grad i modstrid med hensyn til
retfeerdighed og individuelle borgerlige rettigheder. Den udevende magt er
gennemsyret af et hierarkisk-bureaukratisk  organiseringsprincip. Dette
organiseringsprincip er beskrevet i Webers idealtypiske bureaukratibegreb, som blev
udviklet til at beskrive en generel tendens i de modeme samfund og ikke specifikt
karakteristika ved den offentlige sektor. Weber karakteriserer bureaukratiet p4 folgende
méde (1922/1992: 51-56):

“I. There is the principle of fixed and official jurisdictional areas, which are
generally ordered by rules, that is, by laws or administrative regulations (p.51)
I1. The principles of office hierarchy and of levels of graded authority mean a
firmly ordered system of super- and subordination in which there is a
supervision of the lower offices by the higher ones. (p.51)

III. The management of the modern office is based upon writien documents
{"the files '}, which are preserved in their original or draught form.(p.52)

IV. Office management, at least all specialized office management-and such
management is distinctly modern-usually presupposes thorough and expert
training.(p.52} : :

V. When the affice is fully developed, official activity demands the full working
capacity of the official, irrespective of the fact that his obligatory time in the
bureau may be firmly limited. (p.52)

V1. The management of the office follows general rules, which are more or less
stable, more or less exhaustive, and which can be learned.(p.52)

Det er indlysende, at de kendetegn ved bureaukratiet, der beskrives her, er
fremtraedende aspekter ved de fleste sociale enheder, som overhovedet betegnes
organisationer. Der er tale om en idealtype-beskrivelse, hvilket vil sige, at konkrete,

eksisterende organisationer kun delvist afspejler de kriterier, der er opstillet her. Webers
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beskrivelse afspejler den moderne forstéelse af organisationer som rationelle midler til

atna mdl. Den udger, modificeret med rationelt begrundede tilpasninger ti] forskellige
omverdenstyper (Mintzberg 1988), den moderne forestiHing om, hvordan man

organiserer sig effektivt for at n4 bestemte mél.

Den geografisk definerede enhed, adskillelsen af den lovgivendé, den
dll?;{!}leqllﬂ,e__ ©0g..den udevende magt, den parlamentariske styringskaede
hjemmelsprincippet, og den  bureaukratiske organisationsform e1:
organiseringsprincipper, som har vaeret gennemgdende i den offentlige sektor igennem

mange &r, men som har haft forskellig konkret udformning og vagtning

Som en afrunding P denne analyse af den offentlige kontekst relateres noget
af den nyere offentlige organisationsteori (Antonsen 1989, Jorgensen & Melander 1997

Kl i
. ausen 1996, Olsen 1986) til gennemgangen ovenfor, og nogle centrale begreber herfra
Integreres i fremstillingens teoretiske tilgang.

Klausens (1996) brug af begreberne “stat’, ‘marked’ 0g “civilt samfund’ udgar et
spandende forseg p4 at forene en omsteendighedsbetinget teori om ledelse med en
generel forstielse af samfundet, ‘Stay’ (magt og regler}, ‘marked’ (penge og kontrakter)
og “civilt samfund’ (moral, etik og tillid) ses som ’ordningsfoﬁner’ for ;amspillet mellem
mennesker. Disse ordningsformer indvirker alle P ethvert samspil mellem mennesker
men har forskellig vaegt i forskellige sektorer i samfundet. Hypotesen er, at samsPille’:
i de fleste organisationer i den offentlige sektor vil vaere preeget af et fremtreedende
element af magt og regler (stat). Det har betydning for de vilkir, som ledere i den
offentlige sektor arbejder under og dermed for deres handlinger. T forhoid til den
tidligere fremstilling svarer begrebet ordningsformer stort set til Giddens
strukturbegreb (regler 0g ressourcer). Begreberne stat, marked og civilt samfund er
nogle generelle betegnelser Pé substansen af nogle af de mest centrale strukturer
{ordningsformer) i det moderne samfund. Vi Plejer at taenke pa disse strukturer som
afgranset til nogle sektorer i samfundet. At tenke pé dem som ordnin,

- o gsformer gor det
muligt at forsta, hvordan disse virker sammen eller i modstrid med hinanden, som
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Klausen antager, indenfor den samme sektor. Klausens specificering af det system af
regler og ressourcer, som de tre begreber daekker over, er relativt upracis. Begrebet
‘stat’, forstet som ordningsform, minder en hel del om Webers bureaukratimodel. Her
er det regler og et over-underordnet forhold, der regulerer samspillet mellem
mennesker. Begrebet ‘marked’, forstiet som ordningsform, kan bedst forstds ved at
teenke pé de regler for keber-szlgerrelationen, der galder i denne type af social
interaktion. Der er altsd ogsa her tale om regler, men disse har en anden karakter, idet
der i princippet er tale om uathsengige parter, der indgér i en bytterelation til hinanden.
Begrebet ‘civilt samfund’, forstiet som ordningsform, er svaerere at pracisere i relation
til den begrebsverden, som jeg har specificeret. Hvis man med moral forstar indbegrebet
af, hvad der er rigtigt og semmeligt for menneskers handle- og teenkeméde, og med etik
forstar den teoretiske begrundelse for moralen (Briiel 1976), s4 mé man sige, at moralske
og etiske overvejelser har praeget organiseringen af den offentlige sektor. Sagt pd en
anden méde er stat og marked relativt konkrete udtryk for nogle mere fundamentale
moralske regler og etiske begrundelser for disse regler. Tillid kan opfattes som en tro
pa, at en bestemt akter, det kan vare en person eller en organisation, vil agere i
overensstemmelse med bestemte regler (i Giddens brede betydning).

Denne diskussion skulle gerne gore det klart, at Klausens ordningsformer er
meget tzt pa denne fremstillings fokusering pa regler og rationaler for handling. Men
begreberne stat, marked og civilt samfund er for upraecise til at strukturere den
empiriske analyse. Begreberne har primzart deres styrke som et heuristisk vaerktej for
ledere, der skal begribe og handle hurtigt i komplekse sammenhznge. Det som
begreberne i relation til denne fremstilling tydeligger er, at forskellige regelsystemer for
social interaktion bliver aktiveret i forskellige situationer og sekiorer. Regelsystemer, som
traditionelt aktiveres i en bestemt kontekst, kan sprede sig til andre kontekstiyper. Dette kan
skabe krydspres og konflikt meliem forskellige regelsystemer. Dette krydspres ma

héndteres med intelligens og sans for afbalancering af modsatrettede hensyn.

Johan P. Olsens artikel fra 1986 har veaeret en central inspirationskilde for dette
afsnit. I samme artikel introducerede han fire statsmodeller, som afspejler fire forskellige

mader at opfatte statens og den offentlige sektors rolle i samfundet. Alle fire opfattelser
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optraeder i forskelligt blandingsforhold i de nordiske landes konkrete organisering af
den offentlige sektor. Forestillingen om den samfundsstyrende stai er begrundet i
flertalsstyret, og her optrader de politiske ledere som samfundets arkitekter. I
forestillingen om staten som supermarked skal politiske ledere virke som gartnere snarere
end som arkitekter. I forestillingen om staten som moralsk fallesskab har politiske ledere
pligt til at forsvare generetle standarder for retfeerdighed og rimelighed med henvisning
til; hvad der er bedst for samfundet som helhed.  forestillingen om den forhandlende stat
problematiseres  statens magtmonopol, og staten ses mere som en
konfliktlesningsmekanisme eller en maegler mellem forskellige interesser i samfundet.
Olsens fire statsmodeller er senere blevet givet en organisationsteoretisk drejning af
Jergensen & Melander {1992), og det er deres version af de fire statsmodeller, som jeg
her tager udgangspunkt i‘. Ideen bag Jergensen & Melanders udgave af modellerne er,
at offentlige organisationer kan orientere sig i retning af fire forskellige pejlemaerker, at
de ofte “ber” orientere sig imod flere parter, og at det skaber krydspres. Offentlige
organisationers primzere retningsgiver kan vaere 1) at veere politikernes redskaber, 2)
at bevare eller fremme generelle principper og vardier, 3} at veere magler mellem
organiserede aktorer eller 4) at servicere brugeme af de offentlige ydelser bedst muligt
(Jergensen 1993: 219).

I den suverne stat {samfundsstyrende stat) orienterer organisationen sig opad
imod poiiﬁkéme. Det er i)olitikeme_, der i kraft af det parlamentariské demokrati traffer
beslutningerne og fordeler pengene. Dette princip er dels stadfeestet i grundloven, og
dels en central del af vores kulturelle selvforstaelse. Formelt gennemsyrer den suveraene
stat alle handlinger i den offentlige sektor via den parlamentariske styringskaede (Olsen
1978). Borgerne veelger et folketing (kommunalbestyrelse), som udpeger en regering
{borgmester/magistrat), som leder en administration, som leder en rakke
sagsbehandlings-, produkiions-, og serviceenheder, som loyalt implementerer
politikernes beslutninger. Dette hierarkiske styringsprincip hindheves via et
hjemmelsprincip om, at enhver handling i en offentlig organisation skal have hjemmel

i nogle regler, som har hjemmel i et cirkulare, som har hjemmel i en lov, som i sidste

Teg synes iovrigt at Jorgensen & Melander tydeligere burde have praciseret at de fire modeiler
er hentet hos Clsen.
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ende har hjemmel i grundloven, og via finansloven/den kemmunale budgetleegning og
princippet om, at enhver skonomisk transaktion skal have hjernmel i det budget, som
politikerne har vedtaget. Borgerne optrader her i rollen som vaelger og undersat, mens
den offentlige organisation er politikernes loyale redskab.

I den responsive stat (supermarkedsstaten) er den offentlige organisation rettet
mod brugerme/kunderne/klienterne. Her er det hierarkiske styringsprincip vendt pa
hovedet, og den offentlige organisation orienterer sig direkte mod brugerne. En lang
rekke af de reformer, som er blevet gennemfert i de senere ar, har som rationale at gere
den offentlige sektor mere responsiv overfor brugemes krav og behov. Den responsive
stat kan have forskellige udformninger.

Den kan veere udformet som en *%upermarkedsstat "karakteriseret ved interne
belenningssystemer relateret til produktivitet, konkurrence mellem offentlige
organisationer, betalingsordninger med efterspergselseffekt og andre markedslignende
mekanismer. Borgeren optraeder her i rolien som konsument, mens den offentlige
organisations rolle ligner en privat virksomheds.

Den kan veere udformet som en %ervicestat ” karakteriseret ved en generel
serviceorientering overfor brugerne, der ikke er skabt ved markedslignende
mekanismer, men er indbygget i personalets professionelle kodeks og organisationens
kultur. Borgeren optraeder her i klientrollen, mens den offentlige organisaton optraeder
som “lyttende monopol”.

Endelig kan den veere udformet som en *eluforvaltningsstat, som i modsatning
til de to foregaende bygger pd borgerens aktive og direkte deltagelse i udviklingen af
den offentlige organisations udbud og inddragelse i (eventuelt overtagelse af) selve
produktionen.

I den forhandlende stat optrader den offentlige organisation som maegler
mellem forskellige interesser i samfundet. Den offentlige organisation er her placeret i
et konfliktfelt mellem erhvervsorganisationer, arbejdsmarkedsorganisationer,
personalecrganisationer etc. Ved siden af de konkrete ydelser, der skal preduceres, er
en vasentlig side ved den forhandlende stat at udvikle og reproducere
indflydelsesmenstre for herigennem at skabe politisk integration og stabilitet. Borgeren

optraeder her som medlem af en interesseorganisation. Den offentlige organisation kan
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optraede i forskellige varianter, men det szerlige er den institutionelle opbygning af
forhandlingsfora, til hvilke der er sket en delegation af autoritet.
Organisationsprincippet er folgelig horisontale relationer mellem forvalting og
forskellige eksterne parter.

I den automome stat (staten som moralsk fellesskab) er den offentlige
organisation garant for og baerer af bestemte vaerdier. Den grundlzeggende orientering
er indadvendt mod organisationens centrale mission, og det organisatoriske princip er
naermest at sikre en afskeermning af den “organisatoriske kerne” fra svel politikere som
borgere. Borgeren er her et retssikret, vejledt og socialiseret individ. Autonomien kan
frernmes pa forskellige méader. For det farste kan den vare sikret gennern retsregler. For
det andet kan det veerdimeaessige aspekt understreges ved eksempelvis at rekruttere
ansatte pd basis af holdninger, veerdier eller bestemte livserfaringer. For det tredje kan

det teknokratiske aspekt understreges gennemn den faglige ekspertise.

De fire modeller hanger sammen med den moderne forestillingsverden, som
blev behandlet ovenfor. Velfardsstatens regler, som blev sammenfattet i tabel 2.4.2,
udger sammen med det realpolitiske hensyn til gruppestyrke et kompliceret st af
regler, der aktiveres med forskellig styrke i forskellige situationer. Denne afvejning
medfarer, at velfaerdsstatslige aktarer (organisationer eller positionsindehavere) i
fo;ékelligé-s.i.t\léfi-énef enten orienterer 51g opad mod poliﬁkerﬁe, nedad mod brugérhe,
horisontalt mod forskellige interessenter eller indad med etisk begrundede veerdier.
Modellerne illustrerer, hvordan saddanne forestillinger har en konkret organisatorisk
basis. Modellerne inddrager dog ogsa regler som ikke er specifikke for velfzerdsstaten.
Det  geelder  seerligt  fagprofessionelle  vardier og  bureaukratiske
organiseringsprincipper, som jo gennemtraenger enhver organdsation. Det centrale i
modellerne er, at akiorer ud fra en (bevidst eller ubevidst} kompliceret afvejning af
forskellige praemisser orienterer sine handlinger i én af fire mulige retninger.
Modellerne beskriver sa de rationaler eller hensyn, som md formodes at trazkke i den

ene efler den anden retning.

De mange modsztningsfyldte systemer af institutionaliserede regler, som
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kendetegner velfeerdsstaten, nedvendiggar visse dekoblingsmekanismer (Brunsson
1989). Det ex for det meste umuligt for en velferdsstatslig akter at tilgodese alle reglerne
p4 én gang. Ud fra en organisatorisk logisk betragining kan dekobling i princippet ske
péial fald fem forskellige mader:

dekobling i lid - p& visse tidspunkter skal akteren handle i overensstemmelse
med én type regler, mens han pi andre tidspunkter skal handle i
overensstemmelse med andre regler.

dekobling i rum - i bestemte sammenhzenge skal aktaren handle ud fra et st
regler, mens han i andre sammenhzenge skal handle ud fra et andet szt regler.

* dekobling i enhed - visse enheder i organisationen skal handle ud fra et sat regler,
mens andre enheder skal handle ud fra andre regier.

* dekobling ved hykleri - aktoren tilfredsstiller ved sin snak en type regler, mens han
i sine handlinger lever op til et andet szt regler.

* dekobling i ydelse - visse ydelser leveres ud fra et st regler, mens andre ydelser

leveres ud fra hensynet til andre regler.

Kommunernes brug af dekobling i tid i form af den politiske valgeyklus er blevet

grundigt belyst i doktorathandlingen “Den politiske cyklus™:

I den undersegte periode kunne der konstateres en meget taet

sammerheeng mellem valgcyklen og kommunernes udgifts- og

skattepolitik. Sammenhzengen er ikke unik. Den kunne konstateres i

andre lande, der pi en raxkke centrale dimensioner mindede om

Danmark. ... udgifterne tenderer mod at stige frem til valget, mens

skatterne holdes i ro eller evt. sankes, ... Endvidere blev der ... pavist

en Kar tendens til, at der foretages en opsparing mellem valgene.

{Mouritzen 1991: 519)

Mouritzens empiriske resultater kan gives forskellige tolkninger p4 individplan,
men pa det organisatoriske niveau virker tilpasningen til valgcyklen som en dekobling
i id. Imellem valgene har man tendens til at fare en restriktiv skatte- og udgiftspolitik,
men denne zndres ndr valgdagen naermer sig til en mere ekspansiv gkonomisk politik.
Et andet kommunalt eksempel pd dekobling i td foregdr ved de Aarlige
budgetforhandlinger. Luftige dyre projekter udskydes til en ubestemt fremtid og fir
gode ord med pad vejen. Man héndterer i nogen grad konflikter i nutiden ved at
fremszette gyldne lofter om fremtiden.

Dekobling i rum er sarligt relevant, nir man skal forsti konkrete aktorers
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andlinger. Vi skal senere se, hvordan kommunaldirekterens samspil med politikerne
¢ struktureret af forskellige regler for, under og efter maderne i det politiske system.
Soffman (1959) har ved hjelp af begreberne “frontstage” 08 “backstage” givet en rzkke
ine beskrivelser af, hvorledes vi anvender sddanne dekoblingsmekanismer i hverdagen.
 kapitel 6 anvendes disse begreber i analysen af samspillet mellem borgmester 0g
communaldirektar. |

Dekobling 1 enhed er velkendt i den klassiske distinktion imellem politik 0g
administration, men i gvrigt ogsai de velkendte “abespil”, hvor forskellige afdelinger
og akterer i organisationen forseger at skubbe ansvaret for fiaskoen fra sig og samtidig
fa seren for eventuelle succes’er. I forbindelse med kommunernes decentralisering af
ansvar til skoler og institutioner er politikernes overordnede ansvar for det, der foregar,
blevet mere uklar.

Dekobling ved hjzlp of hykleri handler om at sige et Og goTe noget andet. Det er
ot velkendt fnomen fra organisationsteorien, at reformer i organisationer ofte primzrt
foregar pa et retorisk plan, mens de konkrete sndringer i organisationens
adferdsrutiner ofte er yderst begrensede (Brunsson & Olsen 1993}

Der er nogle sarlige problemer knytet il dekobling ved hjaelp af velfardsstatens
ydelser som hzenger sammen med at disse ydelser bade har en brugerrettet og en almen
karakter (Antonsen 1989, Jargensen & Melander 1992). Med den brugerrettede del af
ydelsen menes den del, der retter sig direkte mod brugerne. Det er {.eks undervisning
af en elev i dansk og regning. Hvis eleven og hans forzldre oplever, at han far en god
undervisning, er den brugerrettede del af ydelsen i orden. Men pa et andet niveau

handler undervisning ikke kun om at uddanne en bestemt navngiven person.
Undervisning handler ogsd om at udvikle og reproducere arbejdsstyrken, og at opdrage
bernene til generelle normer 0g vaerdier med henblik p, at de kan indg 1 samfundets
kultur og politiske system. Denne del af produkitet kaldes her den almene del af
ydelsen. Til velfcerdsstatens ydelser er der ofte knyttet sivel en brugerrettet som en

almen del. 1 det omfang, der matte vere konflikter imellem de to dele, star den

offentlige organisation i et dilerrma.
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2.5  En generel beskrivelse af lederens arbejde

- I afsnit 24.1 blev der givet en generel karakteristik af organisationer og
posTt'loner 1 organisationer. I dette afsnit gives en generel karakteristik af den seerlige
position i organisationer som kaldes lederpositionen - chefen, direktoren, lederen, o.5.v
Det er pa ingen made nogen let opgave. Der findes et utal af forskellige definitio;mer af.
hvad ledelse, lederskab og chefskab drefer sig om (Bass 1990, Yukl 1994). Opgaven Iette;
imidlertid noget, ndr udgangspunktet indsnmvres fil positioner i formelle
organisationer.

Lederpositionen er kendetegnet ved, at lederen har det formelle ansvar for, at
org.a?isationen fungerer som organisation {(Mintzberg 1973}. I relation til figur 2.4.,1.1
legitimeres en leders interne arbejde i organisationen ved at henvise til hensynet til
koordineringen, de felles interesser og de felles betydninger i den enhed, som han er
leder for, mens hans eksterne arbejde i forhold til aktarer i organisaﬁoner;s omverden
begrundes ud fra behovet for at regulere organisationens omverdensrelationer.

I dette afsnit udvikles en generel beskrivelse af lederens arbejde, som ger det
muligt at analysere, hvordan regler og ressourcer aktiveres i lederens hverda
strukturerer hans handlinger og integrerer disse i den sociale kontekst af mening Qgr
interaktion, som han opererer i. Der indledes med en kritisk diskussion af dei
adfzerdsorienterede ledelsesforsknings beskrivelse af lederes arbejde (2.5.1}, hvorefter

en alternativ generel beskrivelse af lederens arbejde udvikles (2.5.2}.

25.1 Den adferdsorienterede ledeisesforskning

Id i
enne athandling belyses nogle af de samme spergsmél, som den adferdsorienterede

tradition i i
radition indenfor ledelsesforskningen fokuserer pé pd et mere generelt niveau. Det er

spargsmal som:
. Hvad laver en leder?
. Hvorfor ger han det?
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Der gennemferes derfor her en kritisk diskussion af denne tradition.

John Van Maanen behandler i sin bog: “Tales of the Field. On Writing
Ethnography”, en raekke forskellige méader at skrive pd indenfor etnografien, hvoraf den
ene kaldes “confessional tales” (1988: 73-100). Forskeren “bekender” hvad han har gjort,
og hvilke problemer han er stodt ind i i lebet af forskningsprocessen. Dette afsnit

indledes med en sadan “confessional tale”. Undersogelsen af kommunaldirekterens

arbejde tog afsaet i den adferdsorienterede ledélse_sforskni.ng, som behandles i dette
afsnit. Kommunaldirektarens arbejde blev registreret som haendelser, der blev inddelt
i kategorier udviklet indenfor den adfzerdsorienterede ledelsesforskning {Hansen 1995).
Under det fortsatte empiriske og teoretiske arbejde med afhandlingen er jeg imidlertid
gradvist blevet mere kritisk overfor forskellige aspekter ved denne tradition. Den
adfzerdsorienterede ledelsesforskning har leveret nogle udmarkede beskrivelser af
generelle treek ved lederes adferd, men nir man ensker at opnd en dybere forstielse af
de struktureringsmekanismer, der er pi spil i hverdagen, bliver denne traditions
manglende interesse for meningssystemer og institutionel kontekst et problem. De
kritiske kommentarer, som fremszttes her, skal ses som et forseg pd ikke at smide

“barnet ud med badevandet”, men ﬂerimod fastir\olde central indsigt fra denne tradition.

Det mest kendte studie indenfor traditionen er Mintzbergs “The Nature of
Managerial Work” fra 1973. Mintzberg byggede pé en tradition, som startede med
svenskeren Sune Carlsons bog “Executive Behaviour” fra 1951. I en induktivt preeget
forskningsproces forsaget forskerne indenfor denne tradition at kortlegge, hvad det
egentlig er, ledere laver. Forklaringen pé lederens adfzrd forseger man at finde i nogle
universelle trak ved lederens funktion i organisationen og ved forskellige
situationsafhzngige variable. Den adfeerdsorienterede ledelsesforskning kan ses som
en reaklion pa mere normative tilgange til studiet af ledelse. I stedet for at tage
udgangspunkt i urealistiske idealer om ledelse vil man tage udgangspunkt i en
beskrivelse af lederes faktiske arbejdssitutation. Ideen er, at man ud fra en sddan
beskrivelse kan na frem &l en bedre forstaelse af, hvad der kraeves af ledere, hvilke
ferdigheder og evner der er brug for, og hvad det vil sige at veere en effektiv leder.

Forestillingen om, at man kan gh ud og se, hvad der sker uden forudfatiede
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meninger, som en stor del af denne tradition er preeget af, er dog fundamentalt set
problematisk. Det, man ser, er praeget af de begreber og forestillinger, man har med sig.
En af erkendelserne fra den faenomenologiske tradition er, at forstaelse er bundet til
evnen til at beskrive handlinger sprogligt (Giddens 1995: 239). Hvis man ikke bevidst
udvikler alternative fortolkninger og forstielser, vil man have en tendens til at heenge
fast i etablerede forestillinger.

Mange af de beskrivelser af lederes arbejde, der er lavet indenfor denne
tradition, er da ogsa péviriet af den funktionalistiske forestilling om ledelse, som
kendes fra Fayol og Gullick (Mintzberg 1991). Problemet ved denne type forklaringer

er, at

what organizations need is not necessarily what managers do (Mintzberg

1991: 105).

Nér man leser den adfeerdsorienterede litteratur har man ind imellem en
fornemmelse af at funktionalismen har sneget sig ukritisk ind ad bagvejer.

Der findes mange forseg pa at beskrive generelle traek ved lederes arbejde.
Hales (1993) og Yukl (1994) repraesenterer nogle af de senere forseg pé en syntese. I tabel
2.5.1 ses en fri oversaettelse af Hales forslag til en opsummering af generelle trek ved
lederes arbejde.
Tabellen kunne se anderledes ud, men den giver et godt indtryk af nogle generelle trak
ved lederes arbejde, som de fleste undersegelser indenfor denne forskningstradition
peger pa.
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Tabel 2.5.1: Generelle traek ved formen og indholdet af lederes arbejde

Formen af arbejdet Indholdet af arbejdet

(F} Fragmenteret - kortvarige og ofte afbrudte () Topfigur - lederen reprasenterer sin
aktivitefer. organisation i en rakke interne og eksteme

(F2) Reaktivt - ledere reagerer pA begivenheder og haenge. Lederens tilstedevarelse {eller
:Tlémdninger snarere end selv at tage initiativ fravaer} og opfersel har en ceremoniel symbolsk

efn. dni

{F3) - Fraeget af presserende dag-til-dag og ad hoc ::Zm:tmpe&r;srsederm fungeren som en cntral
opgaver. 12 i i

(F4) Forhandlet - ledecen er i hoj grad med tit at @ ;ﬁ?ﬁaﬁ?ﬁ;z:g:;ﬁﬂ:xmamn o
forhandle og definere det konkrete indhold og {13) Farhandle med underordnede, overordnede,
af hans arbejde. andre ledere indenfor og udenfor

(F5) l.{:::;ravetleg;rnde med huriige skift meltem organisationen og diverse eksterne forbindelser.
aktiviteter. (14} Overvd sikre en stabil arbej i

(F5) Beslutninger og planer udvikles, mens man er i organisag::rin ved at h.!ndtemgt;‘:illser.
gang med andre aktiviteter. lese problemer og tage sig &f uforudsete

(L] Praeget af hej grad af direkte ansigt-til-ansigt situaticner.
kommunikation, {5 Fardele ressourcer i form af penge, materialer

(F8) Konkret - prasget af praktiske problemstiflinger og mermesker.
snarere end mere abstrakte evervejelser. &) Lede og kontrollere underordnedes arbejde-

an Udvikle kontakter og skabe netvark med andre
aktarer.

18} Skabe fornyetse, dels gennem nye m1 og dels
gennem farbedrede metoder i organisationens
arbejdsgange,

({19) Planlzegge hvad der skal geres og hvorndr,

Kilde: frit efter Hales 1993

Tabel 251 er et eksempel pd de taxonomier og lister som den
adfzerdsorienterede ledelsesforskning er s4 rig ps. Tabellen fastholder distinktionen
mellem form og indhold, som blev indfart af Carlson i 1951. Der er generelt storre
enighed om tabellens venstre side (formen af arbejdet), mens den heijre side {indholdet
af arbejdet) er mere kontroversiel. Problemerne med at nd frem til en generel entydig
beskrivelse af indholdet/meningen/formalet med lederes arbejde er ikke tilfzeldige. De
er, som der senere vil blive argumenteret for, udtryk for det problematiske i
forestillingen om, at man kan tillegge en bestemt adfeerd en generel entydig betydning,
Det betyder ikke at ovenstiende liste over indholdet af lederes arbejde er forkert. Det
er bare en blandt mange mulige beskrivelser af hensigten med lederes handlinger.

Sadanne lister over generelle trak ved formen og indholdet af lederes arbejde
giver et indtryk af, hvad ledelsesarbejde handler om. T det folgende kommes der ikke

naermere ind pa baggrunden for listens enkelte punkter®.

*Interesserede henvises til Hales (1986, 1993), Martinko & Gardner (1990) etler Yukl (1994).
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I stedet diskuteres manglerne ved sddanne lister, idet de p mange mader giver
et fortegnet billede af lederens arbejde. Diskussionen bruges som udgangspunkt for at
udvikle en alternativ, generel beskrivelse af lederens arbejde.

' For det ferste er betydningen af nogle af begreberne p4 listen uklar. I forhold til
hvad er en aktivitet eksempelvis kortvarig (F1)? Der er sandsynligvis mange typer jobs,
hvor der er endnu kortere mellem aktiviteterne end i de fleste lederes arbejde. Pointen
er i dette tilflde, at det, som de adfeerdsorienterede ledelsesforskere sammenligner
med, er en myte fra managémentlitteraturen. Myten om den store strateg der i ro og
mag planlegger og traffer beslutninger om, hvad der skal ske. Det er i forhold til dette
billede, at lederes arbejde er fragmenteret. Det er yderst sj=ldent, at ledere har mulighed
for eller ensker at traekke sig ud af hverdagens strem af smi og store problemer for at
lave store forkromede planer. Et andet eksempel, som hanger sammen med det forste,
er begrebet planlzegning. Hvad vil det sige at planlagge (I9)? Mintzberg (1973) blev bl.a.
kendt for at vise at ledere naesten ikke bruger tid pa at planlegge. Kotter (1982)
kvalificerede senere denne iagttagelse med begrebet “planning on their feet”. At ledere
ikke satter sig ned for at planlagge, men udvikler deres ideer og planer mens de er i
gang med deres daglige arbejde. Men planlegning kan betyde alt fra skemalagningen
af det daglige arbejde til langsigtede planer eller strategier for virksomheden. Hvis der
med planlegning menes noget i retning af det sidste, er der snarere tale om en
funktionel hensigtserklzring end en iagttagelse stottet af den empiriske forskning.

For detandet siger listen ikke noget om vagtningen mellem de enkelte punkter.

Det gor en stor forskel om nogle punkter har storre betydning end andre i forskellige
typer ledelsesjob. Nar man stiller punkterne op pa en liste kommer de til at fremstd som
lige betydningsfulde. Dette er det kritikpunkt, som den adferdsorienterede
forskningstradition har veeret mest opmaerksom pa. Svaret har veret, at det afhenger
af situationen. Man har udviklet og testet hypoteser om betydningen af forskellige
karakteristika ved situationen for lederens adferd®.

For det tredje forteeller listen ikke noget om de mekanismer, der skaber den

observerede adfard. Det er ikke en teori, men en liste hvor man har givet nogle

*Se eksempelvis Mintzberg (1973), Hales (1993) og Yukl (1989, 1994)
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tilsyneladende universelle track ved formen og indholdet af arbejdet et navn. Det far
Mintzberg til at skrive

- I went in search of what we have learned about the content of
managerial work over these forty years. ... . What | found was most

discouraging: almost no theory, instead a great many lists, ..., (1991:
102)

" Tde tilfelde, hvor deﬁ.aaf;f&;r_ienterede Iedelsesforskn.ing har et bud p4 en teori om

lederes adfard, er den i reglen bundet til en snaver, funktionel organisationsforstielse
(Hansen 1996).

For det fjerde siger listen ikke noget om sammenhangen mellem de enkelte
punkter. P4 listen er hverdagens strem af aktiviteter skaret ud af den sammenhzeng, de
indgér i. Listen giver overblik, men giver ogsa et fortegnet billede af, hvad det er der
foregdr, fordi processen og sammenhangen er fravarende. Fn beskrivelse i listeform
kan ikke give denne forstielse. Den er et statisk billede, som i bedste fald kan give
overblik. Fremstillingsteknisk er en af metoderne til at give fornemmelse for proces og
sammenhang at fortzelle historier.

Som illustration indskydes her en lille konstrueret historie fra kommunaldirektarens

hverdag. Denne fortzelling iHustrerer sammenhangen mellem nogen af punkterne i
tabel 2.5.1: '

Fortwlling 2.5.1: En konstrueret time i kommunaldirektarens arbejde
Kl. 8.00 tirsdag morgen er kommunaldirektor (KD) NN pi vej til arbejde i sin bil. P4
vejen herer han i lokalradioen at borgmesteren er blevet meldt HI politiet af
arbejdstilsynet (AT). Kommunen har ikke overholdt en tidsfrist for indfarelse af
forbedringer af lokalerne i skolefritidsordningen, som AT havde krzvet.

Kl. 8.15 ankommer KD il kontoret, siger godmorgen til sekretaererne og gar ind pa
sit kontor. Han starter med at foretage to opringninger. Forst il den tekniske direktor
for at fa opklaret hvad kommunen har giort i relation til AT politianmeldelse.
Dernzst til personalechefen vedrarende forberedelse af made med kemmunens
tillidsfolk fredag. Ingen af dem er Pé kontoret, men sekretzeren iover at & dern il at
ringe tilbage. Herefter gennemgar han postbunken kursorisk for at tiekke, om der er
noget presserende post,

KI. 8.20 szetter han sig til at gennemgi et oplaeg til budgetforslag, som skal diskuteres
PA et udvidet made budgetprojektgruppen ki, 9.00. Han &ér forslaget igennem, gar
et par notater og ringer til ekonomichefen og stiller et par spergsmal.

Under gennemgangen af budgetforslaget bliver han afbrudt fire gange. Sekretaeren

kommer ind med nogle papirer, som han rutinemzassigt skriver under. Den tekniske

direkter ringer tilbage og forklarer, hvorfor kommunen ikke kunne overholde AT's
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tidsfrist. Personalechefen ringer, og de aftaler et mad_e om eftermiddagen. KD
instruerer ham om at fA lavet nogle plancher (Hl sit opleg, of skaffe
indenrigsministeriets nogletal til BM's oplaeg. [nfonn.atlonsqedarbe]deren knmx;'ter
forbi  og fortzller om et mede i h{nstforenmgen aﬁenekx;n . ar.
Informationsmedarbejderen, som er konstitueret turistchef, fortzller om et s eri,
hvor to personer, som ogsé er medlemmer af byradet, blev voldsomt uvenner.

KL 9.00 gér han hen til medet i budgetprojektgruppen.

Denne konstruerede time fra kommunaldirektorens arbejde, giver et indtryk af
sammenhaengen metlem nogle af punkterne i tabel 2.1. Han bliver ofte afbrudt, mens
han forbereder sig til medet i budgetprojektgruppen (F1). Han reagerer pa en situation
i omverdenen ved at kontrollere de underordnedes arbejde (F2 og 16). Arbejdet er
preeget af presserende dag-til-dag opgaver (F3). Kommunaldirektaren er udvalgende
(FS), i det han eksempelvis veelger at bruge tid pa at here informationsmedarbejderens
historie istedet for at forberede sig til budgetmede. De fleste aktiviteter kan
karakteriseres som modtagelse, sortering og fordeling af information (12). Budgetmedet
skal forberede et opleg om fordeling af kommunens ressourcer for det kommende ar

(I5). Reaktionen pé politianmeldelsen kan ogsi ses som en hurtig handtering af et

uforudset problem (14) . Om det sikrer fortsat stabile arbejdsgange er en anden sag.

Arbejdet er praeget af konkrete praktiske problemstillinger (F8) og af direkte ansigt-til-
ansigt kommunikation (F7).

Konsekvensen af dette fierde kritikpunkt er for det farste at inddrage historier
som en del af analysen af lederens arbejde, og for det andet at udarbejde en
grundbeskrivelse af federens arbejde, som &bner op for en forstaelse af, hvordan regler
og ressourcer aktiveres i konkrete hverdagssituationer, strukturerer akterens handlinger
og integrerer disse i de sterre sociale strukturer, som de indgér i.

For det femte har den adferdsorienterede ledelsesforskning kun i begrenset
ofnfang interesseret sig for den betydning, som lederne selv har tillagt deres handlinger.
Man har i stedet prevet at give en “objektiv” fortolkning af ledernes adfeerd. I det
telgende bruges Webers “verstehen” begreb (Giddens 1995: 233-245) til at skelne mellem
adfeerd og handling, idet Schutz's og Garfinkel’s mere vidtraekkende forstdelse af
begrebet inddrages. Ved adfeerd menes det som kan iagttages udefra. F.eks en
beskrivelse som “han gik ud i forkontoret og kopierede et brev". I Webers forstaelse er

adferd den objektive side af menneskers praksis. Man kan observere mennesker pa
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samme made, s5om man kan observere krabber 0g grise. Betegnelsen handling bruges,
nar den mening, som den akter der udferer handlingen tillegger sin adfzerd, indgar
som en vaesentlig del af analysen af det, der sker. En handling kan saledes ikke beskrives
ud fra ren observation. Enhver handling har i Webers fortolkning bade en subjektiv og
en objektiv dimension. Lidt firkantet kan man sige, at adfeerd + mening = handling.
Konsekvensen er, at samfundsvidenskaberne har en meningsdimension som
naturvidenskaben ilik_g__tgehqyér at forholde sig til. Man kan ikke sparge krabberne,
“ i'r;orfor de gor, som de gor. Det er forskerne nodt til at slutte sig til, og der er udviklet
en reekke regler for, hvordan man kan slutte fra observationer il forklaringer. Webers
distinktion er nyttig, fordi den tvinger forskeren til at vaere opmarksom p4, hvem det
er, der tillegger adfaerden en mening - forskeren eller det menneske, som udforer
handlingen. 1 ovenstiende overvejelser bruges meningsbegrebet imidlertid relativt
shavert - som et slags forskningsredskab. I den fenomenologiske og fortolkende
tradition, som Schutz og Garfinkel blandt andet er eksponenter for, far meningsbegrebet
en mere vidtrazkkende betydning og bliver et grundvilkar for al menneskelig praksis
(Giddens 1995: 233-245). Adfeerdsbeskrivelser er kun mulige, fordi de er rodfastet i en
faelles forhindenvarende viden. Enhver beskrivelse refererer tilbage til en sidan
ferhdndenvarende viden (Schutz 1975). Uden en felles forforstielse er en alment
accepteret beskrivelse ikke mulig, Meningsbegrebet har siledes bade en relativt snaver
forskningsteknisk betydning og en helt fundamental betydning som et grundleggende
livsvilkér for ethvert menneske. I forlengelse af disse overvejelser vil der fremaver blive
skelnet imellem meningsbegrebets snavre og generelle betydning,

Denne diskussion af begreberne “adfaerd’, ‘mening’ og ‘handling’ forer frem til
en  grundleggende problemstilling i det indhold/den mening, som den
adferdsorienterede ledelsesforskning tillegger lederes arbejde. Problemet er, at den
samme adferd, som tidligere n=vnt, kan tilegges forskellige betydninger, og at det

kraever kontekstuel forstielse at kunne afgere om den ene betydning er mere “passende”
end den anden.

No end of trouble has been brought about by the tendency of
philosophers to presume that the question ‘What is X doing?’ has a
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unitary answer; ... For it soon becomes apparent that there are many
possible responses to such a question: someone may be sa}d‘ to be
*bringing down a metal implement on wood’, ’cboppmg logs’, dmflg
his job’, ‘having fun’, etc. ... all these characterizations can.be quite
correct descriptions of what is going on - allthough, de.pendmg upon
the context in which the query is formulated, only certain of them Wﬂl
be ‘appropriate’. Picking up which is preciseI.y one of the sub'tl.e sk}]ls
which lay actors master as a routine charactensfhc of their participation
in, and active production of, everyday interaction (anc% which they are
able to manipulate to produce humour, irony, etc.). (Giddens 1993: 87)

Den samme handling kan saledes beskrives p en rekke forskellige mader, som hver
iszer kan veere korrekte. De fleste adfaerdsorienterede ledelsesforskere har sat sig for at
beskrive lederes adfeerd pa en korrekt made, der uddrager nogle universelle traek ved
lederes handlinger, som samtidig adskiller dette fra andre typer af arbejde i
organisationer’. Det har eksempelvis vaeret Mintzbergs ambition pd omradet, og her er

han lpbet ind i en del problemer.

... one might conclude that there can be no gene}'al theory af what
managers do, only specific descriptions of what particular managers do
in certain circumstances. “[Their] interconnecjcedrlless means that
managerial tasks are closely linked to their o_rgamzanonal context and
cannot easily be abstracted from them” (“Whlt]_ey, 1989, p. 213).

- There is certainly a grain of truth in this too, although my own
conclusion is that viable theory about mzmagerial work must therefore
be bumped up one level of abstraction. (Mintzberg 1991: 108}

Hvorom alting er, 54 er det ikke formdlet med denne athandling at sammenligne
kommunaldirekterens handlinger med en beskrivelse af nogle generelle trek ved alle
lederes arbejde. Formdlet er at udvikle en generel grundbeskrivelse, som ger det muligt
at forstd, hvorledes regler og ressourcer pa en lang rakke niveauer indvirker pa og
strukturerer lederens daglige handlinger, og som ger det muligt at sammenligne

lederens arbejde med andre organisatoriske kentaueres arbejde. Grundelementerne i

" denne beskrivelse udgeres af begreberne ‘akierer’, ‘scener’ og ‘opgaver’. Kimen til

denne beskrivelse kan feres tilbage til Mintzbergs beskrivelse af indholdet af lederens

Rosemary Stewart er en markant undtagelse fra denne tendens (1967, 1982, 1994)
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arbejde (se tabel 2.52).

Tabel 2.5.2: Mintzbergs teori om indholdet af lederens arbejde (Mintzberg 1973, Hansen 1993)

Mintzberg's “rolle"kategorier’
Navn Indhold Eksempler
opfigur Symbolsk overhoved. Udfsrer rutinepligter af { Hilse pd gaester. Rutinemassige formalia
juridisk efler social nabur. underskrifter.
Leder Motivere, give ordrer, trane, Ofmuntre under- | De fleste relationer til underordnede.
ordnede.
t-vlbinde]ssled Vedligeholde og udvikle relationer til aktarer |Mellemkommunalt samarbejde. Mader med det
udenfor organisationen. lokale erhvervsliv.
nderordnet Ansvatlig for udferelse af ordrer fra Ekonomiudvalgs- ag byradsmader. Visse mader
overordnede. med borgmesteren.
nformations- sager | Sege og madiage information for at forstd En stor del af postbehandlingen. Deitagelse i
bo organisation og omverden. konferencer af informativ art.

Enformations- sorterer }Sortere og videresende information (a) fra om- | Informationer fra byrads- og ekono-

og verdenen ind i organisationer: (b) fra enmed-  |miudvalgsmede il ledere i det administrative
Hordeler arbejder til en anden. system. Informationer om praksis | arxire
kormmuner.
[Talsmand Information fra organisationen til omverdenen | Udsendelse af information af genere] og specifik
art bl kompunens borgere.
rnitiativtager Ivaerksatter af intern organisationsudvikling  |Igangs®tning af kvalitetsudvikling. Initiativer til
og af ekstern projektudvikling. _mellemkommunatt samatbejde. ¥
tmblem]asgr Indgreh i situationer, hvor der er opstiet u- SektorkonRikter mellem forvaltninger. Visse klager|
ventede eller undervurderede problemer. fra borgere.
urce- Vedligehokleise 0g udvlklmg af organisatio- | Arbejde med det kommurale budget. Endring af
ordeler nens ressourcefordelingssystem. Dette grelder | opgavefordeling mellem medarbelere og meflem

finangielle, menneskelige, materielle og tids-  fafdelinger.
maessige ressourcer.

torhand]er Crganisationens ansvarshavende reprae- Forhandlinger vedrerende keb og salg af
|sentant i forhandli.ngr méd eksterne parter. _ }ejendomme.

1. Mintzberg havde jkke urierordnet med som en lederrolle. Den er tilfofet i senere undersagelser (Martinka og Gardner;1990).

Mintzbergs skitse til en teori bygger pa falgende raesonnement. Det er den formelle
autoritet og status der, er knyttet til en given lederposition, der definerer lederen.
Mintzberg tager sdledes udgangspunkt i den formelle organisationsstruktur, hvitket
ogsa er udgangspunktet 1 denne afhandling. Det er med udgangspunkt i denne position,
at lederen indtraeder i de “inferpersonclle rolley’. Disse interpersonelle rofler defineres
generisk som henholdsvis ‘topfigur’, “leder’ og forbindelsesled’”. Med begrebet ‘leder’
tenker Mintzberg pd relationen til de underordnede. Med ordet ‘forbindelsesled’

teenker Mintzberg pa relationen til ligestiflede indenfor og udenfor organisationen. I
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disse to roller tager han siledes igen udgangspunkt i nogle hierarkisk definerede regler
for relationen imellem kategorier af akterer. Nogle regler der er defineret gennem den
formelle organisationsstruktur. Da de fleste ledere ogsé har overordnede, er rollen som
‘ynderordnet’ blevet tilfajet af forskere, som har brugt Mintzbergs teori (Martinko &
Gardner 1985). I rollen som ‘topfigur’ reprasenterer lederen organisationen ien raekke
ceremonielle sammenhznge. I relation til den organisationsforstéelse der er skitseret i
figur 2.4.1, repraesenterer lederen i disse sammenhaenge de falles interesser og
forstaelsesrammer i organisationen. Det symbolske aspekt er dog altid fremtraedende
i lederens arbejde. Uanset hvad lederen ger, er det med til at signalere, at visse
aktiviteter er vaesentlige eller uvasentlige. Det, Mintzberg har i tankerne, er imidlertid
de mange situationer, hvor det symbolske ceremonielle er lederens primeere funktion.
Via de personrelationer, som lederen indgdr i, kommer lederen til at fungere som ‘el
informationssystem’. Det meste af lederens dag gir med at modtage, sortere og videregive
information.  Mintzberg  kategoriserer ~ de  forskellige  former for
informationsbearbejdning i de tre roller ‘informationsseger- o modtager’,
“informationssorterer- og fordeler’ og ‘talsmand’. Mintzberg antager dernzest, at det, som
lederen bruger denne information tii, er til at ‘treeffe beslutninger’. Mintzberg

kategoriserer beslutningsadfzerden i fire forskellige roller. ‘Initiativtager’, ‘problemlpser’,

—‘ressourcefordeler’ og ‘forhandler’.

Mintzbergs udgangspunkt i lederens position i den formelle organisation er i
overensstemmelse med udgangspunktet i denne afhandling. Uanset om vi taler om
kommunaldirektarer eller chefer i den private sektor, s4 er det deres position i en formel
organisation, der definerer dem som undersegelsens genstandsfelt. Som fremhzevet i
problemformuleringen er det netop denne position, som gar dem interessante som
forskningsobjekt.

Med udgangspunkt i sin position i organisationen indgar lederen i et netveaerk
af personrelationer. Men disse personrelationer beskrives darligt med Mintzbergs tre
(_fi:e) generiske roller. Det er der flere grunde til. For det ferste er de hierarkiske
relationer ofte mere uklare, end Mintzberg synes at antage. For det andet skifter

relationerne mellem de samme aktorer fra situation tif situation. Der er eksempelvis
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forskel p4 kommunaldirekterens samspil med politikerne under moderne i det politiske
system og udenfor disse meder. For det tredje er jeg ikke her interesseret i generiske,
akqntekstuelle akterkategorier. Jeg er interesseret | aktererne, sidan som de defineres
iden offentlige kommunale kontekst, som de opererer i. En borgmester er eksempelvis
ikke bare en overordnet tl kommunaldirekteren. De regler, som strukturerer
borgmesterens samspil med kommunaldirektoren, er et udiryk for de
meningsstrukturer og den sociale interaktion, som kendetegner den danske offentlige
sektor. Hierarkiske regler er vigtige, nir man skal forst3 social interaktion mellem
aktarer i organisationer, men der er en lang rakke andre regler (demokratiske

procedureregier, fagprofessionelle regler, rationelle procedureregler), hvoraf en del er

behandlet i tidligere afsnit.

Lederens arbejde foregir i et netoark af aktarer, der er kendetegnet ved at vere
‘organisatoriske kentauere’.

P4 et meget generelt plan er Mintzbergs beskrivelse af lederen som et informations-
system korrekt. P4 spargsmélet om, hvad ledere laver, vil det veere korrekt at svare:
“Ledere indsamler, bearbejder 0g videresender information”. Ledere bombarderes med
eller indsamler selv information. De sorterer og fordeler information indenfor og
udenfor organisationen. Men information er et ord som signalerer neutral formidling,
og det giver et forkert indtryk af det, der foregdr. Kommunikation er en bedre
overordnet  betegnelse pa  det, der foregar. 1 en analyse af
kommunaldirektsarstillingsannoncer har Peter Dahler-Larsen nogle interessante

betragtninger om kommunikationsbegrebet.

At kommunikere har at gere med at pege pa forskelle, der gor en
forskel (Bateson, 1972). Der er ingen grund til at naevne noget, som alle

kan tage for givet. Der er heller ingen grund til ..., at naevne noget, der
er helt uhert. (Dahler-Larsen 1996: 3)

Kommunikationens indhold ligger sAledes meliem det taget-for-givne og det uherte.
Kommunikationen kan tage form af mere eller mindre neutra] videregivelse af

information. Den kan ogsa tage form af agitation eller propaganda for synspunkter. Der
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kan vzere lale om manipulation eksempelvis i form af bevidst plantede oplysninger, som
skal fremme et eller andet formél. Der kan ogsa vare tale om kontrol, som i tilfaeldet
med politianmeldelsen af borgmesteren i forteelling 2.5.1. Endelig er der naturligvis ofte
tale om mere eller mindre eksplicit formulerede ordrer il underordnede. I den forstand
kan indholdet af lederens arbejde beskrives som visuel, mundtlig og skriftlig
kommunikation. Ledere bruger naesten al deres tid pd kommunikation. De taler, lytter,
fortolker, 0.5.v. Det meste af denne kommunikation foregar som mundtlig ansigt-til-
ansigt kommunikation (Tabél 2.1 F7). Der er ikke mange ledelseshandlinger, som ikke
kan betegnes som kommunikation. Hvis vi igen tager fortelling 2.5.1., er der kun den
fysiske bevagelse til arbejde, forkontor, kontor og senere til mederum. Og selv i denne
bevaegelse kan man tale om (bevidst eller wubevidst) kommunikation.
Kommunaldirektoren kunne have valgt at bruge sin tid anderledes. Han kunne
eksempelvis have valgt at tilbringe lidt laengefe tid i forkontoret for at tale med
sekreteererne. Der ligger et bevidst eller ubevidst signal om, hvad lederen tillegger
betydning i disse smd handlinger i hverdagen. Og ofte er medarbejderne mere

opmeerksomme pé den slags signaler, end lederne er klar over (Ry Nielsen 1987).

Ledere er kommunikationssystemer - det, de laver, kan betegnes som
 kommunikation.

Mintzberg antager dernzest, at lederen bruger den indsamlede information til at traeffe
beslutninger, og skelner mellem fire typer af beslutningsadfeerd. Der er flere grunde til,
at denne antagelse er problematisk. Ikke s& meget fordi det ikke forekommer. Ledere
indsamler af og til information, som de bruger direkte til at treeffe beslutninger. Men for
det ferste (a) er sammenheengen mellem information og beslutning sjzeldent si direkte
som Mintzberg antyder, og for det andet (b} er det problematisk at forsege at reducere
en ‘besluining’ til en enkelt akters handlinger pa et bestemt tidspunkt.

(a) Det er efterhinden en veletableret erkendelse fra forskningen i
.beluiningsadfeerd, at kun en meget lille del af den information, der samles ind, bruges
direkte i beslutningsprocessen, Information indsamles og beslutninger tages, men ofte

er den direkte relation imellem disse to processer mere symbolsk end reel.
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(b) Det er ofte svaert at fare organisatoriske besiutninger tilbage til en bestemt
person eller situation. Indenfor beslutningstecrien er det bievet almindeligt at sondre
mellem  belutmingsprodukter og beslutningsprocesser. Beslutningsprodukter,
eksempelvis en byrids- eller skonomiudvalgsbeslutning, kan ofte identificeres og deres

eftekter kortlaegges, men den proces som forte frem til beslutningen fortaber sig ofte i
en ukiar fortid.

Discussions of administrative centralization and decentralization often
bog down on the question: “Who really makes the decisions?” Such a
question is meaningless - a complex decision is like a great river,
drawing from its many tributaries the innumerable component
premises of which it is constituted. Many individuals and organization
units contribute to every large decision, ... (Simon 1975; xii)

Under observationerne af kommunaldirekterens arbejde var det relativt fi haendelser,
som kunne betegnes som egentlige besluininger, selvom de naturligvis forekom. Det
kan henge sammen med, at formelle beslutninger i den kommunale organisation er
defineret som politikemes ansvar. I kommunaldirektorens tilfeelde er det mere korrekt
at tale om, at lederen har en vigtig rolle i forbindelse med fortolkningen af situationen,
og at han derved er med til at fastizgge de premisser, som danner baggrund for
beslutningsprodukterne. Citatet ovenfor og andre undersegelser af lederes arbejde
(Hannaway 1989) tyder p4, at det gelder mere generelt, at fortolkningen af situationen
spiller en sterre rolle i lederens arbejde end selve det at traffe beslutningen.
Distinktionen mellem situationsfortolkninger og beslutninger minder om Simons (1975)
distinktion mellem beslutningspramisser og beslutninger.

- we regard human choice as a process of “drawing conclusions from
Ppremises.” It is therefore the premise (and a large number of these are
combined in every decision) rather than the whole decision that Serves
as the smallest unit of analysis. (Simon 1975: xii)

Lederens store kontaktflade til akterer indenfor og udenfor organisationen fir som
delvist tilsigtet konsekvens, at lederen bliver en slags fortolkende kobling mellem

forskellige subsystemer i og udenfor organisationen. Lederen opererer pa gransen
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mellem forskellige subsystemer karakteriseret ved delvist forskellige livsverdener
(Jorgensen & Melander 1992). De forskellige afdelinger i organisationen har ofte
udviklet forskellige virkelighedsopfattelser eller subkulturer. I organisationens
omverden stir samarbejdsparinere, konkurrenter, kunder, borgere, journalister m.v
midt i en virkelighed som adskiller sig fra lederens organisation. Nar lederen opererer
i et subsystem fir han ofte rollen som den, der fortolker situationen i et andet
subsystem. Nar eksempelvis kommunaldirekteren i fortzlling 2.5.1 kontrollerer, hvad
der er sket i forbindelse med‘politianmeldelsen af borgmesteren, er det blandt andet for
at veere i stand til at give politikerne en kvalificeret bedemmelse af det arbejde, der er
gjort i forvaltningen. De to centrale subsystemer i kommunaldirekterens arbejde er det
politiske og det administrative system i kommunen. Men ogsd de serviceproducerende
enheder i kommunen, forskellige ministerier i staten, diverse mellemkommunale
samarbejdsformer, lokale forretningsfolk, os.v. er vigtige subsystemer i

kommunaldirektarens arbejde.
Lederen fungerer som en fortolkende kobling.

: Disse tre metaforer, for hvad ledere laver, udgar den generelle beskrivelse af lederens
— ———arbejde som her fremhzves. Lederen bruger det meste af sin tid pd ansigt-til-ansigt
i kommunikation i et netvark af akterer, der alle er underlagt nogle regler, der gor dem
til ‘organisatoriske kentauere’. Kommunikationen drejer sig om det der ikke tages-for-
givet, som ikke er uhert, og som alligevel gor en forskel. Gennem sit netvaerk af
kontakter kommer lederen til at virke som en fortolkende kobling mellem enheder
indenfor og udenfor organisationen. En stor del af ledernes kommunikation handler om
at fortolke forskellige subsystemer for hinanden. Derved bidrager lederen til
fastleeggelsen af praemisser for beslutninger.

Afglutningsvis udvikles den teoretiske forstdelse af, hvordan

" kommunaldirektoren fungerer som en netvarrksaktar, et kommunikationssystem og en
fortolkende kobling med et eksempel fra kommunaldirektorens arbejde. Eksemplet

giver en dynamisk, kontekstuel forstdelse af processer, som selv nok s velvalgte

- _ metaforer ikke kan bibringe. Fortzllingen iltustrerer, hvordan den starre kontekst af
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mening og interaktion indvirker pa og bliver bearbejdet af kommunaldirektererne til

lokalt fortolket organisatorisk mening og interaktion:

Fortzlling 2.5.2: Kommunaldirekteren som fortolkende kobling

Nogle dage har kommunaldirektaren mulighed for at bruge mere tid pi kontorarbejdet end
andre dage. Det kan vare, fordi et mode er blevet aflyst, eller der kan vare andre grunde. F3
en af disse dage var der en reklame for et konsulentfirma. Det var et forseg pé at s=lge et
informationssystem, som inkluderede borger- og brugersurveys. Almindeligvis ville
kommunaldirekteren sende en sadan reklame videre til en, der arbejdede med information,
eller han ville smide den ud uden at lzse den. Men den dag havde han tid til at lase den.
Desuden havde kommunaldirektsren et mede den nzste dag, hvor nogle af konsulenternes
ideer méske kunne bruges. 53 kommunaldirekteren Leste reklamen, og han bragte ideerne med
til medet. Madet fandt sted i en lille projektgruppe med kommunaldirektoren som leder.
Projekigruppen var nedsat for at komme med forslag til forbedring af kommunens interne
kommunikation. P4 modet diskuterede man blandt andet, om og hvordan det var
hensigtsmassigt at bruge surveys til den interne kommunikation. Nogle af ideerne fra
reklamen blev tilpasset til dette formil. Ideen om at forbedre kommunens interne
kommunikation var ikke unik for denne kommune. Som imange andre kommuner var en stor
del af det akonomiske ansvar blevet decentraliseret til de serviceproducerende enheder. Men
fordi politikerne stadig har det formetle ansvar, ensker de at vide, hvad der foregar. En udbredt
opfattelse i kommunerne var/er, at decentraliseringen har medfort et behov for en bedre
tilbagemelding il kommunens politiske og administrative enheder. Det var pa den baggrund,
at kommunaldirekteren i sin tid nedsatte projektgruppen.

Fortzelling 2.5.2 illustrerer nogle pointer fra den adfaerdsorienterede ledelsesforskning,
Ledere bruger en stor del af deres tid p4 at modtage, sortere og fordele information, som
stremmer ind i og ud af organisationen. Observationer af lederes arbejde viser, at
informationen behandles meget selektivt (Mintzberg 1973). For eksempel bliver posten
gennemgdet pd en meget kursorisk méde. Kun en meget lille del af posten bliver rent
faktisk lzest af lederen. Det er derfor vigtigt at forstd de mekanismer, som strukturerer
lederens sparsomme opmarksomhed (March & Simon 1958). I fortellingen ovenfor ser
bide "skraldespands’ (Cohen, March & Olsen 1972}, ‘begreaenset rationalitet” (March &
Simon 1958), og ‘overbevisnings- og handlingsdrevet menings-skabelse” (Weick 1395)
mekanismer ud til at véere pa spil. Den generelle overbevisning om, at tilbagemelding
fra de serviceproducerende enheder til det politiske og administrative system er et af
hovedproblemerne i den kommunale organisation efter decentralisetingen, udger den
strategiske opmarksomhedsfordelingsmekanisme. Generelt vil kommunaldirektaren
dirigere sin opmarksomhed i retning af mulige lesninger pa tilbagemeldingsproblemet.
Projektmadet udger en vigtig dead-line, fordi man her vil traeffe nogle besluminger
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vedrerende losningen af problemet. Forpligtelsen til at handle intensiverer den
opmeerksomhed, som problemet gives. Den tidsmassige sortering (garbage can) bliver
vigtig, fordi reklamen ankommer dagen for medet, og fordi kommunaldirektaren
tilféldigvis har tid til at leese reklamen. Reklamen indeholder ikke ideer om intern, men
derimod om ekstern kommunikation. Men disse ideer omformes af
kommunaldirektaren til nogle redskaber for den interne kommunikation.

Vi kan udvikle forstielsen af, hvordan begraenset rationalitet 0g “menings-
skabelse’ interagerer i lederes arbejde ved at bruge et eksempel fra skakspillernes
verden. En treenet skakspiller har lzert en masse tommelfingerregler for strategi og taktik
i forskellige positionstyper. Denne viden kombineres med konkrete beregninger og
intuitive vurderinger af den relative vaegtning af forskellige regler under skakspillet.
Men de betingelser, under hvilke spillet spilles, gor en vigtig forskel. For eksempel gor
det en forskel, om man har to en halv time eller fem minutter til hele partiet.
Tidsrestriktionen har indflydelse p4, hvordan begreberne, den intuitive forstielse og
den konkrete beregning anvendes i situationen. Det er pa den made, at Simons mere
prosaiske ‘begranset rationalitets’ begreb bliver vigtigt. Billedligt talt spiller ledere
mange spil indenfor skrappe tidsrestriktioner - de spiller lynskak. P4 langt sigt har
sadanne arbejdsbetingelser betydning for, hvilken teoretisk forstielse ledere valger at

—tilegne sig. Vi ved alle sammen at ledere sjeeldent har meget tid til teoretisk lzsning

udover natbordet. Det er det, som Mintzberg (1973) har beskrevet som et pres i retning
af overfladiskhed i lederes arbejde. Fordi deres job tvinger dem til relativ overfladisk
ﬁfomlaﬁonsbearbejdning, har vignetter, slogans og andre typer af let tilgaengelig
informationen sterre chance for at blive opfattet og accepteret end mere kompakt
information. Det faktum, at ledere “spiller mange spil indenfor stramme
tidsrestriktioner”, har en anden vigtig betydning for organisatoriske diffusionsprocesser.
54 snart madet er slut og beslutningen er taget, ma lederen rette sin opmarksomhed
tﬁod andre problemer. Det er det, som March og Simon {1958) har kaldt sekventiel
opmarksomhed mod mal.
Ovenstiende fortolkning af fortelling 2.5.2 har nogle vigtige implikationer for

férstéelsen af lederen som et kommunikationssystem og en fortolkende kobling:
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. Lederes

strategiske  verdensforstielse er en  vigtig generel

opmaerksomhedsfordelene mekanisme.

. Lederes strategiske verdensforstielse er kraftigt pavirket af diskursen indenfor
den organisatoriske sektor, som han opererer i.

. Den tidsmzessige sortering af lesninger, problemer og lederes opmazrksomhed
kan have stor betydning for kommunikationen.

. Karakteren af lederes arbejde ger, at kommunikationen har et relativt
overfladisk praeg.

Fortzllingen er endelig med til at tydeliggare, at den kommunikation, som ledere er

involveret i, drejer sig om ‘opgaver’ og foregir pa nogle ‘scener’. I det naste afsnit

behandles disse begreber naermere.
2.5.2 Aktorer, scener og opgaver

- Forgaeves forseger jeg at forestille mig i enkeltheder, hvad der vil ske
mig; hvor fattig, abstrakt og skematisk er min forestilling ikke i
sammenligning med den begivenhed, der indtraffer! ... Jeg skal f.eks.
deltage i et made; jeg ved hvem jeg vil traffe, hvilket bord de vil satte
sig ved, i hvad orden det vil ske, og hvad de skal diskutere. Men
selvom de kommer, setter sig, taler sammen, som jeg ventede det, og
siger det, jeg foruds4, de ville sige, giver det hele mig dog et indtryk af
noget enestdende og nyt, ... (Bergson 1991/1930: 201)

I de folgende kapitler beskrives kommunaldirekterens arbejde som et samspil mellem
‘akterer’ (borgmester, forvaltningschefer, politikere) pd en rakke ‘scener’
(vkonomiudvalgsmaeder, chefgruppemader) om en reekke ‘opgaver’ (budgetleegning,
projekter). Kommunaldirektorens hverdag er karakteriseret ved, at forskellige regler og
ressourcer aktiveres i forskellige situationer, og at en stor del af disse regler og
ressourcer er knyttet til aktererne, scenerne og opgaverne. Vi kender det fra
dagligdagen. Nar man komurer ind i supermarkedet, er man kunde, og ens handlinger
er struktureret af de regler og ressourcer, der aktiveres i dermne type situationer.
Supermarkedet udger ‘scenen’. Kundebegrebet kendetegner en bestemt type ‘akterer’
med bestemte rettigheder og pligter. ‘Opgaven’ kan vare at kebe ind 6l aftensmad.
Néar man dernzest kommer ud i trafikken for at kere hjem, aktiveres andre regler

0g ressourcer, som strukturerer ens handlinger. Igen er en stor del af disse regler og
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ressourcer knyttet til ‘scenen’ (trafikken), aktoren (fodgeenger, cyklist eller bilkarer} og
‘opgaven’ (at komme et bestemt sted hen).

Nér man derefter kommer hjem til familien, aktiveres atter andre regler og
ressourcer. Nu er man far, mor og barn/bern, og til disse roller horer der forskellige
regler og ressourcer, som aktiveres i forskellige situationer.

De regler og ressourcer, som aktiveres i situationer i hverdagen, indgér i sterre
sociale systemer af interaktion og mening. Kommunaldirektoren opererer i greensefeltet
mellem et po[itisk-demokratisk og et bureaukratisk-administrativt system. En analyse
af, hvilke regler og ressourcer der aktiveres i forskellige hverdagssituationer i
kommunaldirekterens arbejde, kan hjzlpe os til at forstd, hvorledes velfeerdsstatens
centrale institutioner virker og ndrer sig pa lokalt mikroniveau.

En sddan analyse overser desvarre let de unikke treek, som ogd kendetegner
enhver situation. Tiden er skabelse, som Bergson, vist nok som den forste, pipegede.
Denne indsigt er ikke “bare” filosofisk, men har ogsa vigtige praktiske implikationer for
at forstd lederes arbejde. Unikke trazk ved et bestemt ledelsesjob eller en situation kan

~ vaere lige 54 vigtige som de generelle treek, der i reglen er det centrale i videnskabeligt

arbejde. For den enkelte leder vil det ofte veere forstielse af de unikke trek ved
ledelsesarbejdet og situationen, i daglig tale kaldet situationsfornemmelse eller politisk

-teeft, som er afgerende for, om han har succes. Det er blandt andet i disse unikke traek,

' at man kan finde dynarnikken 1 sociale processer. [ de empiriske analyser analyseres,

hvorledes regler og ressourcer aktiveres og fortolkes i social interaktion, og hvorledes
denne akfivering kan ske pa en ny og overraskende made. Dette medferer en dobbelt
analysestrategi. For det forste en analyse som leegger veegt pé at demonstrere hvorledes
de generelle regler og ressourcer typisk aktiveres og virker i forskellige situationer.
Denne analyse far et statisk preeg. For det andet en analyse som viser, hvordan
forskellige hensyn afvejes og vurderes pd disse scener. Denne analyse fir et mere
dynamisk preeg.

" "Hvad er det, der kendetegner hverdagssituationerne i kommunaldirektorens
atbejde? Her skitseres kort de vigtigste af de elementer, som indgar:

For det ferste er situationerne integreret pd forskellig vis i det velfzerdsstatslige

: sj%sfm af betydning og interaktion. Denne integrering hanger sammen med hvilke
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‘aktarer’, ‘'scener’ og ‘opgaver’, der er involveret i situationen.

For det andet er interaktionen styret af scenespecifikke regler, som kan veere mere
eller mindre formaliserede. Nogle eksempler pd scener i kommunaldirektarens arbejde
kan give et indiryk af, hvilke regler og ressourcer der er knyttet til scenen, og hvordan
disse strukturerer akterernes adferd og integrerer scenen i det velfardsstatslige
menings- og interaktionssystem: Kommunalbestyrelsesmeder, ekonomiudvalgsmeder,
chefgruppemeder, konferencer, medarbejdermeder, budgetseminarer,
medarbejdermeder, medarbejdersamtaler, uformelle meder pd tomandshand, o.s.v.
Alene betegnelserne pa disse meder giver en fornemmelse af, hvilke regler der gaelder
for samspillet imellem de ‘organisatoriske kentauere’ der indgér i interaktionen. Disse
eksempler pa ‘scener’ i kommunaldirekterens arbejde giver et indtryk af, hvorledes en
‘scene’ adskiller sig fra begrebet “interaktionsform’. En ‘scene’ udger et integreret seet
af ‘interaktionsformer’, der er tillagt en sarlig betydning, i det menings- og
interaktionssystem, som scenen indgdr i.

For det tredje er forskellige akiertyper involveret i samspillet. Disse aktortyper er,
som tidligere omtalt, organisatoriske kentauere. Det vil sige, at deres handlinger er
struktureret af forskellige aktorspecifikke ressourcer og regler, der har forskellig veegt i
forskellige situationer. Aktertyper i kommunaldirekterens arbejde er eksempelvis:
borgmester, udvalgsformand, kommunalpolitikere, forvaltningschefer, sekreteerer,
afdelingschefer, fuldmagtige, institutionsledere, brugerbestyrelser, brugere, borgere,
klienter, kunder, leveranderer, kommunermes landsforening, ministerierne, folketinget,
o.s.v. Nogle af disse typer er kollektive aktarer, som repraesenteres af ‘organisatoriske
kentauere’. Alene betegnelserne pé aktoremne giver et omtrentligt indtryk af, hvilke
rettigheder og pligter (regler og ressourcer) de er underlagt, og dermed hvilke
handlinger man kan forvente fra deres side-

For det fierde vedrerer interaktionen forskellige opgaver. Ogsa opgaverne er kendetegnet
ved en reekke opguuvespecifikie regler og ressourcer. Det er svaert at give ‘opgave” begrebet
en pracis generel definition. Begrebet er besleegtet med indhold, formal og hensigt, og
dets naermere betydning er kontekst afheengigt. Helt generelt er det korrekt at sige, at
kommunaldirektarens opgave er at kommunikere. 4 et konkret organisatorisk plan

varetager den kommunale organisation en raekke opgaver i den offentlige sektor. Den
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leverer folkeskoleundervisning, bernepasning, =ldrepleje, biblioteksvaesen,
spildevandsrensning, skatteopkraevning, o.s.v. Varetagelsen af alle disse opgaver er
underlagt nogle ‘regler’, ligesom der er afmalt en begraenset maengde ‘resssourcer” il
de forskellige opgaver. Som naevnt i indledningen til dette afsnit, m& man formode, at
lederens ‘opgaver” er knyttet til koordineringen og prioriteringen af organisationens
opgaver, samt til reguleringen af samspillet med ornverdenen. Der er knyttet forskeilige
‘regler’ og ‘ressourcer’ til forskellige opgaver, og karakteristika ved ‘opgaven” eller
indholdet af det, som akte;rerne interagerer om pd scenerne, strukturerer deres
handlinger. Eksempelvis modes mange borgmestre og kommunaldirektorer (aktorerne)
til et uformelt topersoners formede (scenen) fer hvert gkonemiudvalgsmede for at
forberede dette ved at gennemgi modets dagsorden (opgaven}. De forskellige punkter
pé dagsordenen udger opgavens narmere indhold. @konomiudvalgets behandling af
en lang reekke punkter (opgaver) kan vzere dikteret af love, budgetrestriktioner eller
vare politisk ukontroversielle og derfor uinteressante for dem at drafte. Beslutningen

vedtarende andre punkter kan veere anderledes sprangfarlig og derfor kreeve al deres

~ opmarksomhed.

For det femte er der tale om en fysisk strukturering af samspillet mellem
aktorerne pd scenerne. Det ger en forskel, om samspillet foregir pa

kommunalidirekterens kontor, i byridssalen, pd gangen eller midt i en sterre forsamling

af mennesker. Denne fysiske strukturering af samspillet mellem mennesker har varet

genstand for detaljerede amalyser af Goffman (1959, 1963, 1974} og i en dansk
sammenhang af Jergensen og Melander (1992: 137-162). En del af den fysiske
strukturering skabes af de forsketlige medier (Mintzberg 1973), som man kommunikerer
igennem. Det ger en forskel, om man skriver sammen, taler sammen i telefonen eller
drefter en sag pd et formelt made. Den fysiske strukturerings betydning vil dog kun

blive inddraget i begraenset omfang i de felgende analyser.

‘Distinktionen mellem henholdsvis aktarspecifikke, scenespecifikke og opgavespecifikke

tegler og ressourcer er central i denne afhandling. Kapitel 6, 7 og 8 fokuserer siledes pi
de vigtigste  aktorer (kapitel 6), scener (kapitel 7} og opgaver (kapitel 8) i

kommunaldirekterens arbejde, mens der i kapitel 5 gives en generel oversigt over
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arbejdet som kommunaldirektor. 1 kommunaldirekterens hverdag er disse naturligvis
snzevert forbundne, Aktarerne, sceneme og opgaverne kan ikke forstas lesrevet fra den
geografiske, historiske og organisatoriske kontekst, som de er placeret i, og denne

kontekst behandles neermere i kapitel 4.
2.6..__Lederes indflydelse og betydning

I dette afsnit behandles spergsmalet om, hvilken betydning eller indflydelse
indehaveren af lederpositionen har eller kan have.

Sune Carlsons kontrastering af lederen som henholdsvis en dirigent for et
orkester eller en marionet i et dukketeater (se afsnit 2.1} kan iene som udgangspunkt.

Det billede af positioner i organisationer, som tegnes i det nyinstitutioneile
perspektiv og af ovenstiende gennemgang, kan godt opfattes som ftat pé
marionetdukken. Kun mennesker med visse feerdigheder og en vis opdragelse lukkes
ind i lederpositionen. Kun mennesker, der opforer sig p bestemte mader, har mu]ighec?
for at gere karriere. Karrieresystemet har en tendens fil at ensrette ledere. Jo flere led i

karrieresystemet man skal igennem, jo mere ensrettet bliver man. Det er ikke

ensbetydende med, at ledelse er uden betydning:

Ledelse kan vare uhyre vigtigt, selvom det ikke er muligt at se forskt?l
pa ledere. Det er 0gsd svrt at se forskel pa to 40 watt paerer, men hvnsj
vi fjerner alle pereme, bliver det sveert at lase i morket. (March 1995:

40)

Nar et menneske er blevet skéret tilpas meget til og er sluppet gennem nalegjet og ind
i ledelsespositionen, er man ikke dermed sikret. Mennesker i positioner kan erst:littes,
og de bliver kontrolleret. Deres handlinger holdes af dem selv og deres medarbejdere
op imod nogle kognitive og normative forstaelsesrammer og reguleres af ngle
belennings- og sanktionsmekanismer. Alt dette tegner et billede af et ovex-*dejtemu'neret
system. Disse forsthelsesrammer, NOrmer o sanktionsmekanismer ma mu.dlerud ses
som dele af en relativt fragmenteret heterogen kultur, som hele tiden er til debat og

@ndrer sig. Der sker hele tiden forskydninger i tid og rum, og disse forskydninger har
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forskelligt tempo og gir ikke altid i samme retning. Denne heterogenitet medfarer
uklarhed og potentielle krydspres, konflikter og dilemmaer, men ogs4 spillerum og
muligheder for eksperimenter. Den giver ogsi mulighed for variation i
karrieremanstrene.

Dette skyldes for det ferste uenighed eller uklarhed om kriterierne for
udvalgelse af ledere. Indenfor den nyinstitutionelle tankeramme ma man antage, at jo
sterre kulturel heterogenitet, uklarhed og forandring i de ovenfor navnte
institutionaliserede mekanismer des sterre betydning og indflydelse fir det menneske,
som indtager ledelsespositionen. Billedet med et standardiseret ledelsesprodukt, der er
produceret til et bestemt organisationsmaskineri, m suppleres med en forstaelse for
betydningen af, at udveelgelses- og vurderingskriterier vedrarende ledelsespositionen
ofte er uklare, genstand for politisk uenighed, og =ndrer sig over tid.

For det andet kunne der, selv hvis der eksisterede utvetydige stabile
udvzelgelses- og vurderingskriterier for bestemte lederpositioner, vaere problemer med
at finde et menneske, som opfyldte disse kriterier. Nar man ser den enskeliste, der
udskrives i jobannoncer vedrarende kommunaldirekterstillinger i Danmark (Dahler-
Larsen 1996), synes denne mulighed meget sandsynlig.

Og for det tredje vil der ofte vaere betydelig usikkerhed forbundet med den

. information, som man kan fi om de forskellige lederkandidater, og man vil derfor

kunne vurdere kandidaten forkert i forbindelse med rekrutteringsprocessen.

De mennesker, der indtager lederpositionen i en organisation, er altsa aldrig
fuldsteendigt tilpassede individer. De er omvandrende fragmenter af de diskurser og
kulturer, de har veeret igennem i deres liv, og de indtager bl.a ledelsespositionen, fordi
de gemne vil ove indflydelse pd den organisation, som de er blevet ledere i.

Hvordan kan ledere eve indflydelse eller fa betydning? Hvilke muligheder har
de til deres radighed?

For disse spergsmal behandles repeteres den forstdelse af begreberne
‘betydning’ og ‘indflydelse’, som blev introduceret i problemformuleringen. At en
akters handlinger har "betydning’ vil sige, at det arbejde, man udferer er vigtigt for
organisationen. ‘Indflydelse” ses som en bestemt akters mulighed for, i modstrid med
“den legitime ledelse” efler “de fremherskende forestillinger”, at gennemtrumfe en
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a&ndret kurs. Denne skelnen imellem indflydelse og betydning blev relateret til
Jeppersons {1991) skelnen imellem det konventionelle, som reproducerer institutioner,
og kontroversielle handlinger som seetter spargsmélstegn ved institutioner. Den
nedvendige, men ikke tilstrazkkelige, forudsztning for, at akterer kan ave indflydelse,

er, at de agerer kontroversielt i forhold til konventionelle standarder.

Betydning Indflydelse

Konventionel

Kontroversiel

Kommunaldirekterers handlinger har betydning, hvis deres handlinger ger en forskel,
og de har indflydelse hvis deres handlinger gor en kontroversiel forskel. I forhold til
normerne knyttet til den parlamentariske styringskaede er denne indflydelse beteenkelig,
hvis denne kontroversielle forskel er i fundamental modstrid med de fremherskende

forestillinger blandt det store flertal af politikere.

Beskrivelsen af lederens arbejde (afsnit 2.5) giver nogle pejlemaerker for besvarelsen af
spergsmalene om, hvordan kommunaldirektoren kan have betydning og/eller ove
indflydelse.
Ud fra lederens position i organisationen kan man generelt sige, at lederens betydning
eller indflydelse bestdr i at udvikle eller @ndre koordineringen af den sociale
interaktion, at integrere eller tilpasse forskellige intereser og feelles interesser, og at
integrere eller tilpasse forskellige forstaelsesrammer og en feelles forstielsestamme.

Som en akter p en raekke scener bestar lederens indflydelse eller betydning i
prioriteringen mellem scenerne, i den eventuelle udvikling af nye scener og i
tilrettelreggelisen af samspillet pd scenerne.

Som et kommunikationssystem bestar lederens betydning eller indflydelse i
muligheden for, og evnen i, at prioritere i kommunikationens form og indhold.

Som en fortolkende kobling bestir lederens betydning eller indflydelse i hans
mulighed for, og evne til, at handtere, udvikle og integrere koordinationen, interesserne

og livsverdenerne.
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Det institutionelle perspektiv peger forst og fremmest pa reglernes betydning for
bestemte aktorers handlinger. I relation til den offentlige kontekst kan lederen fa en
central rolle i forbindelse med fortolkningen og vaegtningen af reglerne.

Folgende eksempel kan tene til eftertanke: Kommunaldirekteren kunne tydeligt
kommunikere ud, at det er en god idé, at offentligt ansatte benytter sig af deres
borgerlige rettigheder og deltager i den offentlige debat. Det kunne maske ligefrem
veere noget, som man belannede, i stedet for som nu hvor man kun herer em offentligt
ansatte, som er blevet straffet; fordi de har brudt deres tavshedspligt eller varet itloyale
overfor ledelsen. En sddan ledelsespolitik kunne vaere med til at skabe et andet og mere
dbent billede af den offentlige sektor, selvom det ville veere svaerere for ledelsen at styre
organisationens image. Forslaget er kontroversielt i forhold til geldende praksis. Det
kan skabe nogle problemer som kan vaere svare at hindtere. Det er et eksempel p4, at
modstridende velfeerdsstatslige normer knyttet til forestillingen om borgerlige
rettigheder, kunne udnyttes af en leder, il at sve indflydelse.

Disse perspektiver pa lederens indflydelse og betydning udvikles i de kommende afsnit.
Her anlzegges i farste omgang et generisk perspektiv pd spergsmélene. Hvordan udever

et menneske i en lederposition i en organisation indflydelse?

- For at besvare dette sporgsmal indferes en gengs skelnen mellem

indflydelsesressourcer og indflydelsesprocesser, samt mellem ressourcer knyttet til
positionen og mere personlige ressourcer (Yukl 1994). Den overordnede sammenhzeng
mellem disse begreber er, at ressourcerne bruges i processer, og at de ikke har nogen
selvstaendig betydning udenfor processen. I lederens daglige arbejde kan det endvidere
vaere svaert at skelne positionsressourcer og personlige ressourcer fra hinanden, men
som et analytisk greb kan distinktionen give overblik. Positionsressourcer er knyttet tl
positionen og handler om formel autoritet, kontrol over ressourcer, belenninger og
sanktionsmuligheder, kontrol over information og mulighed for indgreb i
organisationens arbejdsdeling, fysiske struktur, etc. Personlige ressourcer er knyttet til
nogle mere personlige egenskaber og handler om ekspertise, venskab, loyalitet og
karisma. De to former for ressourcer er ikke statiske, men i stadig bevagelse.

Eksempelvis har  kommunaldirekterpositionen  @ndret  karakter  siden
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kommunalreformen. Personlige ressourcer er delvist noget, man tilegner sig. Nogle
ressourcet kan man tilegne sig relativt hurtigt, mens andre heenger sammen med nogle

mere fundamentale personlighedstrak, som det er sveerere at 2ndre (Klausen 1996).

2.7 Sammenfafning

Pa det—konkrete plan er denne afhandlmg en analyse af kommunaldirekterens arbejde,
mens den p4 det mere abstrakte teoretiske plan bestar af en rakke refleksioner over
forholdet mellem det enkelte individ og de sociale strukiurer, det indgdr i. Disse
refleksioner tog her i teorikapitlet udgangspunkt i en generel akter-struktur
problematik, inddrog teorier der var relevante for denne problemstilling og draftede
disse teoriers relevans ved hjalp af empiriske eksempler. Den generelle aktar-struktur
forstielse blev udviklet gennem en droftelse af Sarires eksistentialisme, fransk
strukturalisme, Giddens struktureringsteori og den nyinstitutionelle organisationsteori
(afsnit 2.1,2.2, og 2.3). Herefter blev ‘organisationer’, ‘positioner i organisationer’ og den
danske ‘offentlige kontekst’ behandlet nzermere (afsnit 2.4). Dernaest blev fokus reftet
mod en serlig type af positioner i organisationer: lederen. En riekke beskrivelser og
begreber fra den adfardsorienterede ledelsesteori blev diskuteret og omformuleret
(afsnit 2.5), og en generel beskrivelse af lederens arbejde blev udviklet. Endelig blev
lederens betydning og indflydelse behandlet (afsnit 2.6).

Nedenfor sammenfattes de vigtigste begreber og deres indbyrdes relationer:

Menneskeaktorer er vaevet ind i de menings- og interaktionssystemer, som vi
indgar i, men vi forholder os ogsé refleksivt til vores tilveerelse, og forseger at skabe
mening i, og andre de betingelser som vi lever under. Akterers handlinger er
struktureret af ‘regler’, som aktiveres gennem ‘kognitive’, ‘normative’, og ‘regulative’
mekanismer. Disse ‘regler’ strukturerer vore handlinger og integrerer dem i storre
sociale systemer af mening og interaktion.
Strukturen udgeres af ‘regler’ og ‘ressourcer’, som aktiveres gennem

ovennavnte mekanismer. ‘Institutioner’ er integrerede systemer af ‘regler’ og
‘ressourcer’, der har stor udbredelse i tid og rum, og er dybt rodfaestede i vores made

at leve og teenke péd.
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Organisationer er strukturer {regler og ressourcer), der strukturerer menneskers
aktiviteter, ved at bringe dem sammen i tid og rum om aktiviteter der er meningsfulde.
Aktiviteterne er integreret i nogle sterre systemer af henholdsvis social interaktion og
betydninger. Organisatoriske aktiviteter er meningsfulde som resultater, som
instrumenter til at na forskellige ofte konflikterende mél, og som processer, som udtryk
for meningsfulde méder at gere tingene pi. Bide resultat- og procesaktiviteter er
integreret i storre netvaerk af social interaktion og symbolske betydninger. Mennesker
i og omkring organisationer ddvﬂder delvist forskellige interesser og forstaelsesrammer.
Konflikter i organisationer er udtryk for forskellige virkelighedsopfattelser og/eller
modsatrettede interesser. Dette skyldes menneskers forskellige placering i forhold til
organisatoriske og samfundsmeessige processer og resultater. Denne forskellige
placering medferer dels at deres liv pavirkes forskelligt af organisatoriske aktiviteter og
at de dermed har delvist forskellige personlige interesser, og dels at deres forskellige
positioner medferer at de udvikler delvist forskellige forstielsesrammer.

‘Positioner i organisationer’ er centrale institutioner i samfundet.
‘Organisationspositioner’ er kendetegnet ved ‘tilknytningsregler’,
‘ressourceadgangsregler’ og kontrol med positionsindehaveren. Positioner i
organisationer strukturerer i grove trak positionsindehaverens hverdag. Positioner i
organisationer er genstand for mange menneskers bevidste streben. Vi kategoriserer og
vardisetter i grove treek mennesker ud fra deres tilknytning tif organisationer og
positioner i organisationer. De regler som strukturerer positionsindehaveres aktivitet
er desuden udtryk for en bestemt menneskeopfattelse, og positionsindehaveren
accepteret, til en vis grad, en bestemt opfaitelse af sig selv som menneske ved at indtage
organisationspositionen. Mennesker i organisationspositioner er i reglen kendetegnet
ved en vis distance til positionen. De er ‘organisatoriske kentanere’.

Den offentlige kontekst er et seetligt system af sociale interaktioner og symbolske

betydninger. Dette system kan ses som en seerlig historisk betinget skandinavisk

* fortolkning af moderne forestillinger om humanisme og rationalitet. Om at moderne

idealer om materiel fremgang (ekonomisk frihed), retferdighed (lighed) og
menneskerettigheder (personlig frihed) bedst opnés gennem et velferdsstatsligt projekt
- en rationelt begrundet samfundspagt. Velfeerdsstaten er kendetegnet ved et
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kompliceret system af modseetmingsfyldte regler der integrerer velfeerdsstatslige akterer
i et starre socialt system af mening og interaktion. Velfzerdsstatslige akterer kan
héndtere sidanne modsatninger ved hjelp af dekoblingsmekanismer.
Lederpositionen er kendetegnet ved at lederen har det formelle ansvar for
organisationen. Lederens arbejde foregar i et netveerk af aktprer, der er kendetegnet ved
at vere orga.msatonske kentatiere’. Lederes arbejde kan generelt betegnes som
kommu.t:l—ca;;_n,_ og kommunikationen handler om det, som ikke tages for givet og ikke
er uhprt.En stor del af lederens kommunikation handler om at virke som fortolkende
kobling mellem forskellige subsystemer. En stor del af de regler, som strukturerer
lederens handlinger er, udover tilknytningsreglerne, knyttet &l bestemte ‘akterer’,

bestemte ‘scener’ og bestemte ‘opgaver’.

Figur 2.7.1: Den organisatoriske kontekst som et kinesisk askesystent.

INTERORGANISATORISK KONTEKST

INTRAORGANISATORISK KONTEKST

'AKTERER' 'SCEMER' ‘OPGAVER'

f 0O O

Tt O 0O
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Mere generelt struktureres organisationsmenneskers handlinger af
til@mingsmgler, aktorregler, sceneregler, og opgaveregler. Gennem disse regler
integreres den ‘organisatoriske kentauer’ i en sterre intra- og interorganisatorisk
kontekst. Tankegangen er illustreret i figur 2.7.1.

Lederens mulige betydning og indflydelse hanger neje sammen med disse
overvejelser. Kommunaldirektorer har betydning hvis deres handlinger gor en forskel,
og de har indflydelse hvis deres handlinger ger en kontroversiel forskel. Det er gennem
indgreb i regelsystemerne at kommunaldirekiorerne at betydning og indflydelse opnas.
Her kan forskellige ressourcer mobiliseres, hvoraf nogle er knyttet til positionen, mens

andre er knyttet til personen.
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3. Metode

I dette kapitel gives en redegerelse for de metoder, som er anvendt i undersagelsen.
Ferst germemgar jeg, hvordan de forskellige datakilder er indsamlet og bearbejdet, og
for hvordan de vil blive anvendt til at belyse fremstillingens grundleggende problem-
stillinger. Dernzest kommer jeg kort ind p4 nogle videnskabsteoretiske overvejelser om,
hvad videnskab og vidensproduktion er for noget. Jeg kommer med andre ord ind pa,
hvilken status den viden, som jeg preesenterer i denne afhandling, har og kan have. Det
primgzere formal med kapitlet er, at Jaseren bliver sat i stand til at vurdere begreber som
validitet, reliabilitet og generaliserbarhed i de empiriske analyser. Sekundzrt bruges
kapitlet til at markere, hvordan denne fremstilling kan forstas i relation til forskellige

videnskabsteoretiske diskurser.

3.1.1 Oversigt over de empiriske metoder

Der er anvendt fem (seks) forskellige datagenereringsmetoder:

1) interviews,

2) observation,

3) aftalekalender,

4} spargeskemaer,

5) diverse skriftligt materiale,

6) Kommunaldirektarstillingsannoncer 1970-1995.

I tabel 3.1.1 nedenfor gives en oversigt over undersogelsens seks primare datakilder og

deres anvendelse i de felgende kapitler:
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Tabel 3.1.1: Undersogelsens datakilder og deres anvendelse

Datakilde

kominunaldirekterer®. Hver kommunaldirekter blev fulgt pa
arbejde fra morgen til aften fra mandag til fredag, og det blew

Kort beskrivelse af datagenereringsmetode Anvendeise
Semistruktureret interview med | Et kvalitativt interview med hver af kommunaldirektaterne. Indghr direkte i aile de
15 kommuraldirektarer Interviewet vedrarte persenlig baggrund, den kommunale organi- |empiriske kapitler (4,

. sation, relationer il omverdener: og jobbet som kommunaldirek- 5, 6,7, og 8).

tar. Relationer til borgmester, akonomiudvalg, andre politikere,

forvaktningschefer og avrige medarbejdere blev diskuteret. Intervi-

ewet varede ca. 2 timer op, blev sptaget pi bind.
Strukhareret observation af 15 | Fem dages struktureret observation af hver af de femten Indgar direkte i
kommunaldirektorer

analysen i kapitel 5, 6
og 7. Indgar indirekte

affentlige sekéor.

noteret, hvad de lavede minut for minut. som baggrundsviden
i kapitel 4 og 8.
Gennemgang af tre méneder i de  En kopi af kommunaldirekterernes aftalekalender for marts, april | Indghr som
15 kommunaldirekterers og maj 1994 blev udieveret. Kommunaldirekieren gennemgik baggrundsviden i alle
aftalekalender derefter kalenderen, idet han har forklarede, hvem der var til stede empiriske kapitler {4,
pa madet, hvad indhoklet af medet var, og hvad 56,78
komumanaldirekterens rolle var.
Spergeskemabesvarelse frade | Et spargeskema vedrerende kommunaldirektoremes holdninger | Sammenligne
15 kommunaldirekterer til lederroilen, som 1992 blev udsendt fit samtlige kommunale undersegetsens
chefer i Danmark, blev begvaret. fernten kommu-
naidirektarer med
kommunaldirektarern
e i hele Jandet.
Diverse skriftligt materiale fra | Skriftligt matetiale fra de femten udvalgte kommuner: Suppletnent til de
de 15 kommuner irsregnskaber, budgetier, ref) fra kommunalbestyrelses- ovrige datakilder,
mader, akonomiudvalgsmeder, direktions- og chefgruppemeder, | Mogle referater indgar
rapporter og notater om kommunale organisa- direkte i analysen i
tonsudviklingsprojekter, komununale negletal m.v. kapitel 6 og 7
Kommunaldirektarstillingsanno [Samtlige stillingsannoncer, som blev opslietide 25 4r, erblevet | Belyse den historiske
neer 1970-1335 kopieret ag kategoriseret ud fra en rekke dimensioner, hvoraf udvikling i
kan naevries: kvalifikationskeav, kommunebeskrivelse, komununaldirekterrcll
organisationsbeskrivelse, opgavebeskrivelse, annoncestarrelse, efe, | en (kapitel 4).
1530 enquete - En enquete blev i 1980 udsendt til forvaltningschefer i Danmark. | Anal¢sere den
Forvabtningschefundersagelsen | Der blav stillet spargzmil om: persondig baggrund, historiske udvikling i
lederfunktionen, politik og administration, strikturen i den kommunaldirektprroll

en. (kapitel 40g5)

Kommunaldirekterundersagelse

og en rekke andre lande. Enqueten ef €f led i et internationalt
komparativt projekt om kommumaldirekterrollen. Der blev stillet
spergsmal om: personlig baggrund, kommunaldirektarens
arbejde, de politiske omgivelser, udviklingen i det kommunale
system, indflydelse og netvark. (svarprocent: 73 %)

1992 enquete - Den kommunale | En enquete blev i 1992 udsendt til de kot le chefer | S digne de

chefundersagelse Dantnark, Der blev stillet spetgsmal omv: personlig baggrund, femten
forhold til de kommunale chefforeninger, lederrollen, den kommunaldirektarer
administrative og politiske leder, lederens omgivelser og det med resten af landet.
kommunale system.

1995 enquete - Den Europaiske | En enquete blev 11995 udsendt til komumunaldirekterer i Danmark |Indgdr direkte i

analysen | kapitel 4, 5
og 6.

'Kommunaldirekteren i Redding er en undtagelse, Han blev observeret 3 dage i 1993.
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31.2 Undersagelsens organisering og forleb

I august 1993 gennemforte jeg en lille Mintzberg inspireret undersegelse af to
kommunaldirektorers arbejde (Hansen 1993a). Denne undersegelse kom til fungere som
et pﬂotprojekt for den foreliggende undersegelse. I marts 1994 startede jeg i det tredrige
Ph.D. forlab, som nu afsluttes med denne afhandling. I maj 1994 blev stud.ocecon. Troels
Keilgaard Gotfredsen og René Lorenz tilknyttet undersagelsen. I sommeren 1994 blev
de femten kommunaldirektarer udvalgt (se naeste afsnit). 1 august 1994 holdt vi et
endagskursus, hvor vi indevede observations- og interviewteknikker. Fra slutningen af
august til slutningen af oktober 1994 gennemforte jeg interviews med fiorten af
undersogelsens kommunaldirekterer. Den femtende kommunaldirekter var blevet
interviewet og observeret i forbindelse med pilotprojektet i 1993. Fire af interviewene
gennemfarte jeg alene. I de t evrige interviews medvirkede henholdsvis Troels
Gotfredsen og René Lorenz i hver fem interviews. Det drejede sig om de fern kommuner,
hvor de senere skulle observere kommunaldirekteren. Fra starten af september til starten
af december 1994 blev hver af de fjorten kommunaldirekterer observeret i en uge. Jeg
selv observerede fire kommunaldirektorer, mens Troels og René observerede hver fem.
I lebet af ugen blev der endvidere gennemgaet tre maneder i deres aftalekalender. Fra
januar til april 1995 blev de béndede interviews skrevet ud, ligesom der gennemfories
et omfattende arbejde med at kategorisere observationerne. 1juni 1995 udkom en forste
afrapportering fra undersegelsen (Hansen 1995). Denne rapport blev diskuteret med en
del af undersegelsens kommunaldirekterer pa en konference i august 1995. Siden er der
gennemfert et lobende arbejde med det empiriske materiale samtidig med forskellige
teoretiske studier. 1 efteriret 1995 blev der udsendt en enquete til alle
kommunaldirekterer i Danmark. Hovedparten af spargsmalene i encjueten er endvidere
udsendt til kommunaldirekterer i en lang reekke lande som et led i “UDITE-
forskningsprojektet” (Mouritzen 1995).

313 Udvaelgelse af undersogelsens femten kommunaldirektarer
I sommeren 1994 blev der udvalgt femten kommunaldirekterer (KD'ere) ud fra to

praemisser:

a) Det, som er fzlles for undersegelsens kommunaldirekterer, skal med rimelighed
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kunne antages at vare felles for alle kommunaldirektorer i Danmark.
b) Undersegelsen skal ga i dybden, og det er derfor ikke muligt at udvelge en
statistisk signifikant stikpreve. Det vil viere for ressourcekravende.
Kommunaldirektererne er derfor udvalgt ud fra et forskellighedskriterium. Forskellig
anciennitet (dog mindst 1 ar), forskellig uddannelsesbaggrund og forskellig
kommunestarrelse. Endvidere er der serget for en vis geografisk spredning og

forskellige politiske styreformer. Der er kun inkluderet udvalgsstyrede kommuner i

undersagelsen.

Tabel 3.1.3: Udveigelseskriterier for undersegelsens kommunaldirektarer

Anctennitel Uddannelse < 10,000 ind- 10-30.000 >30.000 ind- Ialt pr. ud- lalt pr. an-
juli 1994 byggere indbyggere byggere dannelses ciennitets
gruppe gruppe
< Tar Kommunal Holeby Ishaj Haderslev 3
Akademigk Puthus Morse Sallered 3 :
Andet Sejlflod Struer - 2
> Tar Kommunat Hvorsley Sora Vejle 3
Akademisk Farsa Redding Randers 3 ’
Andet AOrbek - - 1
Talt [ 5 4 15 15

Ud fra forskellige socio-ekonamiske kriterier er 73 af Jandets 275 kommuner blevet udv: )

< a algt som reprasentative for alle
kommunerne, Kommunaldirektarerne i de 73 kommuner blev fordelt efter } relse, g:n-' et og uddannelse i 18
grupper. 1 tre af gruppeme var der ingen kommunaldirekter. Der blev valgt én kommunaldirekter fra hver af de resterende 15
grupper.

Efter udvalgelsen blev der udsendt en skriftlig forespargsel til de femten
kommunaldirekterer, om de kunne tanke sig at deltage i projektet. En viste sig netop at
vare fratrddt ugen far, og to andre af de udvalgte takkede nej. En fordi han var pa vej pa
pension, og en anden p.g.a. aktuelle samarbejdsproblemer i ledelsesgruppen. Disse tre
blev erstattet med tre andre fra deres respektive grupper. | appendix {bilag 1) gives en

kort praesentation af de femten kommunaldirekterers karriereforlab, samt nogle

. baggrundsdata om de femten casekommuner (bilag 8).

3.14 Indsamling af skriftligt materiale
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Der er indsamlet en hel del skriftligt materiale om og fra de femten kommuner. Fer
interviewet med kommunaldirekteren brugte vi Moestrups Kommunal hindbog samt
lidt tilsendt materiale om kommunen til at danne os et ferste indtryk. I forbindelse med
interviewet og  observationsugen  indsamlede  vi jobbeskrivelser  af
kommunaldirekterernes arbejde (hvis en sidan fandtes), dagsordener og referater fra
chefgruppe-, kommunalbestyrelses-og ekonomiudvalgsmader, rsregnskab 1993, budget
1994, notater om kommmunale organ.isationsudvildingsprojekter, kommunale nagletal, etc.

Det skriftlige materiale har varet anvendt som baggrundsmateriale. Det har i
visse tilfaelde vaeret konsulteret, nar interviews og observationer skulle fortolkes, og det

har vaeret anvendt til at forberede interviews og observationer.

3.1.5 Detsemistrukturerede kvalitative interview

T hver af de udvalgte kommuner blev der gennemfert et interview pa mellem to og tre
timer, som blev optaget pa bind. Interviewet vedrarte kommunaldirekterens personlige
baggrund, den kommunale orgenisation, kommunens og kommunaldirektorens
relationer til omverdenen og en beskrivelse af jobbet som kommunaldirektor, Interviewet
var struktureret ud fra en interviewguide (appendix, bilag 3). Jeg havde pa forhind bedt
kommunaldirekteren om, at afs®tte cirka to timer il interviewet.

Interviewet blev styret ud fra felgende tommelfingerregler:

a} Nar ledere interviewes, skal intervieweren veere mere styrende, end man
seedvanligvis anbefaler ved kvalitative interviews (Fivelsdahl 1990}. Ellers
kommer lederen let til at skejte hen over de centrale problemstillinger, og i stedet
prasentere firmaets officielle politik.

b) Nir respondenten giver udtryk for generelle holdninger, skal disse s4 vidt muligt
konkretiseres med eksempler fra praksis (Jensen 1993: 92). Herved opnér man en
vis fornemmelse for, hvordan sammenhazngen er mellem de generelle
holdninger, som der gives udtryk for, og de problemstillinger som der arbejdes
med i hverdagen.

<) Der er en delikat balance mellem, at respondenten kommer til at give udtryk for

de ting, der optager ham, og at interviewet far behandlet de problemstillinger,
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som forskeren pad forhdnd har defineret som centrale pa en grundig made
(Andersen et al 1992). De femten interviews skulle bide behandle de
problemstillinger, som jeg ansd for vigtige, grundigt, og give
kommunaldirektoren plads til at komme ind pa de ting, som han ansi for
centrale. Problemstillingen var ofte aktuel, fordi kommunaldirekterer i reglen
har meget pa hjerte. Interviewguiden blev detfor anvendt som en las ramme om
og en stikordsliste fohr interviewet. Godt halvvejs i interviewet forsegte jeg at
vurdere, om der var tidsproblemer, og spurgte eventuelt, om hvor meget tid
kommunaldirekteren kunne afsatte til resten af interviewet. Nogle af
interviewene kom derfor op p4 mere end tre timers varighed.

e) Under ti af interviewene var vi to interviewere tilstede - en specialestuderende
(Troels /René) og jeg selv. I de tilfzlde styrede jeg den farste del af interviewet
vedrerende introduktion af undersagelsen, (a) personlig baggrund, (b) den
kommunale organisation, {¢) kommunens omverden, og {d) jobbet som
kommunaldirektor. Herefter tog Réne/Troels over vedrarende den prakiiske
organisering af observationsperioden. Under selve interviewet tog Rene/Troels
noter, som dels blev brugt til opsamlende spargsmail, og dels blev brugt til

efterfelgende at diskutere forlebet af interviewet.

3.1.6 Efterbearbejdelsen af de kvalitative interviews
Efter interviewet blev de bindede interviews lyttet igennem og skrevet ud. De udskrevne
interviews er herefter blevet brugt i to faser.

Forst en eksplorativ fase, hvor de er blevet lyttet og leest igennem, og forskellige
ideer, som de gav anledning til, er blevet skrevet ned.

Dernzst er de blevet gennemgiet selektivt ud fra de tre begreber: “aktorer’,
‘scenet’ og ‘opgaver’. Hvad siger kommunaldirektererne om relationen til borgmesteren
og forvaltningscheferne? Hvad siger kommunaldirekteren om de regler, der strukturerer
samspillet pa de vigtigste ‘scener’ i hans arbejde (byrddsmedet, skonomiudvalgsmedet
og chefgruppemadet? Hvad siger kommunaldirektoren om de ‘opgaver’, hans arbejde
indebzrer? Det, som de forskellige kommunaldirekterer udtaler om disse tre

dimensioner, er blevet samlet p& hver sin fil, og herefter gjort til genstand for
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fortolkninger ~pad  grundlag af  sammenligninger  mellem forskellige

kommunaldirektarudsagn og teoretiske vurderinger.

3.1.7 Struktureret Observation _
Som den primaere datagenereringsmetode blev valgt struktureret observation, sddan som

Mintzberg (1973) og en raekke andre forskere {Martinko & Gardner 1985, 1990, Hansen

' 1993a) har praktiseret det. Der er givet en kort beskrivelse af denne metade i tabel 3.1.1.

Her uddybes denne beskrivelse, og der redegeres for nogle af dens skavanker, og
hvordan vi forsegte at ride bod pa disse.

Struktureret observation er et tidsstudie. Man kortlegger, hvordan en bestemt person -
her kommunaldirektoren - bevager sig i tid og rum indenfor et begraenset tidsrum - her
en arbejdsuge. Forskerens rolle under observationen er primart at vaere tilskuer - at agere
“flue pa vaeggen”.

For den uge, hvor observationen finder sted, har man sarget for at tilegne sig en
vis baggrundsviden, som gor det muligt, at forsta det meste af det der sker. Vi havde
inden observationen gennemfort det semistrukturerede interview med
kommunaldirekteren (se tabel 3.1.1), samt indsamlet og lest forskelligt skriftligt
materiale om kommunen.

Under observationen blev kommunaldirektorens aktiviteter noteret i tre
forskellige skemaer: a) det kronologiske skema, (b} referenceskemaet, og (c) postskemaet
(appendix, bilag 5). Kommunaldirektarens arbejdsdag blev inddelt i “heendelser”. Hver
gang han skiftede samarbejdspartner, arbejdssted eller arbejdsredskab, blev det
registreret som en ny handelse i det kronologiske skema. Ogsa nér arbejdet skiftede
indhold, blev det registreret som en ny haendelse, undtagen ndr der blev atbejdet med
posten. De nermere retningslinier for notatteknikken under observationen er beskrevet
iappendix (bilag 4).

En haendelse var pé forhind blevet defineret til at vare mindst et minut. Det gav
enkelte gange problemer idet enkelte heendelser varede mindre end et minut. Det kunne
af og til veere sveert at vurdere om indholdet af arbejdet havde ®ndret sig, mens de
@vrige kriterier for hworndr der var tale om en ny handelse var nemme at kategorisere

efter.
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For hver haendelse blev det registreret i det kronologiske skema:

1) hvor lang tid den tog,

2) pa hvilket tidspunkt den foregik, )

3} hvemn der deltog,

4) hvor den foregik,

5) hvem der umiddelbart tog initiativ til hzendelsen,
6) hvilken form heendelsen havde, og

7) hvad hendelsen drejede sig om.

Referenceskemaet blev anvendt til at uddybe indholdet af haendelser, som blev registreret
i det kronologiske skema og i postskemaet.

Postskemaet blev anvendt, ndr kommunaldirekteren gennemgik dagens post. Under
postgermemgangen var det ofte sveert at falge med. Vi forsogte at gennemfare falgende
praksis. Ethvert brev eller tryksag som passerede kommunaldirektorens bord blev
noteret med falgende oplysninger: 1) tidspunkt, 2) tidsforbrug (mindst et minut), 3) hvad
det var for en type tryksag, 4) hvem det var fra/til, 5) hvad brevet handlede om, 6)
hvilken opmaerksomhed kommunaldirekteren gav brevet (leest, skimmet, vendt), 7) hvad

han derefter gjorde med det (underskrevet, videre til sekretzer eller borgmester, i
skraldespanden, etc.}

Ved tilretteleggelsen af den strukturerede observation blev der taget hejde for nogle af

de problemer, der er forbundet med denne undersegelsesmetode:

1) Et problem ved metoden er, at det er en meget kort tidsperiode i lederens
arbejde, man kan undersege. Dette problem forsogte jeg at tage hejde for ved at
f& kommunaldirektaren til at vurdere, pa hvilke mader observationsperioden var
atypisk, og ved at lave en detaljeret analyse af tre maneder i aftalekalenderen.

2} Et andet problem er, at man ikke kan observere kommunaldirekisrens tanker
og felelser og den betydning, som han tillegger sine handlinger. I et forseg pa
delvis at tage hojde for denne skavank blev der derfor gennemfart et lengere
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3)

4)

" problemstillinger, ©  som

kvalitativt forskningsinterview med ham inden cbservationsperioden, og
undervejs i observationsperioden blev der lagt vagt pd at stille spargsmal, som
blev noteret som observaterinteraktion. [ slutningen af dagen var der i reglen
mere tid til at tale med kommunaldirekteren, og observationsperioden blev
afsluttet med et opsamlende interview. Observationsperioden kom derfor tit en
vis grad til at virke som et langt interview, som var struktureret omkring de
kommuhaldirekteren  arbejdede  med i

observationsperioden.

Et tredje problem ved metoden er, at den er tidskrazvende, hvilket sastter visse

graenser for, hvor mange kommunaldirekterer man kan observere. Det er derfor

svart at gennemfere en repraesentativ undersegelse i statistisk forstand. Man kan

gennemfere et multibelt casestudium, og lade undersegelsen have en eksplorativ

hypotesegenererende status. Mange af undersegelsens mere spazndende

opdagelser har ogsé en sidan eksplorativ status. Undersagelsen er imidlertid

tilrettelagt sidan, at man kan beskrive en kerne af “aktarer’, ‘scener’ og ‘opgaver’,

som er fxlles for alle kommunaldirektererne, og som man ud fra det
forelaeggende grundlag kan pasti er generelle for danske kommunaldirekterer.

I relation til hver af disse dimensioner har jeg forsegt at kortizgge de vigtigste
‘regler’ og ‘ressourcer’, som strukturerer samspillet mellem aktererne.

Endelig er der lyttet til et forslag fra Martinko & Gardner (1985: 690-91) om at
kombinere tidsstudiet med en mere etnografisk tilgang, hvor man forseger at
leve sig ind i kommunaldirekterens livsverden. Vi har forsegt at kombinere den
kvantitative observationsteknik, som er styret af tidsintervaller og
adfzerdskategorier, med en kvalitativ tilgang. Vi observerer den samme leder i
en uge i trek. Det giver mulighed for en dybere forstielse for kommunaldirek-
toremes arbejdsvilkar, end man kan opné gennem spergeskemaer og kvalitative
interviews. Vi kan med nogle udtryk lant fra Clifford Geertz (1973) kombinere
en "thin" beskrivelse med en “thick” beskrivelse baseret pi samtaler med
kommunaldirektoren om problemstillinger, som opstod i lebet af

observationsugen.
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318 Kalendergennemgang og opsamlende interview

For at fa indblik i, hvordan kommunaldirekterens arbejde former sig over en lengere
periode, foretoges en detaljeret gennemgang af kommunaldirektorens aftalekalender for
perioden marts, april og maj 1994. En kopi af aftalekalenderen blev udleveret, og
kommunaldirekteren blev bedt om at gennemg3 kalenderen dag for dag. Gennemgangen
blev optaget pa band. Kommunaldirekteren gennemgik kalenderen, idet han forklarede,

hvem der var tilstede under mederne, hvad indholdet af mederne var, og hvad hans rolle

pa modet var.

3.1.9  Kategorisering af materialet fra observationperioden

Efter observationsperioden blev de 5754 handelser kategoriseret med henblik pa
databehandling. Kategoriseringen blev udviklet ud fra to primzre hensyn. For det forste
blev det ptioriteret at kunne sammenligne denne undersagelses data med de data, som
er indsamlet indenfor den adfaerdsorienterede ledelsesforskning. Udgangspunktet var
fra starten de kategorisystemer, som Martinko & Gardner (1985, 1990), Yukl (1994) og
Mintzberg (1973) opererede med. For det andet skulle kategorierne afspejle centrale
aspekter ved kommunaldirektorens arbejde, som er specifikt ved denne type
ledelsesarbejde.

Afvejningen af disse to hensyn ferte frem til nogle temmelig detaljerede kategorier, som
dels kan samles til nogle grove overordnede kategorier, der svarer til nogle af
kategorierne fra den adferdsorienterede ledelsesforskning, men som ogsa belyser en
rekke andre aspekter ved kommunaldirekterens arbejde’. Hver hendelse er
kategoriseret pa fem forskellige méder ud fra fem forskellige sporgsmaél (i appendix
(bilag 6) er de fem kategorisystemer, som svarer til nedenstiende fem spergsmil
angivet). Et vigtigt valg var hvilke kategorier, som skulle bruges under hvert spargsmal.
Hvor mange kategorier skulle vi anvende uden at det blev alt for kompliceret? For at
kunne trzffe det valg blev adskillige kommunaldirekter arbejdsdage kategoriseret om

adskillige gange. Herefter kunne selve kategoriseringen ga igang. Vi var tre til at

*Set i bakspejlet blev der lagt for meget vegt pa det ferste hensyn. Det er kun i kapitel 5 at den
adfzerdsorienterede ledelsesforsknings kategorier har fundet anvendelse i denne afhandling. Til gengaeld
er de blevet flittigt anvendt i andre sammenhzenge (Hansen 1995; Gotfredsen 1996; Lorenz 1997}
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kategorisere haendelserne, og det var vigtigt, at kategoriseringen foregik ensartet, Der
blev derfor holdt nogle meder, hvor vi tjekkede hinandens kategorier, og aftalte
tommelfingerregler for korrekt kategorisering. I det felgende beskrives de enkelte
kategorisystemer og de kategoriseringsproblemer, vi stadte pé:

a) Hvor foregik handelsen? (appendix, bilag 6, kolonne 3, 301-308): Dette var
" ubetinget den nemmeste kafegori, som isvrigt var fastlagt pa forhand pa
grundlag af pilotprojektet. Formélet med kategorien er at tegne etbillede af, hvor
kommunaldirektoren rent fysisk bruger sin tid. Kategorierne er gensidigt
udelukkende.

b} Gennem hvilke medier foregik kommunikationen? (appendix, bilag 6, kolonne
1, 101-114): Denne kategori var ogs4 relativt ligetil, men blev dog udviklet
undervejs. Udgangspunktet var Mintzbergs fem medier (1973) som kendetegner
formen af alle lederes arbejde. Disse fem medier er: Aftalte mader, ikke-aftalte
meder, telefonsamtaler, skrivebordsarbejde og observationsrunder. To af
Mintzberg kategorierne blev opsplittet i tre undergrupper. De aftalte mader blev
opdelt i henholdsvis forpligtende, andre faste og ad hoc aftalte mader, Det eneste
sken, der ligger i denne kategorisering, er mellem forpligtende og ikke
forpligtende mader. Forpligtende mader er meder i det politiske system og
chefgruppemader. Samarbejdsudvalgsmeder o.lign blev ikke kategoriseret som
forpligtende, fordi det blev vurderet, at komrunaldirekteren kunne valge ikke
at deltage i disse meder. Endvidere blev skrivebordsarbejde opdelt i henholdsvis
forberedelse, postarbejde og andet. Ogsda her er kategorierne gensidigt
udelukkende.

) Hvem kommunikerede kommunaldirekteren med under hendelsen? (appendix,
bilag 6, kolonne 5, 501-550): I kategorisystemet netvark beskrives det, hvem
kommunaldirekteren var sammen med, og ogsé her er kategorierne nemme at
forsta, Her skal man veere opmeerksom pa, at den samme person kan indga iflere
kategorier. Eksempelvis indgar borgmesteren ogsd 1 kategorien
skonomiudvalgsmede og byridet. Her er kategorierne ikke gensidigt

udelukkende, idet man godt kan vaere sammen med flere mennesker pé én gang.
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d) Hvem tog initiativ til haendelsen? (appendix, bilag 6, kolonne 2, 201-207): Med
initiativet menes, hvem der tog emnet op i den konkrete samtale. Hvis
kommunaldirekteren beder sin sekret®r om at gere noget, har
kommunaldirekteren initiativet. Hvis sekretzeren sperger kommunaldirektoren
om noget eller giver noget information til kommunaldirekteren, er det
sekretzren, der har initiativet. De hendelser, hvor der ikke er person-til-person
kommunikation, er kategoriseret som andet. Det kan diskuteres om denne made
at definere “initiativ" };é er rimelig. Eksempelvis kan det, som sekretzren sperger
kommunaldirektaren om, veere sat i gang af kommunaldirektoren pa et tidligere
tidspunkt. Eller det, som kommunaldirektoren tager initiativ til, kan vaere
foranlediget af borgmesteren pa et tidligere tidspunkt. Kategorien ma nok ses
som et problematisk levn fra den adferdsorienterede forskning, som ihvertfald
ikke har kunnet anvendes i denne afhandling.

e) Hvad drejede kommunikationen sig om? (appendix, bilag 6, kolonne 4, 401-464):
Det svaereste var at kategorisere formdlet med/ indholdet af de enkelte haendelser
pé en rimeligt ensartet og meningsfuld made. Vi valgte at tage udgangspunkt i
to amerikanske ledelsesforskeres lederroller - Henry Mintzberg og Gary Yukl -
og supplere med roller, som deres teorier ikke fangede. Vi valgte ogsa at arbejde
med gensidigt udelukkende kategorier. Nir en kommunaldirektor spillede flere
grundroller pa én gang, blev der oprettet en ny rollekategori. Der er siledes 29
grundroller og en raekke kombinationsroller (se appendix, bilag 6, kolonne 5).

Indholdet af de 29 grundroller er beskrevet i appendix {bilag 7},

3.1.10 Andre former for databehandling af materialet fra observationsperioden

Observationerne af kommunaldirektarernes arbejde er udfert pd en made, som gor det
muligt at beskrive og analysere arbejdet pd mange andre mader end med den
adfzerdsorienterede ledelsesforsknings standardiserede kategorier. Efterhinden som jeg
treengte dybere ind i materialet og udviklede min teoretiske tilgang i en mere institutionel
retning, blev det klart, at der var en rackke andre beretninger fra materialet, som var mere
interessante, nir opgaven var at beskrive og forstd kommunaldirekterens handlinger og

vurdere hans indflydelse. Jeg eksperimenterede med, hvordan man kunne kombinere
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observationsmaterialet med teoretiske overvejelser til at belyse forskellige organisatoriske
problemstillinger (Hansen 1996, Borgen & Hansen 1997).

I denne fase af arbejdet var det desvarre ikke muligt at traekke pa René og Troels,
s4 i denne anden fase af analysen af obsérvationeme er det kun de fem kommuner, hvor
jeg selv gennemferte observationerne, der bygges pa. I dette materiale er der dog stadig
smd, store og mellemstore kommuner, der er kommunaldirekterer med en kommunal,
enak;demxskyog en anden baggrund, der er kommuner med savel socialdemokratisk
som venstrestyre, og der er kommuner pa Sjlland og i Jylland.

I denne afhandling analyseres observationerne udover den metode, som er
beskrevet i afsnit 3.1.8, p4 felgende made. T hver af de fem kommuner, hvor jeg selv har
gennemfert observationer er handelserne blevet gennemget endnu engang langs
dimensionerne: ‘aktorer’, ‘scener’ og ‘opgaver’. Hensigten med gennemgangen har varet
at afdaekke de vigtigste ‘akterer’, ‘scener’ og ‘opgaver’ i kommunaldirektorens arbejde
for derefter at g ind og analysere disse nasrmere. Bag denne analyse ligger en forestilling
om at kunne afdakke regler og ressourcer, der er knyttet til ‘akterer’, ‘scener’ og
‘opgaver’ og herigennem na frem tii en bedre forstielse af, hvorfor
Kkommunaldirektarerne handler, som de ger, og hvilke muligheder de har for at ave

indflydelse eller f4 betydning i den kommunale organisation.
Eksempelvis blev relationen til borgmesteren udvaigt til nermere analyse langs akter-
dimensionen. Samtlige hzndelser, hvor kommunaldirekteren var sammen med

borgmesteren, blev udvalgt, beskrevet og gjort til genstand for en teoretisk fortolkning
(se kapitel 6}.

3111 Survey materiale om kommunaldirektarer

Denne afhandling bygger primaert pa det empiriske materiale, som er beskrevet ovenfor.
Men disse case-studier suppleres med materiale fra surveyundersagelser blandt
kommunale chefer fra 1980, 1992, og 1995. I den sidste af disse undersagelser har jeg selv
veeret med til udforme enqueten i foraret 1995 kort tid efter observationerne af
kommunaldirektorerne. Surveymaterialet giver for det farste mulighed for at sige noget
generelt om kommunaldirektarers holdninger, og de giver for det andet mulighed for at

sammenligne denne undersegelses kommunaldirektorer med alle landets
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kommunaldirekterer. [ enqueten fra 1995 er der endvidere nogle interessante muligheder

for at vurdere kommunaldirekterernes handlinger.

3.1.12 Stillingsannoncer for kommunaldirektarer

Samtlige stillingsannoncer, som har veeret opsliet for kommunaldirektorer siden
kommumnalreformen i 1970, er blevet indsamlet. Tony Christensen {1995) og Peter Dahler-
Larsen (1996) har gennemfart analyser af dette materiale. Jeg traskker i begraenset omfang

pd disse analyser i min beskrivelse af den historiske udvikling i kommunaldirekterrollen
{kapitel 4}

3.2 Nogle videnskabsteoretiske overvejelser

P4 samme made som kemmunaldirektarer ma begrunde deres handlinger i forhold til
et modsatningsfyldt velfzerdsstatsligt meningssystem, s4 mi forskere begrunde deres
handlinger i forhold til et modsaetningsfyldt videnskabeligt meningssystem. En af
arsagerne til, at det kan tage lang tid at skrive en athandling, er, at man mé sztte sig ind
i dette fragmenterede univers for at vaere i stand til at begrunde sine handlinger i forhold
til det. Det videnskabelige meningssystem kan pa samme méde som det velferdsstatslige
opfattes som en af det moderne samfunds store fortzllinger, sorm man m4 legitimere sine
handlinger i forhold til {Lyotard 1991/1979).

Jeg har ovenfor redegjort for de datagenereringsteknikker og konkrete metodiske
overvejelser, der har varet anvendt i undersegelsen, [ dette afsnit relaterer jeg disse
teknikker til nogle mere fundamentale overvejelser om, hvad forskning er, og hvilken
erkendelse den kan bibringe. Formalet er at klargere, hvad det er for en form for
erkendelse, som denne afhandling ferer frem til. Metoden er at sammenholde
afhandlingen med forskellige analytiske snit i den samfundsvidenskabelige forskning.
Ved at holde fremstillingen op imod disse analytiske snit indkredses fremstillingens

" erkendelsesmaessige status. Jeg starter med en lerebogstypologi (afsnit 3.2.1), hvorefter

fremstillingens arbejdsmetoder holdes op imod en kontrastering af videnskabelige og
kunstneriske tilgange til forskning (afsnit 3.2.2). Herefter diskuteres validitetsbegrebet
i et socialkonstruktivistisk perspektiv {afsnit 3.2.3). De tre afsnit legger op til den
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afsluttende konklusion i afsnit 3.3.

3.21 Forskningstyper

Launse og Rieper (1993) inddeler samfundsforskningen i fire forskningstyper: den
beskrivende, den forklarende, den forstiende og den handlingsrettede. Den beskrivendz
Jorskningstype kendes bedst fra deskriptiv statistik. Indenfor den forklarende forskningstype
udvikles kausale forklaringer pi observerbare fznomener. De beskrivende og
forklarende forskningstyper har deres forbilleder indenfor naturvidenskaben. De
forbindes ofte med positivismen. Her er det dominerende perspektiv forskerens. Det
meste af den adfmrdsorienterede ledelsesforskning kan henferes til disse to
forskningstyper. Den tredje forskningstype er den forstdende. Her forseger forskeren at
sette sig ind i den udforskedes livsverden. 1 denne forskningstype bliver
meningsbegrebet centralt i modsatning til de to foregdende, hvor det ikke formelt
inddrages i analysen. Den forstdende forskningstype er praget af faenomenologiske og
hermeneutiske traditioner. Den fjerde forskningstype er den handlingsrettede. Her skal
forskningen ikke “bare” beskrive, forklare eller forstd - den skal ogsid @ndre det
bestende. Til forskel fra de tre svrige forskningstyper er forskningen her designet til at
intervenere i og andre social praksis. Denne forskningstype kan traekke pa én eller flere

af de tre avrige forskningstyper. Det, der definerer den, er, at forskningen medtznker en

policy-orientering i forbindelse med tilretteleggelsen af underssgelsen. Indenfor
organisationsteorien er Chris Argyris (1990) en prominent reprasentant for denne
tradition, mens en stor del af policy-analyse traditionen (Brewer & deLeon 1983, Premfors
1989) indenfor politologien kan betegnes som handlingsrettet.

Her diskuteres athandlingen i relation til Launse og Riepers typologi fordi den
er overskuelig og peedagogisk, selvom den som de fleste af den slags distinktioner ogsa
er problematisk.

Man kan vaelge at betragte de fire forskningstyper som skarpt adskilte og uforenelige. I
stedet anlagges her en lidt anden betragining, idet der tages udgangspunkt i
distinktionen mellem meningsbegrebets snaevre og generelle betydning (afsnit 2.5.1).
Meningsbegrebets snaevre betydning er definerende for den forstiende forskningstype.

Her fokuserer man pd den udforskedes forstielse af sin livsverden. Men i
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meningsbegrebets generelle betydning et mening ogsé centrali de andre forskningstyper.
Samfundsforskning er meningsproduktion.

All social research presumes a hermeneutic moment, but the
presumption may remain latent where research draws upon mutual
knowledge that is unexplicated because researcher and research inhabit
a common cultural milfeu (Giddens 1984: 328)

Og ogsa forskningen ma legitimeres i relation til et storre meningsunivers. Den
beskrivende forsknings berettigelse er, at den danner basis for fortolkninger, som igen
danner basis for handlinger. Vi anvender demografisk statistik, nationalregnskab, etc.
som redskaber til at forsta og agere i det samfund, vi lever i. Den deskriptive statistik
strukturerer eksempelvis kommunaldirektorernes arbejde, i og med at sammenligninger
bliver mulige pa de dimensioner, som er udviklet indenfor den deskriptive statistik
(Hansen 1996). Den forklarende forskning indgar i den evrige meningsproduktion i
samfundet. En del af den bliver til “models in action” i beslutningstageres hoveder, som
forskere indenfor den forstaende tradition kan analysere. I problemformuleringen
nevnte jeg Niskanen's budgetmaksimerende embedsmand, som sammen med

forestillingen om det frie markeds effektivitet udgjorde en del af det analytiske grundlag

 for Thatcher-periodens privatisering af store dele af den britiske offentlige sektor.

Hvordan kan denne afhandling forstés i relation til Launse og Riepers typologi?
Ambitionen er at beskrive og forstd kommunaldirektarens handlinger med henblik p4
at udvikle en anden forstielse end den Niskanen og Weber reprasenterer (se
problemformuleringen). Afhandlingen kombinerer metoder, der kan henfares til den
beskrivende og forstiende forskningstype. Der er kun i meget begraenset omfang tale om
egentlig forklaring, idet problemstillingens karakter gar det meget svzert at isolere og
finde frem til den relative betydning af forskellige variable. Der er ikke tale om
handlingsrettet forskning i Launse og Riepers forstand. Maske (forhibentligt) wvil
undersegelsen kunne bruges som bagggrundsviden af mennesker, sorm forsager at agere
“samfundets arkitekter”, men der er primzrt tale om grundforskning - “knowledge of’
i Brewer og deLeons (1983) terminologi. Den beskrivende og forklarende forskningstype
bliver ofte anset for uforenelige med den forstiende forskningstype, fordi de er udtryk
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for forskellige videnskabsteoretiske standpunkter. I denne. fremstilling kombineres
forskningstyperne, idet den hermeneutiske erkendelse af den generelle betydning af

meningsbegrebet accepteres som fundamental.

“Usually, an analyst chooses one of two paths to follow: the “positive”
one of looking for “objective” explanations which should eventually lead
to formulation of “universal laws,” or the “hermeneutic” one of looking
for *subjective” interpretations which will end with the celebration of the
particular and unique. We do not want to follow either road. Instead, we
shall follow a route, marked by many others before us, where narrative
knowledge, this mainstay of everyday life, freely mixes explanations
with interpretations, opening causality to negotiation (Bruner, 1930). ...
we opt to be disloyal to the ideal of science in which we have been
schooled because we find blurred genres (Geertz, 1980) more receptive
to grasping the complexity of organizational life.” (Czarniawska & Sevon
1996: 47-48).

1 athandlingen kombineres analyser af “objektive” beskrivelser med teoretiske
perspektiver og akterernes “subjektive” forstaelse, med henblik pa at forstd deres adfaerd
og den betydning de tillegger den. Gennem (a) observation af adfzrd, (c} fortolkning af
akterernes holdninger og forklaringer, og (c) konfrontation med teori gennemfares
analyser, der kan betegnes som ‘systematisk refleksion’ (Czarniawska & Sévon 1996: 16)
med henblik pd at forstdi kommunaldirekterernes handlinger og mulige
betydning /indfiydelse i de politisk-administrative systemer, som de opererer i.
Eventuelle kausale forklaringer udvikles pa en méde, s de er “&bne for forhandling". Det
primeere formal er kundskabsudvidelse, begrebs- og teoriudvikling. Hvordan kan man
vurdere kvaliteten af en sdédan forstéelse og dermed af den forskning, der har fert frem
til denne forstielse? Hvordan kan begreber som validitet, reliabilitet og
generaliserbarhed, der er udviklet indenfor det klassiske naturvidenskabelige paradigme,
forstds indenfor en samfundsvidenskab, der har accepteret den fundamentate erkendelse,
som hermeneutikken og feenomenologien reprasenterer? For at besvare disse spergsmal

trazkkes der i de efterfalgende afsnit pa Eisner (1981) og Kvale (1594).
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3.2.2 Videnskabelige og kunstneriske tilgange til kvalitativ forskning

“If social scientists think about form, it is usually in terms of mathematics
and closed deductive theories. To me, form is aesthetic, a creative
discovery of what is behind or beneath what we see and count. Itis the
composition of objects of different qualities in a relationship that feels
right in the hands of the maker.” (Rose 1995: 6-7)

Elliott Eisner (1981) kontrasterer en videnskabelig med en kunstnerisk tilgang til
kvalitativ forskning, idet han erkender, at der er uenighed om, hvad begreberne
videnskab og kunst deekker blandt dem, der har tznkt dybere over disse begreber. |
relation til Launse og Riepers typologi kan man sige, at det er den beskrivende og
forklarende forskningstype suom kontrasteres med kunstneriske arbejdsmetoder. De
kunstneriske arbejdsmetoder som Eisner beskriver svarer et stykke ad vejen til det, som
Launse og Rieper kalder den forstaende forskningstype, men det bliver ogsa tydeligt, at
den kunstneriske arbejdsform bryder mere radikalt med det videnskabelige paradigme,
som den beskrivende og forklarende forskningstype repraesenterer.

Eisner argumenterer for metodisk pluralisme og for at skabe plads til
kunstneriske arbejdsmetoder indenfor samfundsforskning generelt og forskning i

undervisning specifikt.

" Kontrasteringen gennemfares pa ti dimensioner, og jeg vil her diskutere fremstillingen

i relation il disse ti dimensioner.
(1) Den form, som det, der er blevet lzert i forbindelse med undersagelsen, prasenteres i,
Videnskabelig erkendelse preesenteres i formelle propositioner, der skal tages
bogstaveligt. Der er ingen eller meget begrenset plads til poetiske eller metaforiske
yiringer. Menneskelig adfard beskrives i standardiserede kategorier, som kan gares til
genstand for rutiniseret dataindsamling og praesenteres som objektive resultater.
Kunstneriske praesentationsformer bruger ikke sammenlignelige kategorier. I
stedet sager forskeren at skabe en seerlig form, hvis mening er indbygget i selve formen
af ciet, der udtrykkes. Visuelle, verbale og musikalske udtryksformer seges kombineret
til at udirykke veesentlig indsigt i menneskelige relationer.
Denne athandlings udtryksform er primart den videnskabelige. Men i lighed
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mange organisationsteoretikere udtrykkes den erkendelse,som jeg mener at vare néet
frem il ved hjelp af metaforer og ordbilleder. Og om denne erkendelse er “sand”
atheenger delvist af, om metaforerne og ordbillederne er praecise og vinder genklang hos
laeseren’.

(2) De kriterier som forskningen vurderes efter.

Videnskabéﬁgé tilgange vurderes pa om konklusionerne stottes af empirien og pd om de
metoder, som blev brugt til at indsamle empirien, blev gennemfort p& en made, sa
empirien kan siges at veere reprasentativ for det, som konklusionerne siger noget om.
Videnskabeligt arbejde bliver altid vurderet ud fra sidanne validitets- og
reliabilitetskriterier.

Validitet indenfor kunsten afheenger af, hvor overbevisende en vision er, og dens
nytte afhaenger af, om den virker oplysende. Hvad man seger er illumination og
skarpsindighed. Kvalitet vurderes ud fra, om og hvordan vores forstielse af verden eller
dele af den skarpes og sendres.

Den erkendelse, som denne afhandling nér frem til, ma primeert vurderes ud fra
det som Eisner kalder videnskabelige kriterier. Men iovrigt tilstrebes illumination og
skarpsindighed.

(3) Det som forskningen fokuserer pd.

Videnskabelige tilgange til forskning har en tendens tl at fokusere pa individers og
gruppers manifeste adferd. Man underseger,hvad mennesker gor, og hvad de siger.
Sadanne fzenomener er Abne for erfaring. De kan noteres og registreres. Man kan forsage
at drage slutninger ud fra observerbare feenomener, men jo mere vidtgdende sidanne
slutninger er, des mere utrovaerdige anses de for at vaere.

Kunstneriske tilgange il forskning fokuserer mindre p4 manifest adfeerd end pé
de erfaringer, som mennesker ger sig, og pa den mening som mernneskers handlinger har
for andre. Men hvordan underseger man det, som ikke kan observeres og registreres? En
metode er at drage slutninger fra det, som kan observeres og heres, til det der ikke kan.

Manifest adfaerd behandles primzrt som et springbraet til at treenge ind i det, som ikke

%Se eksempelvis Peter Kemps diskussion af brugen af metaforer indenfor videnskaben i
indledningen til udvalgte vaerker af Bergson (1991: 20-21).

122

kan observeres. En anden metode er at forsege at indleve sig i det andet menneskes
erfaringer. I det forste tilfelde er der ikke brug for indlevelse. Intuitivt eller statistisk
forseger man at vurdere sandsynligheden for, at en bestemt form for adferd betyder
dette elier hint. Der er ikke brug for indlevelse. I det andet tilfeelde er indlevelsesevne
afgerende. Forskerens evne til at projicere sig selv ind i et andet menneskes liv for at
kunne forstd, hvad dette menneske erfarer, bliver central.

I denne fremstilling gir jeg pa to ben. Udgangspunktet er, som det tydeligt
fremgar af undersagelsesmetﬁden, konkret observerbar adferd. P4 baggrund af disse
minutisse registreringer af adfzerd og analyser af interviewudskrifter drages der
slutninger om det, der ikke kan observeres og registreres. Disse slutninger baserer sig p4
indlevelse i kommunaldirektorernes livsverden, pi teoretiske resonnementer med
udgangspunkt i det nyinstitutionelle perspektiv, og p4 systematisk sammenligning af
kommunaldirekterers adferd.

(4} De mdder man generaliserer pd.

De regler, som geelder for generaliseringer, er veldefinerede indenfor en videnskabelig
tilgang. Slutninger fra en stikprave til en population er kun acceptabel, hvis de falger neje
fastlagte regler. Tilfeeldig udvalgelse af stikpraven er kernen i disse kriterier.

Kunstneriske tilgange til forskning har ikke sddanne regler for generalisering. Det

- betyder ikke at generalisering ikke er mulig. Kan man og/eller hvordan kan man

generalisere ud fra en ikke tilfldigt udvalgt enkelt case? Generaliseringer i sadanne
situationer er mulige ud fra en antagelse om, at det generelle bor i det specifikke, og at
det, man lzerer i en situation kan anvendes i andre situationer, som man stader pé senere.

I Litteraturen illustreres vigiige generelle mennesketrak gennem beskrivelsen af
specifikke individer.

Consider literature as an example. Is it the case that Saul Bellow’s novel
Mr. Sammlers Planet is simply a story about Artur Sammler and noone
else? Is Shakespeare's portrayal of Lady Macbeth simply about a
particular Scottish noblewoman who lived in the later part of the 11th
century? Hardly. What these writers have done is to illustrate significant,
common human attributes by the way they have written about particular
individuals. (Eisner 1981: 7)
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De forventninger, vi fir ved at examinere det specifikke, bliver en del af vores made at
forstd verden pa. Vi skaerper vores informationsindsamlingssystem gennem det, vi lerer
fra individuelle cases. Evnen til at generalisere fra enkeltsager er en af de mader,
mennesker hindterer verden pa.

Det, der er vigtigt, er at gere sig klart, hvilke kriterier der ligger til grund for ens
generaliseringer. Videnskabelig erkendelse mi forholde sig kritisk til sig selv - det md vaere en
grundlzggende regel i al forskning. Og videnskabelig erkendelse ma praesenteres sidan, at
andre kan forholde sig kritisk til den. Min holdning i dette spergsmal er, at begge former
for generaliseringer er legitime i samfundsvidenskabelig forskning, sd laznge man klart
redeger for det, man gor. Begge former for generalisering vil blive anvendt i det felgende.
Grunden til, at den “kunstneriske® generaliseringsform kan have en plads i denne
analyse, er méske ogsa nogle karakteristika ved undersegelsens genstandsfelt. Det
feenomen, der undersages, har nogle karakteristika, som ger det rimeligt at referere til
en felles forforstielse baseret pd erfaringer fra hverdagen. Andre videnskabelige
genstandsfelter, eksempelvis kausale sammenhzenge i universet, ligger mere fjernt fra
hverdagsvirkelighedens erkendelseshorisont, og her vil reference til dagligdags
erfaringer ofte vare mere problematiske. Denne fremstiling beskriver og forseger at
forsti en bestemt aktors handlinger og vurdere hans indflydelse. Der opereres dermed
indenfor et akterperspektiv, hvor det er muligt at referere til en lang rakke
hverdagserfaringer, som er feelles for mange “‘organisatoriske kentauere’. Det er ikke kun
meningsfuldt at sammenligne den ene kommunaldirekters hverdag med den andens. Det
er ogsa meningsfuldt og fremmende for forstielse og fortolkning at sammenligne med
andre ‘organisatoriske kentaueres’ hverdag. '

I denne fremstilling anvendes herudover en tredje metode - den komparative. Der
gennemfores systematiske sammenligninger af akterers handlinger og holdninger, og
igennem disse seges visse forklaringer udelukket til fordel for andre.

)] Formens rolle i forskningen.

I videnskabelige tilgange er formen standardiseret og en form kan erstattes af en anden.
I kunstneriske tilgange er standardisering ubrugelig. I stedet sager man at bruge formen
til at informere. Form og indhold interagerer. Formens potentiale betragtes ikke som en

belastning, men derimod som et veerdifuldt redskab, som udger en vigtig del af det at
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kommunikere.

Formen har lenge haft en fremtradende rolle indenfor organisationsteori.
Mintzberg udskrev siledes en konkurrence blandt kunstnere for at finde frem til det loge,
som -er blevet hans varemeerke. I afhandlingen her bruges formen béde som
standardiserede kategorier med henblik pa systematisk sammenligning, men formen
bruges ogsa som et middel til at udtrykke de resultater, som jeg er niet frem til.

(6} Frihedsgrader vedrarende fakia vg fiktion.

En videnskabelig tilgang til forskning tager udgangspunkt i objektive facts. I en
kunstnerisk tilgang er fiktion et tilladt og hyppigt anvendt virkemiddel. Indenfor
journalistikken er der udviklet en ny genre kaldet faktion, som er en blanding af facts og
fiktion.

I denne fremstilling tages der udgangspunkt i facts. Hvad gjorde
kommunaldirektorerne? Hvad sagde de? Hvad skete der? Herfra bevager analysen sig
ind i fortolkningen af data. Ved hjzlp af indlevelse, teori og systematisk sammenligning
fortolkes det, der skete, og der stilles spergsmal om, hvorfor de gjorde, som de gjorde.
Hvordan kan man vurdere kvaliteten af disse fortolkninger? For det ferste kan man ved
hjzlp af systematisk sammenligning og logisk, konsistent argumentation gennemfore en
valideringsproces, som udelukker visse fortolkninger og sandsynligger andre. For det

- -andet kan den fortolkende beskrivelse, man giver, veere mere eller mindre overbevisende.

Om den er overbevisende hzenger dels sammen med, om valideringsprocessen er
handvaerksmaessigt godt udfert, og dels om den forekommer at vzere i overensstemmelse
med den forforstielse leseren har af problemstilingen.

(7} Interesse i forudsigelse og kontrol.

Videnskabelige tilzange til forskning har som ideel malssetning at kunne forudsige eller
kontrollere. Der er ikke mange samfundsvidenskabelige teorier, der har kunnet leve bare
tilnzermelsesvist op til disse idealer.

Kunstnerisk orienteret forskning har ikke til formal at forudsige eller udvikle

- formelle forudsigende hypoteser. Den er txttere pd en hermeneutisk orienteret

forstiende tilgang. I bedste fald producerer forskningen nogle oplysende fortolkninger
af den livsverden, som analyseres. Arbejdshypotesen er, at med en sidan forstielse

forbedres menneskers evre til begribe og hindtere situationer som dem, der portraztteres
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og analyseres i forskningen.

P34 dette punkt er denne fremstilling mere “kunsinerisk” end videnskabeligt
orienteret. Forméilet med analysen er dels at udvikle en forstielse, som gor det nemmere
at begribe og handtere arbejdsvilkar for offentlige ledere, og dels at formidle en bedre
forstielse for offenlige lederes arbejdsvilkdr til folk som har interesse i disse
problemstillinger.

(8) ~ Dedatakilder som anvendes.

I videnskabelige tilgange til  forskning anvendes standardiserede
datagenereringsteknikker.

1 kunstneriske tilgange til forskning er det vigtigste datagenereringsinstrument forskeren
selv.

P43 dette punkt gir denne fremstilling pé to ben. Der anvendes standardiserede
datagenereringsteknikker. Men i den kvalitative analyse af observationerne og
interviewene er forskeren selv central.

9) Den kundskabsmazssige basis.
I videnskabelige tilgange til forskning seges en objektivitet og neutralitet, mens falelser
spiller en central rolle i kunstneriske tilgange til forskning.

Afhandlingen inddrager kun i meget begraenset omfang felelser og fornemmelser

direkte i analysen. Min fornemmelse af, hvad det var der skete, og dermed ogsa af visse

folelsesmanssige sider af sagen, har dog indimellem veeret af betydning i forbindelse med
den kvalitative fortolkning af observationerne og interviewene. Sagt med andre ord
handler indlevelsesevne ogsa om kritisk at forholde sig til sine folelser og fornemmelser.
(10)  Det ultimative mdl med forskningen.

Videnskabelige tilgange til forskning har som mélsatning at udvikle sande propositioner
om virkeligheden.

Kunstneriske tilgange er mindre optaget af at afdackke sandheder og mere
optaget af skabelsen af mening. Skabelsen af billeder, som mennesker vil finde
meningsfulde, og ud fra hvilke vores begraensede og tentative forstaelse af verden kan
blive anfagtet, zendret og blive gjort mere sikker, er malet med arbejdet.

Denne modstilling af segen efter sandhed og skabelse af mening finder jeg ikke
hensigtsmassig. Med udgangspunkt i det udvidede meningsbegreb er al segen efter
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sandhed ogsd en skabelse af mening. I denne fremstilling er hensigten at udvikle “sande”
propositioner om virkeligheden, men sandheden i disse propositioner ligger snarere i
argumentationen for dem end i selve propositionen. Sandhed opfattes som en
intersubjektiv erkendelse af, at noget er rigtigt. Sandhed er begrenset i tid og rum og

mellemn aktorer.

~ Selvom Eisners karakterisering af videnskabelige tilgange il en vis grad er en karikatur

af den forskning, der foregar, & tydeligger modstiilingen af en traditionel opfattelse af
begreberne “kunst” og “videnskab” nogle af de problemer, der er knyttet til en sn®ver,
dogmatisk opfatielse af, hvad videnskab er. Samfundsvidenskabens formal er at skabe
viden om samfundet, og her kan en for dogmatisk opfattelse af, hvad videnskabelig
viden er, forhindre, at samfundsvidenskaben beskaftiger sig med de mest essentielle
problemomrader i samfundet. Frem for at afgranse sig fra det, som anses for det
vasentlige, og holde sig til det i sneever videnskabelig forstand mélbare, kan
samfundsvidenskaben lzere af det, der traditionelt opfattes som kunstneriske tilgange til

erkendelse.

3.2.3  Validitet i et socialkonstruktivistisk perspektiv

- Steinar Kvale (1994} diskuterer, hvilken mening validitetsbegrebet kan have i et

socialkonstruktivistisk perspektiv.

Diskussionen fokuserer pa nogle af de samme problemstillinger, som Launss &
Rieper og Eisner kredser om. Nogle postmodernister har helt forkastet validitetskriteriet
og anset det for et levn fra positivismen. Den kunstneriske tilgang til kvalitativ forskning,
som Eisner beskriver, er delvist et eksempel herpa. Kvale indtager et mellemstandpunkt.
Han ensker at udvikle et alternativt validitetsbegreb, som i stedet for korrespondens med
en objektiv realitet udvikler videnserkleringer som kan forsvares. Her uddrages og

fortolkes hans tre hovedpointer.

1 Hans ferste hovedpointe kan betragtes som fastholdelsen af kernen i et
traditionelt videnskabeligt standpunkt. Validitet opnds ved at eksaminere kilder til

invaliditet. Des flere forseg pé falsifikation en proposition har overlevet, des mere validt
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er et udsagn. Validitet kommer derved til at afhange af det forskningsmaessige
handvark. En sidan hindvaerksmassig tilgang til validitetsbegrebet har som
konsekvens, at validiteten skabes i lobet af forskningsprocessen, snarere end gennem en
kontrol med slutresultatet. Kvale diskuterer tre forskellige aspekter ved validering som
forskningsmaessigt hdndvaerk, men det centrale i denne diskussion er, at der ikke ernogle
generelle, kanoniserede beslutningsregler for at etablere validitet i denne proces. Der
éksisterer ingen ‘generel metode - kun systematik (Jensen 1993). Forskeren ma
gennemtenke de potentielle bias, der kunne gere kvalitative observationer og
fortolkninger updélidelige, og udvikle metoder til at teste og konfirmere kvalitative
resultater (Miles & FHuberman 1984).

2. Kvales anden hovedpointe er, at for megen fokus pé validitet kan fere til en slags

validitetskorrosion.

Uncertainty about own products and skepticism about the products of
others may be necessary, but when elevated to main approaches,
dominating the discourse of research, they may become self defeating.
A pervasive attention on validation may here be counterproductive and
lead to a general devalidation. Rather than let the product speak for
itself, a modern legitimation mania, may, in its turn, further a validity
corrosion - the more one validates, the greater the need for further
validation. The quest for certainty and legitimate foundations may entail
-a-skeptical-attitude,-which by continually asking for valid proof may
further enhance the skeptical attitude. The modern preoccupation with
verification may in some cases be scratching where it does not itch, with
the scratching intensifying the itching as well as provoking itches where
there previously were none. (Kvale 1994: 11)

Jeg finder problemstillingen helt central indenfor samfundsforskningen. Eksermnpelvis
eksisterer der pa den ledelsesteoretiske markedsplads (lettere karrikeret) en klaft imellem
“rigtige” ledelsesteoretikere og “praedikanter” (Larsen 1991: 17). Ledelsesteoretikerne, som
typisk er ansat pd universiteterne, er meget usikre pd deres egen viden og meget kritiske
overfor andres viden. Mennesker, som har brugt &revis pé studiet af ledelse, er, lettere
karrikeret, ndet frem til den erkendelse, at alt er situationsbestemt, og ingenting kan vides
med sikkerhed.

P4 den anden side af kleften er “paedikanterne”, typisk konsulenter, ikke i tvivl.
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Skrasikkert anviser de den rigtige medicin p4 ledelsesmeessige og organisatoriske
problemstillinger. Denne kieft bliver sarligt grotesk i situaticner, hvor der er tale om de
samune mennesker! 1 universitetsvirket bekender man sig til videnskabelige idealer og
erkender begraensningen i det man ved, mens man i sit arbejde som konsulent gar ud og

“praediker” den rette lzere. Et andet eksempel er forskere som i deres videnskabelige virke

er meget puritanske med hensyn til at postulere viden, men som i deres virke som

journalister ikke holder sig tilbage.

Dette organiserede hykleri (B;'unsson 1989} heenger sammen med kontekstafhengige
institutionelle bindinger, men Kvale leverer her et godt argument for en mellemvej - en
mulighed for at videnskabelige idealer i modereret form kan overfares til andre
kontekster, mens referencer til en slags hermeneutisk forforstielse bliver mere acceptable

i en videnskabelig kontekst.

3. Kvales tredje pointe er inspireret af Eisner og korrosionsproblematikken. Et
videnskabeligt produkt kan, i lighed med et kunstnerisk, vare si overbevisende, at
validitetsspergsmalet bliver overfladigt. Eksempelvis kan logikken i argumentationen
og den utvetydige overenssternmelse med laeserens forforstielse af problematikken vaere

sd overbevisende, at produktet i sig selv overfledigger at rejse validitetsproblematikken.

Kvales konklusion er, at solidt hindveerk i produktionsprocessen, samt et overbevisende
produkt der taler for sig selv og derved gor validitetsspargsmalet overfladigt, er den

bedste made at handtere validitetsbegrebet pé i en postmoderne kontekst.

3.3 Konklusion

Authors of qualitative studies are often asked to drop much of the
description of characters and events, so as to make room for greater
theoretical development. The resulting description may end up as litle
more than a small sequence of vignettes or a summary table of
quotations, illustrating those concepts or hypotheses formulated in a
paper. Such paring can deplete a manuscript of much of its value. Lost
may be the rich description that Van Maanen {1989) said is necessary for
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researchers to build strong theory over time. Lost also may be the chance
to build cumulative theory from small but comprehensible events. Weick
(1992: 177) noted that much of his own work constitutes “knowledge
growth by extension,” which “occurs when a relatively full explanation
of a small region is carried over to an explanation of an adjoining
region.” (Sutton & Staw 1995: 383)

[ denne konklusion bindes den praktiske beskrivelse af de genererede datakilder sammen
med de teoretiske overvejelser om skabelse af viden. Denne sammenbinding sker gennem
en beskrivelse af, hvordan de genererede data er brugt i den fremstilling, som falger.
Anvendelsen at de genererede data relateres til og begrundes i den videnskabsteoretiske

diskussion, som germemfertes ovenfor.

I forbindelse med analysen af data er der opereret med fem vidensniveauer: type 1,2, 3,
4 og 5 data. Denne datainddeling er dels inspireret af Geertz skelnen mellem “thick” og
“thin” description (1973), og dels ud fra den erkendelse at forskeren, i mange af de typer
analyser der falger, er det centrale maleredskab. Inddelingen er derfor et udtryk for, hvor
indgéende et kendskab jeg har til de pAgzldende data.

Typeldata) De kommunaldirektorer, som jeg har det mest indgdende kendskab tl,
er dem, jeg selv har observeret. Det drejer sig om fire kommunaldirektorer i 1994 og to
kommunaldirektarer i 1993. For disse kommunaldirekterers vedkommende har jeg
observeret dem, og diskuteret deres arbejde med dem i henholdsvis fem og tre dage, jeg
har forud for observationerne gennemfert et langt kvalitativt interview med dem, og jeg
har i observationsperioden gennemgéet tre maneder i deres aftalekalender med dem. Det
er ud fra disse data, at jeg er i stand til at lave de mest dybtgdende analyser. Det er
primaert pa grundlag af disse data, at noget, der ligner “thick description”, bliver mulig.
Disse data indgar som baggrundsviden i alle de falgende kapitler og analyseres mere
systematisk i kapitel 6, 7 og 8.

Type2data)  Jeg har selv interviewet de femten kommunaldirektorer. Endvidere har
Troels Gotfredsen og René Lorenz gennemfert kalendergennemgangen sammen med de

kommunaldirektarer, som de har observeret. Denne kalendergennemgang er optaget pa
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bind, som jeg har gennemlyttet og registreret. Det er muligt at gennemfere grundige,
sammenlignende analyser pa grundlag af interviewene og kalenderen. Ud fra disse data
er det muligt at lave analyser indenfor den forstiende forskningstype. Disse data

anvendes illustrativt i kapitel 4 og 5 og analyseres mere systematisk i kapitel 6, 7 og 8.

Type3data) To studerende, Troels Gotfredsen og Rene Lorenz, har observeret hver
fem kommunaldirekterer. Som tidligere beskrevet, har vi sammen diskuteret og
kategoriseret disse observatiox:ter. Det er sdledes muligt at lave sammenligninger ud fra
de kategorier, som observationerne er registreret i. Som falge af mit detaljerede kendskab
til, hvorledes observationerne er blevet til og kategoriseret, har jeg nok et bedre kendskab
til, hvordan man kan fortolke disse data. Men i princippet kan enhver anden fortolke
disse data lige s& godt, som jeg kan. Disse data bruges primeert i kapitel 5.

Typed data) 72,7 % af samtlige kommunaldirektarer har besvaret et spergeskema om
deres holdninger til forskellige spergsmal. Ud fra disse spergeskemaer er det muligt at
lave analyser indenfor den beskrivende og forklarende forskningstype. Disse data er bne
for fortolkning af enhver. Men naturligvis hjelper et detaljeret kendskab pa
kommunaldirektorernes arbejdssituation en hel del. Disse data anvendes som primaert

datamateriale i kapitel 5 og som supplerende materiale i kapitel 6, 7 og 8.

Type5data) Sekundaere data sdsom dagsordener, medereferater, budgetter,
regnskaber, kommunale negletal, etc. indgér som stettedata. Disse data har primaert

varet anvendt til at tjekke faktuelle oplysninger fra type 1 og type 2 data.

Min méde at arbejde med disse data har vearet at leegge hovedvaegten pa den forste og
anden type af data.
Ved at sammenholde de fire/seks kommunaldirektorer med hinanden og med

““inddragelse af teoretiske overvejelser har jeg brugt dette datamateriale til at udvikle

beskrivelser, rejse spargsmél og generere hypoteser. Jeg har som udgangspunkt brugt en
metode, som vi alle bruger i dagligdagen. Jeg har holdt observationer, samtaler og

béndede udtalelser op imod den forstaelse, som jeg henad vejen har tilegnet mig af det
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empiriske felt. P4 baggrund af denne sammenligning har jeg analyseret materialet med
henblik p4 beskrivelse og forstaelse. Analysen af materialet har i forste omgang vaeret
eksplorativ og kursorisk. Den har varet gennemfort samtidig med teoretiske studier.
Gennem en slags dialektisk proces, hvor teoretiske ideer, og ideer som udspringer af
datamaterialet, er blevet konfronteret og leget med, er de teoretiske afsnit blevet skrevet.
] anden omgang har analysen af materialet veeret relativt stramt struktureret. De

tre dimensionet: -zﬁc_t;rer, scener og opgaver er blevet udvalgt til nzrmere analyse.
Indenfor hver af disse dimensioner er et fital af kategorier blevet udvalgt til en neermere
gennemgang. Interviews og egne observationer er herefter blevet finkeemmet for
informationer om disse kategorier. Hvor det har vaeret muligt, er disse data suppleret
med surveydata. Disse to eller tre datatyper er herefter blevet gjort til genstand for
fortolkning ved hjeelp af teori og sammenligninger mellem kommunaldirektarer og
datatyper.

Fortolkningen af disse data har vaeret inspireret af Goffmans diskuterende og
eksemplificerende analyseform (1959, 1974), af Czarniawska & Sévons begreb
‘systematisk refleksion’(1996: 16}, og af deres overvejelser, om at viden i form af
fortzllinger ... freely mixes explanations with interpretations, opening causality to
negotiation...” (Czarniawska & Sevon 1996: 47-48).

Hvad menes der mere konkret med systematisk refleksion?

Systematisk refleksion er i og for sig ikke andet end en mere systematisk og
selvkritisk made at gere det, vi alle gir og ger til hverdag. Det kan illustreres med et
eksempel med en gammel bedstefar, der sidder og kigger ud af vinduet og falger med
i og prever at forstd, hvad naboerne laver. N nu skal familien Hansen nok have
risengrad til aftensmad, men det er jo ogs4 sidst p4 maneden, og de har lige taet ny bil.
Det systematiske gir si ud pd at kontrollere denne forklaring ved at sammenligne med
andre situationer. De spiste miske ogsa risengred farst pa mineden og fer de fik bil.
Maske elsker de risengrod! Maske er det bare dejligt nemt at lave. Men det celdre
menneske kender en del til familien. Han bruger sin forud erhvervede viden om familien

il at udelukke de mest usandsynlige forklaringer (sésom at de elsker risengred)-
I denne athandling tages der udgangspunkt i en rekke meget forskellige, empirisk
funderede ‘datakonstruktioner’ eller ‘virkelighedsbilleder’. Disse datakonstruktioner har
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meget forskellig karakter. Nogle er helt traditionelle frekvenstabeller baseret pa et
sporgeskema. Andre er et kommumalt danmarkskort, et kommunalt
o.rganisationsdiagram, en beskrivelse af et chefgruppemade, en beskrivelse af en rackke
-51tuationer fra samspillet mellem kommunaldirektar og borgmester, nogle
interviewcitater om budgetlaegningsprocessen. Med udgangspunkt i sidan et enkeit
virkelighedsbillede gennemfares den systematiske refleksion. Gennem sammenligninger
med andre virkelighedsbﬂledgr, med teoretiske begreber og med den generelle viden jeg
har udviklet om problemstillingen wudvikles forstielsen af, hvorfor
kommunaldirektererne handler som de gor, og hvilken betydning eller indflydelse de
har eller kan have i den kommunale organisation. Refleksionen s@ges gennemfert
systematisk, saledes at videns erkleringerne kan forsvares, og siledes at de kausale
forklaringer er &bne for forhandling. De forskellige vitkelighedsbilleder soges tolket p4
en méde, der respekterer de begransninger, der er indbygget i datamaterialet.
Tolkningen kan gennemfares mere eller mindre dristigt. Generelt har jeg forsegt at
mangvrere imellem to negative rollemodeiler - den postulerende praedikant og den evigt

skeptiske forsker der skaber videnskorrosion jevnfer Kvale. Konkret ma leseren

vurdere, om det er lykkedes i de meget forskellige analysetyper, der er gennemfart
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4. Den kommunale kontekst

I dette kapitel gennemferes en analyse af den kontekst, som kommunaldirektererne
opererer i. Hensigten er, at kortlegge de vigtigste aspekter ved den geografiske,
historiske og organisatoriske kontekst som ‘aktorerne’, ‘scenerne’ og ‘opgaverne’ er
placeret i. '

Der indledes med en analyse af nogle strukturelle forskelle mellem landets kommuner
i 1990’erne. T Giddens sprogbrug fokuseres der pa rum-dimensionen - det vil her sige
strukturelle forskelle imellem landets kommuner, og dermed nogle forskellige
arbejdsbetingelser for landets kommunaldirekterer. Dernaest analyseres den historiske
udvikling i de seneste drtier, idet hovedveegten legges pd udviklingen siden
kommunalreformen i 1970. I Giddens terminologi er det tidsdimensionen der i anden
omgang fokuseres pa - det vil sige den historiske udvikling, som kommunerne og
kommunaldirekter positionen har varet inde i. For det tredje analyseres den
organisatoriske kontekst, som kommunaldirekteren opererer i. Her beskrives nogle
generelle trek ved den kommunale organisation, som kommunaldirektaren opererer
i. Det er sdledes igen rumdimensionen, der er i fokus, idet der dog primeert fokuseres
p4 generelle traek - det vil sige ligheder imellem landets kommuner og dermed nogle

faelles arbejdsbetingelser for landets kommunaldirekterer.

4.1 Det kommunale Danmarkskort

S&dan har det kommunale danmarkskort set ud siden kommunalreformen i 1970 (se
figur 4.1). PAd kortet er de femten kommuner, hvor kommunaldirekteren blev
interviewet og observeret, skraveret. Kommunegrenserne angiver, som navnet
antyder, nogle fysiske greenser for kommunens og dermed ogs kommunaldirekterens
kompetence og ansvarsomrade.

Det er pd sin plads her at komme med nogle betragtninger om nogle
grundleggende forskelle og ligheder mellem landets 275 kommuner, som har
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betydning for kommunaldirektarens arbejde. Sarnmenligningsdimensionerne er blevet
tit pd grundlag af interviews og observationer. Der er tale om nogle forskelle og
ligheder, som en eller flere kommunaldirekterer har lagt vaegt p4, eller om forskelle
som observaterer og/eller interviewer har fundet sléende og betydningsfulde for at

forstd kommunaldirektorens handlinger.

Figur 4.1: Det kommunale Danmarkskort

Forskelle og ligheder er nedenfor udkrystaltiseret i tolv dimensioner.

1) En helt afgarende forskel mellem landets kommuner er starrelsen. Laese har,
som landets mindste kommune, 2453 indbyggere, mens Kobenhavn som den storste har
466.129 indbyggere (1993). 141 af landets kommuner 275 har mindre end 10.000
indbyggere, 157 har mellem 10.000 og 30.000 indbyggere, mens 37 har mere end 30.000

indbyggere. Antallet af indbyggere i kommunen samvarierer med
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kommunaldirektorens lon, antallet af ansatte, stillingstyper i kommunen og har dermed
betydning for kommunaldirekterens opgaver. Jo sterre kommune des sterre lon til
kommunaldirekteren. En kommunaldirekter i en kommune med mindre end 10.000
indbyggere tjener omkring 430.000 kr. om &ret inklusive tilleeg. En kommunaldirekter
i en kommune med 75.000 indbyggere tjener omkring 690.000 kr. om aret. {en dansk
gennemsnitskommune er der 61 fuldtidsansatte pr 1000 indbyggere (Mouritzen 1991).
‘T store kommuner har kommunaldirektoren mange stabsmedarbejdere at
treekke pd, mens han i mindre kommuner ofte mé udarbejde forslag og ideer selv. 1sma
kommuner fungerer samarbejdet mere uformelt end i de store kommuner, hvor det i
hasjere grad er nedskrevne aftaler med fagforeningen som mellemmand, der regulerer
forholdet til medarbejderne.
2) De opgaver, som de 275 kommuner har ansvaret for, er stort set ens. Hvor man
eksempelvis i en lille kommune som Sejlflod 1 1994 havde fire bernehaver, havde man
i en stor kommune Vsom Randers seksogtyve barnehaver. Selvom opgaverne er de
samnme, mi de sma kommuner kebe en del af deres ydelser “ude i byen”, mens de store
kommuner “godt kan selv”. De sm& kommuner mi i hejere grad end de store
kommmuner traekke pa ressourcer udenfor deres egen organisation.
3) Politisk stabilitet eller turbulens. Den politiske “temperatur” i landets
kommuner varierer en hel del. Denne problemstilling vil senere blive behandlet mere
udferligt,rrrnren her skal problemstillingens karaktef kort skitseres. Enhver handling pa
komumunens vegne skal have hjernmel i loven og/eller i kommunalbestyrelsens flertal.
Det medfarer, at politisk turbulens i form af mangel pa vilje til at traeffe beslutninger,
udstikke retningslinier og tage ansvar kan medfere delvis handlingslammelse i
forvaltningens arbejde. I sddanne situationer bliver kommunaldirekterens
hovedopgave at £a etableret holdbare kompromiser og genetablere en grundleggende
tillid mellem de centrale aktarer i det politiske og administrative system. En
nogleperson i denne proces er borgmesteren, som varetager den umiddelbare
forvaltning under ansvar overfor kommunalbestyrelsen. I praksis traeffer borgmesteren
ofte vidtreekkende afgerelser pA kommunalbestyrelsens vegne. Her er det af stor
betydning, om borgmesteren sidder pd et sikkert mandat eller ej. Et sidant sikkert
mandat kan ikke nedvendigvis vurderes ud fra flertallets sterrelse, selvom det
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naturligvis er en vigtig indikator. Det afgsrende er, om borgmesteren nyder udbredt
tillid savel indenfor sin egen partigruppe som udenfor. En sidan tillid kan skyldes
mange forhold, men spargsmailet, om borgmesteren generelt er respekteret som
Kkompetent og dygtig, og om han er kendt for at respektere de demokratiske
spilleregler, synes at vaere seerligt vigtigt.  praksis hindteres denne problemstilling i
mange kommuner, men langtfra alle, gennem en konsensus politik, hvor der legges
vaegt pd ikke at basere beslutninger pa snaevre flertal.

4) Kommunens geografiske placering i landet har ogsi# betydning for
kommunaldirekterens arbejde. Her er det swrligt center-periferi relationen, og nogle

dertil knyttede problemstillinger, der er relevant:

- vi er en del af hovedstadsomradet, det er jo s& generelt for omradet,
alts kommunen og kommunernes profil er lidt svag, fordi borgetne i
vores kommune, borgerne i xxx, er integreret i hovedstadsomradet og
har interesser og job og alt sédan noget andre steder, s4 vores profil er
ikke s& markant som Svendborg eller Tkast ... ... jeg var mange ar i
Faborg og Svendborg, og det var en helt anden oplevelse, kommunen
var meget mere synlig og meget mere central i forhold til erhvervslivet,
end xxx kommune er.

Hvis man tager en forstadskommune til Kebenhavn, der er kommunen
amputeret. Det er en tilfaeldighed, de greenser der er lagt; det er
tilfeeldigheder, at borgerne bor, der hvor de bor. Om man bor i
Redovre eller Hvidovre eller Herlev, det er sidan set tilfzeldigt - hvor
man slog op i sendagsavisen for at finde en bolig. Mange af de opgaver
der var kommunale opgaver - dem man opfatter som kommunale
opgaver - de 13 i feelleskommunalt anliggende langt fra kommunens
indflydelse, ... det Id langt fra den beslutningsproces, der var i
kommunen. Det var bare noget, man betalte til. ... Hvis man tager
sddan en kommune som xxx, s har man alle ting, og alle ting styres
herfra. Det er fascinerende!

Disse citater berarer flere aspekter ved betydningen af kommunens geografiske
placering. Kommunens geografiske placering har bade betydning for relationen til
borgerne og erhvervslivet. Vedrerende kommunens relation til borgerne antyder citatet
ovenfor en hypotese om, at borgere, som kun bor i kommunen, men igvrigt arbejder og

henlegger en stor del af deres fritidsaktiviteter til andre kommuner, alt andet lige
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interesserer sig mindre for kommunens problemer, og at de i mindre grad identificerer
sig med kommunen. Problemstillingen er sandsynligvis szerligt fremtraedende i
hovedstadsomradet, men de fleste kommuner befinder sig i lignende center-periferi
problemstillinger, hvadenten de nu kan betegnes som henholdsvis regionalt center,
perifer:, eller om omradet som kommunen ligger i ikke har et egentligt center. En
lignende problemstilling vedrarer forholdet til erhvervslivet. Hvis en kommune er en
udpreeget ‘pendler’ kommune, hvor et regionalt center er den dominerende udfarende
kraft i omradet, kan det vaere begranset hvormeget der er at hente i at forsege at
trekke virksomheder 1 kommunen. Sidanne overvejelser gik igen i
kommunaldirektorernes forstielse af deres situation, og de praegede prioriteringen i
deres arbejde. Ved hjzlp af center-periferi distinktionen kan man udarbejde en typologi
som skelner mellem tre forskellige idealtypiske situationer for landets kommuner.
Distinktionen bygger pa ‘de relative ressourcer, som en kommune rader over
sammenlignet med de svrige kommuner i omridet, samt kommunens relative
afthaengighed af et enkelt “center”. Det ene yderpunkt er (1) kommunen, som ligger taet
op ad et regionalt center, og som i vidt omfang er afhaengigt af dette center. Denne
situation er kendetegnende for Sellerad og Ishej i forhold til Kebenhava, Purhus i
forhold til Randers, Sejlflod i forhold til Aalborg, og i nogen grad @rbak i forhold tl
Odense. Her er kommunens skzebne ngje forbundet med det regionale kraftcenter’. Den
anden type kommune er (2) dem, der kan betegnes som regionale centre. 1 denne
undersogelse er det Randers, Vejle og Haderslev. Mere generelt er det mange af de 88
gamle kebsteeder. Disse regionale centre konkurrerer og samarbejder med andre
regionale centre. Vejle konkurrerer med Kolding og Fredericia, Randers er i den
situation, at den bade er et regionalt center, men ogsa i nogen grad bliver dranet for
ressourcer af Arhus, som den indgér i et periferi forhold til, mens Haderslev star som
et relativt steerkt center i det Senderjydske. Den tredje type kommune er (3) dem, der
ikke er et egentligt center i deres region, men som heller ikke er athangige af et enkelt
center. Farsa, Morsa, og Redding kan betegnes som gruppe tre kommuner.

Sore og Struer kan betegnes som en mellemting mellem gruppe to og gruppe

'Det geelder naturligvis ogsa alle landets kommuners relation til staten, men det er en anden
problemstilling.
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tre kommuner. Hvorstev og Holeby kan betegnes som en mellemting mellem gruppe
1 og gruppe 3. Ved hjzlp af sidanne overvejelser kan man danne sig et ganske godt
indtryk af, hvilke strukturelt betingede vilkir kommunaldirektoren arbejder under, og
dermed hvilke ressourcemassige betragininger der indgdr, ndr kommunaldirektaren
og borgmesteren pa kommunens vegne indgar i mellemkommunalt samarbejde, legger
planer for erhvervsudvikling, o.s.v.

5) En anden ressourcemsessig betydningsfuld forskel mellem landets kommuner
er indbyggernes relative velstand. Forskellen i velstand mellem landets kommuner har
betydning pa i al fald tre mader. For det forste mid man formode, at velhavende
kommuner alt andet lige har rad til et bedre serviceniveau. Selvom de har rad til det,
behaver det dog ikke at betyde mere tilfredse borgere, idet velhavende borgere ofte
ogsd stiller starre krav tit kommunen. For det andet medfarer den kommunale
udligningsordning en omfordeling fra landets rige tit landets fattige kommuner, som
kan anslds til 50% (Bogason 1992: 101-102). De kommmuner, som bereres meget af
udligningsordningen, hvilket seerligt geelder landets rigeste og fattigste kommuner, star
derved i en ekonomisk situation og i nogle budgetforhandlinger, som pavirkes meget
af disse udligningsordninger. De er i en situation, hvor en veesentlig del af deres
skonomi afgeres af udligningsordningerne. I 1994 var der netop gennemfert en
@&ndring af udligningen til gavn for de fattigste kommuner, og det fik konsekvenser for

en af landets rigeste kommuner:

... det er ikke fordi politikerne eller kommunaldirekteren mener, at vi
ikke skal bidrage solidarisk, men det der er vores pointe, det er, at med
den udligning vi har, hvor man udligner det, der ligger - altsa hvor vi
kun fir lov til at beholde de sidste 10 % af det merprovenue, vi far
hjem i skat, og hvor man kan lzgge noget boligstatteudligning
ovenpd, sd altsd marginalen den indsneevres yderligere, der siger vi s,
at vi synes det er for barsk. Vi argumenterer pa marginalen, men vi
finder ikke genklang.

Dette citat fortzeller to vaesentlige ting om de kommunale udligningserdninger. For det
farste at de betyder meget p& marginalen. En velhavende kotnmune vil teenke sig om

to gange for skatten settes op fordi stersteparten af gevinsten vil blive slugt af de
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kommunale udligningsordninger. En sddan kommune vil have et incitarnent til at
skaffe indtjeningen via eksempelvis eget brugerbetaling og egede forbrugsafgifter. For
det andet viser citatet en kommune, som prever at g ud i den kommunale og statslige
offentlighed og argumentere imod udligningsordningens negative konsekvenser. Men
denne argumentation mader ikke den store forstielse. Arsagen er, at de kommunale
udligningsordninger er begrundet i velfaerdsstatslige forestillinger om retfzerdighed,
som her kommer til udtryk i en omfordeling fra rige til fattige kommuner. Man kan
sige, at kommunen argumenterer med at udligningen skabet nogle ineffektive
incitamentstrukturer, og at der dermed i dette tilfelde er en modsetning mellem
effektivitet og lighed. Det er veerd at bide maerke i, at kommunen accepterer det
solidaritetsprincip, som ligger til grund for udligningen. Dette princip accepteres som
udgangspunkt for argumentationen, hvad enten det nu skyldes, at de kommunale
akterer har internaliseret normerne, eller en realpolitisk erkendelse af at de ikke kan
#ndre de magtforhold, som har etableret dette princip.

6} Okonomisk nedgang, fremgang eller stabilitet. Nogle kommuner har oplevet
en ganske kraftig forveerring i deres ekonomi, mens andre oplever status quo eller
decideret fremgang.

I denne undersegelse er Sejlflod og Holeby eksempler pd kommuner som har
oplevet kraftige skonomiske problemer i de senere &r. Sejlflod kommune har og har
szrlig haft mange verftsarbejdere med arbejde i Aalborg. I forbindelse med
vaerftskrisen i stutningen af 83'erne skete der mange fyringer, som medferte at Sejlflod
kommune fik stor arbejdsleshed og forringet indtjeningsgrundlag. Ogsa Holeby
kommune har oplevet en kraftig forvarring i skonomien i de senere ar som falge af
virksomhedslukninger. Her er der tale om a:ndringer i befolkningens velstand og
dermed zndringer i kommunens indtzgtsgrundlag, som ger det vanskeligt at f&
budgettet til at sl til, og som ofte vil medfere et hejere konfliktniveau i kommunen.
7 Der er forskel pa, hvordan landets kommuner blev berart af
kommunalreformen, og denne forskel har sat sig synlige spor, som ogs4 i dag berarer
kommunaldirektorens arbejde. Der, hvor kommunalreformen kom til at medfere den
sterste ndring, var for de smé landkommuner. Disse blev enten sliet sammen til nogle

starre landkommuner, eller de blev sliet sammen med en af landets 88 kebstaeder. For
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overskuelighedens skyld er det nyttigt at skelne mellem tre typer af kommuner. For det
farste de kommuner som slet ikke blev berart af inddelingsreformen, hvilket geelder for
kommunerne i hovedstadsomradet. For det andet de kommuner som opstod som en
sammenlegning mellem de gamle kobsteder og nogle af de omkringliggende
landkommuner. For kebstedernes vedkommende havde de i forvejen en vis
administration, og forandringen var derfor ikke s stor, selvom der sikkert blev rusket
op i etablerede samarbejdsformer og maske ogsa i enkelte tilfelde skete en forskydning
i den politiske magtbalance. ber, hvor der for alvor opstod noget nyt, var for det tredie
i de kommuner, som opstod som en sammenlaegning mellem landkommuner. Her var
der i vidt omfang tale om en ny organisation, der skulle bygges op, og nye
samarbejdsstrukturer der skulle etableres. Det kommer i dag til synligt udiryk i
rddhusets placering i kommunen, i de politiske slagsmil om fordeling af skoler,
idreaetshaller, etc. mellem de gamle sognekommuner, samt i navngivningen af
kommunen og kommunale faciliteter. Men disse ydre registrerbare fenomener er
sandsynligvis mindre vigtige end den historisk betingede organisationskultur, som de

forskellige kom_r_nuner er “fadt” med.

... der er en verden til forskel fra det at vaere direktor i en gammel
kebstadskommune og vare det i en landkommune. Det er to vidt
forskellige ting. ... kebstaden er i langt hojere grad traditionsbundet;
der er altsd nogen normer, som man ikke sddan lige springer ud af.

8) Virksomhedsstrukturen. Kommunens virksomhedsstruktur har betydning for
kommunens erhvervspolitik, og dermed for kommunaldirekteorens arbejde. Generelt
kan man sige, at smé og mellemstore virksomheder har mere at bruge en kommune til
end store virksomheder, som godt kan selv. Der er forskel pa, om der er tale om en
kommune, som er fuldt udbygget, eller om der er tale om en kommune med ledige
arealer til udlaegning til industri. Hver kommune har sine specielle forhold, som ger, at
erhvervspolitikken varierer meget. Nogle kommuner keemper en fortvivlet kamp for at
fa flere virksomheder til kommunen. I andre kommuner er forholdene noget

anderledes:
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... det er lidt eller meget passivt [erhvervsradet], og det skyldes vel
flere ting, dels at vi har et begraenset erhvervsliv, vi er meget en
bokommune, og dels at nogle af de fa store virksomheder, ... jamen de
kan jo selv, ...

9) Udvalgsstyre versus magistratsstyre. I denne undersegelse er kun inddraget
udvalgsstyrede kommuner. Den strukturelle forskel mellem udvalgs- og
magistratsstyrede kommuner betyder groft sagt, at udvalgsformeaendende er blevet fast
ansatte ridmeand og derfor har en steerkere magtbasis i de store magistratskommuner.
Sammen med kommurens storrelse styrker dette sektoriseringstendenserne og ger det
svaerere at styre disse kommuner ud fra en overordnet prioritering.

10) Borgerlig kommune versus socialdemokratisk kommune. Nogle
kommunaldirektarer gav udtryk for den opfattelse, at fagforeninger og medarbejdere
stod steerkere i kommuner med socialdemokratisk styre.

11) Demografisk turbulens eller stabilitet. PA samme mide som skonomiske
endringer pavirker arbejdet, kan ogsd demografiske @ndringer have stor indflydelse
péabudgetforhandlingerne om ressourcefordelingen mellem de forskellige afdelinger og
forvaliminger i kommunen. Dette skyldes, at sidanne @ndringer udger en legitim
begrundelse for at drefte en omfordeling mellem afdelinger. Eksempelvis kan en
kommunal pasningsgaranti overfor barnefamilier kombineret med stigende fadselstal
og vigende indfeningsgrundlag resultere i stigende skatter, i kraftige omfordelinger
mellem budgetposterne, i en forringelse af normeringen i bernehaverne, i en opgivelse
af pasningsgarantien, eller en kombination af alle disse muligheder.

12) Om kommunens aktiviteter dekkes af medierne. Endelig varierer det meget fra

kommune til kommune, hvor meget medierne interesserer sig for kommunens arbejde.

Disse tolv dimensioner viser nogle grundleggende forskelle i det strukturelle
udgangspunkt,. som de forskellige kommuner og deres kommunaldirekterer stod i pa
det tidspunkt, hvor undersagelsen blev lavet. Disse strukturelle betingelser pavirker i
hej grad arbejdet for den enkelte kommunaldirekter, idet de giver nogle strukturelle
betingelser, der indgér i kommunaldirekterernes prioritering af arbejdet.

Efter denne gennemgang af nogle grundleggende forskelle mellem landets 275
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kommuner, og disses betydning for kommunaldirekterens arbejde, analyseres den
historiske udvikling i neste afsnit. Mens analysen ovenfor sarligt undersegte
forskellighederne, vil den historiske analyse fremdrage de faelles traek i udviklingen i
den- kommunale sektor, idet hovedvegten legges pd udviklingen siden

kommunalreformen i 1970.

42 Den historiske udvikling og dens betydning for

kommunaldirekterens arbejde

Frem til 1970 er der stor forskel pa de danske kommuner, og det er pa sin vis
meningslest, at tale om en kommunaldirekter, sddan som vi kender ham i dag. I mange
smi kommuner var der ingen eller kun en enkelt kommunekaemner ansat. [
kobsteederne var der en vis administration, men der var neppe tale om den
professionelle administration, som vi kender i dag. 1 1ebet af 1960'emne skete der visse
frivillige kommunesammenlaegninger, og der sker en razkke sndringer i samfundet,
som er med til at skubbe il udviklingen af de kommunale serviceorganisationer.
Kvinderne kommer eksempelvis ud pa arbejdsmarkedet, hvilket skaber et starre behov
for berehaver og vuggestuer.

I 1970'erne skabes de kommunale organisationer, som vi kender i dag. Der
bygges ridhuse, og bernehaver. Der opbygges en professionel administration i et helt
anderledes omfang, end man kendte det tidligere. Kommunerne fir de opgaver, som
de har i dag, og de finder de forste modeller til at lase disse opgaver.

1980'erne kan kaldes omstillingens og opbremsningens &rti. De kommunale
opgaver ligger stort set fast. Man sager nye og mere effektive mader at lose opgaverne
pa. Nogle steder forspger man sig med privatisering og udlicitering. I slutningen af
Berne og starten af 90'erne gennemferes der struktureendringer i starsteparten af de
danske kommuner. Resultatet er, at vi i dag stdr med en langt mere heterogen
organisationsstruktur end man havde frem til midten af 80'erne. Set i bakspejlet er der
nappe tvivl om, at 1980%erne var praeget af en hej grad af fokus pa effektivisering af den

offentlige sektor, mens overvejelser om lighed og borgerlige rettigheder i nogen grad
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Tabel 4.1: Kommunaldirektorrollen i historisk perspektiv.

Samfundet og Stat une relati Den ] le sektor | K id:
Omride [velfardsstaten.
Arti
1960'erne | 1960: Offent]r.:'l%e udgifter {60'ernes else: 1960 ca, 1300 kemmuner | Boghokler/kaemner i sma
ca. 25% af Bl Statens andel af de Stor forskel pé land- og kemmuner, i store
Dkonomisk veekst og offentlige udgifter nesten | bykommuner. [ sma kommuner,
ingen arbejdsleshed tre gange 54 stor som kommuner er kemneren. | Den loyale embedsmand.
Fremskridtstro. kommunernes. ofte den eneste ansatte, Kommunaldirekterer
Kvinderne pa 60'erne: Statens konsum | eller ogsA er der ingen rekrutteres primgert
|arhej et, ca, dobbelt sd stort som ansat internt.
Kraftig veekst i kommunernes, Searligt i landkommunerne
velfetdsstaten, som Dampning af komumunale | tradifion for at politikerne
sarligt foregar i bygge- og anlegsudgifter | administrerer.
| kommunerne. ggrmem ing af | En del administration i de
mmunal Wntagning og ]88 kebstader.
kvantitative restrikiioner, |Frivillige
er,
Dren kommunate hejskole
1370'erne | 1972 Dananark medlem af | 1970 Kommunalreformen. |1970: 275 kommuner. En | Styring af en organisation i
EF 1570-83: Samspil inddelingsrefarm med vaekst.
1973 Den farste oliekrise | kendetegned ved frivillige |omfattende, men Ehef grad intern
Planlegning, udbygning  |aftaler. forskellige, konsekvenser |rekrubtering af
PP12og3. 70'ernes begyndelse: for landets kommuner. kommumaldirektorer.
1976-78: Staten sager at Rammer for de enkelte 1970; Kormnmunernes [ de sammenla;
je eftersporg: vak |} ners lintagning og | Landsforening og landkommmuner er det ferst
fra ung investeringer amisridsforeningen i denne periode at en
privatforbrug til mindre 1977; Reform af det <dannes. egentlig kommunaldirekte
mmlmngt offentligt kommunale budget- og 1976-78: Realvaekst i de finktion etableres.
for ng- kak kemmunale udgifter pa ca.
Stigende arbejdslashed. Uadelegering afopgaver |14%
fra stat til amter og Skattereform
1979 Den anden cliekrise | kommuner. Bistandsloven
157%: Kontaktudvalg med | Udbypning med
statslige og kommunale institutioner, En
reprasentanter dannes arganisation der vokser.
M‘ngber nye axll.sathe
skoler.mge Eon'tmutr’gle
administrationsbygninger
apferes i denne periode.
1980'erne 11982 Firklaverregering. 1980-82: Reduktion i vakst | Omstilli Styring af en organisation
1986 Det storste i de kommumale udgifter effektiv‘ihnség_r:{‘g. under%mstil]'mg.
underskud Eennem frivillige aftaler. 1988-1992 Omi; de Fta embedsmand il
betali en 12 1982: Krav om omstrukhureringer, direktor
nogensinde nulvaekst i de kammunale |Chelgrupperne reduceres i |1980: alle KD'ere er mznd
1959 Berlinmuren falder budgetier fra regeringens | mange kommuner o mizdre end 20% er
side. udvikles til et egentligt emnikere. Nasten 50%
1984; Udvidet ledelsesforum. rekrutteres internt i
totabalancepr. kommunen
1985-87; Konfliktfyldt Stillingsannoncer skrives
samspil. Reduktion i n af konsulenter.
bloktilskud, binding af Fra fast ansattelse til
fikviditet, sanktboner
overfor kommuner der  Akademikere bliver i
ikke fulgte henstillinger. shgende grad
1986 Frikommm rsag kemmumnaldirekterer
Fra 1988; [gen frivillige Jobbet bliver mere
aftaler, Intention om usikkert. Almindeligt med
wandret eller bavere skatte- fyringer.
og udgiftsaiveaw.
1990"'eme {H'ermes begyndelse: S'ernes :Det | Omstilling o Embedsmand og direkter.
Offentlige udgifter ca. 60% |kommunale konsum ca. effektivisering versus Balancegang mellem
af BNP. dobbelt si stort som demckrati og etik. effektivitets-, ligheds- og
Begyndende bedring i statens. i
ekonomien. ignal om eget kommunait kriteriey.
1992 Tamilsa; fos 19958 7 % et kvinder of
1993 Nyrup danner nasten 50 % er
regering akademikere.

kom i anden reekke.

1990'erne startede som 1980'erne sluttede. Men i 1992 kom tamilsagen og i 1993

kom der en socialdemokratisk ledet regering efter mere end ti r med borgerligt styre.
Dette skift faldt sammen med en forbedring i landets skonomi, som regeringen forsegte
at udnytte til at bruge kommunerne til at fore ekspansiv finanspolitik. For farste gang
imange ar skulle det offentlige for en kot bemaerkning fare en ekspansiv finanspolitik
for at saette gang i samfundsekonomien.
Allerede dret efter begyndte regeringen dog igen at bremse op i forhold til den
kommunale ekonomi, selvo}n de pkonomiske frihedsgrader nok er lidt starre, end
situationen var op igennem det meste af 1980'eme. Som omtalt i teorikapitlet medferte
tamilsagen ikke kun en ny regering, men ogsd et eget fokus pa problemstillinger
omkring forholdet mellem politikere og embedsmaznd og pa etiske spergsmdl
vedrarende styringen af den offentlige sektor.

Nogle centrale udviklingstrack i de seneste 30-40 ar er sammenfattet i tabel 4.1.

Hvilken betydning har

kommunaldirekterens rotle 1 den kommunale organisation?

disse overordnede udviklingstendenser haft for

.. det er min vurdering at, posten som den, der skal samle de
okonomiske tride og preve at fa det hele til at ga op i en helhed og en
enhed, det har faktisk varet svarere i 80'erne, end det var i 70%erne,
men der har s vaeret en spaendende udfordring ogsd i det. ... i 7¥erne
var der bogstavelig talt ingen konflikter for s vidt som, at stort set de
onsker, der kom fra den sociale sektor, fra den tekniske sektor, fra
skolesektoren, dem kunne man jo stort set opfylde lokalt, ... hvor man
kan sige, at der op igennem 80’erne bogstavelig talt var en kamp
imellem de forskellige sektorer om fa en stadig starre del af den mere
begransede kage ... vi havde nogle politikere, som gik meget ind for,
at skolevaesenet skulle udbygges, og vi havde en del =ldre politikere,
som sagde: " I kan da nok se, vi skal gare noget ved aldresektoren”,
ikke sandt, og dem som faktisk ikke fik noget, det var si dem pa den
tekniske sektor, ... der er jo ikke nogle lovbindinger, vejene skal bare
veaere til at kare pd, men der er jo ikke nogen, der siger, hvordan de skal
veere til at kare pd, og det beted alts, at de lovbundne omrider de ko
ferst, ... de faglige chefer har jo en faglig identitet og en stelthed, og det
er kiart, at skoledirekteren vil gerne have sit skolevaesen som mindst
skal leve op til lovens krav, og den sociale chef vil gerne have et
socialveaesen og en social sektor, som i hvert fald skal leve op til lovens
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krav og sa lidt til, samtidig med at han ogsé geme ville arbejde pa, at vi
skal sette ind pé det forebyggende, og alle de nye tanker som 1 svrigt
blev fadt op igennem 7(erne, og det betad, at der faktisk var store
sektorkampe, sektoriseringen var fremherskende op igennem 8('erne

Vi fir bekraeftet en masse formodninger i dette citat, som naturligvis ma tages for det,
det er - en enkelt kommunaldirekters personlige vurdering af et udviklingsforleb. For
det ferste er det kommunaldirekterens ‘opgave’ at forsege at fa helheden til at fungere,
hvilket i praksis ferst og fremmest vil sige at fi budgettet til at heenge sammen. For det
andet var denne opgave betydeligt nemmere i 70'erne end i 80°etne. Arsagen er dels den
omtalte opbremsning i vaksten i kommunernes ekonomi, og dels at demne
opbremsning ikke er sliet igennem som en @ndring i centrale aktarers (politikere og
forvaltningschefer) holdninger til deres rolle i organisationen. Det er imidlertid vigtigt
at veere opmerksom pa, at der ogsa i 1980'erne har varet tale om en vaekst 1 den

kommunale sektor,

I 80'erne, og specielt i slutningen af 80'erne, selv om man officielt sagde
det var stramninger, si kan man se, hvis man ser ud over landskabet, at
der er sket en kraftig serviceforbedring, ogsd op igennem af 80'erne,
ogsd i slutmingen af 8f'erne, ogsa op i 90'erne. Det der 54 er sket, det er
at man ofte ikke har kunnet udvide service s kraftigt som nogle godt
ville have snsket, .. Det der har veeret tale om, det har ikke vaeret
reduktioner; det har vaeret reduktioner i forhold til enskerne, men ikke
reduktioner i forhold til hvad servicen har varet tidligere.

Der er sandsynligvis ogsd tale om, at en manglende koordinering mellem
finansministeriets skonomiske styring af kommunerne og fagministeriernes lovkrav
virker som en konfliktforstzerkende mekanisme. Riiskjaer (1988: 194-199) giver saledes
nogle illustrative eksempler p4, at statens regelstyring af kommunerne ikke altid er lige
godt koordineret. Kommunaldirekteren anizgger i det foregiende citat nogle
vurderinger af, hvad der driver ‘akterernes’ ‘handlinger’, som det er vard at bide
meerke i For det forste udger lovbindingerne en veesentlig regulativ
struktureringsmekanisme, som medferer, at omrader, der ikke er lovbundne, er mere
udsatte i omstillingsprocessen. For det andet har cheferne en faglig identitet og stolthed,
som definerer deres succeskriterier. Her anlagger kommunaldirektaren en institutionel
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vurdering af bevaggrundende bag chefernes handlinger. Skoledirektoren og
socialchefen identificerer sig med nogle faglige succeskriterier, som bade er defineret af
lovkrav og professionelle kvalitetskriterier. Hvis kommunaldirekteren har ret i sin
foriolkning af drivkrafterne bag forvaltningschefernes handlinger, 54 er der gode
chancer for, at de komunale chefer gennem andrede succeskriterier kan veere
vaesentlige drivkrefter bag den kommunale omstilling og effektivisering
Kommunaldirekterens vurdering henleder ievrigt opmerksomheden pa den
moebilisering, der startede i léBO'erne omkring udviklingen af en egentlig lederidentitet
til forskel fra en faglig eller kollegial identitet.

43 Kommunen som organisation

1 de to foregdende afsnit blev der givet en geografisk og historisk oversigt over den
kommunale kontekst. I dette afsnit gles der teettere pa selve den kommunale
organisation. Der tages udgangspunkt i hvordan en kommune prasenteres i
kommunalhdndbogen.

Tabel 4.2 fortzeller en hel del om de danske kommuner som organisationer. Hvilke

opgaver kommunerne varetager, hvilke ansatte de har, og hvilke grundleggende

struktureringer der kendetegner samspillet mellem aktererne i kommuner.

Ferst og fremmest ma man skelne mellem en politisk struktur, en administration
og en rXkke institutioner, idet der er tale om meget forskellige organisatoriske enheder.

Den  politiske struktur er kendetegnet ved en rakke formaliserede
beslutningsarenaer ‘scener’ med formel beslutingskompetence. Aktererne pa disse
beslutningsarenaer er politikere, der har et andet arbejde ved siden af. 1 de
udvalgsstyrede kommuner er det kun borgmesteren, der er, eller har mulighed for at
veere, fuldtidsbeskaeftiget med politikerarbejdet. Der eksisterer neje fastlagte regler ag
tutiner vedrerende arbejdsgangene i det politiske system. Disse regler og rutiner har
deres rod i de velfeerdsstatslige forestillinger om effektivitet, lighed og borgerlige
rettigheder (tabel 2.3.1). En del af disse regler og rutiner er fastlagt ved lov {regulative
strukturer), mens andre fungerer i kraft af vaner og normer {(kognitive og normative

strukturer). Det politiske system udever sin kompetence i kraft af hjemmelsprincippet.
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Tabel 4.2: Sejlflod kommune anno 1993 (9017 indbyggere)
(Kilde: Mostrups kommunalhindbog 1994, renset for detaljer om navne, telefonnumre, etc.)

Politisk struktur  |Kommunalbestyretse (17)
Borgmester,

L. viceborgmester,

2. viceborgmester,

Bkonomiudzpalg (5): Borgmester formand, 4
medh

Sociafudvalget {5): Formand, 4 med],
Rulturidoalget (Sh: Formand, 4 medl,
Teknik- og milipudvalget (S): Formand, 4 med|,

Beredskabsiommisioner (6): Formand, 4 med],

Arkivafdelingen: leder
From: overassistenter
D ¢; huldmagt,
Sekretadab/service forvalining B, o o lidering

: 1 . 'z frevalider ing:
sekretariatsleder, fuldmagtige, kvalitets- og  socialridgivere, sekreter/overassistent

Administration __[Kemmunaldirekter
T T Uri'ders}ﬁﬁ‘sbern"'}ndiggd'e'

s&kerhedsduef Beskzftigelser/ontanthjelp: socialridgivere,
Sygmkr.mg: assns.tenl AF-medarbejder
e I:Ezreglster; assistenter, erhvervs- og Sundkedsafileiingen: ledende sygeplejerske,
tuzistchef. averassistent
Lon- 0g pe lek - sekretariatsleder,
fuldmzgtig, assistenter. Teknisk forvabming
Blmnom_lsk forvaltning Drift og eniag: vakant
g!oimldnel, bygningsinspektorat: ansat
3 L ierecister:
Bogholderi: Auldmagtig ggﬂfﬂgs S i

Incassoafdeling: fuldmaegtig
Skatteafdeling: omrideleder ligning, Teknisk Sekretariat: ansatte
omrddeleder skatteservice Vej- og gertnerafieling: driftsleder,
Dadsbo: overassistent komny

Klookafdeling: driftsleder
Beredskubsafiletingen; brandinspek

P

£
Planlzgning- vg milje; ansatte

Social- og sundhedsforvalining

Socialinspekior

Sauschef/ faglig konsulent Skole- og Kul tring
Sekyetaer: (verassistent Skoledi:-?kta: rostorval
Sx_'kn:ngsafd./ﬁmﬂiag‘d..v’rzgmm Skl ov i ledend
Sikringsafd: skolepsykelog,

- Fensi_a[uf l??@kgd{?qﬁgstahe/?idr&g. Folkeoplysningsomradet, fuldmaegtig
:;I:;;:agng::?weﬁssi:t Dagplejeformidiing: dagplejeleder,
4 vere, dagplej isten
S T o
3
Diaginstitutionsonerddet: fuldmaegtig

Beredskabsowsen; Falck
Beskzftigeisesprojelier: Gartnergarden
Biblioteker: 3 distriktsbiblioteker

Institutioner Lokalarkiver: Lokathistorisk arkiv,
Skoler: 2 ertiverysskoler, 5 folkeskoler, 1

obhservationsskole, 1 privat friskole

Boligforeninger: (2) Sporis- og idraisanleg: 2 idretshaller, 1
Daginstitutiorer: 4 harnehaver, 1 dretcentes T -
dagplqefvrmidling, 2 integrerede Sventmehaller: (1)

insrituti?ner, 4 skolefritidsordninger. Tandidingiker: (3)

Elforsyming: HEF Himmerlands Elforsyning Turistbureauer: Sejiflod turistforening
Erku_en?srdd: Sejlflad Erhvervs- og Vandforsyming: 22 private vandvarker
quflklmgsrid. Varmeforsyming: 1 emvarmevaerk, 1
Fntxdsundmisnfng: 1 musikskole, 1 kraftvarmevaerk.

tggl:domssko!e, 2oplysningsforbund - AOF,  Eldreinstitutioner: 3 plejecentze

Jordemodercenter: (1)

Enhver handling | kommunens institutioner 0g administration skal i princippet have

hjemmel i kommunalbestyrelsens besluininger eller i love vedtaget af Folketinget.
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Samtlige landets kommuner har en kommunalbestyrelse (eller et byrid), et
ekonomiudvalg og et eller flere stiende udvalg. Hvilke stiende udvalg kommunerne
har har, siden omstruktureringsbelgen i slutningen af 1980'erne, varieret en del fra
kommune til kommune. Endelig er der til det politiske system knyttet en reekke udvalg,
nzvn og kommisioner, som ikke nadvendigvis bestir af folkevalgte politikere. Disse
tager sig af at treeffe afgorelser og veere ankeinstans indenfor setlige omrader sasom
skat, beredskab, folkeoplysning, etc.

For kommunaldirektoren udger maderne i det politiske system, fordi de er de
formelle beslutningsarenaer, nogle vigtige dead-lines i hans arbejde. Han er naesten altid
til stede pd byrdds- op skonomiudvalgsmoder, og det er ham der varetager
udarbejdelsen af dagsordenen til og referatet fra disse meder.

Administrationen  udger kommunaldirekterernes daglige arbejdsplads.
Administrationen er lokaliseret p4 ridhuset, men har i mange kommuner spreengt denne
fysiske ramme, hvilket har medfart, at forskellige forvaltninger er lokaliseret forskellige
steder i kommunen. Siden slutningen af 1980'emme har strukturendringer i
administrationen medfert, at de organisatoriske enheder (forvaltninger) som
administrationen er opdelt i, er meget forskellig fra kommune til kommune, Det ndrer

imidlertid ikke ved de opgaver som administrationen varetager. I tabel 4.2 ovenfor ses

- den administrative struktur i Sejiflod kommune anno 1993. De opgaver og

stillingsbetegnelser som er beskrevet under de forskellige forvaltninger er fzelles for alle
kommuner. Men der er, serligt siden slutningen af 80erne, forskel pd hvilke
forvalminger de forsketlige opgaver er placeret under, og der er forskel pa antallet af og
navnene péd forvaltningerne. Der er dermed ogsa forskel pad hvilke og hvor mange
forvaltningschefer, der er i en kommune. Eksempelvis er skonomichefen i nogle
kommuner forvaltningschef, mens han i andre kommuner er en slags afdelingsleder.
Denne forskel i hierarkisk status er udtryk for nogle forskelle i de hierarkiske regler, som
strukturerer skonomichefens handlinger i organisationen. Stillingsbetegnelserne giver
et groft indtryk af, hvitke mennesker der er ansat i kommunerne, og af hvilke rettigheder
og pligter der er knyttet til de forskellige organisationspositioner. Betegnelsen sekreteer
forteeller eksempelvis om en jobfunktion, mens betegnelsen overassistent forteeller om

lenrammen og ancienniteten. Pa grundlag af tabel 4.2 kan man danne sig et billede af,
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hvilke ‘akterer’ der befolker de danske rddhuse, og hvilke ‘opgaver’ de varetager.

Institutionerne udger sammen med en del af administrationen kommunens
serviceproducerende enheder. Der er stort set tale om de samme opgaver for alle
kommuner, men der er ogsa tale om temmelig forskellige mader at lase opgaverne pa.
Den forskellige méde at lsse opgaverne pad synes kun at have lidt at gere med
kommunens politiske flerial. Eksempelvis har Sejlflod kommune et socialdemokratisk
flertal safritidiy ined at vandforsyningen klares af 22 sma private vandvarker. De smé
private vandveaerker er meget almindelige i smd landkommuner, mens sterre
bykommuner i reglen har en central, kommunal vandforsyning. Beredskabsvaesenet
klares 1 Sejlflod af Falck, mens det i andre kommuner klares af et kommunalt
brandveaesen. Disse forskellige kommunale organiserings- og finansieringsmodeller synes
i hejere grad at veere udiryk for forskellige historisk og geografisk betingede
lesningsmodeller end for den politisering af administrationspolitikken, der udvikiede sig

80'ermne.

-.. hvis vi nu gik rundt i samtlige byer, sa vil 1 opleve, at - i realiteten - at
borgerligt drevne byer eller kommuner har mere ind under den
kommunale hat end socialdemokratisk drevne. ... hvis du tager en
kommune som Gentofte, ( ... ) de har kommunalt brandvaesen. Hvis du
tager en kommune som Randers, der er brandvaesenet pd kontrakt med
Falck. Hvis du tager Gentofte, s4 havde de kommunal renovation. Hvis.
du tager Randers, sa er det sddan, at vi har udliciteret renovation - det
har vi altid haft. Hvis du tager sidan noget som kollektiv trafik, der har
vi en, der korer den kollektive trafik, fordi han har kontralkter med
private vognmaend.

Idzzetshaller er ofte selvejende institutioner, men i reglen har kommunerne stillet garanti
for lan, og har derfor en interesse i at disse foretagender leber rundt. Der findes med
andre ord meget forskellige organiserings- og finansieringsmodeller pa de opgaver som
kommunerne har ansvaret for at lsse. Uanset hvilken model der er valgt, sidder
kommunen imidlertid med et ansvar som i reglen ogsd har en gkonomisk side, og
kommunen holder derfor en vis kontrol med, hvad der foregfir pa disse omrader.
Kommunaldirekteren er involveret disse opgaver pa meget forskellige mader. Som en

overordnet generalisering kan man sige at kommunaldirekteren er involveret i kontrol
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pa omréder, hvor der er tegn pa problemer, udvikling pa omrider der satses strategisk
pé, og ceremonielle forpligtelser, som symboliserer kommunens involvering.

Tabel 4.2 giver et detaljeret indtryk af stillingskategorier, opgaver og
organiseringsformer i den kommunale organisation.
Hvad er det, der koordinerer og ordner denne samling af ‘akterer’ og ‘opgaver” til noget,
der ligner en organisation? Ndr man tenker neermere over, hvor forskellige
virkeligheder de forskellige aktarer lever i, kommer det til at virke som lidt af en
tilsnigelse at kalde denne sainling af aktiviteter for en organisation. Paedagogerne og
bernene, lzrerne og eleverne, sygeplejerskerne og de @ldre, socialridgiverne og
klienterne, lever deres eget daglige liv pa institutionerne, skolerne, plejehjemmene og
socialkontorerne.
Nedenfor repeteres figur 2.4.1 fra teoriafsnittet, som sammenfatter de centrale aspekter

ved organisationsbegrebet.

Figur 2.4.1: Centrale aspekter ved organisationshegrebet

. Arbejdsdeling = koordinering
1 I
- Forskellige interesser/mit = fmlles interesser/mal
1 1
- Forskellige forstielsesrammer = faelles forstielsesrammer

Det, som giver organisationer systemkarakter, er koordineringen, de feelles interesser og
mél og de felles forstaelsesrammer. Koordineringen foregar naturligvis pa utallige planer,
men skal man pege pa de mest centrale koordineringsmekanismer i kommunen, er det
de hierarkiske regler samt de kommunale ressourcefordelingssystemer: ekonomistyring
i form af budgetlzgning, budgetopfelgning og de dertil knyttede rutiner og procedurer.
En stor del af de feelles inferesser er knyttet til dette ressourcefordelingssystem og kan
popuieert sammendattes i ensket om, at *kagen”, der skal skaeres, er s stor som mulig.
Dette inkluderer ikke skatteforhgjelser, fordi sadanne indebeerer en omfordeling imellem
kommunens borgere, der jo er reprasenteret i kommunalbestyrelsen. De falles interesser
i kommunen (og i velfaerdsstaten) er geografisk defineret. Hvis kommunens borgere
bliver rigere stiger skatteindtzegterne og dermed bliver “kagen” sterre. Hvis staten eger

tilskudet til kommunens skonomi, vokser “kagen”. Hvis kontanthjzlpsmodtagere bliver
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understettelsesberettigede, vokser “kagen”, fordi udgifter flyttes fra kommune til stat.
Hyvis kontanthjelpsmodtagere flytter til andre kommuner vokser “kagen” fordi udgifter
flyttes til en anden kommune.

Den felles forstielsesramme udgeres af det velfaerdsstatslige meningssystem, som blev
skitseret i teorikapitlet. Demokratiske procedure- og substansregler, borgerlige
rettigheder og hensynet til produktivitet, effektivitet og lokal, akonomisk vaekst udger

‘de feelles referencerammer, som kommunale akterers handlinger tolkes ind i. I de

enkelte kommuner er der udviklet lokale fortolkninger af disse velfaerdsstatslige regler.
Kommunaldirektarens aktiviteter symboliserer og er strukturet af denne

forstaelsesramme.
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5.  Jobbet som kommunaldirekter - en generel karak-

teristik

1 dette kapitel gives en generel karakteristik af jobbet som komununaldirektsr. Jobbet
belyses ved at observationer, interviewcitater, surveydata og teort kombineres til et
generelt billede af jobbet. Der er i dette kapitel primeert tale om en oversigtsmaessig
beskrivende analyse. Den prirnaere analyseform er at dissekere kommunaldirektarens
arbejde i forskellige kategorier, hvoraf en hel del er udviklet indenfor den adferdsori-
enterede ledelsesforskning. Disse kategorier beskrives primart ved hjalp af deskriptiv
statistik, som herefter gores til genstand for fortolkninger baseret pa teori og mere
kvalitative datatyper. I de falgende tre kapitler udveelges nogle centrale ‘aktorer’
{borgmesteren og forvaltningscheferne), ‘scener’ (byrids-, ekonomiudvalgs- og chef-
gruppemexle) og ‘opgaver’ (gkonomistyring) i kommunaldirekterjobbet til en mere
dybtgdende analyse. Den oversigtsmaessige analyse er struktureret ud fra nogle af de
centrale begreber i teorikapitlet. Det farste afsnit (5.1} afdakker nogle af de tilknyt-
ningsregler, som kendetegner kommunaldirekterpositionen. Det handler om, hvad der

kendetegner de mennesker, som har indtaget kommunaldirektor positionen. Med

- udgangspunkt i denne karakteristik behandles enkelte aspekter ved karrieresystemets

indvirken p& kommunaldirekterens handlinger. Det andet afsnit (5.2) giver en oversigt
over aktererne i kommunaldirekterens arbejde og forskellige indikatorer pd deres
relative betydning. Der er primzert tale om beskrivelse og meget lidt fortolkning. Det
tredje afsnit (5.3) giver en oversigt over interaktionsformer i kommunaldirektarens
arbejde. ‘Scener” kan betegnes som systemer af interaktionsformer, der er tilskrevet en
seerlig betydning i det sociale system, hvori de indgar. [ det flerde afsnit (5.4) beskrives
kommunaldirekterens ‘opgaver’ pd forskellige generaliseringsniveauer. Endelig
udvikles i det femte afsnit (5.5) to idealtyper, som rendyrker forskellige kommunal-
direktarers made at forholde sig til de regler og ressourcer, som strukturerer deres
daglige arbejde.
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51 Kommunaldirekterpositionen som et led i karrieren

Der er mange veje, som kan fare til jobbet som kommunaldirekter, men de fleste
kommunaldirekterers karriereforleb kan inddeles i to overordnede typer - det kommu-
nale eller det akademiske forleb’. Blandt de 15 kommunaldirekterer i observationsun-
dersagelsen var der seks kommunalt uddannede, seks akademikere og tre der havde en
- -anderruddannelsesmassig baggrund. T tabel 5,1.1 sammenlignes hentholdsvis et kom-
munalt, et akademisk og et ‘andet’ karriereforlgb, og det angives, hvor stor en del af

kommunaldirektarpopulationen de tre grupper udgjorde i henholdsvis 1980 og 1995.

Tabel 5.1.1: Et kommunalt, et akademisk 0g et ‘tmdet "karriereforleb

Kommunal Akademisk Anden
76% af KD'eme 1980 (N=233) 17% af KD"erne 1980 (N=233}
6% af KDrerne 1980 (N=
45% af KI¥erne 1995 {N=200) 46% af KD'etne 1995 (N=200) 9% af KD"etne 1995 E:=$l’
Eksempel: Eksempel:
. H Eksempel:
Kommunaldirektar Poul Johansen, K Idirektsr Palle Dinesen Ki o Idirekbor Keld Vagner Jen-
Haderslev kosnmune Randets kommune sen, Struer kommune e
Fadt 1943 Fodt 1944
Fodt 1944
1960 Tizte pd Gudme-Brudager  |1965 BA fra New York University |1968 Larereksamen fra Esbjerg
kommunekonbg{ ) 1970 Cand.oecon fra Achus Uni- seminarium
1963 18 rnAr}eders militertjeneste versilet 1968 Laerer p3 Bryndom skole i
1965 Ansat i Brabe-trolleborg 1970 Kandidatstipendiat ved Esbjerg
kommune handelshejskolen i 4
5 ] #skolen i Attus 1973 Kensulent for
1966 Bkonomichef | Arslev kom- {1972 Ansat | Athus kommune mdervtsmnginudler og
o mue 1974 Kommunaldirektor i Rudke- : metodik i Esbjerg
0 BPkonomichef j Ringe kom- bing kommune 1975 Viceskoladirekter i Esbjerg
mumne ) . 1981 Kommunaldirekter i Redov- [1977 Skoleinspektar pd
1980 fzrmnunalduektar iRy re kommurie Blibjerggardskolen i Esbjerg
. mnune 1987 Kommunaldirektor i Ran- {197 i Eshjerg
1987 Kommunaldirektar i Assens ders kommune = :Uy!r:::::dlem B
kommune i
1979-8¢ i Esbijs
1990 Kommunialdirekter i Hader- g r;:‘:nmuf:ﬁler R
slev kommune 1989 Kommunatdirektsr i Struer
kemmume

De tre kommunaldirekterer har, udover jobbet, det tilfzlles, at de er ca. lige gamle, og
at de har skiftet organisation nogle gange. Det er imidlertid ikke alle kommunaldirek-

terer der har skiftet organisation. Fire ud af observationsundersagelsens femten kom-

'Observationsundersegelsens 15 kommunaldirekterers karriere er beskrevet i appendix (bitag

1) Som det fremgar af metodeafsnittet, er der ved ud i i ienni i
s ! er ved udvaelgelsen sikret forskellig anciennitet og forskellig
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munaldirekterer har gennemfart deres karriereforleb indenfor den samme kommune.
Det er kun kommunaldirektorer med et kormmunalt karriereforlab, der har haft mulig-
hed for at have det indenfor den samme organisation. Som det fremgar af tabellen, har
der i de senere ar vaeret en klar tendens til, at det er akademikere som bliver kommu-
naldirekterer. Fra 1980 til 1995 er andelen af kommunaldirektorer med en akademisk
baggrund sledes steget fra 17% til 46%, mens andelen med en kommunal baggrund er
faldet fra 75% til 45%. ]

Nar man ser nzrmere pa karriereforlebet har alle kommunaldirekterer nogle
ar bag sig 1 kommunerne, eller i organisationer der tilherer “den kommunale familie”.
Man kommer sjzldent direkte fra en privat organisation ind og far jobbet som kommu-
naldirekter. Akademikere bliver oplart og socialiseret i nogle &r i kommunerne, inden
de far stillingen som kommunaldirekter. Omvendt har kommunaldirekierer med en
kommunal baggrund sjeeldent kunnet ngjes med det. De har i reglen taget supplerende
uddannelser som eksempelvis HD i organisation eller forvaltningshajskolens diplom-
kurser.

PA trods af den store forskel pd kommunaldirekterernes baggrund, er der sledes en
feelles kerne, som bestar af nogle ars erfaringer i relation til det kommunale system og
en eller anden form for administrativ videreuddannelse. Karrieresystemet ser siledes
ud til at sikre en vis ensartethed i hvilken baggrund de mennesker, der indtager kom-
munaldirekterpositionen, har.
Det fremgdr af eksemplerne i tabel 5.1.1 at kommunaldirekterpositionen ikke nadven-
digvis er endemélet i en glorvaerdig karriere. Der gir en karrierevej fra kommunal-
direkterjobbet i sma kommuner til kommunaldirektarjobbet i store kommuner. Knap
17% af kommunaldirektarerne i undersegelsen kom fra en stilling som kommunal-
direktor i en anden kommunen. Sadanne kartieresystemer kan virke kraftigt ind pa
aktorers handlinger gennem sivel regulative som kognitive og normative strukturer (se
kapitel 2). Man kunne eksempelvis forestille sig, at kommunaldirekterer midt i karri-
ereforlebet vil prioritere projekter, som de vurderer vil fremune deres karriere, mens
kommunaldirekterer der ser sig selv som veaerende ved endemdélet af deres karriere, vil
prioritere anderledes.

Teoretisk kan spergsmal af denne karakter belyses ved at kontrastere en ‘rimelig-
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hedslogik’ med en ‘konsekvenslogik’ (se teorikapitlet}.

Ifoige en rimelighedslogik handler akterer ud fra socialt skabte identiteter.
Hvem er jeg? Hvilken situation er dette? Hvad ger en person som mig i en situation
som denne? De svar, som akteren ndr frem til pa disse spergsmdl, vil vaere akterens
pejlemeerker i forskellige handlingssituationer. I denne handlingslogik kommer pla-
ceringen i karrieresystemet ind i sdvel selvopfattelsen som situationsopfattelsen.
Hvorledes karrieresystemet kommer il at ave indflydelse pa akterens handlinger
athznger af dets betydning i akterens opfattelse af sig selv. Det indgér i spargsmalet:
Hvem er jeg? Hvis man opfatter sig selv som et menneske der hele tiden er pj vej
‘fremad’ som et led i en karriere, vil karrierevejene pdvirke akterens handlinger. Men
naturligvis spiller ogsé situationsopfattelsen en rolle. Er dette en situation hvor det er
rimeligt at prioritere sin personlige karriere? Er de personlige ambitioner i modsztning
til andre hensyn, eller kan de forskellige hensyn forenes pa en rimelig m3de? Nedensts-
ende citat eksemplificerer overvejelser, der ligner en rimelighedslogik:

Der var et udviklingsprojekt for medarbejderne ( ... ) det var utrolig spaendende
arbejde. Der har jeg nok lidt dérlig samvittighed, for da forlod jeg sa skuden
sddan lige midt i det projekt der. Man mé sgu ogsd vare egoist en gang i
mellem, og sige: "Nu er det altsd nu, du skal sla til, hvis du skal preve noget.”

Her har kommunaldirektaren en foﬁiﬁiélﬁngeri‘égel,l som harmonerer med en ‘rim-elig-
hedslogik. I den slags situationer hvor chancen byder sig pa arbejdsmarkedet, da har
man lov at veere egoist. Der er nzeppe megen tvivl om, at den slags tommelfingerregler
er udbredte blandt mennesker, som lever i karrieresystemer. Citatet kan tolkes siledes,
at kommunaldirekteren vurderer, at der eksisterer situationer, hvor man har lov til at
vare egoist, og andre situationer hvor man ikke har lov, og at denne sidste type af

situationer er mest udbredt.

... 4 har der da ogsa nok veeret lidt karriereraes i det. Altsd, udlertien
decideret landkommune, ... og s preve krafter med en landkommune
... som kommunaldirektar. Og si var der kebstaden, der trak lidt.

Den mening, som kommunaldirektaren her fortolker ind i sit karriereforleb, er nok en
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af de mest udbredte blandt karrieremennesker. Det skal helst g fremad hele tiden.
Udfordringerne skal vokse.

Ifaige en konsekvenslogik handler aktarer ud fra en vurdering af, hvilke konsekvenser
forskellige handlinger vil have for akterens mal eller veerdier. Fivad er mine handlemu-
ligheder? Hvad er mine mal? Hvilke konsekvenser har mine handlemuligheder for
mine mal? Velg handlingen med de bedste konsekvenser. I denne handlingslogik
kommer placeringen i karﬂeresystemet ind i malsetningerne. Nedenstiende citat

eksemplificerer konsekvenslogiske overvejelser:

... jeg har altid haft den hensigt med min karriere at slutte som kom-
munaldirektsr i sddan en ikke for lille, men heller ikke alt for stor
komrmune, og det skal vaere i neerheden af vand ...

Der kan veere tale om en efterrationalisering, men der er neppe tvivl om, at viien lang
raekke situationer gor os sddanne overvejelser, som kommunaldirekteren her giver
udtryk for. Ud fra en institutionel sociologisk tilgangsvinkel vil man sige, at korse-
kvenslogikken er defineret som den passende logik i bestemte socialt afgrensede
situationer sdsom handel og karriereovervejelser.

Eftersom karieresystemet influerer pa begge handlingstogikker, er det umiddelbart
svaert empirisk at afgere, om der er tale om den ene eller anden type af reesonnementer.
Sandsynligvis er der ofte tale om en kombination af de to logikker.

I'begge tilfzelde influerer karrieresystemet imidlertid pad kommunaldirekterer-
nes handlinger, og nar hensigten er at forstd disse handlinger, er det derfor vigtigt at
vide hvor kommualdirektererne befinder sig i karrieresystemet. Nogle tal fra UDITE-
underspgelsen 1995 giver en vis indsigt. 53% angiver at der er tale om en slutstilling,
37% at de méske vil sege en anden stilling, mens 10% angiver, at de helt sikkert vil sage
en‘anden stilling engang i fremtiden. Endvidere angiver 15% af kommunaldirekisrerne
at deres forgeenger 1 stillingen forlod den som et led i karrieren. Blandt de femten
kommunaldirekterer fra observationsundersggelsen betragtede otte stillingen som en

slutstilling, mens syv overvejede et jobskifte mere eller mindre serigst. Nogle interview-
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citater giver indsigt i hvilke overvejelser, der ligger bag hos dem, der overvejede at soge

et andet job hvis den rigtige chance bad sig:

Ja, det ved man aldrig! Altsé, det er altid sddan mentalt vanskeligt at
indstille sig pa, at nu kan man ikke bevage sig mere. Hvis man ikke
mentalt hele tiden siger, at man godt kan finde p at bevage sig, s4 fror
jeg, man gr delvististi. ... jeg har det udmaerket, og der er 0gsd pro-
-blemer med at flytte rundt i landet. Hvis jeg skifter job nu, s bliver det
noget med, at jeg skal kunne blive boende i det her omrade.

Ja jeg overvejer mulighederne, men det her sted er et virkelig godt
sted, det er det, og der er det jo ikke kun arbejdsmzessige problemer,
arbejdsmzessige spergsmal, der spiller ind, det er ogsd noget med
®gtefxllens beskeeftigelse. ... 54 det ender nok med, med mgxdre Qer
viser sig noget her omkring, altsé inden for kereafstand, s4 sidder jeg

her sandsynligvis.

.. det er ikke fordi jeg sager meget, ... jeg har i hvert fald 10 dr I-néske
lidt mere tilbage af arbejdslivet, og jeg tror godt jeg kunne veere h]fl:ed.s
med vaere her 10 &r, pa den anden side hvis det stér til mig selv, s vil
jeg gerne preve noget andet, ... jeg kunne godt teenke mig at prove
enten at vaere kommunaldirekter i en sterre kommune eller i et amt, ...

Disse citater stammer fra kommunaldirekterer, som stadig overvejer at tage endnu et
spring op ad karrierestigen. Citaterne kan tolkes saledes, at der i overvejende grad er
tale om mennesker som egentlig befinder sig ganske godt i deres job, men som har faet
karriereindstillingen ‘i blodet’. INar man har levet i et karrieresystem i mange ar, kan
det vare sveert mentalt at indstille sig p4, at “nu kan man ikke bevaege sig mere”. Man
kan ud fra sadanne overvejelser, formulere en hypotese om kommunaldirekterpositio-
nens placering i karrieresystemet, siledes som dette opfattedes af de akterer, som var
indehavere af stillingen i midten af 90'erne:

Kommunaldirekterpositionen er en slutstilling. Sandsynligheden for, at denne pastand
er sand, reduceres jo mindre kommune og jo yngre kommunaldirektarer, der er tale
om. I de tilfzlde, hvor der er tale om en relativt lille kommune med en relativt ung
kommunaldirektar, er der gode chancer for, at den person, der er ansat i positionen,

opfatter den som et springbraet pé karrierestigen.
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Denne hypotese kan undersoges ved hjzlp af tallene fra UDITE- surveyen.
Hvad kendetegner de 47% af kommunaldirektarerne, som enten overvejer eller er helt
sikre p at sege andet arbejde, med hensyn til alder og kommunesterrelse? For det
ferste skal man veere et stykke over 40 &r for at tilkendegive, at man ikke forventer at
sage en anden stilling, og for det andet er der ingen kommunaldirektarer, der overvejer
at skifte, ndr de er naet et stykke hen pd den anden side af de 55 4r. Disse tal er vel
nzermest selvfalgelige, ndr man taenker p4, hvordan jobmarkedet fungerer i det danske
samfund. Ser man pé konum'mest;arrelsen, er der ingen kommunaldirektarer i kommu-
ner storre end 50.000, der er helt sikre p4, at de vil skifte, men der er en del, der holder
muligheden dben og angiver, at de muligvis vil sege en anden stilling. Hypotesen
forfalges her en anelse lengere. Blandt kommunaldirekterer, som er 45 ar eller yngre,
og er ansat i kommuner med 10.000 indbyggere eller faerre, er der knap 29%, som helt
sikkert vil sege en anden stilling engang i fremtiden, knap 67% som maske vil sege en
anden stilling, og knap 5% som ikke forventer at spge en anden stilling (N=21}). Det er
siledes tydeligt, at de to faktorer tilsammen sger den procentvise andel af kommunal-
direktarer som enten overvejer, eller er helt sikre pi at de vil skifte job. Fra knap 50%
til godt 95%. Sammenligner man den samme aldersgruppe i kommuner, som er sterre
end 10.000 indbyggere, fremkommer stort set samme billede - 90% enten overvejer eller
vil helt sikkert skifte job. Det ser altsi ud til, at alder frem &l de 45 ar er den helt af-
gorende parameter for at man overvejer en anden stilling. Uanset om man er i en stor
eller lille kommune, vil langt de fleste overveje mulighederne for at skifte frem mod de
45 ar. Et resultat som vel ikke er szrligt overraskende. Men hvordan ser hilledet ud for
gruppen af kommunaldirektarer mellem 45 og 50 ir i henholdsvis store og sma kom-
muner? [ gruppen som helhed er der knap 58%, som enten overvejer eller helt sikkert
vil skifte job, mens der intet klart menster tegner sig pd baggrund af kommunesterrelse.
Det ser siledes ud til, at kommunesterrelse ikke er saerligt vigtigt for om man betragter
jobbet som en slutstilling eller . Alderen er den vigtigste enkeltparameter.
Disse empiriske analyser giver et indtryk af aspekter ved de tilknytningsregler, som
strukturerer kommunaldirekterernes handlinger, og de giver et vist indtryk af hvorle-
des disse regler aktiveres. Afslutningsvis skal nogle regulative sanktionsmekanismer
lmyttet til tilknytningsreglerne beskrives. I de senere &r er det blevet mere almindeligt
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med aremalsansattelser, hvilket ger det nemmere for organisationen at skille sig af
med kommunaldirektoren. P4 grundlag af UDITE undersegelsen kan der endvidere
spores en klar tendens til at kommunaldirekteren i stigende grad fyres pd grund af
samarbejdsproblemer med politikerne. 25% af kommunaldirektorerne i sporgeskema-
undersegelsen angiver, at deres forgznger forlod jobbet pa grund af samarbejdsproble-

mer med po]_itikerne Hvis man derimod tager den andel af kommunaldirektarerne, der

blev ansat i 1990 eller senere, angiver 35.2% (N=71), at forgangeren forlod jobbet som

folge af samarbejdsproblemer med politikerne. Forskellen pd de to tal indikerer, at

samarbejdsproblemer med politikerne er blevet mere udbredte.

Der er siledes en tendens til at tilknymingsreglerne knyttet til kommunaldirektarposi-
tionen har gjort det mere usikkert at veere kommunaldirekter. Dette medforer at
kommunaldirektarerne i hejere grad ma viere opmeerksomme pé at bevare politikernes

tiliid. Har de forst padraget sig et ry for at vaere upalidelige kan det vare svaert at ryste

af sig.

52  Aktererne i kommunaldirekierens arbejde

1 dette afsnit gives en oversigtsmaessig analyse af de mange forskellige akterer, som
kommunaldirektererne arbejder sammen med. Den folgende oversigtsmzessige analyse
slar fast, at de vigtigste akterer i kommunaldirekterens arbejde er borgmesteren og
forvaltmingscheferne, og i kapitel 6 gennemferes en mere dybtgiende analyse af
relationen til dem.

Feorst praesenteres en oversigt over samtlige kommunaldirekterers ansigi-til-
ansigt relationer undet observationsperioden {5.2.1). Dernzst gives, pa grundlag af svar
pa UDITE- spergeskemaet, en oversigt over kommunaldirekterermes vurdering af den
mundtlige relation til udvalgte akterer pa de tre dimensioner: Hyppighed, betydning
og konflikniveau (5.2.2). Endelig gives en fortolkning af disse netvaerksdata, hvor de
forskellige akterer inddeles i tre overordnede netvarkstyper (5.2.3).

521 Kommunaldirektoremes ansigt-til-ansigt relationer i observationsperioden

I tabel 5.2.1 er det angivet, hvor meget tid de 15 kommunaldirekterer brugte pd mundt
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Tabel 5.2.2: Tidsfordelingen pd mundtlige aktarrelationer i observationsperioden (tid i %)
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lig kontakt med forskeilige akterkategorier i observationsperioden.
Her gives forst et par eksempler pd, hvorfor der er s4 stor variation i tallene, hvorefter
der gives en generel tolkning af tabellen.

' I kommune tre tilbragte kommunaldirekteren halvdelen af observationsugen
pa den arlige konference for kommunaldirekterer pi den kommunale hejskole i
Grenaa. Det er pé den baggrund at de 52,7% tidsforbrug pa samvaer med andre kom-
mumaldirekiorer skal forstas. Nar than Gdelukker dette tal fra gennemsnittet fremkom-
mer et gennemsnit pd 9,4%, hvilket stadig tyder p4, at samspillet med andre kommu-
naldirekterer er vigtigt ud fra en tidsmaessig malestok.

I ni kemmuner var der ikke byrddsmede, og i syv kommuner ikke skonomiud-
valgsmade, i observationsperioden. Dette kan ses ud fra de 0%, som angives ud for de
to kategorier.

I kommune elleve blev der kun observeret i tre dage, hvilket er drsagen til den
lave samlede observationstid.

Nogle af aktarkategorierne i tabel 5.2.1 kraever en forklaring, far en fortolkning
er mulig. For det farste fremgar det af tabellen, at kommunaldirektsren i gennemsnit
var sammen med borgmesteren i 18,7% af tiden. Men hertil skal legges
gkonomiudvalgs- og byraddsmeder, samt borgermader, hvilket i alt giver 23,8 % af
tiden sammen med borgmesteren. For det andet nir man ensker at beregne tiden
sammen med en af forvaltningscheferne, skal der lagges 6% til fra kategorierne chef-
gruppemade og forvaltningschefgruppe. Kommunaldirekteren tilbragte altsd i
gennemsnit 4.7% + 6% = 10,7 % af tiden sammen med socialdirektoren, 2.2% + 6% =
8.2% af tiden med den tekniske direkter og 1.2% + 6% = 7.2% af tiden med skoledirek-
taren. Dette medfarer, at forvaliningscheferne rykker op af listen over aktorer, som er
vigtige ud fra en tidsmeessig mélestok.

Forskelien mellem kategorierne chefgruppemade og forvaltningschefgruppe
er interaktionsformen. Chefgruppemedet er en formaliseret madeform, som har
udviklet sig til en vigtig institution i kommunerne, mens betegnelsen forvaliningschef-
gruppe er blevet brugt i de tilfzelde, hvor forvaltningscheferne var sammen i en eller
anden anden sammenheng. Tabellen viser dermed ogsd kommunaldirekterernes

gennemsnitlige tidsforbrug i observationsperioden pa nogle af de centrale interaktions-
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Konfliktniveau

former i arbejdet - byrdds-, ekonomiudvalgs-, chefgruppe-, borger-, og samarbejdsud-
valgsmader.

522 Hyppighed, betydning og indflydelse i aktsrrelationerne

Nogle data fra UDITE- undersegelsen supplerer tallene i tabel 5.2.1. I UDITE underse-
gelsen blev kommunaldirektarerne bedt om at vurdere, hvor hyppigt de medes med
forskellige aktarer, hvor afhaengige de er af disse akterer, og i hvilken grad relationen
til aktererne er prazget af konflikt eller samarbejde.

Kontakt, konflikt og afheengighed

50
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Figur 5.2.1: Kontakthyppighed, betydning og konfliktniveau i kommunaldirektorens netvark.
:guren erbalsetet pi spargsmal -!3. Yo 50~ i UDITE sporgeskemaet (se appendix, bilag 9). Der er alts tale om et gennemsnit af
Rezmmum vurdering af n_ehunnen. Kontakthyppigheden er angivet ved prikkernes udseende - se ydetst til hajre.

tionens beWnn\g for kommunaldirekterens athejde er angivet ved prikkens placering ud ad x-aksen. Graden af konflikt i
relationen er angivet ved prikkens placering op ad y-aksen.
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I figur 5.2.1 gives et overblik over kommunaldirekterernes vurdering af det
gennemsnitlige kontakt, betydnings- og konfliktniveau p4 de akterkategorier, som de

blev bedt om at vurdere.

Sammenligner man hyppigheden i figur 5.2.1 med tidsforbruget i tabel 5.2.1 er der en
tilsyneladende uoverensstemmelse i forholdet til andre kommunaldirekterer. I observa-
tionsundersegelsen brugte kommunaldirektererne i gennemsnit 12,3% (9,4% nér
kommune 3 ikke regnes med) af deres tid pd at vaere sammen med andre kommunal-
direktarer. P4 grundlag af en tidsmassig malestok ma ‘andre kommunaldirekterer’
derfor betegnes som en lige s& central aktorkategori som ‘socialdirekteren’. Ud fra
UDITE sporgeskemaet angives hyppigheden i figur 5.2.1 til middelniveau, idet knap
35% angiver, at de mades en gang om ugen med andre kommunaldirekterer, mens 54%
angiver, at de medes 1-3 gange om méneden (N=200). P4 baggrund af observationerne
kan det vurderes, at uoverensstemmelsen skyldes, at der er forskel pa de to mdleenhe-
der tid og hyppighed. Nar kommunaldirektorer er sammen, er der typisk tale om
lzngere meder, mens relationer til forvaltningschefer og borgmester i gennemsnit er
hyppigere og kortere. Ud fra et hyppighedsmal er sekreteeren sdledes en lige si central
akter i kommunaldirekterens arbejde som borgmesteren (se appendix, bilag 8), mens

borgmesteren er mest central ud fra malestandarderne tid og betydning.

523 Kommunaldirekiorens netvaerksrelationer

Analysen af kommunaldirektarernes netvarksrelationer inddeles her i tre overordnede
typer - en inddeling som gér igen i senere afsnit. {a) Det kommunale politiske system,
(b} den kommunale organisation, og (c} omgivelserne. Denne inddeling er valgt, fordi
kommunaldirekterens aktarrelationer i de tre netvaerkstyper er struktureret af meget
forskellige regler og ressourcer. .

Den falgende oversigtsmassige analyse af netvaerk og akterer er ordnet efter
den betydning, som disse tillegges af kommunaldirektprerne. Det netvark, som
tilskrives storst betydning, behandies forst. Hvert netveerk introduceres kort, hvorefter
de vigtigste akterer indenfor netvarket behandles i prioriteret reekkefolge. Det skal

understreges, at der er tale om en oversigtsmaessig analyse som, for de mest centrale
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akterers vedkommende bliver gennemfert mere dybtgdende i kapitel 6.

Det kommunale politiske system;

Relationerne i det kommunale politiske system er i hej grad preeget af formaliserede
spilleregler, hvoraf de vigtigste blev beskrevet i teori- og kontekstkapitlet. Disse
formaliserede spilleregler kan kommunaldirektaren for sterstepartens vedkommende
ikke Jave om pé. De udger en grundstruktur for samspillet i dette netveerk. Reglerne er
for en dels vedkommende nedfeldet i den kommunale styrelseslov, og understattets
af demokratiske normer og s@dvane. Selvom grundstrukturen for samspillet ligger
fast, er Kommunaldirekteren i princippet den underordnede i dette netvaerk, fordi han
ans®ttes og fyres af byrddet. Men kommunaldirektoren udleder ogsa en stor del af sin
indflydelse fra dette netvaerk. Han er den administrative leder med storst viden om
politiske intentioner og muligheder. Det er hans formelle og uformelle mandat fra de
politiske bestutningsarenaer, som forlener ham med autoritet i de to andre netvarksty-
per. Nar kommunaldirektaren ever indflydelse i dette netvaerk, er det gennem
forberedelse af dagsordener til og fortolkning af information fra de politiske
béslutn.hgsfora, og gennem rationel argumentation overfor politikerne 1 uformelle
sammenhznge. Men her mé kommunaldirekteren hele tiden passe pa ikke at miste den
grundleggende tillid fra politikerne generelt, og seerligt det politiske flertal og
borgmesteren.

Borgmesteren er uden tvivl den vigtigste enkeltakter 1 kommunaldirekterens netveerk.
97% af kommunaldirektererne anser borgmesteren for at veere vigtig for deres arbejde
i hej eller meget hoj grad. 95% modes med borgmesteren dagligt.
Kommunaldirektererne vurderer i spargeskemaundersegelsen gennemgiende relatio-
nen til borgmesteren som relativt harmonisk. Kun 5% vurderer, at de har et konflike-
fyldt eller meget konfliktfyldt forhold til borgmesteren, mens 89% beskriver relationen
som enten samarbejdsvenlig eller meget samarbejdsvenlig. En sidan besvarelse kan
tolkes pa i al fald to forskellige méder: En fortolkning er, at kommunaldirektsren er
nodt til at have et godt forhold til borgmesteren for at bevare jobbet, en anden at

sddanne besvarelser undervurderer konfliktniveauet pd grund af spergsmilets falsom-
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me karakter. Begge fortolkninger har sandsynligvis noget pa sig. Som navnt, vil

relationen blive analyseret najere i kapitel 6.

Medeme i det kommunale politiske system harer egentlig hjemme i afsnittet om
arbejdets form, og de vil blive genstand for en nzrmere analyse i kapitel 7, men det er
svaert at beskrive kommunaldirektarens relation til politikerne uden at inddrage dem
‘her. Det skyldes, at det er vigtigt at skelne mellem relationen til politikerne pa og
udenfor mederne, idet forskellige regler strukturerer samspillet i de to typer af situatio-
ner.

Ved forberedelsen af maderne i kommunalbestyrelsen og ekonomiudvalget
agerer kommunaldirekteren borgmesterens hejre hand, idet det er ham, der er ansvar-
kg for udarbejdelse af dagsorden og referat fra disse marder. PA byrddsmaderne agerer
kommunaldirektaren den loyale embedsmand, der lytter og udarbejder referat. Han
udtaler sig kun, hvis han eksplicit bliver bedt om det, og da drejer det sig i reglen om
juridisk og ekonomisk information, mens mere personlige meningsytringer er
usmdvanlige. P4 byrddsmederne agerer kommunaldirekioren siledes den loyale
embedsmand, der symboliserer de demokratiske spilleregler og den parlamentariske
styringskaede. P4 skonomiudvalgsmederne har kommunaidirekteren fundamentalt set
den samme rolle, idet der dog er Plads til en lidt mere aktiv rolle, og dermed storre
variation fra kommune til kommune.

Udenfor mademe i det politiske system er reglerne for samspillet med politikerne mere
uklare. Politikerne har ikke nogen formel autoritet udenfor disse meder. Nogle af dem
arbejder i den kommunale organisation og er i en vis forstand kommunaldirekterens
underordnede, mens meget fi arbejder i jobs med en hajere status end kommunaldirek-
terens.

Der er indbygget et vist keydspres i kommunaldirektarens relation til det politiske
system, idet kommunaldirekteren er ansat til bide at servicere byradet generelt, og
dermed ogsa den politiske opposition, og borgmesteren specifikt. Dilemmaet kommer
til udtryk, ndr der opstar konflikter i det politiske system.

Den kommunale organisation:

Intetaktionen i den kommunale organisation er ogsd meget formaliseret med en lang
rekke regler og procedurer, men til forskel fra det politiske system har
kommunaldirektoren i dette netvaerk mulighed for at @ndre pd en del af spillereglerne.
Interaktionen adskiller sig endvidere fra det politiske netvaerk ved, at der her er tale om
en arbejdsplads med aktarer med fuldtidsarbejde og deraf felgende professionalisme.
Kommunaldirekteren er nastefter borgmesteren den overordnede i disse
netverksrelationer, idet den formelle autoritet i relation til forvaltningscheferne dog er
noget uklar. Dette skyldes blandt andet den uklarhed, der er indbygget i den kommu-
nale styrelseslov, hvor borgmesteren varetager den daglige forvalining, mens udval-

gene varetager den umiddelbare forvaltning.

Nzast efter borgmesteren er forvaliningscheferne de vigtigste akterer i
kommunaldirekterens netveerk. 98% anser relationen til forvaltningscheferne for at
vaere vigtig i hej eller meget haj grad. Det fremgir af sivel tabel som figur 5.2.1, at
relationen er vigtig. Relationen til forvaltningscheferne vil blive analyseret naermere i
kapitel 6.

Omgivelserne:

I offentligheden er kommunaldirekterermne relativt anonyme, men udenfor

offentlighedens segelys repraesenterer de kommunen i en lang raekke eksterne relatio-
ner. Kommunaldirektererne anser ikke disse eksterne relationer for at veere lige sa
vigtige for deres arbejde som de interne relationer - sandsynligvis fordi en steerk intern
base er forudsaetningen for arbejdet i de eksterne relationer.

Omgivelserne bestar af en raekke akterer pd sdvel lokalt, som regionalt, natio-
nalt og i enkelte tilfeelde sdgar internationalt plan. Karakteren af interaktionen i disse
netvaerk varierer betydeligt. Kommunaldirektarens personlige prioriteringer er mere
betydningsfulde, fordi interaktionen ikke er s& formaliseret som i de to andre netveerk.
I kontrast til de to andre netveerk har kommunaldirekteren ikke nogen hierarkisk
autoritet i de fleste af disse relationer - han repraesenterer simpelthen sin kommune.

Her kan det naturligvis gare en forskel, hvilken kommune man reprasenterer

167




.. nar en kommunaldirektar i ... [stor kommune] ringer til f.eks. en
chefekonom, og siger: “Her er der et problem! hvordan pokker har I
forhandlet jer frem til det?” 54 sker der noget.

De eksterne aktorer, som de fleste kommunaldirekterer anser for mest vigtige, er
repraesentanter fra det private ethvervsliv. 74% anser denne kontakt for vigtig i nogen,
hej eller meget hej grad. Interaktionen kan dreje sig om specifikke erhvervsprojekter,
mere permanente forretningsrelationer, faste turnusmader i erhvervs- eller turistfore-
ningen, eller uformel udveksling af ideer og information. Case-undersegelsen indi-
kerer, at nogle kommunaldirektorer har en vigtig funktion som katalysatorer for
jobskabende akiiviteter.

Kommunaldirektorens mest hyppige samarbejdspartnere, og dem, som tilskrives
naestmest betydning, er kommunens borgere. 70% anser denne relation for vigtig 1
nogen, hoj eller meget hoj grad. Meget af interaktionen med borgerne har en ceremoni-
el karakter. Abningen af en ny institution, vielsen af et par, offentlige mader 0.5.v.

For det tredje anser 60% af kommunaldirektererne interaktionen med kommu-
naldirekterer fra andre kommuner for vigtig i nogen, hej eller meget hesj grad. Interak-
tionen med andre kommunaldirektorer vedrerer eksempelvis kommunaldirektorfore-
ningen, diverse former for mellemkommunalt samarbejde, uformel udveksling af
information, elier flles deltagelse i diverse konferencer og seminarer.

For det fierde anser 49% af kommunaldirektarerne interaktionen med pressen
for vigtig i nogen, hej, eller meget hoj grad. Formalet med disse relationer er naturligvis
at repraesentere kommunen udadtl.

Endelig er 5-10% af kommunaldirektorerne meget aktive pA det nationale
niveau, og kan ses som en del af det nationale beslutningstagende system. Disse
kommunaldirektorer deltager i regeringskomiteer om diverse emner og er involveret

i udviklingen af kommunale uddannelsesprogrammer, 0.5.V.
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53  Scener og andre interaktionsformer i kommunaldirekterens

arbejde

Dette og det folgende afsnit er baseret pa en geengs sondring indenfor den adfrdsori-
enterede ledelsesforskning imellem form og indhold. I dette afsnit analyseres arbejdets

form, mens arbejdets indhold vil blive analyseret i afsnit 5.4.

53.1 Tilbagevendende menstre i kommunaldirektorens arbejde

I dette afsnit gives en oversigt over nogle typiske menstre i kommunaldirekterernes
made at arbejde pd. Det er svart at gere generelt. Dels fordi kommunaldirektorens
arbejde varierer meget fra dag til dag og uge til uge, og dels fordi kommunaldirektarer
er forskellige i deres made at arbejde pa. Alligevel er alle kommunaldirekterers atbejde
struktureret af nogle tilbagevendende manstre, hvoraf de vigtigste er de dead-lines
som det politiske systems medestrukiur satter.

Menstrene beskrives her under felgende punkter:

a) Typiske hverdagsmenstre
b) Typer af dage

"¢y Ugemenstre

d) Feriemenstre
) Budgetleepningsmenstre

f) Kommunalvalgsmenstre

Under hvert af punkterne vil nogle falles treek og nogle forskelle blive beskrevet.

a) Typiske hverdagsmenstre

Kommunaldirektaren meder mellem klokken 7.45 og ki 8.30. Fra morgenstunden og
henimod klokken 15 er der mange haendelser i kommunaldirekterens arbejde udenfor
de aftalte mader. Specielt lige for og efter maderne. Efter klokken 15 stilner handelser-
ne af, idet mange medarbejdere er pa vej hjem. Herefter har kommunaldirektarerne

meget forskellig praksis. Klokken 18.00 er nasten alle kommunaldirekterer gaet hjem,
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medmindre der er aftenmade. Nogle benytter tiden efter 15.00 til at lase og teenke over

de vigtige opgaver, de ikke havde tid til at behandle i lobet af dagen. Det er meget

forskelligt, hvor lang tid det tager.

Enkelte kommunaldirektorer i de sm& kommuner har naesten et “otte til fire” job. I de

store komumuner kan det ikke lade sig gore. Det haeenger sammen med, at antallet af

sager generelt er storre i de store kommuner. Der er simpelt hen flere meder og flere
' projekter, som kommunaldirektaren er nadt til at involvere sig i.

Selv om der er stor forskel pé, hvor lang tid kommunaldirekteren er pa arbejde,
ma man sige at kommunaldirektaren i de fleste kommuner sjzldent har helt fri, idet
jobbets problemstillinger tages med hjem. Ofte tages en eller flere sager med hjem, og
kommunaldirekigrrollen indebzrer i de fleste kommuner, at man er en offentlig
person, som reprasenterer kommunen, ogsa nar man har fri.

Kommunaldirektorerne i de store kommuner har i reglen et sterre antal sager,
der skal bearbejdes, og en del medarbejdere benytter perioden fra kiokken 15 ti} 17 1il
at diskutere forskellige problemstillinger med kommunaldirektoren. Det henger
sammen med, at der er flere ansatte i de store kommuner, som bliver pa arbejde til

klokken 17.00 - 17.30.

b) Typer af dage

Alle kommunaldirekterer har i varierende omfang nogle bestermnte typer af dage.

Der er nogle dage, der er praeget af (1) byrddsmedet, som i reglen ligger sidst pd
eftermiddagen eller om aftenen. Forberedelsen af byradsmedet straekker sig over et
stykke tid, men p4 selve dagen for medet er der ofte et formede med borgmesteren om
dagsordenen. P4 byrddsmadet er kommunaldirekteren i reglen altid til stede, og det er
ham, der har ansvaret for referatet.

Andre dage er praget af (2) skonomiudvalgsmedet, og ogsi her er der i reglen
et formede med borgmesteren, hvor dagsordenen gennemgas. Ogsa her har kommu-
naldirekteren ansvaret for referatet.

Det varierer meget fra kommune til kommune, hvor ofte der holdes byradsmede og
gkonomiudvalgsmede. I nogle store kommuner er der skonomiudvalgsmede hver uge

og byradsmade hver 14. dag. I mindre kommuner er der i reglen kun skonomiudvalgs-
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mede og byrddsmade én gang om méneden. Det betyder naturligvis en del for kommu-
naldirekterens arbejdsrytme, hvor ofte disse meder holdes. En anden ting, der varierer
fra kommune til kommune, er, om det er kommunaldirekteren selv eller en anden, der
skriver selve referatet.

Ogsd de stiende udvalgs meder er med til at strukturere kommunaldirekterens
arbejde. Kommunaldirekteren deltager i reglen ikke { disse meder, men er opmaerksom
pé deres dagsorden og deres referater, fordi de senere kan komme op i skonomiudvalg
og kommunalbestyrelse. Disse politiske meder udger nogle vigtige dead-lines i kom-
munaldirekterens arbejde, bade fordi de tager hans tid, og fordi det er den kommunaie
organisations formelle beslutningsarenaer.

En tredje type af dage er preaeget af (3) mader i direktergruppen’. I reglen er
kommunaldirektaren medeleder. Nogle steder deltager borgmesteren i hele madet som
observater. Andre steder deltager borgmesteren aktivt i en del af modet og gir deref-
ter. I princippet har disse mader stor betydning for kommunaldirektarens arbejde. Det
er i dette forum, at samspillet med det politiske system kan koordineres. Det er her,
eventuelle organisationsudviklingsstrategier kan leegges, og eventuelle sektorkonflikter
kan hindteres. Men det varierer meget fra kommune til kommune, hvor ofte disse
mader holdes, og hvor stor betydning de tillegges.

En fjerde type af dage er praeget af (4) konferencer. Her brydes det hverdags-
meanster som blev beskrevet under (a). Kommunaldirekteren forlader ridhuset for én
eller flere dage for at deltage i en konference eller et kursus. Det varierer meget, hvor
meget tid kommunaldirektoren bruger pa denne type aktiviteter.

En femte type af dage er praeget af (5) repraesentative forpligtelser. Det kan
vare ved folketingsvalg, indvielser af institutioner eller lign. Ogsa her vil det menster,
som blev beskrevet under (a), ofte blive brudt. Det meste af dagen gar med aktiviteter
udenfor ridhuset, og kommunaldirektoren nar maske kun lige tilbage pa kontoret for
at “vende” posten, inden han gir hjem.

En sjette type af dage er praeget af forskellige former for {6) cksterne meder.
Det kan eksempelvis veere mader om projekter i lokalsamfundet, borgmestermeder

*Ogs4 kaldet Direktionen eller chefgruppen.
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med andre kommuner, meder med erhvervsfolk eller meder i kommunaldirektezfore-
ningen. Ogsa her brydes mensteret i (a) ofte.

Det er meget forskelligt, hvor mange dage kommunaldirekteren har af de
forskellige typer. Alle kommunaldirektorer har flest dage, som ligner beskrivelsen i (a),
og alle kommunaldirekterer har dage af de seks forskellige slags, men derudover

varierer det fra kommune til kommune.

c} Ugemenstre

Ogsd kommunaldirektorens arbejdsuge er praeget af nogle typiske manstre. [ hver uge
er der i reglen en rackke sterre opgaver, der arbejdes med hele ugen igennem ved siden
af alt det labende. Disse opgaver kan vaere af meget forskellig karakter. Vurdering af
et lanetilsagn til en selvejende institution, afklaring af personalesag med fagforening og
Kommunernes Landsforening, udarbejdelse af dagsorden til ekonomiudvalgs-, byrads-
eller chefgruppemade, mv.

Mandagen starter med, at kommunaldirekteren involverer de folk, som skal
arbejde med opgaven og i lobet af ugen falger kommunaldirekteren op og laver sin del
af arbejdet. Mange af disse opgavers dead-lines er bestemt af muederne i det politiske
system.

Herudover er ugeforlebet karakteriseret ved, at torsdag er en lang dag, hvor kommu-
nen har laange dbent, og hvor kommunaldirektaren ogsﬁ er laange. pa arbejde, Fredag
erireglen en kort dag, hvor ogsd kommunaldirektaren gar lidt tidligere hjem. De fleste

kommunaldirekterer har noget “weekend laesning” med hjem i de fleste weekend'er.
d) Feriemenstre

hvis man er her i bernenes skoleferie, s4 det fuldstaendigt dedt - fuld-
steendigt. { .. ) jeg har altid en uge 1 juli, hvor jeg er her. (... ) den bru-
ger jeg faktisk kun til og markulere papirer og sddan noget.

Som bekendt har 4ret en reekke ferieperioder, og de prasger kommunaldirektorernes
arbejde. Nar skolerne holder efterdrsferie, er der stille pa radhuset. I sommerferieperio-

den holdes der ikke politiske mader, og der er meget fi presserende sager. Ogsa
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Folketingets sommerferie har en vis betydning for kommunaldirekterens arbejde, idet
der ikke kommer nye love, der skal tages stilling til. I ferieperioderne er der dezfor,
udover at holde ferie, tid til at fa ryddet op, pusle med nye ideer eller ga grundigere til
vaerks i nogle enkeltsager. Til gengeeld er perioden for ferien ofte hektisk, fordi der skal

treeffes en reekke beslutninger inden ferien.

e} Budgetlzgningsmenstre

Alle landets kommuner skal have afsluttet 2. behandlingen af budgettet inden d. 15
oktober. Den proces, der gér forud for vedtagelsen af budgettet, varierer meget fra
kommure til kommune, men i de fleste kommuner tager den meget tid. Kommunal-
direkteren er meget involveret i budgetlagningsprocessen, og fra engang i august og
frem til vedtagelsen af budgettet i oktober gir en stor del af kommunaldirekterens tid
med mader, konferencer og beregninger, som alle vedrarer budgettet. I det hele taget
er budgetleegningen og budgetopfelgningen nok den enkeltaktivitet, som optager mest

tid i kommunaldirektorens arbejde.

f} Kommunaloalgsmonstre

Det sidste tilbagevendende menster i kommunaldirekterens arbejde, som omtales her,
er de firarige kommunalvalgscylder. Valgcyklerne betyder meget for kommunaldirek-
torens arbejde, fordi det er s tzet knyttet til det politiske system. Et kommunalvalg kan
medfere mange nye folk i kommunalbestyrelsen, det kan medfere ny borgmester og
nye magtstrukturer. Der er forskel p4, hvordan det politiske system fungerer, alt efter
i hvilket ar i valgcyklen, man befinder sig. Fer valget foregir der mere eller mindre
intense valgkampe, og efter valget er der en del nye folk pa diverse udvalgsposter, som
skal finde deres egne ben at sti pa. Hvor meget valgcyklen betyder, varierer fra kom-
mune til kommune. Sandsynligvis betyder den mest i de kommuner, hvor det er en hej

grad af partikonkurrence.

De ovenfor beskrevne menstre er institutionaliserede i den forstand, at der ikke er
nogen, der stiller spargsmalstegn ved dem. De konstituerer en (lille og let observerbar)

del af den scene, som tages for givet af de kommunale aktarer, og som strukturerer
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deres daglige aktiviteter. Hverdagsmenstrene er struktureret af en lang raekke organi-
satoriske rutiner, hvoraf mange gar igen i de fleste ‘kontororganisationer’. Forskellige
medarbejdergruppers arbejdstid {og ken) er udtryk for rettigheder og pligter udviklet
igénnem irtiers arbejdskampe og kompromisser. Disse reitigheder og pligter kommer
eksempelvis til udtryk i kommunens daglige rutiner ved at menigt kontorpersonale gar
hjem ved 14.30-16 tiden, mens ledende kontorpersonale, og mere generelt mennesker
i karrieresystemer, i reglen gér hjem senere.

Den kommunale valgcykel, den politiske medestruktur, og den arlige budget-
leegningsproces er begrundet i mere eller mindre internaliserede demokratiske normer
og i et vist omfang reguleret af geeldende lov.

Den danske feriestruktur er begrundet i borgerlige rettigheder og i et vist
omfang reguleret af geldende lov.

De normative og regulative aspekter ved disse institutionaliserede adfeerds-
menstre fungerede sandsynligvis som vigtige mekanismer pa det tidspunkt, hvor den
pégeeldende praksis blev etableret. Men i de kommunale akterers daglige arbejde bliver
de taget for givet. Nu og da tages visse aspekter ved disse institutionaliserede adfeerds-
menstre op til revurdering - f.eks p4 kommunaldirektarens initiativ. Det er iseer i
sddanne situationer, at institutionernes normative og regulative basis igen far betyd-

ning.

53.2  En kategorisering af kommunaldirektorens interaktionsformer

Qvenstiende gennemgang giver en baggrund for at forstd og ana]yseré de store
variationer i kommunaldirekterernes arbejde, som kunne jagttages i observationsperio-
den. Tabel 5.3.2 nedenfor er baseret pd Mintzbergs kategorisering af de medier eller

arbejdsformer, som ledere betjener sig af.
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Tabel 5.3.2: Interaktionsformer i kemmunaldirektorens arbejde - en Mintzberg kategorisering
(tid i %)

1 tabel 5.3.2 er formen af kommumaklirektorens arbejde inddelt i forten gensidigt udelukkende kategorier. Det er angivet, hvor ster
en procentdel af tiden der blev brugt p4 hver kategori i hver af de femten kammuner. Der er beregnet en gennemsnitsprecent for
hver kategari yderst til hajre, og i alt summerer kategorierne til 100%. Kategorierne stir i tidsmeessigt prioriteret rmkkefalge,
sdledes at de kategorier, som Ke Idirektoren i g it bruger mest tid p3, stir everst. Den samlede observationstid er
angivet nedenfor hver kommune, og det gennemsnitlige antal timer pr. dag er angivet nederst til hajre. Observationstiden m#
anslis at vare lidt lavere end arbejdstiden. Kategorien observatarinteraktion dzkker over den tid, der blev brugt specielt pi
observateren.

1 mindre end 10.000 indbyggere  [10-30.000 indbyggere imere end 30,000 indb
Jemmune or. 1213 [als5Te 789 Jawo[ulreTi]a]fis]cs
Bikke aftalte moder 298| 41.7) 243] 253] 319] 27.7] 27.6] 203] 17.2| 252] 82| 30.1] 108] 18,1] 26| 24,5

IAdhoca!la]temader 17.6| 16,8] 20,1 154 16,7] 1,51 383] 1L7[ 304] 35| 33.2| 17.9] 12,5] 27.7| 28,8} 19,5

lForp]igl. faste turnias- 32 4 al 9s6] 75| 29| 49 165 51) 192 139] 12,1] 151| 76| 25| B0
Imeder

[Observatar-interakion 41| B3] 43| 54| 82| 57f109] 19.6] 38| 36] 78] 98f159] 70 28] 78

ivebordsarbejde - 11,0} 135) 36 163 87| 144] 32| 81| 66| 21 23| 70F 31| 27| 88| 7.5
et

EI::vebmdsarbejde- 69| 65| 78| 48] 22]135] 39| 75| 32| w08 99 49| n5] 91| 56| 72
t

Andre faste turnosine- 83| 311 96| 291 09]105] 0 ol e3) 124 a| 22| o] 65| 132 57
[der

[Telefonsamtaler 71| 21] 23t 57 wg| 55| 6] 48] 57] 1] 94l wsl 3s] 12] 50 54
[Transport 57| 0] 135] o8] 28] o3l 02| 4sf101] 72 e1l opf 38| 74 48] 45
i tid 26 11| 15| 61| 84 7af 15] 09| es5] 43[ os] 24 38] 72 1] 33
krivebordsarbejde - 37 28] 23] 27 o7 se] 03] eof 10| 19| 04| zs| sef 20| o4] 26
Landet 020 otiesl of ol as] ol ol of il ail ol 24] 351 ol za
[Observationsrunder 06] 0] 1] os] 1a] oo] 28] o ol 18] o o2f11s] o] o4 13
JUkendt of 0,0] o] of of o] o] o] of of o1 o] os] cof of 01
Frrocent ialt froo.efro0,1100,0]100,1] '99,9}100,1]100,1[100,2] 29.9] 99.9] 99,9}100,1f100,1]r00,1 froo,1Jr00,0

[Gamlet obs.tid (time)  [42:07}35:37 |50.07 [38:51 |28 02 [a9-00 fas-08]aa:03 laz52 s s [a2:51 ar3sfeasafsaas o] 546

Den gennemsnitlige observationstid var knap ni timer pr. dag, og kommunaldirek-
terernes reelle arbejdstid var nok en anelse langere, hvilket giver en gennemsnitlig
arbejdsuge pa godt og vel 45 timer for de femten kommunaldirektarer. I UDITE-
undersegelsen anslog kommunaldirektererne (IN=200} selv et gennemsnit pa knap 48
timers arbejdsuge, og ligesom i tabel 2.5.1 er variationen ganske stor. ’a grundlag af
observationerne kan det anslis, at kommunaldirektoreme ikke har overvurderet deres
arbejdstid ret meget, og felgende pastand ma derfor anses for rimeligt sandsynliggjort:
Kommunaldirektarens gennemsnitlige arbejdstid er mellern 45 og 47 timer pr. uge.

Gennemsnittet dekker dog over store forskelle mellem de forskellige kommuner.

Sammerlagt brugte kommunaldirekteren i gennemsnit 57,7 % af tiden pd mader.

Mgderne er opdelt i fire kategorier. Naesten 25% af kommunaldirektarens tid bruges pa
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ikke aftalte meder. Kategorien daekker over alle meder, som ikke stir i kalenderen.
Eksempelvis sekretaren, der giver information eller fir en ordre, skonomichefen der
kigger ind osv. 19,5% af tiden bruges i gennemsnit pd ad hoc aftalte mader. Det er
kalendermeder, der ikke er i fast tilbagevendende turnus. Eksempelvis temakonferen-
cer, mader om diverse problemer osv., 8% af tiden bruges pa forpligtende faste, aftalte
turnusmeder. Det er de faste meder, som kommunaldirekteren kun i sjeeldne tilflde
kan-tillade sig-at-blive-vak-fra.-Byrddsmedet, skonomiudvaigsmedet, chefgruppe-
medet osv.

17,3 % af tiden bruges i gennemsnit pa skrivebordsarbejde. Skrivebordsarbejdet
er delt op i tre kategorier. 7,5 % af tiden blev brugt p4 andet skrivebordsarbejde. Det vil
sige oprydning, arkivering, kalendertjek, osv. 7,2 % af tiden blev i gennemsnit brugt pA
arbejde med posten, mens 2,6 % af tiden blev brugt pa decideret forberedelse af mader
mv.

Udover mader og skrivebordarbejde blev der brugt en del tid pa telefonsam-
taler (5,4 %) og transport (4,8 %).

Gennemsnitstallene deekker over store variationer. Variationerne mellem
kommunerne skyldes mest, at det varierer meget fra uge til uge, hvad kommunaldirek-
teren laver, men ogs at der er forskel pa, hvor mange af de forskellige typer dage,
kommunaldirektoren har (se kap. 4). Nogle uger er der skonomiudvalgsmede,
kommunalbestyrelsesmade eller chefgruppemader, hvilket betyder, at en stor del af
kommunaldirekterens tid tilbringes i kategorien "forpligtende, faste, aftalte turnusme-
der". Andre uger er der konferencer eller borgermader, som ger, at en stor del af tiden

filbringes i kategorien "ad hoc aftalte meder".

54  Kommunaldirektorens opgaver

[ dette afsnit gives en oversigtsmassig analyse, af hvilke opgaver kommunaldirekteren
arbejder med. Analysen af kommunaldirektarens opgaver eller funktioner er relativt
kompliceret. Den adferdsorienterede ledelsesforskning har eksempelvis aldrig kunnet
komme til enighed om en generel beskrivelse af indholdet i lederes arbejde. Spargsma-
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let angribes her fra tre vinkler, som alle er udtryk for forseg pi at dissekere opgaverne
ud i forskellige kategorier. Der afsluttes med en sammenfatning.

1. - Forst ordnes opgaverne ud fra, hvorledes de umiddelbart kunne iagttages
under observationen. I appendix (bilag 3} er angivet en liste med de vigtigste meder,
arrangementer og opgaver, som kommunaldirektaren var involveret i i observations-
perioden. Opgaverne kar, i lighed med afsnit 5.2, i grove traek inddeles i tre grupper,
alt efter om de relaterer sig il (1) det politiske system, (2) den kommunale organisation
eller (3) omverdenen. Hvert af de felgende tre afsnit starter med de opgaver, som alle
kommunaldirektererne varetager. Derefter beskrives variationer i kommunaldirek-

tarernes opgavevaretagelse pa de tre omrader.

Opgaver i relation til det politiske system

Som omtalt i afsnit 5.2 har kommunaldirektasren ansvaret for forberedelse af dagsorden
&l ekonomiudvalgs- og byradsmedemne. Pa selve maderne er kommunaldirektsren
den, der giver information til nogle af punktetne, og er i avrigt til stede for at kende
holdningerne blandt politikerne til de problemstillinger, som forvaltningen og den
kommunale organisation som helhed arbejder med. Alle kommunaldirektorer har
endvidere den opgave at vaere radgiver for borgmesteren. Det er reglerne for samspillet
mellern aktorer i og omkring disse formelle beslutningsfora, som kommunaldirektorer-
ne har meget lille indflydelse p&. De udger en slags grundstruktur som kommunal-
direkteren mé tage som udgangspunkt for sit arbejde.

Uidover de faste politiske mader, hvor beslutningerne treffes, er der dog en rekke
andre meder og arrangementer med kommunalpolitikerne, som varierer meget i
indhold og omfang fra kommune til kommune og fra &r til ar. I mange kommuner
holdes lukkede budgetkonferencer, som kommunaldirektoren sammen med skonomi-
chefen og evt. de svrige forvaltningschefer har det overordnede ansvar for. Det er
meget i denne type af politikerrelationer at kommunaldirekteren kan gare sin indfly-

delse geeldende.
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Opgaver i den kommunale organisation
P4 chefgruppemaderne er kommunaldirekteren medeleder. Det er i reglen ogsa
kommunaldirektaren, der forbereder maderne og kontrollerer referatet fra mederne.
Disse chefgruppemader har i mange kommuner gennemgéet en omkalfatring og
udviklet sig til at vaere et vigtigt koordinerende forum.

Kommunaldirekteren er i reglen formand for de centrale samarbejds- og sikker-
‘hedsudvalg: - ~ -~ S
Kommunaldirektoren er sammen med borgmesteren underskriftsbemyndiget. Det
betyder, at kommunaldirekteren skal underskrive en hel del dokumenter pa kommu-
nens vegne.
I nogle kommuner fungerer kommunaldirekteren som forvaltningschef for eksempel-
vis centralforvaltningen. I andre kommuner er kommunaldirekteren den overordnede

chef uden nogen afdelinger eller forvaltninger direkte under sig,.

Opgaver udenfor den kommunale organisation

Det er kommunaldirektaren som forbereder borgmestermeder mellem samarbejdende
kommuner. Kommunaldirekteren er sammen med borgmesteren den, der reprasen-
terer kommunen udadtil, og det medfarer et varierende omfang af forpligtelser.
Borgerlige vielser, indvielser af diverse offentlige og halvoffentiige institutioner, skal
helst Vlse sig ved nrmderfad'selsrdage hos visse borgere, inciBydelser til diverse arrangé—
menter hvor man er halvvejs forpligtet til at komme, underskrive utallige lykensk-
ningskort, osv.

Alle kommunaldirekterer bruger meget tid pa at falge med i, hvad der sker af
relevante begivenheder i den kommunale organisations omgivelser. De bruger infor-
mationen som baggrundsviden i deres relationer tl det politiske system, men derudo-
ver varierer det, hvordan komumunaldirektaren forholder sig til og bruger informatio-
nern.

Nogle kommunaldirekterer bruger meget tid og energi pa jobskabende projekter i
lokalsamfundet. De fungerer som ivaerksaettere, som hjselpere for private ivarkseattere
og virksomheder og som formidler af kontakt mellem private virksomheder.

Nogle kommunaldirektorer arbejder med at skaffe offenllige institutioner til
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kommunen. Sidanne institutioner medferer, i lighed med private virksomheder, flere

arbejdspladser, et bedre skattegrundlag og et bedre grundlag for forretningslivet.

2. - Kommunaldirekterens opgaver eller funktioner er ovenfor beskrevet p et relativt
lavt generaliseringsniveau, sidan som man umiddelbart kan beskrive dem p4 grundlag
af observationerne. Indenfor den adferdsorienterede ledelsesforskning har man
udviklet en ravkke mere generelle kategorier, som ogsa blev anvendt under observatio-
nen af kommuna!direktareﬁe. 1 tabel 4.3.1 er hensigten med kommunaldirektarens
handlinger angivet ud fra en kombination af Mintzbergs, Yukls og vore egne kategori-
er. Det skal understreges, at der er tale om observaterens vurdering af, hvad hensigten
var. Nogle gange blev kommunaldirektoren spurgt om, hvorfor han gjorde, som han
giorde, men ved langt de fleste haendelser var der ikke tid til det. Ved kategoriseringen
af hensigten med heaendelsen ligger der siledes en fortolkning, som kan diskuteres.
Kategoriseringen var dog stort set uproblematisk i den forstand, at hvis kommunal-
direktoren selv havde taget udgangspunkt i disse kategorier, ville han sandsynligvis

vaere ndet frem til det samme resultat®.

*En neermere beskrivelse af kategoriseringsprocessen findes i metodekapitlet.
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Tabel 5.3.1: Tidsfordelingen pi de 29 grundkategorier om formilet med arbejdet. (tid i %)
Det er angivet, hvor stor en procentdel af tiden der blev brugt pa hver kategori i hver af de femten kommuner. Der er beregnet en
gennemsnitsprocent for hver kategori yderst til hejre. falt summerer kategorierne i gennemsnit til 160,5%. Det skyldes, at
kategorierne ikke er gensidigt udelukkende. Man kan godt have mere end én hensigt med det arbejde, man laver. Kategorierne
stir i idsmaessigt prioriteret rekkefeige, siledes at de kategorier, som kommunatdirektaren i gennemsnit bruger mest tid pd, stir
everst. Den samlede observationstid er angivet nedenfor hver kommune, og det gennemsnitlige antal timer pr. dag er angtvet
nederst til hejre. Det narmere indhold af de forskellize kategorier er beskrevet i appendix bilag 7.
l imindre end 10.000 mdbvgem 10-30.000 indbyggere jmere end 30.000 indby@re
[Kommune 1 2 3 4 5 6 7 -3 9 Q1011 J12 {13 |14 [ 15 |Gns
tmationsseger om | 45.5{ 38,6| 33.2] 224] 255| 27.2] 355| 23.6] 24,9] 42,3] 19.8| 39,51 24,6 11,51 38.3] 30,2
verdensforhold .
famaﬁomsnge_r om | 31,8] 38.0| 6,8] 363| 385| 24,6| 39.2] 36,7[ 24| 27.8] 26,7 27,8| 21,9] 376 292| 258

rmatiensfordeler | 26,8| 36,4| 3.3| 19,1] 27.6] 10,3| 31.8] 155] 26,0 25.2] 17,7 lB,'lI 142| 10,9] 253| 206
interne forhold
Pinformationsfordeler | 32,6] 26,6] 23] 990 175] 95| 304] 183| 120] 185] 31 21,7] 132] 04 181] 156
om omverdensforhold
[Observatorinteraktion| 4,1] 83| 43] 54] 82| 57] 109 196] 38] 36| 78| 98]159] 70/ 28] 78
m netvaerksbyg- | 78| 0]123] 42| 26] 131} 1L1] 68| 183] 92| @ 108] 03] 21,3 so[ 7.7

t

tem netvarksbyz- | 3.8] 89| 04| 85| 84| 47 57| 51| 43} 22} 13| 50| 45| 46} 129] 54
T

Andet 37] 18] 233] 46| 26| 41] 29] 31] s8] so0f 63| 351 48] 32| 23] 53
[Talsmand 55 09] 650 13| 17] 47] 33| 13| 14f 250 o 34] i3] 329] 22| as
|Ekstern initiativtager | 23] 11,7] o] o] &7] of 75| 41] of 24j 182] 18] 10f 50| 04] 42
Firansport 57| 400 135 o8| 29| o6] 02| 48] 95| 18l 61| oof o5} 74| 39| ax
[Personlig tid 33] 11] 21] 61] e9] 77| 18] 13] osf 48] o7 2] 211 72| 17] 35
[Topfigur eksternt 02 o3 w4] 1] o 42] 13] 16] e3] o8] e8] 18] 48[ 04| 43 29
[Ressourcefordeler 22] 05 02| of 33| 29] 24] 03] of s1] 48] 36 28] 10] 37] 24
fintern problemtaser | 45] 34] o] 41| o] oo 21] 18] of o4} 43] o] 14 35| 10] 13
YTophigur internt 08 04 os] o8| o7 13] 195 8] 05| o8] 01 o4f 142 45] 04] 18
glotemn initiativiager | 03] 0] of v 14] 10} uvif o] 7ol 44| 53] o5] 44| o5 13| 17
fForhandler 18{ o] of o3f 20 os| 118} 12] 30 o] o7 18] ol 29[ o] ¥
Igrdre 1,61 33| 05] 14§ 221 17] 15f 15] o8] 07| 02] 18] 22| 01| 25] 15
fEkstern problemlaser | 0] 61] of 06] 15 o] of of o 13] 03] 12] o4 81| 17] 14
|Underordnet 15 03] ol o3f 22| os] o} 47] 00| 03] ol oo 27 00] 07] o9
[Politisk sekreteer 27| 07] 54] 19] of 03] o] os] 17] o of of ol of os] o9
[Lederanmodning 04] 14] 00] os] 12] 12] 13] 12 o7] o8] 14 03] 00] o] 32[ o9
I'Mennskelig udvik- o] 03] of of e1] of 34 of of el of 42 cof 24] o o
ling

Skabe klarhed om 78] ol o] o] aof o2 of of 15[ o} of eof of of of ue
roller og mal

Ukendt o osf o2] 10f 13| of oi| af os] 3] 10 o] 1o] 1o] 03] ¢
[Konflikthandtering o1 03] osf of 4] 2of o[ o of o o] o] o8] o] o3
[Holdudvikiing o] ol o] of o] of of o] of vs] of of o4 11] of ea
Anerkendeogbelen- | 0 o] o o] o1 a] of af of o} of of oof af of oo
e

[Motivere o] of o] o] of o] of of o] o1] of of vs] o] of oo
[Procent ialt 197,8196,0]116,8]132.5]1 68,9 [131,8[199.6 }152,6[153 61 70,6 |1.32, 7163, [150.6|175,7[165, 1] 1605
Rsamlet obs tid l42:07 [35:37 [50:07 |38:51 [p8:02[39:09 |48:08 ja4:03 43:52]u8:36 [22:51 [41:38lu3:30[54:28]40:19 {0845

Det, der springer mest i ejnene ved tabellen, er, hvor meget tid der gir med informa-

tion, eller kommunikation som det er blevet kaldt i teorikapitlet, og hvor lidt tid der gér
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med det, man traditionelt ville kalde egentlige ledelsesfunktioner. De fleste af kommu-
naldirektarens handlinger udferes med den hensigt at indsamle eller formidle informa-
tion. I mange tilfzelde vurderede vi, at dette var den eneste hensigt, mens der i andre
tilfeelde 0gsa var andre formél med handlingen. De avrige kategorier fra ledelsesforsk-
ningens kategoriarsenal bruges der relativt lidt tid pa. Ikke desto mindre kan den tid,
der bruges, veere meget betydningsfuld. Man kan ikke automatisk satte lighedstegn
mellem, hvor meget en handling fylder rent tidsmaessigt, og hvor meget den betyder
i kommunaldirekterens arbéjde.

Kommunaldirektarens, og generelt alle lederes, primaere opgave malt i tid synes
at veere at indsamle og formidle information - at kommunikere. Man sager og giver
information om sin omverden og sin organisation. Hvorfor gir der s3 meget tid med en
sddan aktivitet? Hvorfor er ledere ud fra en tidsmaessig malestok primeert kommunika-
tionssystemer? Mintzbergs svar pa dette spoprgsmal var, at formalet med at indsamle
information er at opbygge et arsenal af viden for at kunne orientere sig, nir ledere skal
varetage deres egentlige funktion - at vaere beslutningstagere. I kommunaldirektorens
tilfelde treeffes beslutningerne formelt pa de politiske meder, og ud fra Mintzbergs
tankegang skulle informationen sa indsamles for at kunne legge op til beslutningerne
i det politiske system. Sagt pi en lidt anden made udvikler ledere som kommunika-
tionssystemer den. forstielse og de preemisser, som danner grundlag for hurtigt at
kunne orientere sig, nir beslutninger skal tages.

Her skal der argumenteres for, at tankegangen har en del pé sig, men at den
anlaegger et for snaevert beslutningsteoretisk perspektiv p4, hvad ledelse drejer sig om.
Det er forkert at reducere hensigten med kommunikationen tl et spargsmal om at
treeffe beslutninger. Hensigten kan vaere mange andre ting. Ledere skal std til regnskab
for de handlinger, som udferes i organisationer. Brunsson (1993: 60-87) har beskrevet,
hvorledes man i den vestlige kulturkreds stiller organisationer til regnskab for deres
handlinger, som om de var individer med et hovede (ledelsen), der styrede, hvad
resten af organisationen (kroppen) gjorde. Ledere mé sta til regnskab for organisatio-
nens handlinger overfor omverdenen. Ledere skal have styr pi deres organisation.
Samtidig med at ledere stilles til ansvar pé grundlag af denne model, er de fleste godt

klar over, at lederes styring af organisationens aktiviteter ofte er mere symbolsk end
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reel. Organisationer fungerer og udvikler sig i haj grad i kraft af regler og rutiner, som
kun i begranset omfang kan pavirkes af lederes handlinger. Mange af disse regler og
rutiner udvikles indenfor professioner relativt uafhaengigt af, hvad forskellige ledere
métte mene. Ud fra denne tankegang indsamler ledere ikke information for at kunne
treeffe beslutninger, men for at kurne sta til ansvar overfor offentligheden. Man skal
vide, hvad der sker i organisationen for at kunne agere som om man styrer organisatio-
Ten. T kommunaldirekterens tilfzlde er hanansvarlig overfor politikerne, som ma std
til ansvar overfor befolkningen. Kommunaldirektsren skal vide s meget om kommu-
nens aktiviteter, at han overfor politikerne kan forklare det fornuftige i disse aktiviteter
og derigennem fremstd som en ansvarlig leder. Politikerne skal vide sd meget om
kommunens aktiviteter at de overfor offentligheden kan forklare det fornuftige i disse
aktiviteter og fremsta som ansvarsbevidste politikere. Det er det, der ligger i udtrykket
“at klzede politikerne pd”. Kommunikationsstremmene om kommunens forskellige
aktiviteter til ledelse og politikere har ud fra denne tankegang det formal, at kleede
politikere og ledelse pa til at kunne forsvare, eller, udtrykt mere neutralt, forklare det

der foregr snarere end at styre disse aktiviteter:

{ ... ) en af de funktioner jeg ogsd har, det er at orientere borgmesteren,
udvalgsformanden og centrale politikere, om hvad der er sket eller vil ske,

- sadan s de ikke herer det pd gaden. Og da er det.nogen gange svart at
finde ud, hvad er de, der er det vasentlige. ( ... ) politikerne - det de helsi
ikke vil - det er at here det fra anden side. De vil gerne kunne sige: “Det ved
jeg godt!”

Nar ledere og politikere i den offentlige sektor skal forklare og forsvare det, der foregr
i de organisationer, som de har ansvaret for, sker det i forhold til det velferdsstatslige
meningssystem, som blev skitseret i teorikapitlet. Bestutninger mé traeffes i overens-
stemmelse med demokratiske og rationelle procedureregler. Fyringer mé overholde
arbejdsmarkedets spiileregler og i svrigt kunne begrundes overfor politikere og
offentlighed, hvis det bliver pakraevet. Afgerelser i enkeltsager mé veere retfeerdige og

i overensstemmelse med demokratiske procedure- og substansregler.

Disse to fortolkninger, af drsagerne til at ledere ud fra en tidsmeessig malestok primzert
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er kommunikationssystemer, kan relateres til teorikapitlets distinktion mellem
interaktions- og meningsstrukturer. Organisatoriske handlinger er en integreret del i
begge typer af strukturer, men afhangigt af disse strukturers karakter kan forskellig
adferd i nogen grad tillegges samme betydning, ligesom tilsyneladende ensartet
adfard kan tillegges forskellig betydning. Bag antagelsen, om at ledere indsamler
information for at kunne treeffe beslutninger, ligger der en antagelse, om at ledelsen
gennem disse beslutninger sndrer organisationens adferd. Bag antagelsen om at
ledere indsamler information for at kunne tage ansvaret for og forklare organisationens
handlinger ligger der en antagelse om at ledelsen herigennem kan zndre omverdenens
fortolkning af organisationens adfaerd.

Der er naeppe nogen tvivl om, at ledere gennem deres handlinger bide er med til
at endre organisationens adfard, eksempelvis gennem den ressourcemeassige priori-
tering af en aktivitet frem for en anden, og at zendre forskellige gruppers fortolkninger
af organisationens adfard, eksempelvis gennem organiseringen af informationspolitik-
ken, men samtidig tyder i al fald denne undersagelse p3, at den ferste type ledelsesop-
gaver har vaeret kraftigt overvurderet i forhold til den sidste. Dette skyldes muligvis,
at der her er tale om en offentlig organisation, men man kan ogsa argumentere for, at
det geelder mere generelt (se eksempelvis Brunsson, 1989).

Argumentationen for, at ledere indsamler information for at kunne fremtreede
som ansvarlige ledere overfor et ‘publikum’, kan generaliseres gennem begrebet
fortolkende kobling (se teorikapitlet). Ledere skal fremtraede som ansvarlige interni
save] som eksternt.

Kommunaldirekterens, og enhver leders, store fortrin frem for alle andre kommu-
nale akterer med undtagelse af borgmesteren, er hans generelle viden om, hvad der
sker i naesten alle subsystemer i og i relation til kommunen. Gennem sin viden om og
fortolkning af det, der sker i organisationens forskellige subsystemer, kommer lederen
tif at vzere sdvel en fortolker af det, der sker i disse subsystemer, som et symbol p4 den
tilknytning der er mellem de forskellige subsystemer. Med risike for at overvurdere
lederens betydning kan lederen, gennern sine fortolkninger af de forskellige subsyste-
mer, komme til at bidrage til skabelsen, vedligeholdelsen og zendringen af et flles

organisatorisk meningssystem, Sidanne overvejelser om ledere som fortolkere af
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mening har sandsynligvis veeret tillagt overdreven betydning indenfor eksempelvis
“corporate culture” traditionen {Dahler-Larsen 1993), men ikke desto mindre er det
centralt i lederes arbejde.

Dynamikken i relationen mellem adfzrd, og den mening den tillegges, kommer
tydeligt til udtryk ved organisationseendringer. Den samme organisationszendring kan
tillegges forskellig betydning af medarbejderne, og en vigtig opgave for ledeisen er at
forsege at pdvirke medarbejdernies opfattelse af zndringen gennem den méde, den

bliver annonceret og iveerksat.

3. Ovenstiende teoretisk praegede analyse af kommunaldirekterernes opgaver
suppleres her med et tredje og sidste perspektiv, hvor deres opgaver analyseres med
udgangspunkt i interviewcitater. Kommunaldirektererne gav under interviewene og
observationerne udtryk for forskellige opfattelser af, hvad deres primare opgaver i den
kommunale organisation er. Nedenfor er udvalgt fire citater ud fra to kriterier. For det
ferste at de tilsammen giver et godt, generelt billede af jobbets forskellige aspekter, og
for det andet at citaterne giver et indtryk af, hvor forskelligt arbejdets centrale opgaver

kan beskrives.

Indledningsvis bringes et citat, som er ganske teet pa det ferste afsnits jordnare beskri-

velse af kommumaldirekterens opgaver:

(... ) at kunne radgive politikkerne p4 en made, som har varet tilfredsstil-
lende. Det er nok en af de vigtigste opgaver. Det er samspillet med politik-
kerne, det er noget af det, der gor det spandende, men er ogsa noget af det
der ger det sveert, fordi man mange gange gér sidan en balancegang: “Hvor
langt kan man ga?”, “Hvor langt kan man ikke g&?” ( ... ) Og si selviolgelig
ogsa ledelsen pa selve radhuset, personaleledelse og sddan noget, det er
ogsa noget af det, der er vigtigt. At kare en personalepolitik der gar, at med-
arbejderne er tilfredse og glade for at vare her. { ... ) Selvfolgelig er der
mange mange andre ting, men det er i hvert tilfzlde to meget vaesentlige
ting (...}

Kommunaldirektaren angiver her de to centrale aspekter ved jobbet som henholdsvis

personaleledelse og samspillet med politikerne. Disse opgaver er centrale for alle
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kommunaldirekterer, mens deres holdninger til hvordan disse opgaver skal varetages
varierer ganske meget.

Kommunaldirektaren nedenfor ordner beskrivelsen af sine opgaver i tre typer:

... i mit job er der vel brug for en to-tre ting. Det ene er, skal vi sige, at lede
kommuner, dvs sikre ( ... ) en vis koordinering af arbejdet, at man snakker
sammen og arbejder loyalt efter en i hvert fald nogenlunde faelles strategi, (
... ) den anden hovedopgave { ... ) er alt det omkring budgetlzgningen. { ...
) den sidste det er ( ... ) at beskzeftige mig med, hvad skal vi sige, projekter
og udviklingsopgaver. ( ... ) jeg er sddan en blanding af en fund-raiser og en
erhvervs - reserveerhvervschef

Observationerne tyder pa, at kommunaldirekteren her giver en god, konkret sammen-
fatning af de mest centrale opgaver i kommunaldirektorens arbejde. Samspillet med
politikerne ber dog inkluderes som en szerskilt opgave, og sammenfatningen mé
kvalificeres med, at enkelte kommunaldirekterer kun beskaeftiger sig meget lidt med
projekter og udviklingsopgaver. P4 et relativt konkret niveau kan man saledes udskille
fire centrale kommunaldirekteropgaver - udover alt det andet. Kommunaldirekterens
oversigtsmaessige inddeling rejser spergsmalet, om hvori kommunaldirektorens
opgaver pa disse omrider bestir. Hvordan sikrer kommunaldirektaren, at ‘der arbejdes
loyalt efter en nogeniunde fzlles strategi’? Hvad er kommunaldirekterens opgaver i
forbindelse med budgetlegningsprocessen? Hvilke projekter og udviklingsopgaver
arbejder kommunaldirekteren med, og hvordan ger han det? Nar samspillet med
politikerne tilfajes, rejser det spargsmalet, om hvordan det foregar. Men kommunal-
direkterens opgaver kan ogsé beskrives pa et hajere generaliseringsniveau, hvilket
giver et nyttigt ‘laft’ i forstielsen af kommunaldirekterpositionen. Nedenfor ses en

anden kommunaldirekters made at skabe mening i sit arbejde:

- udfordringen er at fa { ... ) den der meget komplekse organisation og med
en meget kompleks omverden, der @ndrer signaler og med nye krav med
brugerbestyrelser og barske udligningsordninger, der totalt kan valte vores
pkonomi fra den ene dag til den anden, altsa hele den der meget turbulente
verden, at f4 hold pa den og f4 det ti at kere ( ... } at skabe nogle gode
arbejdsvilkar for medarbejderne. Ikke under overskriften at medarbejdeme
skal pleaces, men i en virksomhed, hvor jeg mener, jeg skal stille krav il
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dem, og hvor der bliver stillet krav, og hvor der ryger nogle jobs, og hvor
opgaverne bliver lagt om ( ... ) det er udfordrende at vaere i en kommune,
hvor der er en vilje til at fastholde et pant serviceniveau,

Citatet tegner et billede af en temmelig moderne holdning til jobbet som kommunal-
direkter. Det opererer pa et hejere generaliseringsniveau end det foregéende og
harmonerer med en ledelsesteoretisk opfattelse af, at lederens funktion helt generelt ex
at sikre en velordnet og effektivt arbejdende organisation ved at absorbere omverde-
nens kaotiske signaler (Mintzberg 1991). I forhold til kommunaldirekteren ovenfor
kegges der storre vaegt pd at udvikle organisationen og mindre vagt pa eksterne
projekter. Ud fra problemformuleringens distinktion mellem betydning og indflydelse
indikerer de en kommmunaldirekter, der kan have stor betydning, men lille indflydel-
se. Han opfatter sin opgave som varende at f3 “maskinen” til at fungere.

En anden kommunaldirektor havde, som gammel fodboldspiller, udviklet en
metaphor som sammenfattede hans opfattelse af et fremtraedende traek ved hans rolle

i den kommunale organisation:

det med at veere libero i organisationen, det har jeg meget benyttet mig af.
Altsa, g ind pa omrader, hvor der virkelig er problemer. Lave en styregrup-
pe, stte mig selv for bordenden, og sige vi har si lost problemet, s er det
vaek; 53 er det ikke mit problem mere.

Billedet af kommunaldirektoren som en libero, der med nogle ord fra fodboldspillernes
verden i forsvaret gar ind der hvor der er problemer og i angrebet fodrer angriberne
med leekre afleveringer er et ganske godt omend noget idealiseret billede pa kommu-
naldirekterens og de fleste andre lederes arbejde i organisationen. Bifledet harmonerer
ogsd med de to foregdende citaters opfattelse af kommunaldirekterens opgaver.
Kommunaldirekterer har relativt f4 bundne opgaver, som de alene er ansvarlige for.
Nér de gar ind i en speciel sag, som egentlig er en anden akters ansvar, er det i reglen
udtryk for, at der er problemer eller udiryk for en strategisk satsning. Libero-metaforen
er nok mest dackkende i relativt store kommuner. I mindre kommuner ma kommunal-
direkteren tage sig af flere sager selv, men ogsa her er der, hvis kommunaldirektoren

har pricriteret at skaffe sig et sddant, relativt stort spillerum til at op- og nedprioritere
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opgaver.

De fire citater er ikke i modstrid med hinanden, men beskriver kommunaldirektorens
opgaver pa forskellige generaliseringsniveauer. De to forste citater er relativt tet pa de
konkrete opgaver, mens de to sidste citater i hejere grad angiver nogle generelle

rammer, ud fra hvilken de to kommunaldirekterer forstir deres arbejde.
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5.5 Proaktive og reaktive kommunaldirektarer

I de foregiende tre afsnit er kommunaldirekterens arbejde blevet beskrevet som et
samspil med nogle ‘aktorer’ pa en reekke ‘scener’ vedrarende forskellige ‘opgaver’.
dette afsnit indkredses kommunaldirekterens betydning og indflydelse ved hjelp af en
idealtypisk skelnen imellem to forskellige mader at forholde sig til strukturen - det vil
sige til reglerne og ressourceme. Denne skelnen gennemferes ved hjelp af begreberne

‘proaktiv’ og ‘reaktiv’.

Tabel 5.5.1: Proaktive og reaktive kommunaldirektorer som idealtyper

[Den reaktive komumunaldirekter som befinder sigbedstien |Den proaktive kommunaldirektar som befinder sig bedst i en
[stabil arganisation i stabile omgivelser =ndringscrienteret organisation i dynamiske omgivelser

I Administrator af beslutninger I Initiativtager tl bestutninger
" Heldninger tages for givet i Heldninger forsages pavirket og @ndret
M Organisaticnen administreres il Organisationen &ndres

Det ekonamiske grundlag accepteres som udefra
givel

Det ekonomiske grundlag sages forbedret

N Qpgaver tages for givet * Opgaver er tit debat og forseges pivirket og 2ndret

i Regler og aftaler tages for givet og fortolkes stamt |* Regler og aftaler sages ®ndret og fortolkes fleksibelt

N Man tilpasser sig tit omverdenens krav og betingelser [* Man forsager aktivt at 2ndre omverdenens keav og
betingelser

o Stabilitet er nogleordet * Forandring er nagleordet

M Fokuserer pd begrensninger " Fokuserer pd muligheder

Den ‘reaktive’ kommunaldirekter tager “betingelserne” for givet og reproducerer dem
efter bedste evne. Det kan han gere mere eller mindre godt, og i den forstand kan han
have stor ‘betydning’.

Den ‘proaktive’ kommunaldirektar forholder sig proaktivt til “betingelserne”. Hvor
det er muligt, forseger han at sendre disse “betingelser”. Det kan han gore med storre
eller mindre gennemslagskraft, og i den forstand kan han bide have stor ‘betydning’
og ‘indflydelse”.

Kommunaldirektaren kan veere ‘reaktiv’ eller “proaktiv’ i sine holdninger til arbejdet,
isine handlinger - sin méde at arbejde pa, og hele “rollen’ som kommunaldirektar kan
vaere praeget af reaktive eller proaktive forvenininger. Ved ‘rolle’ forstas her summen
af de forventninger, der projiceres ind i en bestemt position i en organisation. Pa
grundlag af publikationer indenfor den kommunale sektor (Kommunemes Landsfor-

ening ef af 1989; Skovsgaard & Birch 1993), analyser af stillingsannoncer for kommunal-
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direktarer {Dahler-Larsen 1997) og det generelle indtryk fra den kommunale diskurs,
er der meget der tyder p4, at der er sket en @ndring i rollen som kommunaldirektesr -
i al fald pé det reforiske plan. En sndring fra nogle reaktivt praegede forventninger til
en mere proaktiv rolle, men der er neppe tale om en entydig udvikling, og der kan
vaere store variationer fra kommune til kommune.

Kommunaldirektaren kan veere reaktiv pd nogle omréder og proaktiv pd andre omra-
der. Begreberne skal forstds som idealtyper. Der er ingen af undersegelsens femten
kommunaldirektarer, som entydigt kan betegnes som enten reaktive eller proaktive.
Men nogen af kommunaldirektererne er temmelig tat pd den ene rolle, mens andre er
temmelig tat pd den anden. De to begreber fanger mange af de forskelle, der er mellem
kommunaldirekterernes made at varetage deres arbejde pa.

Det varierer bide mellem kommunaldirektererne indbyrdes og mellem hvilke
opgaver og omrdder, der er tale om, om kommunaldirektoren kan betegnes som
henholdsvis reaktiv eller proaktiv. Eksempelvis kan en kommunaldirekter godt
fokusere pd begreensninget, regler og aftaler, nar han agerer i relation til politikerne,
mens han fokuserer mere p& muligheder og fleksibilitet i samspillet i organisationen og
med omverdenen. Det kan hange sammen med en opfattelse af, at politikernes ord er
lov, og at det ikke tilkommer kommunaldirekteren at forsege at gve indflydelse i det
politiske system. Det politiske system kommer s4 til at sztte nogle eksogent givne
graeenser for, hvad der kan lade sig gore.

Den mest proaktive kommunaldirektar, som kommer teettest pa rollen til hajre,

fokuserer pé forandring, muligheder og fleksibilitet i alle sammenhzenge, han indgér
i
Ud fra en umiddelbar betragtning kunne man antage, at proaktive kommunaldirek-
terer er indflydelsesrige kommunaldirektarer, men sagen er mere kompliceret end som
sa. Spergsmalet er, hvad kommunaldirektaren er proaktiv i forhold til.
I problemformuleringen og teoriafsnittet blev der skelnet imellem ‘konventionel’ og
‘kontroversiel’ handling, og det blev postuleret, at kontroversielle handlinger er den
nadvendige, men ikke tilstraekkelige forudsaetning for at eve ‘indflydelse” {man mi
0gsi have gennemslagskraft og derigennem ‘betydning”).

Der er siledes introduceret tre relaterede begrebspar, som er vigtige i relation til
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athandlingens problemstilling:

*  reaktiv - proaktiy
konventionel - kontroversjel

*  betydning - indflydelse
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kommunaldirektoren i en offentlig sammenhzng skulle skaelde borgmesteren ud eller
erklere sig uenig med ham. Som vi skal se i kapitel 6, synes det at vzere en gennemgi-
ende regel for samspillet mellem borgmester og kommunaldirektor at eventuelle
uenigheder behandles pa tomandshand. Lad os alligevel forestille 0s at en kommunal-
direkter begynder at diskutere med en borgmester i en offentlig sammenheeng. Det
ville vaere en yderst kontroversiel’ handling, og der er sandsynligvis ikke nogen kom-
munaldirekterer, der nogensinde har gjort det. Hvis det alligevel antages, at kommu-
naldirektaren har gjort det, s& har han sandsynligvis blot opnaet at blive sat pa plads,
tilket har reproduceret det institutionaliserede samspilsmenster mellem kommunal-
direktar og borgmester. Hvis han derimod ingisterer pd indimellem at diskutere
offentligt med borgmesteren, og der gradvist opstir en accept af dette nye momnster, sa
har han evet ‘indflydelse’ pa de regler, som strukturerer samspitlet imellem ‘aktererne’.
Hans kontroversielle handling havde gennemslagskraft og kom til at etablere et nyt
menster i samspillet imellem de to akterer.

Kommunaldirektorens daglige arbejde foregar p4 forskellige ‘scener’, og en hel
del af de regler og ressourcer som strukturerer kommunaldirektarens handlinger kan
betegnes som ‘scenespecifikke’. Det er meget forskelligt, hvor pracise regler der
eksisterer for passende adfaerd pa de forskellige scener. Dre "scener’, som har meget
precist definerede ‘roller’ til alle aktorerne, kan siges at have en hgj struktureringsgrad,
og forskellige ‘scener” har forskellig struktureringsgrad. Kommunalbestyrelsesmadet
er et eksempel pa en ‘scene’ i kommunaldirekterens arbejde med meget hej struk-
tureringsgrad. P4 kommunalbestyrelsesmadet ville det vaere yderst useedvanligt og
"kontroversielt’, hvis kommunaldirekteren uopfordret gav udtryk for en holdning, og
hvis denne holdning ogs& havde noget, der kunne tolkes som et politisk indhold, s&
ville han veere teet pa at underskrive sin egen fyreseddel. Hvis det alligevel antages, at
kommunaldirektaren uopfordret udtaler sig, vil han sandsynligvis blot blive sat pa

plads, og hans handling ville have bidraget til at styrke det institutionaliserede sam-
spilsmenster pd ‘scenen’. Hvis han imidlertid fremturer og insisterer pa uopfordret at
udtale sig om politiske spergsmal p4 kommunalbestyrelsesmedet, og fir gennemtvun-
get en accept af dette nye samspilsmenster, sd har han gvet ‘indflydelse’ pa de regler,

som strukturerer samspillet pa denne scene. Denne ene scene er endvidere s central i
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6. Borgmesteren og forvaltningscheferne - de centrale

akterer i kommunaldirekterens arbejde

I kapitel 5 blev der givet en oversigtsmeessig analyse af aktererne i kommunal-
direkterernes arbejde. Analysen var beskrivende, mens den kvalitative forstielse af
relationernes karakter var pé et relativt overfladisk plan. [ dette kapitel geores relationer-
ne til udvalgte aktorer 4l genstand for en nzermere analyse. Det drejer sig om borgme-
steren og forvaliningscheferne. Der fokuseres pa at afdaskke, hvilke regler og ressourcer
der strukturerer samspillet mellem disse centrale akterer og kommunaldirekteren.

- Kapitel 5's oversigtsmaessige analyse var praeget af kategorier, typologier og
deskriptiv statistik, suppleret med kvalitative data og teoretiske fortolkninger. I dette
og de falgende empiriske kapitler vendes denne analyseform pa hovedet. Der tages
udgangspunkt i case-baserede data fra observationsperioden og interviewene med
kommunaldirektererne.

Analysen kan ikke gennemfares uden at inddrage scene- og opgavespecifikke overve-

jelser, men det primeaere fokus i dette kapitel er pa akterrelationerne.

6.1 Kommunaldirekterens samspil med borgmesteren

§30. Formanden forbereder kommunalbestyrelsens mader og indkal-
der medlemmerne til disse. Han leder kommunalbestyrelsens forhand-
linger og afstemninger og drager omsorg for, at dens beslutninger
indfores i beslutningsprotokollen.
§31. Formanden kan pd kommunalbestyrelsens vegne afgere sager,
som ikke tiler opsattelse eller ikke giver anledning til tvivl.
stk. 2. Formanden har den overste daglige ledelse af kommunens admi-
nistration. Formanden fordeler sagerne til de pdgaeldende udvalg og
drager omsorg for, at sager, der krever besluming af kommunal-
bestyrelsen, forelzegges denne med eventuelle erklzringer. Formanden
pdser sagernes ekspedition og udferdiger om fornsdent forskrifter
herfor. Formanden serger for, at ingen udgift afholdes eller indtaegt
oppebaeres uden forneden bevilling.
stk. 3. I styrelsesvedtzegten kan fastseettes nzermere regler om formand-
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ens forretninger.
(Lovbekendtgarelse nr. 615 af 18. juli 1995 om kommunernes styrelse!)

I dette afsnit analyseres kommunaldirekterens samspil med borgmesteren.
Borgmesteren er kommunalbestyrelsens formand og den eneste fuldtidsansatte politi-
ker i de udvalgsstyrede primarkommuner. Som det fremgar af ovenstaende lovtekst,
et borgmesteren den formelle leder af.den kommunale administration. T kontrast hertil
er kommunaldirektoren end ikke neevnt i styrelsesloven, og der har igennem arene
varet enkelte kommuner, som har forsogt at klare sig uden en kommunaldirekter i
kortere perioder.

Som et udgangspunkt for den empiriske analyse af relationen sammenlignes de
regler og ressourcer, der er knyttet til de to positioner. Disse antages at fungere via
regulative, normative og kognitive strukturer, der i et dynamisk samspil strukturerer
interaktionen imellem de akterer, der er indehavere af de to positioner.

Hvis man begraenser analysen af de to “positioner’ til de ‘regulative’ strukturer,
fremstar borgmesterpositionen som den “staerkeste”. Det er kommunalbestyrelsen, der
ansziter og fyrer kommunaldirektoren, og i kraft af sin position som kommunal-
bestyrelsens formand og (med enkelte undtagelser) opbakning fra kommunalbestyrel-
sens flertal er borgmesteren kommunaldirekterens foresatte. Hvis en borgmester og en
kommunaldirekter ikke kan samarbejde, er det - ud fra en regulativ positionsressource
betragining - kommunaldirektaren, der m4 finde sig et andet job. Borgmesteren leder
byrads- og ekenomiudvalgsmedet og dermed kommunens centrate formelle beslut-
ningsarenaer. P4 disse arenaer er kommunaldirektaren til stede, men har ikke stem-
meret, og knap nok taleret. Som det fremgér af §31, er det borgmesteren, der har den
gverste daglige ledelse af kommunens administration.

Der er andre vigtige ‘regulative’ strukturer, som er meget forskellige for de to aktarer.
De karriereveje, som forer frem til de to positioner, er vidt forskellige. Kriterierne for at

indtage borgmesterposten er at f4 opbakning fra flertailet i koemmunaibestyrelsen,

'§3 0 er forblevet uzndret siden den blev vedtaget i 1968. §31 er Hlevet zendret en del gange, 0g
senest ved lov rr. 259 af 6. maj 1993. De to paragrafier havde siledes ovenstiende udformning under
undersegelsesperioden i 1994
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hvilket igen kraever, at man kan opnd valgernes opbakning. Denne kamp om borgme-
sterposten er beskrevet og analyseret i en raekke case-studier af den danske kommunale
valgkamp, (Elklit & Pedersen 1995) og analyserne viser blandt andet, at det er meget
forskelligt, hvilke politiske evner opnéelsen af borgmesterposten kraever. Med en lidt
upracis betegnelse kan man sige, at opnielsen af positionen kraever “politisk kompeten-
ce”, og at det naermere indhold af dette begreb varierer mellem forskellige lokalpolitiske
kontekster. Kriterierne for at blive kommunaldirektar blev beskrevet kort i kapitel 5. De
har @ndret sig i det seneste tidr, og meget tyder pa, at det er nogle andre kriterier, der
anvendes i dag end i starten af §0'erne. Alligevel kan man godt generalisere og sige, at
en anszttelse som kommunaldirektor kreever nogle drs ansattelse i organisationer i den
kommunale “familie” og en vis administrativ og ledelsesmaessig videreuddannelse.
Konununaldirektarer skal med andre ord have demonstreret “administrativ kompeten-
ce” i en kommunal kontekst. Der er sledes en vigtig forskel i de to aktarers udgangs-
punkt. Det er nogle temmelig forskellige sorteringsmekanismer, der har sluppet de to
akterer ind i positionen som henholdsvis borgmester og kommunaldirekter. Det er
ogsd nogle forskellige veje, de to akterer har mulighed for at felge videre i deres
karriere. Generelt har kommunaldirektoren en del muligheder, hvoraf den vigtigste
nok er at blive kommunaldirekter i en sterre kommune. “Administrativ kompetence”
pa ledelsesniveau i den sterste organisatoriske sektor i landet er en efterspurgt vare.
Det er évaerere for en borgmester, p& baggrund af sin position, at skifte til en mere
indflydelsesrig eller lige s3 indflydelsesrig position. Lokal “politisk kompetence” kan
ikke uden videre overfares til andre lokaliteter. Man kan blive folketingspolitiker, og
Erhard Jacobsen i 60'erne og Peter Brixtofte i 90'erne er eksempler pd, at man kan
forssge at bruge en borgmesterpost som platform i en landspolitisk karriere. Men
generelt ind man sige, at aktgrer i borgmesterpositionen ud fra en karrierebetragining
stdr svagere end akterer i kommunaldirektarpositionen. Sadanne markedsmekanismer
kan vaere arsagen til, at kommunaldirekteremnes lon er hejere end borgmestrenes.
Disse generelle betragtninger om relativ styrke og svaghed er relevante for at
forsta relationens karakter, men det skal samtidig understreges, at samspillet mellem
borgmester og kommunaldirektar ikke, eller kun i begraenset omfang, kan forstas ud

fra en konkurrence betragtning. De konkurrerer eksempelvis ikke om de samme

195




fremtidige jobs, og deres politiske og administrative kompetencer supplerer hinanden
snarere end at vaere konkurrerende. Der er snarere tale om et team (Goffman 1959) som
i et gensidigt afheengigheds- og tillidsforhold arbejder sammen i en raekke situationer
i den kommunale organisation.

Ovenstéende betragninger fokuserede pa det, som i teoriafsnittet blev kaldt de
‘regulative’ strukturer. De ‘normative’ strukturer er imidlertid ogsa vigtige at ihddrage
for at forstd relationens karakter. P4 et generelt plan blev den offentlige sektors norma-
tive kontekst, og en reekke problemstillinger vedrarende samspillet mellem ledende
embedsmand og politikere, analyseret i teorikapitiet. Her anvendes teorikapitlets
generelle betragtninger til en analyse af de normative strukturer, som strukturerer
samspillet mellem de to akterer og giver dette mening i den offentlige kontekst. I et
efterfelgende empiriske afsnit vurderes det, i hvilket omfang kommunaldirektererne
har internaliseret disse vaerdier. Borgmester- og kommunaldirekterpositionen m4 for
det forste forstas som integreret i de normer, der er knyttet til ideen om den parlamen-
tariske styringskeede. Kommunens borgere valger en kommunalbestyrelse, som
nedsztter nogle stiende udvalg og udpeger en borgmester, som leder en forvaltning,
som varetager en rackke myndigheds-, service- og udviklingsopgaver. Borgmesteren
reprasenterer byradets flertal, og han personificerer derfor ‘politikernes vilje’ i de
demokratiske substanskrav til forvaltningens arbejde. Den demokratiske legitimitet, der
er knyttet til borgmesterpositionen, udger sammen med den hierarkiske autoritet en
magtfuld base for at gve indflydelse, og der er ikke meget tvivl om, at borgmesteren er
den personaktor der har sterst indflydelse i den kommunale organisation. Teorikapitlet
tydeligger imidlertid, at ‘politikernes vilje’ ikke er det eneste normative styringsprincip,
som kendetegner den offentlige sektor. Der er de demokratiske proceskrav, der er nogle
andre demokratiske substanskrav om overholdelse af loven og om at Iytte til ‘borgernes
vilje’, der er nogle ekonomiske budgetrestriktioner, der er nogle fagprofessionelle
normer, der er hensynet til ekonomisk vaekst og til tilretteleggelsen af nogle rationelle
arbejdsgange. Hvorledes disse normer relaterer sig til de to positioner er uklart, men
der kan ikke vare nogen tvivl om, at kommunaldirekteren vil henholde sig il sddanne
normer, hvis han skal argumentere imod nogie af borgmesterens synspunkter.

[ teorikapitlet blev der argumenteret for, at de fleste handlinger i organisatio-
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ner, og mere generelt i hverdagen, er styret af en ortodoks logik, hvor en lang rakke
hardlinger tages for givet og udferes uden narmere refleksion. Organisationsmenne-
sker har indarbejdet en lang raekke rutiner, som gor, at mange handlinger i organisatio-
ner har karakter af at vaere “programmerede”. Over tid har man endvidere udviklet
begreber, produktivitetsmal, deskriptiv statistik, negletal og andre “orienteringsveerkte-
jer”, som danner udgangspunkt for situationsanalyser og overvejelser om, hvad man
skal gere. Sddanne strukturer blev betegnet "kognitive’, idet de danner det grundlag,
der tages for givet i organisationen. De kognitive strukturer, som strukturerer samspil-
let mellem kommunaldirekter og borgmester er blandt andet alle de sma rutiner, som
er opbygget om samspillet. Man far eksempelvis ikke megen indsigt i, hvad borgme-
steren laver ved at lese den kommunale styrelseslov, fordi mange af disse opgaver
varetages af kommunaldirekteren og ansatte i administrationen. En vigtig del af
kommunaldirektarens arbejde gdr ud pd at varetage en stor del af borgmesterens
arbejde, sidan som det er beskrevet i §30 og 31 ovenfor. Det vil ikke vaere meget forkert
at omskrive betegnelsen ‘formanden’ med betegnelsen ‘kommunaldirektgren’ i mange
af lovseetningerne ovenfor. Kommunaldirekigrerne varetager meget af forberedelsen
af kommunalbestyrelsens meder og drager omsorg for, at beslutningerne fares tl
protokols. Kommunaldirektererne afger pd kommunalbestyrelsens vegne en hel del
sager, som ikke kan udsattes eller ikke giver anledning fil tvivl. Kommunaldirektarer-
ne har i mange kommuner den averste, daglige ledelse af kornmunens administration.
Kommunaldirektarerne fordeler sagerne til de pageldende udvalg og drager omsorg
for, at sager, der kraever beslutning af kommunalbestyrelsen, foreleegges denne med
eventuelle erklaeringer. Kommunaldirektererne paser sagernes ekspedition og udfzerdi-
ger om fornadent forskrifter herfor.  Kommunaldirektererne serger i samarbejde
med borgmesteren og forvaltningscheferne for, at ingen udgift afholdes eller indteegt
oppebares uden forngden bevilling. Denne delegering af opgaver fra borgmester til
kommunaldirektar gar i mange tilfalde videre ud. Det er ofte ekspeditionssekretaeren,
en fuldmeegtig eller en sekret®r, der tager sig af at skrive referat fra
kommunalbestyrelses- og skonomiudvalgsmeder. Kommunaldirekteren tjekker det
igennem for formuleringen af smtalelige sager. Borgmesteren leser det maske ogsd

igennem for et referat eller en medeindkaldelse gir ud. Maske vil han kun tjekke

197




formuleringen af bestemte, politisk emtélelige sager, og ofte kun hvis kommunaldirek-
teren ger ham opmeerksom pa det. Borgmesterens opgaver, siledes som de er beskre-
vet i §30 og 31, er siledes genstand for en delegeringskaede, som starter med kommu-
naldirektoren. Varetagelsen af de opgaver, som er navnt i §30 og 31, foregr i det, der
i mange kommuner kaldes borgmesterkonteret, I andre kommuner foregir det i
centraladministrationen. Der er med andre ord opbygget et administrativt apparat - et
bureaukrati tet pd We't.ae;'s“i-:-:léaltype - til at varetage de opgaver, som borgmesteren
ifolge styrelsesloven har ansvaret for.

Den empiriske analyse af relationen mellem kommunaldirekter og borgmester
baseres pa interviews, observationer og survey materiale. Der tages udgangspunkt i
data fra observationsperioden {6.1.1). Herefter belyses relationen med udgangspunkt
i de beskrivelser, som kommunaldirektarerne gav af relationen til borgmesteren i
interviewene (6.1.2) og ved hjalp af surveydata (6.1.3). Der afsluttes med et konklu-
derende afsnit (6.1.4), hvor analysen bredes ud til at vurdere borgmester-kommunal-
direkler relationens mere generelle betydning for kommunaldirektorens handlinger.

Analysen forseger at afdaekke, hvorledes regler og ressourcer aktiveres og
deaktiveres i samspillet, og hvorledes disse regler og ressourcer dels strukturerer

samspillet, og dels integrerer det i den storre kontekst af mening og social interaktion.

6.1.1 Borgmester-kommunaldirektor relationen belyst med observationer
Iortelling 6.1.1. nedenfor redegeres der for samtlige direkte ansigt-til-ansigt relationer
mellem borgmester og kommunaldirektar ien sterre kommune i en uge i 1994.

Fortzlling 6.1.1: En uges kommunaldirektar-borgmester relationer
Mandag: KL. 8.40-45, da borgmesteren ankommer har kommunaldirekteren en kort draftelse
med ham pa tomandshind om en sag, hvor arbejdstilsynet har meldt borgmesteren
tif politiet med den begrundelse, at kommunen ikke har overholdt et pAbud om at
installere et udluftningsaniag i en skolefritidsordning. Kommunaldirekteren rede-
ger kort for, hvad der er gjort i sagen, og det dreftes, hvad der skal geres videre i
sagen,
Kl 12.34-14.08 deltager borgmesteren i den faste ugentlige arbejdsfrokost med
direktergruppen, som startede sit moade kl. 11.30. Arbejdsfrokosten er en fast be-
standdel af det ugentlige direktorgruppemade, og der er aftalt nogle faste punkter
under borgmesterens deltagelse § madet, som ledes af kommunaidirekteren. Ferst er
der information fra borgmesteren Kl direktorgruppen. Dernizzst er der information fra
forvaltningschefer og kommunaldirekter til borgmesteren. Herudover blev dagsor-
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denen til ekonomindvalgsmedet draftet.

Tirsdag: K. 8.05-8.15 medtes borgmesteren og kommunaldirektoren og dreftede kort dagens

ekonomiudvalgsmede og kereplanen for den nzeste dag, hvor der var folketingsvalg.
KI. 8.30-10.24 er der skonomiudvalgsmade, som denne gang er udvidet med hele
kommunalbestyrelsen pé en del af madet, fordi det er opleegget til 2. behandling af
kommumnens budget, der skal drafies. Det er borgmesteren, der leder madet. Kom-
munaldirektoren sidder ved hans side og har under hele medet kun en enkelt
bemaerkning om at et forslag, som der ellers er flertal for, ikke er lovligt.
Kl 14.00-14.57 er kommunaldirekior, borgmester, berne- og kulturdirektar og
vicedirekter til et mede med fire reprazsentanter for Kommunernes Landsforenings
kontor for skole- og kulturomradet. Madet er foranstaltet p4 kommunens initiativ og
drejer sig om, om Kommunernes Landsforening vil ga ind i sagen om arbejdstilsy-
nets pabud, om hvorledes skolefritidsordninger skal indrettes.

Onsdag: KL 10.27-28 kigger borgmesteren ind for at meddele, hvorndr de starter pa rundturen
til valgstederne.

Kl. 14.35-19.49 er kommunaldirektaren og borgmesteren pa rundtur til kommunens
valgsteder under folketingsvalget. Rundturen ender pa det centrale valgsted pd en
af kommunens folkeskoler, hvor der spises middag med de valgtilforordnede.

Torsdag: Kl. 8.42-44 har kommunaldirektaren og borgmesteren en kert snak om valgresultatet,

Kl. 15.31-35 smisnakker kommunaldirektar og borgmester og 15.35 ankommer
personalechefen til et made, hvor de drofter et mede med kommunens tillidsmaend,
som skal finde sted om fredagen. Borgmesteren forlader medet 15.50 og overlader
den mere detaljerede forberedelse til kommunaldirektor og persenalechef.
Kl. 16.50-53 er kommunaidirektoren inde ved borgmesteren med de kommunale
negletal som han skal bruge til sit opleeg den nzeste dag, og de snakker kort om
valgresultatet, idet spargsmalet er om et af kommunalbestyrelsesmedlemmerne er
blevet valgt.

Fredag: Kl 8.50-12.02 er kommunaldirektaren, borgmesteren, forvaltningscheferne med
undtagelse af den tekniske direkter, personalechefen og ca. 60 af kommunens
tillidsfolk samlet til et mede, hvor strukturen for samarbejdet mellem ledelse og
medarbejdere er til debat. Borgmesteren byder velkommen til medet, og kommunal-
direktaren prasenterer kommunens nuvarende samarbejdsstruktur og nogle af
problememe med den. En ledelses- og en medarbejderreprasentant fra en anden
kommune redeger for erfaringerne med et forseg med en anden samarbejdsstruktur.
Maedet afsluttes med frokost.

KI. 12.56-58 aftaler borgmesteren og kommunaldirekteren, hvad der skal gares i et

par sager.

Hvordan kan man analysere sddan en uges ansigt-til-ansigt relation mellem
borgmester og kommunaldirekter? For det forste kan man skelne mellem situationer,
hvor de er sammen med andre, og situationer hvor de er pa tomandshand. Hvad er det
for nogle situationer, hvor de er sammen med andre? I denne uge i denne kommune er
det godt halvanden time pd en del af direktorgruppemadet, knap to timer p skono-
miudvalgsmadet, knap en time pa et made med reprasentanter for Kommunernes
Landsforening, godt fem timer p4 rundturen tit kommunens valgsteder, et kvarter pa
et forberedelsesmade sammen med personalechefen og godt tre timer pa et made for

kommunens tillidsrepraesentanter. Med undtagelse af forberedelsesmadet med perso-
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nalechefen kan relationen mellem kommunaldirektoren og borgmesteren i disse
situationer forstds som et “team’, der optrader overfor et “publikum’ (Goffman 1959: 77-
105), og gennem deres fxlles optraxden skaber en given definition af situationen.
Eventuelle uenigheder om eksempelvis rollefordeling eller behandlingen af en sag er
afklaret forinden eller skjules i situationen og bringes (mdske) op senere. P4 modet med

personalechefen forbereder de et stort made naste dag, og medet har derfor en mere

drﬂ&end;og;fc:nngl karakter, Dette g®lder ogsi relationerne pa tomandshind mellem

borgmester og kommunaldirekter. Her udveksler man informationer, afklarer holdnin-
ger til forskellige sager og afklarer rolle- og arbejdsfordeling. Ud fra sidanne betragt-
ninger giver det god mening at anvende Goffmans begreber ‘backstage’ og ‘frontstage’
(1959: 106-140} til at inddele relationerne mellem borgmester og kommunaldirektor.
‘Frontstage’ er de situationer, hvor kommunaldirekter og borgmester arbejder sammen
om at skabe en ‘forestilling’ for et ‘publikum’. ‘Backstage’ er de situationer, hvor de
afklarer det, der skal afklares for at kunne optraede som et team ‘frontstage’. [ frontstage
situationer er det en grundlzggende spilleregel, at man fremtraeder i enighed - at man
demonstrerer, at man er et velfungerende team. Den demonstrerede enighed kan veere,
og er ofte, helt reel, men der kan ogsi opsta situationer, hvor der er uenighed mellem
borgmesteren og kommunaldirekteren. Det kan vare om strategien - om hvad malet
vedrerende en sag-er, eller det kan veare taktikken - hvordan en sag skal hdndteres for
at opna det, man ensker at opnd. Men sidanne uenigheder vil nasten aldrig komme
dbent frem i ‘frontstage’ situationer. Felgende citat antyder, at der er tale om en regel
for samspillet mellem politikere og embedsmaend, som har temmelig stor udbredelse

i tid og rum.

At such committees [Cabinet Comumittee meetings] civil servants share
in the discussions and express their views freely, subject to one qualifi-
cation: they will not directly oppose their own Minister. The possibility
of such open disagreement very rarely arises, and ought never to arise:
in nine cases out of ten, the minister and the civil servant who attends
the committee have agreed beforehand what line is to be taken, and in
the tenth the civil servant who disagrees with his minister’s view ona
particular point will stay away from the meeting where it is to be
discussed. (Dale 1941, her citeret fra Goffman 1959: 86)
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Hvis der eksisterer en sddan uenighed, kan den dog blive antydet i ‘frontstage’

situationer ved at kommunaldirektoren eller (hojst usaedvanligt) borgmesteren

... holds himself off from fully embracing all the selfimplications of his
affiliation, allowing some of the disaffection to be seen, even while
fulfilling his major obligations. (Goffman 1961: 175 (se kapitel 2}}

Det kan vaere gennem en mere reserveret og tilbagetrukket stil end den, der
plejer at kendetegne ham, det kan viere gennem nogle sma afslarende sidebemeerknin-
ger, det kan vaere gennem stemmeferingen eller ansigtsudtrykket i forskellige situatio-
ner, eller det kan veare gennem noget helt fierde. Ofte vil ‘publikum’, serligt den del
der har en baggrundsviden om relationen mellem kommunaldirekter og borgmester,
vaere i stand til at aflaese disse smé tegn pé skér i enigheden. Selv om kommunaldirek-
taren {eller borgmesteren) helhjertet matte snske at skjule sit mishag med det, der
foregar, vil det ofte vare svaert at gere, seerligt overfor et erfarent ‘publikum’ (Goffman
1959: 7-9). I de danske kommuner er det reglen snarere end undtagelsen, at ‘publikum’
til kommunaldirekterens og borgmesterens ‘optraeden” har en omfattende baggrundsvi-
den om relationen. Selv om reglen er, at kommunaldirekter og borgmester demon-
strerer enighed i disse ‘frontstage’ situationer, og selvom de er nok s professionelle, vil
det derfor vaere et problem for deres optraeden ‘frontstage’, hvis de ikke ‘backstage’ er
istand til at tilvejébrmge den omtrentlige enighed og keordinering, som er nedvendig
for deres faelles optraden "frontstage’.

Hvad er det for nogle situationer, hvor de er pa tomandshand? I denne uge i
denne kommune er det fem minutters dreftelse om arbejdstilsynets politianmeldelse,
fem minutters dreftelse af dagens skonomiudvalgsmede og aftale om naeste dags
runde til valgstederne, et minuts afklaring af tidsplan for rundtur, pd rundturen er de
ind imellem alene og har her mulighed for at drafte forskelligt, to minutters snak om
valgresultatet, fire minutters smasnak for medet med personalechefen, og to minutters
aftale om forskellige sager. Sammen med madet med personalechefen udger disse
tomandshéndsmeder ‘backstage’ i de direkte relationer mellem kommunaldirekter og
borgmester i denne uge i denne kommune. Chefgruppemedet udger i forhold til

samspillet mellem borgmester og kommunaldirekter en speciel situation. Det fungerer
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béde som en ‘backstage’ i relation til det politiske system og medarbejderne og en
‘frontstage’ i relationen mellem forvaltningschefer, kommunaldirektar og borgmester.
I relation til det politiske system og medarbejderne afstemmes opleg og optraden i
relation til dem pa chefgruppemadet, som i den forstand fungerer som en ‘backstage’.
Men chefgruppemedet er samtidig, i de kommuner hvor borgmesteren deltager under
en eller anden form, et forum, hvor borgmesteren og kommunaldirektoren demon-
strererigér;;A ;r:;gul;éa"@ﬁ; mangel pﬁ samme) om den mdbyrdes rollefordeling i
relation t chefgruppen og den evrige organisation. Chefgruppemadet vil blive analy-
seret nermere i kapitel 7.

Hvilke regler synes at strukturere samspillet i disse ‘backstage’ relationer
mellem kommunaldirektar og borgmester? En regel synes at vaere, at kommunaldirek-
tor og borgmester skal afstemme og veere nogenlunde orienteret om hinandens feerden.
En anden regel synes at veere, at kommunaldirekteren skal vare velorienteret og have
meninger om sager af politisk betydning, for herigennem vzre i stand til at rAdgive
borgmesteren. En tredje regel er, som felge af de regulative og normative strukturer der
er knyttet til de to positioner, at kommunaldirekteren ma acceptere, at borgmesterens
vurdering af en sag er den, der i sidste instans afger, hvad der skal gores - i tilfalde af
uenighed er det borgmesteren, der bestemmer. Kun via sin evne til at overbevise
borgmesteren om dette elier hint sver kommunaldirekteren sin indflydelse i disse
situationer.

Situationer, hvor de to akterer konfronterer deres indbyrdes uenighed om en
konkret sag i en direkte ansigt-til-ansigt situation, er ikke forekommet under observa-
tionsperioden. Dette kan have mange arsager. For det ferste var det fa af de konkrete
sager, der blev behandlet i observationsperioden, hvor der var uenighed imellem
borgmester og kommunaldirektar. For det andet synes nogle af de regler, sorm struk-
turerer interaktionen mellem de to akterer at dekoble deres eventuelle uenighed,

shledes at den yderst sjzldent kommer frem i den direkte ansigt-til-ansigt interaktion®.

*En tredje Arsag kan vere at observaterens tilstedeverelse giver anledning til at dempe
eventuelle direkte konfrontationer, Man kunne formode en vis bias i datarnaterialet som folge af 1) at
kommumer med store problemer i ledelsen ville betzenke sig med at lukke os ind, og 2) konflikter som
kunne udsaettes til efter observationsperioden blev udsat. Det er ikke vores indtryk, at det sidste var
tilfeldet, og selv om der var to kommuner, som begrundede deres mangel pa vilje til at deftage med
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Dekoblingen opstar blandt andet som felge af, at deres rollefordeling i mange situatio-
ner er kendetegnet ved en beslutningstager-radgiver relation. Kommunaldirekteren
giver udiryk for sin vurdering af en sag, borgmesteren lytter, kommer med nogle
spergsmal og drager sine egne slutninger. Disse slutninger er i reglen sammenfaldende
med kommunaldirekterens, men det forekommer, at en borgmester vurderer en sag
anderledes, og det md kommunaldirekteren sa bare tage til efterretning og rette ind
efter. Beslutningstager-radgiver relationen kendetegner eksempelvis situationerne for
kommunalibestyrelses- og skonomiudvalgsmederne. Kommunaldirekteren er i reglen
bedre inde i sagerne end borgmesteren, men det er borgmesteren, der skat lede medet,
og som derfor skal “kledes pd” til denne opgave. I mange kommuner er dette forbere-
delsesmade institutionaliseret som en fast rutine i samspiilet mellem borgmester og
kommunaldirekter. Kommunaldirektoren gennemgar sagerne sammen med borgme-
steren og giver sin vurdering af de politisk interessante sager. P dette forberedelses-
mede er kommunaldirekteren den aktive part i teamet. P3 selve medet har borgme-
steren hovedrollen og mé vurdere, hvad der er det rigtige at gore i situationen. Borgme-
steren behever saledes ferst at give udtryk for sin stillingtagen til en given sag pa det
politiske made. 1 visse situationer danner han méske ferst sin egen mening pé selve
madet. Kommunaldirekteren ma give udtryk for sin vurdering af en sag pa forberedel-
sesmedet - det er hans forpligtelse som radgiver for borgmesteren. P4 det politiske
maode er det kun hans opgave at lytte og eventuelt komme med en ekonomisk eller
juridisk vurdering. Hvis borgmesteren pd modet finder frem til en anden lesning end
den, kommunazldirekteren anbefalede, tages dette til efterretning. Efter madet er det
ikke kommunaldirekterens opgave at kritisere besluningen, men derimod at finde ud

af, hvad man stiller op med den.

Hidtil er meningen med “forestillingery’, som kommunaldirektaren og borgme-
steren arbejder sammen om at skabe i ‘frontstage’ situationer, ikke blevet behandlet.
Hvad er det for en opfattelse af situationen, som de gennem deres feelles optreeden er

med til at skabe? P4 hvilke méder interagerer “frontstage’ og ‘backstage’ situationer? En

ledelsesmeessige problemer, sa var der ogsa kommuner, som deltog, der havde sddanne problemer.
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péfaldende forskel p ‘backstage’ og ‘frontstage’ relationer i fortaelling 6.1.1 er den tid,
der anvendes péd de to typer relationer. Relationerne mellem kommunaldirektsr og
borgmester er i denne kommune ud fra en tidsmeessig malestok mere praeget af ‘frontsta-
ge" end af ‘backstage’ situationer.

Dette kunne tolkes sidan, at de ikke har de store problemer med at fremst4 i
enighed for et ‘publikum’. Optraedenen ‘frontstage’ er ud fra denne tankegang kodet
ind som enAselvfaIgeflgstruktur i aktorernes ‘kognitive” beredskab og krzever derfor
ikke den store forberedelse ‘backstage’. I andre kommuner blev der dog brugt relativt
mere tid pd ‘backstage’ relationer, mens andre situationer ikke rigtigt passer ind i
‘frontstage’- ‘backstage’ distinktionen. Med henblik p4 at undersege karakteren af de
situationer, hvor kommunaldirektor og borgmester agerer sammen med andre aktaorer,
gennemgas de situationer, som opstod under de fem ugers observation nedenfor.

Hvilken karakter har de ‘frontstage’ relationer, hvor kommunaldirekteren og
borgmesteren optrader som et team? Hvad er den nzermere mening med den ‘forestil-
ling’, de opferer? Hvilke elementer i denne “forestilling” har kraevet forberedelse ‘backsta-
ge'? Var der situationer, som det ikke giver mening at forsta som enten ‘backstage’ eller
‘frontstage’?

I tabel 6.1.1 ses en oversigt over situationer, hvor kommunaldirekter og borgmester
agerede i samspil med andre akterer i observationsperioden. Listen bygger pa 23 dages

observationer i fem kommuner i 1993 og 1994.

Tabel 6.1.1.: Borgmesteren og kemmunaldirektarens samspil med andre aktorer

R, PR ot "

it ens o b | P andre i fem kommuner i observationsperioden
Kommune A Kommune B Kommune C Kommune D Kommune E
Direktergruppemede | @konomiudvalgsmade |Ledergruppemade Meode i naturgasseiskab ] @konomiudvalgsmede
Dkenomiudvalgsmade Udvidet ledergruppe- Ekstracrdinzert akono-
Mede i Kommunemnes maode . miudvalgsmade
Landsforening Pressemode
Valgdagsturné Byradsmode
Forberedelse af tllids- 2 Borgermader
mandsmade Detailhandelsseminar
Tillidsmandsmode Direktionsmede
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De situationer, som gér igen i alle kommuner, er byrads- og skonomiudvalgs-
medet (selv om disse ikke blev holdt i observationsperioden i alte kommuner). Chef-

gruppemzdet gennemfores i alle kommuner, men det er ikke alle kommuner, hvor

_borgmesteren deltager. Disse mader vil blive behandlet nzermere i kapitel 7. Forbere-

delsen af tillidsmandsmedet blev behandlet ovenfor, og vil ikke blive behandlet rizer-
mere. Her analyseres de gvrige situationer, hvor borgmesteren og kommunaldirekteren

optraxder sammen i samspil med andre akterer.

14.00-14.57 er kornmunaldirektor, borgmester, bame- og kulturdirekter og vicedirek-
ter il et mede med fire reprasentanter for Kommunemes Landsforenings kontor for
skole- og kulturomridet. Madet er foranstaltet pi kommunens initiativ og drejer sig
om, om Kommunernes Landsforening vil g ind i sagen om arbejdstilsynets pabud,
om hvorledes skolefritidsordninger skal indrettes.

Dette mede er et led i en kampagne fra kommunens side. Den gar ud pa at
antaste og & fjernet arbejdstilsynets pabud om andring af lokaleindretning pé en
skolefritidsordning. Kommunaldirekteren, borgmesteren, berne- og kulturdirektoren
og vicedirekteren er atle madt op. Der er tale om en ‘frontstage’ i den forstand, at de
fire aktorers felles optraeden kan tolkes som en demoenstration af, at dette er en sag,
som kommunen prioriterer, og som ledelsen stir sammen om. En reekke argumenter for
det urimelige i arbejdstilsynets pabud fremlegges. Siden det handler om at pavirke
nogle offentlige aktarers handlinger, er argumentationen naje tilpasset den velfeerds-
statslige forestillingsverden. Det handler om skonomiske prioriteringer (effektivitet),
sammenligninger af leerere og peedagogers arbejdsforhold (lighed), og kommunernes
ledelsesret {(begrundet i den parlamentariske styringskaede). I nyinstitutionalismens
sprogbrug handler det om en kamp, om hvilken vaegtning den velferdsstatslige
forestillingsverdens forskellige regler og hensyn skal have i en relativt ny organisa-
torisk kontekst - skolefritidsordningerne. Der er med andre ord tale om en situation,
hvor forskellige velfeerdsstatslige aktorer har mulighed for at nytolke vaegtningen af de
forskellige og delvist modsatrettede hensyn, som er indbygget i den offentlige kontekst.
Madet og kampagnen har kraevet en del ‘backstage’ forberedelse fordi argumentatio-
nen skulle udarbejdes, og fordi de forskellige tiltag i kampagnen skulle gennemtankes.

Reglerne for kommunaldirektoerens optreeden ligger i at vaere velforberedt og om

205




nedvendigt levere de fornedne argumenter for at Kommunernes Landsforening gér ind

isagen.

14.35-19.49 er kommunaldirekteren og borgmesteren pa rundtur til kommunens
valgsteder under folketingsvalget. Rundturen ender pa det centrale valgsted pA en
af kommunens folkeskoler, hvor der spises middag med de valgtilforordnede.

“Her arbejder kommunaldirekteren og borgmesteren sammen om at markere
vigtigheden af det danske folketingsvalg. Rundturen kunne i andre lande i en anden
situation tolkes som en kontrol af, om alt nu gér rigtigt tl. Méske er rundturen oprinde-
ligt tzenkt sidan, da traditionen blev grundlagt. Men her er der snarere tale om en
symbolsk markering af opbakning ti! det organisatoriske udtryk for en af de centrale
institutioner i det danske samfund. Hvor den foregiende ‘frontstage” kunne tolkes som
en kamp om dannelsen af institutionaliseret praksis, kan denne ‘frontstage’ tolkes som
vedligeholdelse af allerede institutionaliseret praksis. Rundturen kraever kun lidt

forberedelse, fordi handlingerne styres af gennemprevede institutionaliserede rutiner.

8.50-12.02 er kommunaldirektaren, borgmesteren, forvaltningscheferne med undta-
gelse af den tekniske direktor, personalechefen og ca. 60 af kommunens tillidsfolk
samlet til et made, hvor strukturen for samarbejdet mellem ledelse og medarbejdere
er til debat. Borgmesteren byder velkommen til medet, og kommunaldirekteren
préesenterer kommunens nuvzerende samarbejdsstrukiur og nogle af problemerne
med den. En ledelses- og en medarbejderreprasentant fra en anden kommune
redeger for erfaringeme med et forseg med en anden samarbejdsstruktur. Medet
afsluttes med frokost.

Madet er et eksempel pa, at en kommune forseger at @ndre den etablerede
samarbejdsstruktur, som er aftalt mellem arbejdsmarkedets parter. Madet er i sig selv
et eksperiment, idet det er ferste gang, kommunens tillidsfolk er samlet pd denne méde.
Det, som ledelsen gerne vil, er at @ndre den nuvarende tostrengede samarbejdsstruk-
tur med bide sikkerheds- og samarbejdsudvalg til et en-strenget system med samar-
bejdsudvalg, i hvilket der sidder medlemmer med saerligt ansvar for sikkerheden. Den
direkte hensigt fra ledelsens side er at begreense antatlet af meder, og derved score en
rationaliseringsgevinst. Endvidere ses madet som en lejlighed til at synliggere ledelsen
og markere kommunens personalepolitik. I argumentationen for det alternative system

fremhaeves det, at der scores en rationalisetingsgevinst i form af faerre madetimer og til
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dels ogsa bedre sikkerhed. Samtidig er der ikke noget tab i form af mindre medarbej-
derindfiydelse. Der er tale om et forseg pé at erstatte et szt institutionaliserede samar-
bejdsmenstre med et andet. Argumentationen refererer til velfaerdskontekstens effekti-
vitetsbegreb, og til at der ikke er nogle paviselige tilbageskridt pi andre omréder.
Madet har kraevet omfattende ‘backstage’ arbejde, idet der er tale om en ny medeform
om at @endre en samarbejdsstruktur, der har vaeret taget for givet lenge. Borgmesteren
og kommunaldirektaren arbejder sammen om at skabe et billede af en enig ledelse, der

gerne vil i dialog med medarbejderne om en sndring af nogle etablerede spilleregler.

11.10-13.10 Borgmesteren, kommunaldirektoren, en sagsbehandler og tre konsulen-
ter fra kommunerevision holder mede om en rapport, som kommunen har bestilt om
et boligselskabs gkonomi.

Kommunen har penge i klemme i et boligselskab, som har en darlig skonomi.
Rapporten er bestilt for at fa afklaret, hvor galt det stir tl, og hvad der kan gores.
Medets emne har vaeret en problemstilling pa politiske meder, og med jevne mellem-
rum kreevet kommunaldirekterens opmearksomhed i méneder forud. Konsulenterne
fremlaegger deres rapport, og kommunens reprasentanter stiller sporgsmal. Borgme-
steren leder modet. En del af madet har ‘backstage” karakter, idet der er tale om en
uformel dreftelse af en prekeer problemstilling. Madet tydeligger imidlertid ogs3, at
‘backstage” og ‘frontstage’ begreberne ikke er daekkende for alle de situationer, hvor
kommunaldirekter og borgmester er sammen med andre akterer. En del af madet er
borgmesteren og kommunaldirektoren ‘publikum’ til den “forestilling’, som konsulen-
terne opferer, og deres opgave er at vurdere kvaliteten af konsulenternes ‘forestilling’-

en forestilling, som kommunen har betalt en hel del for.

14.15-15.40 Borgmesteren og kommunaldirektoren er til frokostmade i et naturgas-
selskab sammen med reprasentanter fra andre kommuner - borgmestre, kommunal-
direkterer og kommuneingenisrer er indbudt.

Madet er et typisk interessentmede, hvor naturgasselskabets ledelse redeger
for selskabets aktiviteter for repraesentanter for ejerkommunerne. Borgmesteren og
kommunaldirektaren repraesenterer komumunen, og deres opgave er at holde sig

orienteret om et selskab, som kommunen er medejer af. I Goffman’s terminologi er de
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‘publikum’ til en ‘optraeden’, som opfores af naturgasselskabets ledelse. Der er tale om
en struktur, som blev etableret i forbindelse med naturgasselskabernes dannelse i
slutningen af 70'erne. Madet kan tolkes som et udtryk for naturgasselskabernes ledelses
forseg pa at fastholde og vedligeholde det taette forhold til kemmunemne og skabe et
billede hos deres ejere af en effektiv og veldrevet virksomhed. Kommunaldirektaren
deltog ikke sidste 4r, og da han i &r kunne f3 det til at passe ind, valgte han at deltage.
M!;detgz;r;to:'tset ikke kraevet nogen forberedelse, idet borgmesteren og kommunal-

direktoren ikke selv er pé scenen.

8.50-9.42 Holder borgmesteren og komununaldirekteren pressemade med en journa-
fist fra det lokale dagblad.

Her er tale om en mgte ‘frontstage’ aktivitet, hvor kommunaldirekter og
borgmester gar rede for kommunens politik overfor pressen. I denne kommune er
madet en fast rutine, hvilket ikke er almindeligt. Borgmesteren redeger for kommunens
aktiviteter og kommunaldirekteren supplerer ham. De arbejder sammen om at forklare
baggrunden for de af kommunens aktiviteter, som dels har interesse i en sterre offent-
lighed, og som dels kan vaere sveere umiddelbart at forsta eller acceptere for den

almindelige borger.

19.05-21.51 Er der borgermede med 120-130 botgere, kommunaldirekteren, borgme-
steren, nogle byradsmedlemmer, og ledende medarbejdere fra de forskellige forvalt-
ninger til at svate p4 borgernes spergsmil. Borgmesteren leder madet, mens kom-
munaldirektorens rolle er at veere til stede og bakke op om arrangementet.

Borgermedet er en gammel institution, som i denne kommune blev livet op og
fik nyt indhold i forbindelse med vedtagelsen af kommuneplanerne frem mod artusind-
skiftet.

Procedurerne for planlzgningen af kommunernes arealanvendelse blev indfert med
kommuneplaniovene i 70'erne. [ mange kommuner er denne proces en temmelig
ufolkelig affare, hvor kun et fatal deltager. Her lagde man en del forberedelsesarbejde
i at mobilisere interesse omkring kommuneplanprocessen. En ny form for decentrale

borgermeder blev valgt. Der var siledes tale om et forseg pé at vitalisere og demokrati-
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sere en proces, som skulle gennemferes under alle omstzndigheder. 1 den forbindelse
har der varet lavet en del forberedende arbejde, som bide borgmester og kommunal-
direkter har vaeret involveret i. Borgmesteren leder medet, mens kommunaldirekteren
gennem sin aktive deltagelse markerer sin opbakning til det, der foregér. Borgermadet
kan tolkes som en markering af, at kommunen forseger at leve op til normer om den
offentlige sektor som bade responsiv og samfundsstyrende. I hvor haj grad kommurnen
kan styre arealanvendelsen, og i hvor hej grad borgerne pavirker kommunens styring
er uvist, men germeui medet markeres et enske om at forsege at leve op til disse

normer.

12.55-17.16 Detailhandelsseminar med reprasentanter for detailhandelen (18}, fra
diverse ridgivende institutioner (17), fra kommunen (11}, og fra byradet (21). Borg-
mesteren byder velkommen og leder medet Kommunaldirektoren er til stede og har
veeret involveret i forberedelsen af medet.

Seminaret handler om konkurrencen om defailhandelen mellem forskellige
kebstaeder. Der er tale om en debat, om hvorledes kommunen skal klare sig i fremti-
dens kamp om detaithandelskunderne. Skal man satse pé et city, hvor kunderne
kommer ind for at fa en oplevelse? Skal man satse pd store varehuse i udkanten af
byen? Eller skal man satse p4 begge dele? Et af de centrale spergsmal, der vendes, er,
hvordan man far de store detailhandelskaeder til at leegge sig i kommunen. Seminaret
er et eksempel pd, at kommunen forsager at inddrage erhvervslivet i debatten om og
udformningen af kommunens erhvervspolitik. Madet har kraevet en del forberedelse,
som erhvervschefen har stiet for, men som borgmester og kommunaldirekter har vaeret
involveret i. Seminaret og dermed det arbejde, som der er lagt i det er begrundet i et
onske om at sikre ekonomisk vaekst i omradet. Borgmester, kommunaldirekter og de
gvrige kommmunale repraesentanter skaber gennem deres optraden et bestemt billede
af kommunens rolle i lokalsamfundet. Kommunen forseger pa seminaret at leve op til
normer om den offentlige sektor som bide responsiv og samfundsstyrende. Om eljer
hvor meget, kommunen kan péavirke denne udvikling, er et dbent spergsmél, men

gennem seminaret markeres et enske om at forsege.

Med undtagelse af byrids-, skonomiudvalgs-, og chefgruppemeder, samt
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madet med personalechefen i fortzlling 6.1.1, udger ovenstiende moder de tlfzlde,
hvor kommunaldirekteren og borgmesteren optridte sammen med andre akterer
under observationsperioden i de fem kommuner. En del af de regler, som kendetegner
samspillet mellem borgmester og kommunaldirekter, er blevet afdakket. Det er
endvidere vist, hvorledes de forskellige situationer og dertil knyttede regler kan
begrundes ud fra, og er integreret i, den velferdsstatslige forestillingsverden. Det

betyder ikke, at man ikke kunne give andre fortolkninger af det, der foregér. Eksempel-

vis kunne mere akterorienterede forklaringstyper udmarket supplere ovenstdende
fortolkninger. Men enhver handling ma kunne begrundes i den skandinaviske variant
af moderne forestillinger om skonomisk vaekst, lighed og menneskerettigheder, som
kendetegner den danske offentlige sektor.

1 det neeste afsnit belyses relationen mellem kommunaldirekter og borgmester

med udgangspunkt i interviewmaterialet.

612 Borgmester-kommunaldirektar relationen belyst med interviews

Dette afsnit er baseret p godt 60 siders interviewudskrift, hvor de femten
kommunaldirekterer udtaler sig om forholdet til borgmesteren. Disse interviewudskrif-
ter er analyseret ud fra felgende kriterier. Hensigten har for det ferste veeret at afdekke
de regler og rutiner, som synes at strukturere samspillet. Disse regler og rutiner
gennemgAs her ud fra deres udbredelse i tid og rum. Det vurderes, om og i givet fald
pa hvilke mader disse regler og rutiner integrerer samspillet mellem kommunaldirekter
og borgmester i det velfeerdsstatslige meningssystem. I visse tilfzelde er reglerne blot
udtryk for en praktisk arbejdsdeling, som, nér den ferst er aftalt, strukturerer samspillet
og forst genovervejes, nar arbejdsdelingen af en eller anden grund viser sig upraktisk.
I andre tilf=lde er reglerne dybt rodfaestede i det velfaerdsstatslige meningssystem - de
er institutionaliserede. For det andet har hensigten varet, at vurdere i hvor hej grad
kommunaldirektoren har internaliseret de normer som regler og rutiner er udtryk for.
For det tredje har hensigten vzeret at afdekke de problemer, som kan opsta i samspillet

mellem kommunaldirektar og borgmester, og mellem de to og andre akterer.
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6.1.21 Generelle regler for samspillet mellem borgmesteren og kommunaldirek-

toren

... ndr han [BM] 54 slar i bordet og siger, jeg vil have det p4 den made,

sd klapper jeg selvfslgelig halene sammen, og sa bliver det pA den

méde...
Som observationsundersegelsen antyder, er den situation, som beskrives i citatet
ovenfor, meget usedvanlig, men det er ikke desto mindre en underliggende regel, som
ghr igen i alle kommunaldirektar-borgmester'relationer. Det er borgmesterern, der er
den overordnede, og som i tilfeelde af konflikt kan veelge at skeere igennem og f4 sin
vilie. Reglen kan tolkes som et udtryk for den parlamentariske styringskade normer,
den er fastlagt i styrelsesloven og bakkes som sidan ogsé op af regulative strukturer,
sdledes som det blev beskrevet i indledningen til dette afsnit. Den er udtryk for det
demokratiske substanskrav, som i teorikapitlet blev kaldt “politikernes vilje’. Der er
ingen tegn i denne undersogelse pa, at kommunaldirektorerne ikke har internaliseret
de normer, som reglen udspringer af. Sandsynligvis ville kommunaldirektarerne slet
ikke kunne holde deres job ud, hvis de ikke havde en temelig rodfaestet tro pa den
demokratiopfattelse, som den parlamentariske styringskaede er udtryk for. ' bag-
grund af teoretikapitlet kan der argumenteres for, at kommunaldirekterne i vidt
omfang har internaliseret disse normer. De arbejder i et job, hvor hele den formelle
beslutningskompetence er henlagt til mennesker, der i nasten alle henseender har
dérligere faglige forudsaetninger, end de selv har, for at treeffe disse beslutninger,
Kommunaldirekterer skal igennem mange ar leve med at “tibelige” beslutninger
indimellem traffes, og at “selvfelgelige” beslutninger skal igennem en lang og traeg
beslutningsproces. Nir man skal arbejde i et sAdant system, hjeelper det en hel del, hvis

man har internaliseret de normer, som systemet er bygget op efter.

.- Individuals organize arguments and information to create and susta-
in a belief in the wisdom of the action chosen, thus in the enthusiasm
required to implement it. (March & Olsen 1989: 40 (se teorikapitlet))

P4 den baggrund mé det anses for overvejende sandsynligt, at kommunaldirek-
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toren i nedenstiende citat udtrykker en holdning, som er vidt udbredt blandt kommu-

naldirektorer - en

.. tespekt for demokratiet og for det demokratiske element i hele den
styreform, vi har. Heri ligger bestemt ikke, at jeg ikke kan se svagheder
i det, og der ligger heller ikke andet i det, end at jeg bestemt heller ikke
altid er enig med de beslutninger, som kommunalbestyrelsen traeffer,
—— - eller dertraffes i det politiske niveau, men der m4 man alts3 bare have
respekt for de mennesker, som jo altsd har fiet et demokratisk mandat

til at traeffe disse beslutninger, enten man kan lide dem eller &.

Kommunaldirektoren udtrykker her bade en grundleggende opbakning til det
kommunale selvstyre, og den frustration man mi leve med, nir man som embedsmand
indimellem skal implementere bestutninger, som man finder forkerte.

Samtidig er det kommunaldirekterens pligt at advare borgmesteren, hvis han

vurderer, at han er ved at gore noget ulovligt eller pd anden méide betankeligt.

Kravet er, at du skal forsege at holde kommunens sti ren, alts.é ho}cle 0s
pa den lovlige side af den der gra grense, der er i mange situattoner.
Det betyder da ogs4, at pd nogen méder sa kan du ogsd sommet.lder
komme til at give en politisk rédgivning, og sige: jamen, det er ikke
politisk Klogt af dit parti at g4 ud og sige sidan og sidan, ellgr af dig at
. -gd-ud og sige sidan og sidan. Det giver selviolgelig nog}e dl.lemmaer,
fordi det er jo sAdan en radgivning, en borgmester kan sige: jamen det
velger jeg ikke at hore efter. 54 det krasver egentlig et rlmehg_t godtog
tillidsfuldt forhold mellem en borgmester og en kommunaldirektar at
kere en aben linie pd de ting, og det kraver selvfelgelig ogsa, at jeg
skal acceptere nogle ting, som ikke passer sammen med min moral, dlet
tror jeg, det gor det for alle kommunaldirektarer pé en eller anden vis.

Her kommer loven ind som det andet demokratiske substanskrav, som offentli-
ge chefer mi leve op til. Kommunaldirekteren er borgmesterens ridgiver, og har som
sadan pligt til at gere ham opmerksom péa de problemer, der er i det, han er ved at
gore. Observationsperioden tyder pa, at denne ridgivning i reglen foregdr, uden at
deres indbyrdes uenighed kommer frem i en direkte konfrontation. Kommunaldirek-
toren ridgiver borgmesteren, hvorefter borgmesteren vaelger, om han vil bruge radet

eller ef. Hvis borgmesteren har gjort noget ulovligt, og kommunaldirektoren ikke har
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frarddet ham at gere det, 53 har kommunaldirektaren et problem. I tilspidsede situatio-
ner kan det vaere en fordel for kommunaldirektoren at kunne dokumentere, at han har
givet radet, hvilket eksempelvis kan geres ved at give radet, mens andre aktarer horer
det, men dette er en undtagelse fra den generelle regel om, at radgivningen foregér
‘back-stage’ pa tomandshand.

Der er siledes to generetle regler, som gir igen i samspiilet og praeger det. For
det forste er det borgmesteren, der bestemmer i sidste instans, og for det andet skal
kommunaldirektoren klarf markere, hvis borgmesteren har planer om at gere noget

ulovligt eller p& andre mader betankeligt.

6.1.2.2 Arbejdsdelingen mellem kommunaldirekteren og borgmesteren
Arbejdsdelingen mellem kommunaldirekter og borgmester varierer meget,
men den generelle regel for, hvorledes den etableres, ma siges at felge den generelle

regel om, at det er borgmesteren der bestemmer.

... hvis han [Borgmesteren] nu var en anden type, 53 ville mit job selv-
folgelig 0gsa veere anderledes ...

Der foregar naturligvis en gensidig tilpasning, og i praksis vil en dygtig kom-
munaldirekter, der er en gammel rotte i faget, ofte kunne overbevise en nyudpeget
borgmester om det hensigtsmaessige i en besternt arbejdsdeling. For at forsta arbejdsde-
lingens udvikling er distinktionen mellem ‘positionsressourcer’ og 'personlige ressour-
cer’ nyttig. Udgangspunktet for arbejdsdelingen er den allerede eksisterende arbejdsde-
ling, ‘positionsressourcerne” og de ‘personlige ressourcer’. Til positionen er knyttet
nogle regler, som tilskriver positionen bestemte formelle rettigheder og pligter. Det
menneske, som indtager positionen, bringer nogle personlige ressourcer med sig. P4 et
hvilket som helst tidspunkt er der en forhistorie, som danner udgangspunkt for eventu-
elle zendringer i den etablerede arbejdsdeling. Til denne forhistorie er knyttet nogle
netvarrksafhaengigheder i form af social interaktion og mening, som i sterre eller
mindre grad binder nye positionsindehavere.

Arbejdsdelingen mellem kommunaldirekter og borgmester kan anskueliggores
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ved hjelp af nogle udviklingsforlab, som kommunaldirektererne har beskrevet {
interviewene, men som her prasenteres i tre fiktive, stiliserede fortzllingez, som viser

nogle generelle treek ved denne arbejdsdeling.

Fortzlling 6.1.2 Zndringer i arbejdsdelingen mellem borgmester og
kommunaldirekter

A, En kommunaldirektor bliver ansat i en kemmune ved en borgmester, der
har siddet t mange 4r. Borgihestéren ér meget involveret i kommunens administra- "
tion, og der eksisterer utallige detaljerede administrative rutiner, som ger arbejds-
gangen meget tung. Efter et par &r gir den gamle borgmester af, og en ny person
indtager positionen, Hun er mere udadvendt og langt mindre interesseret 1 de
administrative rutiner. Kommunaldirekteren har i labet af de to ir, han har varet
ansat, dannet sig nogle meget preecise meninger om, hvad der skal laves om i kom-
munens administration, og hvordan arbejdsdelingen mellem borgmester og kommu-
naldirektor ber vaere. Han har ikke svaert ved at overbevise den nye borgmester om
en ny arbejdsdeling. I denne kommune opstod en klar arbejdsdeling, hver kommu-
naldirekteren tog sig af administrationen og borgmesteren de mere udadvendte
aktiviteter,

B. En borgmester er lige blevet valgt til posten. Han er meget interesseret i
administration og har en rakke ideer til, hvordan han vil bestride posten. Hans
kommunaldirekter har siddet pi posten i mange r og kommer til at fungere som
hans leremester i kommunal administration. Gradvist friger borgmesteren sig
imidlertid fra kommunaldirekterens indflydelse. Han ger sig sine egne erfaringer og
harer, hvordan man har gjort i andre kommuner. I denne komumnune er bide borgme-
ster og kommunaldirekter involveret i sAvel administration som udadvendte aktivi-
teter.

C En akter med en dei irs kommunalpolitisk erfaring indtager for ferste gang
borgmesterpositionen. Kommunaldirektaren, der netop var blevet ansat af den
gamle borgmester, fyres efter kort tid, og borgmesteren ansatier en ny kommunal-
direktor. Borgmesteren interesserer sig for de overordnede linier i kommunens drift
og er ogsd en del involveret i udadvendte aktiviteter. I denne kommune fungerer
borgmesteren som en slags administrerende direkter, og kommunaldirekteren som
hans underdirekter og radgiver.

Fortellingerne viser, at kormmmunaldirektereme via deres persorlige ressourcer
kan opné ganske stor indflydelse pa arbejdsdelingen mellem borgmester og kommunal-
direkter, men de viser ogsé, at de kun kan gore det ved at overbevise borgmesteren.

Man kan sige, at reglen er, at kommunaldirekteren sorger for at *hullerne
fyldes ud” efter borgmesteren, og at han her bruger det administrative apparat, Eksern-
pelvis skal borgmesteren helst holde de offentlige taler, men hvis borgmeste{ren generelt
ikke kan lide at holde offentlige taler, eller bare er forhindret denne ene gang, si treeder
kommunaldirekteren til. I mange tilfzlde fungerer dette med at “fylde hullerne ud”

som en gensidig overlapning. Borgmesteren eller kommunaldirekteren bliver opmacrk-
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som pa et mede eller en konference, som de mske burde deltage i. De kigger i deres
kalender og aftaler hvem af dem, der tager det. Nogle gange har de begge mulighed for
at tage afsted.

] Der er en bestrabelse blandt mange kommunaldirekterer pa at skabe en klarere
skillelinie mellem politik og administration. Denne skillelinie seges blandt andet opnidet
gennem forkellige méder at praktisere mil- og rammestyringsprincippet p4. Adskillel-
sen af politik og administration retter sig dog primeert mod udvalgenes og byradets
arbejde, men princippet er ogsa i nogen grad slaet igennem i forholdet mellem borgme-
ster og kommunaldirekter, idet der nogle steder er lavet uformelle aftaler om en
principiel arbejdsdeling mellem de to. Men der er ingen vandtatte skodder, og til

syvende og sidst kan borgmesteren gere, som han vil

.. han [BM] siger: “administrationen det tager du dig af”. ... men nér
han har brug for det, 53 siger han: “jeg er jo ievrigt everste administra-
tive leder” og s& gar han ind..., jeg vil ikke sige, at han kortslutter, men
han respekterer ikke fuldt ud, at jeg er administrerende direkter. Det
er muligt, at jeg har det samme problem som hundredevis af danske
kommunaldirekterer, at systemet i Danmark er, at du har et byrdd, og
du har en borgmester, og borgmesteren er averste politiske administra-
tive leder. Det stér der i Styrelsesloven, og s& kommer kommunaldirek-
toren under ham.

Men hvornar er det s, at borgmesteren ansker at gi ind { den administrative
ledelse af kommunen? Generelt er der to tilflde. Der er for det ferste en del borgme-
stre, som interesserer sig for administrativt arbejde. De snsker at deltage i udviklingen
af kommunens administrative organisation pd et relativt detaljeret niveau. For del

andet er der de situationer, hvor alle borgmestre ansker at have en finger med i spillet

.. alt det, der lugter af politik, det er mig [BM)], resten md du [KD] tage
dig af, ...

Den grundregel, som formuleres her, er sandsynligvis galdende for samspillet
mellem kommunaldirektor og borgmester i de fleste kommuner. Problemet er, hvad

der menes med ordene “politik” og “resten”. Det er en typisk tommelfingerregel, som
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daekker over en lang rakke implicitte forstielser, som er delvist kontekstathaengige. De
fleste sager, som administrationen arbejder med, kan i princippet blive “politiserede” -
komme p4 dagsordenen i pressen og pA medemne i det politiske systemn. Et par kommu-
naldirekterer vurderer, at mange personaleproblemer i borgerlige kommuner vil g4
under betegnelsen "resten”, mens de i socialdemokratiske kommuner vil vaere ‘politik”.
Eni hiypotese kunne sledes veere, at personalepolitik i borgerlige kornmuner er kommu-

naldirektorens og personalechefens bord, mens dette omrade i socialdemokratiske
kommuner har sterre politisk bevégenhéd. Det er siledes ikke en grundregel, som
fortzeller meget om den konkrete arbejdsdeling, men derimod en grundregel der viser,
hvordan kommunaldirektor og borgmester orienterer sig i deres gensidige arbejdsde-
ling og koordinering. Der ligger naturfigvis ogsd i reglen, at kommunaldirektoren skal
vare i stand il at vurdere, hvad der er “politisk” i den pagzldende kommune og
situation. ~ o

PS vigse p;unkber er der dog en ensartet opfattelse af arbejdsdelingen mellem
borgmester og kommunaldirekter over det meste af landet. Borgmesteren leder byrads-
mader og akdnomiudvalgsm!ader. Kommunaldirektaren er den, der sikrer, at politiske

beslutninger er i overensstemmelse med juridiske og ekonomiske spilleregler.

6.1.2.3 Koordineringen mellem borgmesteren og kommunaldirektsren

Den gensidige overlapning i arbejdsopgaver ger det nadvendigt med en velfungerende
koordinering mellem kommunaldirekter og borgmester. De varetager i fallesskab, j en
arbejdsdeling med betydelig variation, de opgaver, som i managementlitteraturen
tilskrives top-lederen. I sidanne teams er det vigtigt for dem at dele den information,
som er nadvendig, for at de begge kan varetage deres opgaver. Mintzberg foreslir i en

hypotese, at denne koordinering er helt afgarende for, om teamet fir succes eller ej.

In some organizations top managers informally create executive teams
- these team arrangements succeed to the extent that nervecenter
information can be shared efficiently. (Mintzberg 1980/1973: 131)

Hvordan foregir koordineringen af arbejdet? Her har kommunaldirekter og

borgmester udviklet en lang raekke smaprocedurer, som varierer en del fra kommune
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til kommune.

For det ferste er kommunaldirekterens og borgmesterens kontor i nzesten alle kommu-
ner placeret lige ved siden af hinanden. Ofte har de en feelles sekreter, hvis kontor
ligger imellem de to kontorer, og i reglen stir daren dben, sddan at de kan se og ofte
ogsd hgre, hvad den anden laver. Denne ‘fysiske strukturering’ af kommunikationen

mellem kommunaldirekter og borgmester er uhyre vasentlig.

Tidligere var der et sekretzrkontor imellem hans kontor og mit kontor.
Jeg besluttede si, at jeg anskede, at mit kontor og hans kontor de skulle
ligge direkte op til hinanden. Det giver den meget hurtige mulighed
for kommunikation. Som regel stir min der iben, nér der ikke er
nogen herinde, og det ger hans ogs4, sd vi har en labende og kam-
meratlig kontakt. ... Tidligere kunne han komme og g, uden at jeg
rigtig kunne felge med i det. Han kunne drafte med forskellige af mine
chefer, uden jeg vidste det. Ikke fordi det var hemmeligt, men jeg ville
have en fornemmelse af, hvad der sker i huset ...

Herudover afdaekker interviewene og observationerne en raekke tommelfinger-
regler, som kan vaere mere eller mindre generelle.
Vedrerende kommunaldirektorens radgivning af de svrige politikere havde en

kommunaldirekter felgende tommelfingerregel:

... hvis det er et helt konkret spergsmal til en konkret sag, ja eller nej; sa
er der ikke noget at komme efter. Men hvis det er sidan lidt mere ovre,
hvor det kan fa en politisk betydning, sé er det sidste, jeg siger til den
pégeeldende: “Jeg ringer lige over og siger det til ... [BM].” 58 ved de, at
borgmesteren har fiet det at vide.

Gennem denne tommelfingerregel sikrer kommunaldirekteren sig, at borgmesteren er
kizedt pa til at tackle eventuelle problemer i det politiske system. Samtidig ved politi-
kerne, hvor de har ham, og han markerer, at kommunikationen mellem borgmester og
kommunaldirektar fungerer.

Herudover er der generelt en tommelfingerregel om lebende at holde hinanden

informeret om, hvad man foretager sig.
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- det ligger sidan set i at gore dagen eller ugen ferdig, at man lige
ved, hvilke mader der har varet. At vi lige snakker om det, og hvor
han [BM] ikke ger det, ja, s4 er det min opgave at i spurgt.

6.1.24 Problemer i samspillet mellem kommunaldirektor og borgmester

Der kan vaere mah_ge grﬁnde til konflikter med borgmesteren.

. Denme;t grundlzggende potentielle konflikt er, at borgmesteren som udgans-
punkt er mest orienteret mod det politiske system, mens kommunaldirektoren er mest
orienteret mod forvaltningens problemer. Hvis borgmesteren totalt mangler fornem-
melse for forvaltningens arbejde, eller hvis kommunaldirekteren mangler politisk taeft,
og de ikke er i stand til at komplementere hinandens mangler, si er der problemer med
kommunens ledelse.

Et andet og naesten vaerre problem for kommunaldirekteren er, hvis borgme-
steren 0gsa mangler fornemmelse for og gennemslagskraft i det politiske system. 53
bliver det sveert for forvaltningen at fa klare retningslinier fra politikerne. Det kan vaere
sveert at lede administrationen, hvis politikerne ikke har en fast holdning til en sag, men

i stedet skifter mening, “som vinden blaeser”.

‘Det var et helvede at komme igennem den periode: Der var ikke flertal
for noget som helst, og det var fra sag til sag man “lalrede” rundt.

Man kan sige, at manglen pa veletablerede interesser /holdninger, der ger det
politiske system forudsigeligt i konkrete sager, kan vare et alvorligt problem. Her har
borgmesteren en central rolle, som kun han er berettiget til at spille. Kommunaldirek-
taren kan hjzlpe ham og radgive ham, men kun via borgmesteren kan kommunaldirek-

teren pavirke det politiske spil.

Jeg ma ikke blande mig i politik, selvfelgelig - men det kan man jo ikke
undgd, ... sa det er som borgmesterens radgiver, man blander sig i
politik ailigevel.

Samspillets karakter ger, at ethvert forseg pa at blande sig udenom borgme-
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steren er nasten utaenkeligt. Kaotiske politiske situationer kan opsta i kommuner, hvor
det politiske flertal er pd vippen, eller i flertalskommunrer, hvor der opstar splid inden-
for partiet. I sidanne situationer aktiveres et potentielt dilemma, som er indbygget i
kommunaldirekterpositionen, idet kommunaldirekteren bade er ansat som borgme-
sterens og hele byradets radgiver.

For det iredje kan reglen om at gore borgmesteren opmarksom pé problemer,
som han méske selv er ansvarlig for, indimellem skabe problemer for kommunaldirek-

taren:

... det er jo for sket i historien, at nir der meddeles et darligt budskab,
5a veelger man at sl budbringeren ihjel frem for at lase problemet ...

Kommunaldirektarer med en steerk borgmester, der er ved at gennemtrumfe
noget, der pa en eller anden mide er betenkeligt i forhold til den velferdsstatslige
forestillingsverden, star i et ubehageligt dilemma. Hvis man ser bort fra kommunal-
direkterens personlige moral, drejer problemstillingen sig om, hverledes hans handlin-
ger i den konkrete situation vil blive opfattet i den offenilige kontekst. Der er en
loyalitetsforpligtelse overfor borgmesteren, der er en forpligtelse til som radgiver at
sige til og fra, og der er en lang reekke spilleregler, der aktiveres via regulative og
normative strukturer. I mange tilfelde kan kommunaldirekteren henholde sig til
rédgiverrollen. “Jeg gjorde min pligt og advarede borgmesteren. At han s3 gjorde det
alligevel, mé jeg bare tage til efterretning - det er hans ret".

For det fjerde kan uenighed eller uklarhed om arbejdsdelingen mellem kommu-
naldirekteren og borgmesteren fore til konflikter. Den ideelle arbejdsdeling set fra
kommunaldirekterens stol er nok den, hvor borgmesteren har styr pd politikken,
forstar forvaltningens arbejdsbetingelser, men i gvrigt holder en vis distance til forvalt-
ningsarbejdet.

For det femte kan borgmesteren have begiet ubehagelige fejl, som kommunal-
direkteren bliver sat til at udrede.

For det sjette kan der vaere uenighed mellem kommunaldirektaren og borgme-

steren om kommunaldirektarens engagement udenfor forvaltningen. I hvor hej grad
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kommunaldirektoren skal vaere internt eller eksternt orienteret.
Listen er ikke udtammende. Det korte af det lange er, at hvis kommunaldirek-
toren og borgmesteren ikke kan hindtere disse potentielle konflikter p& en rimelig

made, sA mé kommunaldirektaren preve at finde en anden stilling.

613 Borgmester-kommunaldirekterrelationen belyst med surveyen

I de to foregdende afsnit er relationen mellem kommunaldirektar og borgme-
ster blevet belyst pa grundlag af observationer og interviews. En rekke af de regler, der
er knyttet til relationen, er blevet beskrevet. Disse data var baseret p4 observationer i
fem kommuner og interviews i femten kommuner. Der er siledes tale om casestudier,
hvor man strengt taget ikke kan vide, hvor udbredte forhold der er tale om. Der er i det
foreghende argumenteret for at nogle regler er lokale, mens andre regler sandsynligvis
geelder mere generelt. Argumentationen har bygget pd teori, pd sammenligninger af
cases og pé at referere tilbage til en falles, hermeneutisk forforstaelse. I dette afsnit
belyses relationen til borgmesteren ved hjelp af en landsdakkende enquete, som blev
besvaret af 200 kommunaldirektarer i 1995 (se appendix, bilag ?). P4 baggrund af dette
materiale kan man siledes haevde, at der er tale om ret generelle forhold. Til gengeeld
er det med et sidant materiale kun muligt at nd frem til en relativt overfladisk forstaelse
af relétioner;s"ka.-ra“l;;t—al-'-. -;E‘.vﬁ-r;resr-n.l;t-e.ria-let -bfug-es her til at vurdere to forhold. For det
forste suges borgmesterens stilling i det politiske system vurderet (C30-34, se appendix
bilag 7), og for det andet vurderes arbejdsdelingen mellem kommunaldirekter og

borgmester (D35).

6.1.3.1 Borgmesteren og det politiske system

Som det blev klart i det foregdende afsnit, betyder det meget for kommunal-
direktorens arbejde, at borgmesteren har en “steerk” position i relation til det politiske
system.

For det ferste fordi det i haj grad er via borgmesteren, at kommunaldirekteren
har mulighed for at pavirke de beslutninger, som swtter rammerne for hans arbejde, og

for det andet fordi en politisk “svag” borgmester komplicerer kommunaldirektarens
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dobbelte opgave som ridgiver for bAdde borgmesteren og hele byradet. I dette afsnit
undersages nogle tal, som indikerer, hvor udbredte henholdsvis “stzerke” og “svage”
borgmestre er, og som endvidere indikerer det politiske “klima” i kommunen.

En indikator pa, om der tale om en politisk “staerk” eller svag borgmester, er,
hvordan kommunaldirektererne vurderer hans stilling indenfor hans eget parti. Godt
70% af de 200 kommunaldirekterer vurderer, at borgmesteren er sit eget partis ube-
stridte leder, mens knap 17% vurderer, at hans stilling er truet, men at han stadig
fremstar som partiets leder.

En staerk position indenfor eget parti er imidlertid ikke nok til at kunne styre
byrddet i de fleste danske kommuner. I godt 69% af kommunerne er der ikke et parti,
der har det absolutte flertal, mens der i knap 31% af kommunerne er et parti, der har
det absolutte flertal. I sidanne kommuner er det, med undtagelse af tre kommuner,
enten socialdemokratiet eller venstre, der har det absolutte flertal.

De fleste danske byrad ledes sdledes af en alliance mellem to eller flere partier,
og her er det vigtigt for kommunaldirekterens arbejde, om forholdet mellem de store
partier er praeget af en konflikt eller en konsensus tradition. 12% af kommunaldirek-
tererne vurderer, at der mange konflikter imellem kommunens store partier, 25%
vurderer at der er nogle konflikter, 55% vurderer at der er fi konflikter, mens 8%
vurderer, at der ikke er nogle konflikter.

Endelig kan borgmesterens styrke i det politiske systern ogsa athenge af hans fremtidi-
ge muligheder for at blive genvalgt. Knap 54% af kommunaldirektererne vurderer, at
borgmesteren er naesten sikker pa genvalg, knap 35% vurderer at borgmesteren har de
bedste chancer, men at det er usikkert, mens godt 7% vurderer, at borgmesteren

sandsynligvis vil miste posten.

Hvilket billede tegner disse tal af hvor stzerkt borgmesteren stir i det politiske
system? Det afhanger blandt andet af, hvordan de forskellige tal haanger samumen. Hvis
borgmesteren er den ubestridte leder af sit parti i alle de komnmuner, hvor et parti
dominerer, s kan man med rimelig sikkerhed sige, borgmesteren har en “stasrk”
politisk position. Knap 25% af undersogelsens borgmestre er ifelge deres kommunal-

direkters vurdering i den situation. Ca. en fjerdedel af landets borgmestre kan saledes
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betegnes som “bykonger”, idet de er den ubestridte leder af et parti, der har det absolut-
te flertal i kommunalbestyrelsen.

Endvidere ma det veere rimeligt at gd ud fra at i de godt 6% af kommunerne,
hvor borgmesteren vurderes at have en svag position i sit eget parti, der har man en
politisk “svag” borgmester.

Herudover kunne man argumentere for, at i de 63% af kommunerne, hvor der
er ingen eller f4 konflikter imellem de store partier, der ger det ikke s& meget, hvis der
eventuelt skulle vaere en politisk svag borgmester.

Altialt tyder tallene p4, at der i de fleste kommuner ikke er de store problemer

med politisk ustabile forhold.

6.1.3.2 Arbejdsdelingen mellem kommunaldirektor og borgmester

Tabel 6.1.3.2: Arbejdsdelingen imellem kommunaldirektor og borgmester (N = 200)

I samarbejdet mellem borgmester og kommunaldirekter opstir der gerne en naturlig
atbejdsdeling, Hvordan vil du beskrive arbejdsdelingen mellem borgmester og
kommunaldirektor indenfor falgende omrider?
Tmegetl Thej llnogen} Imin- | Slet
hej grad grad dre ikke
grad 1 2 3 grad 5
_ 4
1. Borgmesteren felger kotmmunens adiminisiration meget et 10,0% | 24,0%| 33,0%] 300%] 30%
2. Borgmesteren er involveret i forberedelse af dagsordener og bilag 25% 1 200%| 300%| 2o0%| 11.5%
til byridsmeder
3. Borgmesteren er Involveret i konfrol med referat frabyridstne- 20% 65%] 1040%]) 29,0%| 525%
derne
4. Borgmesteren koncentrerer sig om palitiske spargsmal snarere 21,7% | 32,3%| 348%| 101% 1,0%
end om administrative detaljer
5. Borgmesteren er involveret i indferset af nye administrative 25%) 1L1% ] 26,1%| 34.7%] 255%
strukturer, rutiner og regler pA ridhuset
6. Borgmesteren er invalveret j samarbejdsudvalgs- og personale- 15%) 80%) 140%! 240%] 525%
meder
7 Borgmesteren varetager selv kontakien Hl medieme 380%] 395%) 205%| 15%| 05%
8. Borgmesteren bruger ke Idirel til politisk sparring 231% | 352%] M2%| 50%| 25%

I dette afsnit vurderes arbejdsdelingen mellem kommunaldirekteren og borg-

222

— e — - -

~

A

e e

mesteren pa grundlag af surveydata.

Fortellingerne i afsnit 6.1.2, som var baseret pé interviewene, indikerer, at det
antal ar borgmesteren og kommunaldirekteren har siddet i positionen, kan have
temmelig stor betydning for arbejdsdelingen imellem de to.

11995 havde knap 29% af landets borgmestre siddet i to ar, 24% havde siddet
i seks ar, og knap 12% havde siddet i ti dr. Knap 64% af borgmestrene havde i 1995
siddet pa posten i seks ar eller mindre. Til sammenligning hermed havde 46% af
kommuna.ldirektﬂrerne.siddet i seks ar eller mindre. I gennemsnit havde kommunal-
direktorerne siledes en hajere anciennitet i positionen.

Herefter gés der over til den arbejdsdeling, der er opstaet i relationen mellem

kommunaldirekter og borgmester.

Det overvejende billede af arbejdsdelingen metlem kommunaldirekter og
borgmester ma siges at vaere variation. Det er temmelig forskelligt, hvilken arbejdsde-
ling der er opstdet i de forskellige kommuner. Ved fortolkningen af tabellen skelnes der
mellem tre grupper. I hej og meget hej grad slas sammen til en gruppe {1-2). Inogen
grad betragtes som en mellemgruppe (3), mens i mindre grad eller slet ikke slds sam-
men til en gruppe (4-5). Ved de to ferste spergsmal fordeler landets borgmestre sig
nogenlunde med en tredjedel i hver gruppe. Dette er faktisk bemarkelsesveerdigt, nir
man tenker pa, at spergsmalene vedrorer opgaver, Som borgmesteren ifslge styrelses-
loven har ansvaret for. Spergsmal tre, fem og seks viser nogle opgaver, hvor mere end
60% af borgmestrene ligger i gruppe (4-5) og mindre end 14% ligger i gruppe (1-2).
Altsa nogle opgaver som prioriteres lavt af de fleste borgmestre. Det drejer sig om
kontrol med referater, indferelse af nye administrative strukturer og involvering i
samarbejds- og sikkerhedsudvalgsmader. Spergsmal fire, syv og otte viser nogle
opgaver, hvor mere end 50% af borgmestrene ligger i gruppe (1-2), og mindre end 12%
ligger i gruppe (4-5). Altsé nogle opgaver som prioriteres hejt af de fleste borgmestre.

Det drejer sig om politiske spergsmal versus administrative, kontakten til medierne og

brug af kommunaldirekteren til politisk sparring.
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6.14 Generelle trek i Borgmester-kommunaldirektarrelationen

Nogle generelle temaer og konklusioner om relationen mellem kommunal-
direktoren og borgmesteren. Hvilke generelle regler og ressourcer kendetegner sam-
spillet? Hvilke situationsspecifikke regler og ressourcer kendetegner samspillet?
Hvordan kan man pad denne baggrund forstd kommunaldirekterens handlinger og
vurdere hans indflydelse?

En regel synes at vare, at kommunaldirekter og borgmester skal afstemme og
vare nogenlunde orienteret om hinandens feerden.

En anden regel synes at veere, at kommunaldirektoren skal veere velorienteret
og have meninger om sager af politisk betydning, og herigennem vzere i stand il at
ridgive borgmesteren.

En tredje regel er ﬁden tvivl, at kommunaldirektaren md acceptere at borgme-
sterens vurdering af en sag er den, der i sidste instans afger, hvad der skal geres - i
tilfzelde af uenighed er det borgmesteren, der bestemmer. Kun via sin evne til at
overbevise borgmesteren om dette eller hint ever kommunaldirekteren sin indflydelse
i disse situationer.

En fjerde regel synes at vaere, at kommunaldirekteren udfylder de huller, som
borgmesteren efterlader. Hvis borgmesteren ikke interesserer sig for administration,
overlades det administrative til kommunaldirektaren. Hvis borgmesteren ikke ensker
at involvere sig i forberedelsen af kommunalbestyrelses- og skonomiudvatgsmeder
overlades det til kommunaldirekteren. Hvis borgmesteren interesserer sig meget for
udadvendte aktiviteter og sjeldent kommer i forvaltningen, bliver kommunaldirek-

toren i borgmesterens fraveer en slags administrerende direkter.

6.1.5 Forskellige borgmester-kommunaldirektarrelationer - en typologi
Ovenstiende gennemgang giver indblik i de mange variationer, der kan veere

i samspillet mellem kommunaldirektar og borgmester, den viser, hvordan de mest

udbredte regler, som strukturerer samspillet, integrerer dette i den velfaerdsstatslige

forestillingsverden, og den viser at en lang rackke mere lokale tommelfingerregler, for
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hvordan man handterer samspillet, er udviklet. Som en afslutning pa denne analyse af
samspillet mellem borgmester og kommunaldirekter vurderes dette pa grundiag af en
oversigtsmassig typologi for forskellige politiker-embedsmandsrelationer. P4 bekost-
ning af mangfoldige nuancer og detaljer, som i realiteten gor enhver borgmester-
kommunaldirekterrelation unik, giver en typologi overblik og tydeligger kontrasterne
mellem forskellige samarbejdsrelationer.

Det store spergsmail, ndr man udarbejder en typologi, er, hvilke dimensioner
man skal basere den pa. Her tages der udgangspunkt i en fypologi udvikiet af politolo-
gen Guy Peters (1987).

Ifelge Guy Peters kan man uddrage fem basale modeller for samspillet mellem
politikere og embedsmaend ved en gennemgang af den internationale politologiske
litteratur om dette emne (Peters 1987: 258). Modellerne skal betragtes som en slags
idealtyper. Ingen eller meget f4 politiske systemer vil kunne beskrives med en af disse
modeller, og de fleste systemer vil til tider kunne fremvise traek fra dem alle. Modeller-
ne er primzert teenkt i forhold til statslig ledelse, men er udformet mere generelt til
ethvert politisk demokratisk system. 1 det folgende praesenteres modellerne og relateres

tit den kommunale organisation.

Den formelle model: I den formelle model er den administrative leder reduceret til
loyalt at udfere politikernes ordrer. Den kan betragtes som en transformering af den
hierarkiske stat (se teorikapitlet) til individniveau. Politikerne treeffer beslutningerne,
og administrationen implementerer og administrerer dem. Webers bureaukrati (1992 /-
1922: 51-56) og Wilsons opfattelse af forholdet mellem administration og politik (1992/-
1887: 11-24) herer hjemme i denne model. Modellen er i Danmark formelt forankret i
grundloven, og i relation til kommunerne i den kommunale styrelseslov. Normativt er

den forankret i tankerne om reprasentativt folkestyre.

Landsbyliv-modelien: I denne model knyttes politikere og embedsmaend sammen i en
fzelles, organisatorisk alliance overfor omverdenen. Via rekruttering og socialisering
udvikler politikere og embedsmaend faelles opfattelser af, hverdan “man ger”. Samspil-

let er praeget af konsensus og gensidig tilpasning.
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Sektor-modellen: I denne model er udgangspunktet for samspillet en falles alliance

mellem politikere og embedsmzend indenfor de enkelte sektorer. Mens man i
landsbyliv-modellen antager, at alliancer Opstdr i toppen af hierarkiet pa tvaers af
funktioner, s4 antager man i sektor-modellen, at alliancer opstér indenfor de enkelte
funktionelle enheder.

Modszetnings-modellen: Antager at der er konkurrence or magt mellem politikere og
embedsmaend, eksempelvis om et konkret policyomride. Politikerne mener en hel
masse, men administrationen ger, som den finder det rigtigst. Organisationens pelicy
er for vigtig til, at man kan tage sig alt for meget af, hvad skiftende politikere matte
mene. Konflikten kan eventuelt vaere maskeret som en konflikt om, hvad der er politik,
og hvad der er “teknik”.

Bureaukrat-modellen: I den femte model antages det, at det er embedsmandende, som

bestemmer. Ganske vist er det politikerne, der formelt traffer beslutningerne, men
problemerne er for uoverskuelige og komplekse, og politikerne mangler evnerne og
tiden til at sztte sig ordentligt ind i sagerne. De bliver blot et legaliserende stempel pa
embedsmazndenes beslutninger.

Dkéidréahisartloriske konsekvenser af de fem modeller kan beskrives ud fra fem
dimensioner.
Den forste dimension drejer sig om den fremherskende stemning, der m# forventes at
prege samspillet mellem aktarerne i modelierne. Her kan man antage, at de fire af
modetlerne vil vaere pracget af en integreret stemning. I den formelle model accepteres
politikernes demokratiske legitimitet som det ultimative udgangspunkt. I bureaukrat-
modellen accepteres bureaukraternes ekspertise som udgangspunktet. | landsbyliv-
modellen er der generel konsensus blandt toppolitikere og embedsmaend. T sekeor-
modellen hersker en integreret stemning mellem politikere og embedsmaend indenfor
de funktionetle enheder, men der kan vare konfliktfyldt stemning mellem enhederne.
Kun i modsztnings-modellen hersker der generelt en konfliktfyldt stemning mellem
politikere og embedsmaend.
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Den anden dimension drejer sig om, hvilken gruppe aktorer, der er “vindere”
eller har den sterste indflydelse i organisationen. De to yderpunkter er den formelle
model og bureaukrat-modellen, med henholdsvis politikere og bureaukrater som
egentlige magthavere. I landsbyliv- og sektor-modellen har begge grupper indflydelse,
mens det varierer 1 modsetningsmodellen.

Den tredje dimension vedrarer organisationens primare konfliktlesningsme-
kanisme mellem parterne. I den formelle model er det ordrer fra politikere til embeds-
mzend. I landsbyliv- og sektor-modellerne er det forhandlinger. I modsztings-model-
len er det magtforhold i den konkrete sag. Endelig er det i bureaukrat-modellen abdika-
tion. Politikeren traekker sig skuffet tilbage, fordi han ikke kunne fa sin vilje igennem.

Den fierde dimension omhandler interaktions- eller beslutningsstil. I den
formelle model vil beslutningerne vzere preget af hierarkisk autoritet, i landsbyliv-
modellen af gensidighed, i sektor- og bureaukratmodellen af ekspertautoritet, og i
modsamings-modellen af konflikt.

Endelig omhandler den femte dimension, hvitke policy-konsekvenser man kan forven-
te af modellerne. Hvis det politiske system er praeget af konkurrence mellem partierne,
ma man forvente, at policy vil variere i den formelle model. Policy méa ogsé forventes
at variere i modsatnings-modellen. I landsbyliv-modellen ma man forvente, at policy
vil vaere kendetegnet af stabilitet i perioder og pa omrider med stabile omgivelser. Ex
omgivelserne preeget af tutbulens og forandring, ma man forvente lederskab, fordi
organisationen ma tilpasses for at overleve. I sektor-modellen mé der forventes interes-
sedominans. Hensynet til helheden md vige for sektorinteresserne. Endelig vil man i
bureaukrat-modellen, med forbehold, forvente stabilitet. Med forbehold, fordi ogsa

administrationen udvikler sig, men oftest gradvist og langsomt.

Hvordan kan man, med udgangspunkt i Guy Peters modeller, betegne samspil-
let mellem borgmester og kommunaldirekter pa baggrund af de foregaende analyser?
Skal man pege pad én fremherskende model, er det uden tvivl landsbylivmodellen.
Kommunaldirektoren og borgmesteren danner tandem - udger et team, der arbejder
sammen om at lede den kommunale organisation. Den generelle tendens er, at der er

konsensus imellem borgmester og kommunaldirekter om de centrale opgaver og
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malsztninger, og deres gensidige arbejdsdeling om de forskellige ledelsesopgaver. Nér
den primere tendens er konsensus, bliver det meningslast at tale om vindere eller
tabere. Beslutningsstilen er praeget af gensidighed. Guy Peters angiver, at den primere
koﬁﬂikﬂnsnmgsmekanisme i landsbylivmodellen vil vaere forhandlinger. Her er det
naturligvis et spergsmal om, hvad man legger i konfliktbegrebet, men alvorlige
konflikter mellem borgimester og kommunaldirekter “lases” uden tvivl ved, at borgme-
steren seetter sin vilie igennem i kraft af sin formelle autoritet. Det er der nogle eks-
empler pa i de senere 4r, og ogsd i dette datamateriale. Kommunaldirekteren mé
overbevise borgmesteren om det rigtige i sine holdninger, og kan han ikke det er der
ikke noget at gore ved det - borgmesteren bestemmer - “og sadan ber det vel ogsa
veere,” som en kommunaldirekter udirykte det. P4 policy-konsekvens dimensionen
passer landsby-liv modellen fint. Kommunaldirektaren og borgmesteren arbejder
sammen om enten at bevare status quo eller at udsve lederskab.
Landsbyliv-modellen ma siledes betegnes som den mest korrekte generelle
beskrivelse af samspillet mellem borgmester og kommunaldirekter, selv om det ikke er

ensbetydende med, at elementer fra de andre modeller ikke forekommer.

6.2~ Kommunaldirektorens samspil med forvaliningscheferne

Forvaliningscheferne er sammen med borgmesteren de vigtigste aktorer i
kommunaldirekterens arbejde. I dette afsnit belyses relationerne med interviews og
observationer. Ganske f4 spergsmal i surveyen, udover dem der blev anvendt 1 kapitel
5, belyser dette samspil. Dog skal det bemarkes, at 91% af kommunaldirektererne
angiver, at de tillegger opgaven: “Stimulere til samarbejde mellem sektorforvaltnin-
ger”, stor eller meget stor vagt. Stimuleringen til dette samarbejde sker primeert

gennem forvaliningscheferne.
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621 Samspillet med forvaltningscheferne belyst med interviews

I dette afsnit belyses relationen til forvaltningscheferne med interviews. De
femten interviews er finkaemmet for kommunaldirektarens holdninger til og handlin-
ger i forhold til fervaltningscheferne. I det falgende belyses samspillet med cheferne

med udgangspunkt i nogle gennemgaende temaer i interviewene.

1. Loyalitet og sammenhold versus sektorisering og konflikt.

Et gennempéende tema 1 interviewene med kommunaldirektarerne er, at der
eksisterer et overordnet succeskriterie for relationerne indenfor chefgruppen. Loyalitet,
dbenhed og sammenhold indenfor chefgruppen anses for godt, mens sektorisering og
konflikter er af det onde. | mange af interviewene beskriver kommunaldirektaren den
heroiske kamp, der er fort for at skabe fodslag og sammenhold i en splittet chefgruppe.
Tager man interviewene for palydende, tegnes der lettere karikeret et billede af en
chefgruppe praeget af sektorisering og magtkampe frem mod slutningen af 80'erne,
hvorefter en heroisk indsats i slutningen af §0’'erne og starten af 90’erne skabte en ret

fast sammentamret og loyal chefgruppe.

den her organisation var temmelig splittet, da jeg kom. ... Der var ikke
nogen accept af sektorerne indbyrdes og meget krig ude i marken. Der
har vi fiet det hele pa plads; det var nok en af hovedopgaverne.

- det var ingen chefgruppe ... man kunne ikke blive enige om noget
som helst. Det var sektorinteresser og egeninteresser og s videre. Man
havde i virkeligheden et system, der var utroligt godt til at hindre, at
nogen som helst beslutninger overhovedet blev gennemfert. ... 53
havde de [forvaltningscheferne] en udvalgsformand, og 53 havde de en
anden politiker de kunne g til, og de var aldrig enige, og de gik ud og
modarbejdede hinanden, lige s3 snart de var uden for deren. ... det
k1'.mne vi simpelthen ikke arbejde med. ... vi satte et arbejde i gang, og
vi hyrede ogsi Kommunernes Landsforening til at hjzlpe os, ... vi
gennemfarte en proces. ... nu har vi en chefgruppe, der fungerer.
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2. Arbejdsdeling og koordinering
I mange kommuner er det, som chefgruppen er blevet samlet om, i hej grad en
mobilisering for at fa styr pa skonomien - om et fielles ansvar for at udmeldte bud-

geiram.mer overholdes.

... feg har gode forvaltingschefer omkring mig, de er dygtige, og jeg
blander mig normalt aldrig nogensinde i deres arbejde, men det er
under den udtrykkelige bibetingelse, at de holder deres budgetter,
altsd har en god budgetdisciptin ...

Kommunaldirekterens udtalelser skal ses pd baggrund af, at kommunen har
veeret igennem en skonomisk hestekur. Citatet fortzller om en arbejdsdeling imellem
kommunaldirekter, borgmester og skonomiudvalg pa den ene side og forvaltningsche-

fer og stiende udvalg pa den anden side - en arbejdsdeling der synes at vere generel:

.. jeg blander mig ikke seerligt meget i sektorernes daglige liv, fordi det
synes jeg ikke er rimeligt, nir man har ansat mennesker, der er ud-
dannet til det, at man sa skal g4 og blande sig i det.

Arbejdsdelingen er indbygget i den kommunale organisationsstruktur, hvor
forvaltningschefer og fagudvalg er ansvarlige for sagernes faglige, substantielle side, og
kommunaldirekter, borgmestet og ak.ononﬁudvalg.er- zinsvarliée for den overordnede
ekonomiske prioritering. Denne arbejdsdeling har veeret til debat og er blevet opbledt,
men den fundamentale arbejdsdeling eksisterer stadig. Den medforer en fundamental
rollefordeling, som kan opfattes som en kognitiv strukturering af, hvilke problemstillin-
ger aktorerne fokuserer pa i deres arbejde. Forvaltningscheferne fokuserer primaert p&
at f4 deres forvaltning til at fungere si effektivt som muligt indenfor budgetrestriktio-
nerne. Kommunaldirekteren fokuserer primeert pi den overordnede prioritering og
koordineringen mellem forvaltmingerne. En kommunaldirekter beskriver grundtonen

i samspillet med forvaltningscheferne pd folgende made:

... jeg sidder selvialgelig hele tiden med den kasket, der hedder kom-
munens helhed, og kommunens politik og kommunens mél. Men det
betyder ikke, at man ikke kan vere fleksibel.
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Et vigtigt redskab til at koordinere chefgruppens arbejde er chefgruppemedet,
som behandles narmere i kapitel 7.

3. Indgriben i forvaltningschefernes arbejde

Kommunaldirektorernes indgriben i forvaltningschefernes arbejde kan
sammenfattes i en reekke samspilsmodeller, hvis underliggende problemstiiling er,
hvordan kommunaldirektoren kan koordinere og intervenere, samtidig med at den

generelle arbejdsdeling og dermed forvaltningschefernes kompetence respekteres.

... der kan jeg nogle gange veere sparringspartnere for dem, eller radgi-
ver ... 54 er der en anden funktion, hvor jeg forseger at tvinge dem til
at tzznke pd den helhed, der hedder kommunen, ... der har jeg nok
mere en primus motot funktion i forhold il dem, og ligesom at forsege
at treekke dem med 1 et eller andet, som vi kan blive enige om.

Det kan vare ved konkrete sager, og det kan vaere mere generelt:

... kommunaldirekterens arbejdsfelt skifter over mod den fagforvalt-

ning, hwor der sidder en chef, der méaske ikke kerer si starkt.

Den drastiske men ikke ualmindelige konsekvens af kommunaldirektarens
rolle som tovholder er, at han i kortere eller lengere perioder fungerer som konstitueret
forvaliningschef, hvis en forvaltningschef af den ene eller anden &rsag er holdt op. I
andre tilfalde ansattes en souschef til konstitueret forvaltningschef, og kommunal-
direktoren ma s& vaere mere opmearksom pa at bakke ham op. Da det er blevet mere
almindeligt med udskiftninger pa chefposterne, har denne overlapningsopgave udvik-
let sig til en ikke uvzesentlig del af kommunaldirektarens arbejde.

4. Konfliktlinier i samspillet med forvaltningscheferne
Det er dog ikke uden problemer:

i [kommunaldirektor og ekonomichef] kan jo bare sige: jamen
kommunens skonomi ser sddan ud, og der er de og de penge, nu ma vi
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altsa finde ud af at skeere ned. Det er nemt at sige. Og vi vil jo godt
have abekatten landet p to forvaltningschefers skuldre, som sa skal
hen at finde ud af, hvordan gar vi nu det. .. jeg fror nok, at forvalt-
ningscheferne har et storre dilemma end en ekonomichef og en kom-
munaldirekter vil kunne komme i.

Denne konfliktlinie er blevet sammenfattet i en skelnen imellem sektoradvoka-
ter og -vogtere (Wildavsky 1974) indenfor budgetlzegningsteorien. Problemstillingen vil
blive belyst mere indgaende i kapitel 8, hvor arbejdet med budgettet analyseres som en

af kommunaldirekterens centrale ‘opgaver”.

622 Samspillet med forvaltningscheferne belyst med observationer
I dette afsnit belyses relationen til forvaltningscheferne pa grundlag af en uges

observationer i en mellemstor kommune.

Fortalling 6.2.1: En uges kommunaldirekter-forvaltningschef relatio-

ner

Mandag;: 8.58 - 12.45 holdes det ugentlige chefgruppemede. Kommunaldirektorer, den
tekniske chef og socialchefen er til stede. I denne uge er skonomichefen ikke med, da
han er p kursus. Punkterne der behandles er: 1) Budget 1995-98, 2 Regeringsgrund-
laget - “falles fremtid”, 3) Handlingsplan for den kommunale administrau.on, 4
Regfri tokaler, 5) Vikardaekning i forbindelse med afdelingsmaders fraflytning, 6)
Indbydelse fra geodatacenter, 7) Mellemkommunalt samarbejde.

-13.22 medes kommunaldirekteren, den tekniske chef.og byplanarkitekien for at
drafte kommunens eventuelle kab af et hus i centrum. Sagen skal op pa skonomiud-
valgsmede senere pa dagen. 13.25 ankommer borgmesteren til madet. 13.54 forlader
byplanarkitekten madet og 13.55 forlader den tekniske chef madet. .

Tirsdag: 11.19 kommer den tekniske chef ind pé kommunaldirekterens kontor. Noget bilags-
materiale er sendt til en forkert afdeling, Snak om hvad der skete p4 ekonomiud-
valgsmeadet vedrerende to sager. Snak om et butikscenter i centrum. Det aftales at
den tekniske direktor skal med til mede om butikscenter.

11.29 kommer socialchefen forbi. Kommunaldirektor, socialchef og teknisk chef har
et uformelt formiddagsmade: Snak om annonce i blad for sygehusadministratorer.
Snak om en medarbejders holdninger til butikscenteret. Snak om en andelsboligsa.g
fra skonomiudvalgsmedet. Snak om veje, kloakering og privat fallesvej - overveje
en anden lokalplan.

11.40 forlader den tekniske chef medet, og kommunaldirektoren og socialchefen
snakker videre om at 1) en orlovsordning er blevet godkendt, 2; et akonomiudvalgs-
medlem onsker en uddannelseskonsulent ansat, 3) referatet fra et afdelingslederme-
de var alt for skarpt. 11.50 gér socialchefen videre.

Onsdag: er kommunaldirekteren afsted til mader udenfor kommunen.

Torsdag: 14.08-14.44 er den tekniske chef inde for at snakke med komrmunaldirektaren om en
reekke sager: Transportafregning, bessg pa biogasankeg, made i erhvervsrad om
butiksarkade, overvejelse om ekspropriation af bygning, overvejelser om kemikali-
eplads.

15.23 - 15.31 er socialchefen forbi vedrerende et par sager.
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1 forteelling 6.2.1 ses samtlige ansigt-til-ansigt relationer imellem kommunal-
direkter og forvaltningschefer i én mellemstor kommune i én uge i 1994. Det tidspunkt,
de er sammen, og det omtrentlige indhold af interaktionen er skitseret. I det falgende
gennemferes en “systemnatisk refleksion” med udgangspunkt i beretningen ovenfor.

Ugen starter med det faste ugentlige chefgruppemeade med en dagsorden der
er udsendt pa forhdnd. Chefgruppemedet har i mange kommuner udviklet sig til et
centralt forum for samspillet mellem forvaltingschefer og kommunaldirekier. Det
analyseres naermere i kapitel 7, og vil ikke blive behandlet yderligere her. Udover
chefgruppemedet er samspiliet mellem kommunaldirekter og forvaltningschefer i
denne uge praget af skonomiudvalgsmadet.

Den tekniske chef og byplanarkitekten er indkaldt af kommunaldirekter og
borgmester til at drefte en sag, for den skal pa skonomiudvalgsmedets dagsorden.
Deres opgave er at komme med en vurdering af de teknisk-faglige sider af sagen. Om
tirsdagen kommer socialchefen og den tekniske direkter primaert forbi for at here,
hvordan det gik med nogle af de sager, som de havde p4 dagsordenen. Hvordan var
indstillingen blandt politikerne? Hvad var baggrunden for beslutningen? Om torsdagen
kigger de to chefer ind for at drefte nogle konkrete sager. Mederne om tirsdagen og
torsdagen har en uformel afslappet karakter. Man udveksler information om, hvad der
er sket, og hold.m'hger til det der er sket og eventuelt skal ske. Alle mederne i denne uge
har en ‘backstage’ karakter. Man fungerer ikke som team, der optrazder overfor et
publikum, men snarere som et team der koordinerer og forbereder en optraeden.

P4 maderne om mandagen og tirsdagen er relationen mellem forvaltningschefer og
kommunaldirekter praget af skonomiudvalgsmedet. Selve ekonomiudvalgsmodet
analyseres neermere i kapitel 7, men det er centralt for forstdelsen af samspillet mellem
forvaltningschefer og kommunaldirekter i denne uge. Forvaltningscheferne deltager
ikke i madet, men det gor kommunaldirektoren. Han fungerer som en ‘fortolkende’
kobling mellem politikerne og forvaliningscheferne. Sagsgangen kan forlebe pa falgen-
de méde: Forvaliningschefen redeger for sagen for kommunaldirektoren. Det kan
foregd pa chefgruppemadet eller pa tomandshand. I de fleste tilflde foreligger der en
formel indstilling til skonomiudvalgsmedet fra det pageldende stiende udvalg
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og/eller chefgruppen. Men herudover redeger forvaltningschefen for de mere uformel-
le aspekter ved sagen overfor kommunaldirekteren - i al fald hvis der er tale om en sag,
der potentielt kan blive politisk kontroversiel. Eventuelt fir bdde borgmester og
kommunaldirekter en redegerelse. For ekonomiudvalgsmodet har borgmester og
kommumaldirektor formede, og her gives der szrlig opmeerksomhed til sager, der kan
forventes at vaere politisk kontroversielle. P selve modet er det borgmesteren, der
r;d;ga} for de nermere asiaektef ved sagen overfor politikerne. Man kan sige, at
forvaltningschefen “kleeder kommunaldirekteren pa” med uformel sagsspecifik viden,
at kommunaldirekteren klzeder borgmesteren pa, og at borgmesteren klzeder politiker-
ne pa til at treeffe en beslutning. Herefter gr informationsstrammen den anden vej.

Kommunaldirektaren fortolker politikernes formelle beslutning og uformelle
holdninger til den pagaeldende sag for forvaltningscheferne. Han er forvaltingschefer-
nes primzre kilde til viden om de politiske dreftelser og den “stemning”, der pragede

debatten om det pageldende punkt.

6.2.3 Sammenfatning om samspillet med forvaltningscheferne

En rakke temaer i samspillet imellem kommunaldirekter og forvaliningschefer
er blevet belyst, og en reekke af de regler, som strukturerer samspillet imellem dem, er
blevet afdaekket. Det generelle problem set fra kommunaldirektarens stol er, hvordan
han kan etablere et samspil som pé den ene side respekterer arbejdsdelingen, og pa den
anden side giver kommunaldirekteren mulighed for at koordinere og om nedvendigt
intervenere i forvaltningschefernes ansvarsemrider. Denne balancegang handteres af
nogle kommunaldirekterer med udgangspunkt i budgetrestriktionerne. 53 lenge disse
overholdes, blander de sig ikke i forvalingschefernes arbejde. Andre kommunaldirek-
torer forseger at opbygge et sammenhold indenfor chefgruppen, hvor det i princippet
er legitimt at blande sig i hinandens arbejde. T praksis er det dog kun kommunaldirek-
toren, der blander sig - i al fald udenfor chefgruppe mexdets diskussioner. Chefgruppe-
medet er her en central instans til at hiindtere denne balancegang, og dette analyseres
nzermere i kapitel 7.

Samspillet mellem kommunaldirektaren og forvaltningscheferne kan sammen-

holdes med Guy Peters fem modeller, som blev prasenteret i afsnit 6.2.5. Det er, i
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forhold til samspillet med borgmesteren, svarere at fremhaeve en enkelt model som
den dominerende, men ser man pa sendringer i samspillet synes interviewene at pege
pé en udviklingstendens i mange kommuner. Fra et samspil i 1980'eme, hvor sektormo-
dellen var fremtreedende, over en konfliktperiode i slutningen af 80'eme og herefter en

tendens til konsensus og “team-building” fra starten af 90'emne.

6.3 Sammenfathing om aktererne i kommunaldirektarens arbejde

I dette kapitel er kommunaldirekterens arbejde blevet beskrevet med udgangs-
punkt i en fokusering pa de centrale aktarer i hans arbejde - borgmesteren og forvalt-
ningscheferne. Hensigten har vaeret at afdackke en razkke akterspecifikke regler og
ressourcer og demonstrere, hvorledes disse strukturerer dette samspil og integrerer det
i den kommunale konlekst af mening og interaktion. Samspillet er blevet belyst ved
hjzlp af observationer, interviews og spergeskemaer suppleret med lovtekst, dagsorde-
ner og medereferater. Herved er der opndet en relativt dybigdende forstielse af,
hvorledes struktureringen af dette samspil foregir i hverdagen.

Hovedtendensen i samspillet mellem kommunaldirekteren og borgmesteren er,
at de fungerer som et team, der sammen varetager de opgaver som ifelge styrelsesloven
er tildelt borgmesteren. Den konkrete arbejdsdeling omkring disse opgaver varierer en
hel del, men det er kendetegnende for samspillet, at der foregér en tet koordinering
imellem de to, og at de overfor ethvert ‘publikum’ demonstrerer enighed. Eventuelle
uoverensstemmelser afklares “backstage’ og i de sjaeldne tilfeelde af uenighed, er det
borgmesteren der bestemmer. Hovedtendensen er, at samspillet er praeget af konsen-
sus, og at disse to akierer sammen varetager kommunens centrale ledelsesopgaver. Det
er ikke rigtigt, at en steerk borgmester medferer en svag kommunaldirekter og om-
vendt. Tveertimod kan man sige, at en svag borgmester i mange tiifeelde ogsa vil
medfere en svag kommunaldirektor. Dette er sarligt tydeligt i samspillet med det
politiske system, hvor en svag borgmester kan lamme kommunaldirektaren, fordi
denne er afhaengig af dette system og samtidig ikke legitimt kan blande sig i det, der

foregér. Billedligt talt danner kommunaldirekter og borgmester derfor tandem i
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ledelsen af den kommunale organisation. Hvis de ikke treeder i takt, eller den ene
sleekker pé farten, gér det udover dem begge.

Det samme kan ogsd siges om forholdet mellem kommunaldirektaren og
forvaltningscheferne, idet der dog er indbygget nogle fundamentale konfliktlinier
imellem dem som felge af deres forskellige opgaver I den kommunale organisation (se

afsnit 6.3.3).
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7.  Byriddsmedet, gkonomiudvalgsmadet og
chefgruppemodet - nogle centrale scener i

kommunaldirekterens arbejde

I dette kapitel underseges det, hvordan regler og ressourcer kan veere knyttet

til bestemte ‘scener'.Kommunalbestyrelsesmadet, ekonomiudvalgsmedet og
chefgruppemadet er udvalgt til en mere dybtgaende analyse. Der fokuseres pa, hvor-
ledes regler og ressourcer kan vare knyttet til ‘scenen’ pd samme made, som de kan
vare knyttet til aktarerne. _
Det mest dbenlyse eksempel i den kommunale kontekst er kommunalbestyrelsesmoadet.
Den gverste autoritative kompetence i kommunerne er hverken knytet til borgmester-
eller kommunaldirektarpositionen, men derimod til kommunalbestyrelsesmadet. Det
er i kraft af dette medes blé stempel, at kommunale akterers handlinger legitimeres.

‘Scenens’ betydning blev i indledningen illustreret ved at kontrastere
kommunaldirekterens arbejde med en samlebandsarbejders. Et andet job, som de fleste
har et indtryk af, er folkeskolelzrerens arbejde. En lerers arbejde er i lighed med
samlebdndsarbejderens kendetegnet ved én dominerende arbejdssituation. Undervis-
ning af elever i en klasse. Der er her tale om en ‘scene’, som er knap s4 struktureret som
samlebdndsarbejderens. Der er nogen frihed for den enkelte lzrer til at tilrettelegge
undervisningen. Ikke desto mindre er interaktionen meliem lzerer og elever ogsé i haj
grad struktureret. Der eksisterer nogle modeller for, hvordan samspillet kan foregs.
Grundreglen er, at lreren bestemmer, hvilke modeller der galder i en bestemt situa-
tion. Den mest udbredte model er, at leereren stir ved tavlen og docerer, og eleverne
sidder pd deres baenke og modtager leerdom. I 1960'erne udvikledes en rkke alterna-
tive modeller, som i dag de fleste steder har fiet status som supplement til
grundmodellen. Den fysiske strukturering af de lokaliteter, som undervisningen
foregdr i, brerer stadig prag af docent-modtager forestillingen om, hvad undervisning
er. Hvis man som lerer forssger at bryde med grundmodellen, steder man ind i

netveerksatheengigheder som aktiveres genmem kognitive, normative og regulative
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strukturer. Elever og foraldre har bestemte forestillinger om, hvordan undervisning
skal foregd. Denne vanetzenkning understattes i et vist omfang af normer om, hvad der
kendetegner god og darlig undervisning. Der er naturligvis et budget, som stter nogle
skonomiske restriktioner, og der er nogle regulative strukturer som, hvis lereren gar
for vidt i sit opger med vanetzenkning, kan medfere fyring. Nar man ensker at forsta
leererens arbejde, kommer man séledes langt ved at fokusere p4 denne centrale “scene’
i arbejdet. En hel del positioner i organisationer er kendetegnet ved én eller ganske f&
dominerende interaktionsformer. Det geelder imidlertid ikke for lederes arbejde gene-
relt, og det gelder heller ikke for kommunaldirekiorens arbejde specifikt.
Kommunaldirekterer opererer i meget forskellige former for interaktion, og
struktureringens kvalitative karakter varierer meget fra situation til situation. Man kan
dog godt indkredse nogle centrale ‘scener’ i kommunaldirekterens arbejde. En stor del
af kommunaldirekterens aktiviteter kredser om kommunalbestyrelsesmedet,
ekonomiudvalgsmedet og chefgruppemadet. [ modsatning til mange andre ‘scener’
gar disse tre madetyper igen i samtlige kommunaldirekterers arbejde. Mederne i det
politiske system udger kommunens formelle beslutningsarenaer, mens chefgruppe-
medet er et vigtigt forum for koordinering af forvaliningernes aktiviteter. Under
observationen blev disse meder kategoriseret som ‘forpligtende faste aftalte turnus-
meder’, og selve maderne optog i gennemsnit 8% af kommunaldirekterernes tid. Men
herudover var en hel del af kommunaldirekterernes gvrige aktiviteter struktureret
omkring disse meder. En hel del af kommunaldirekterens skrivebordsarbejde og evrige
medeaktivitet gik med at forberede disse mader. 1 dette kapitel analyseres disse tre
medetyper nermere, idet saerligt chefgruppemadet far en grundig behandling. Der
indledes med en analyse af de regler og ressourcer, der er knyttet til maderne i det
politiske system (7.1). Herefter analyseres chefgruppemadet, som i det sidste tiar har
udviklet sig til et vigtigt forum i kommunen. Det gores her til genstand for en grundi-
gere analyse baseret pa observationer og interviews (7.2). Der afsluttes (7.3) med en
opsamlende vurdering af, hvilken forstielse analysen af ‘scener’ giver af

kommunaldirektarens handlinger og mulige indflydelse.
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7.1  Medeme i det politiske system

Maderne i det politiske systemn udgar pa mange mader det skelet, som aktivite-
terne i den kommunale forvalining er bygget op omkring. De afgarelser, som traeffes i
forvaltningen, skal have hjemmel i loven eller i beslutninger truffet pa et mode i det
politiske system. Den kommunale styrelseslov udger et detaljeret regelsat, der fastseet-
ter en raekke procedure- og kompetenceregler for arbejdet i udvalgene og
kommu.nalbestyre}sen.VSorh det fremgik af kapitel 5, deltager kommunaldirekteren i

kommunalbestyrelses- og ekonomiudvalgsmederme.

7.1.1 Kommunalbestyrelsesmeadet

§ 2. Kommunernes anliggender styres af kommunalbestyrelser, der valges efter
reglerne i den kommunale valglov,

stk. 2. De nazrmere regler om kommunens styrelse fastsaeties i en styrelsesvedtaegt,
der vedtages af kommunalbestyrelsen, Forslag til styrelsesvedtaegt samt til 2endrin-
ger i vedtagten skal undergives 2 behandlinger i kommunalbestyrelsen med mindst
6 dages mellemrum.

skt. 3. 1 kommuner med magistratsordning, jf. § 64, skal styrelsesvedtaegter og
vedtegtsendringer stadfestes af indenrigsministeren. I de avrige kommuner skal
kommunalbestyrelsen underrette indenrigsministeren og tillige vedkommende
tilsynsrdd, jf § 47, om vedtagne styrelsesveditegter og vedtegtsendringer.
Styrelsesvedteegten skal vaere tilgzengelig for kommunens beboere.

stk. 4. Kommunalbestyrelsen vedtager selv sin forretningsorden.

§ 8. Kommunalbestyrelsen treeffer beslutning om, nr og hvor ordinsere meder skal
afholdes, og der indrykkes i begyndelsen af hvert regnskabsir bekendtgerelse herom
i den lokale presse efter kommunalbestyrelsens bestemmelse. I bekendtgereisen
angives tillige, pa hvilke steder i kommunen der vil veere fremlagt sagsfortegnelse
samt udskrift af beslutningsprotokollen, ......

§10. Kommunalbestyreilsens mader er offentlige. Kommunalbestyrelsen kan bestem-
me, at en sag skal behandles for lukkede dere, nir dette findes nadvendigt pa grund
af sagens beskaffenhed. ...

(Lovbekendtgorelse nir. 615 af 18. juli 1995 om komrmunemes styrelse’)

§2 i den kommunale styrelseslov stadfazster at kommunernes anliggender

'$2 er senest blevet andret i 1989 og havde siledes ovenstiende udformmning under
undersegelsesperioden i 1994, §§8 og 10 blev ®ndret i 1995, men offentlighedsprincippet har vaeret
galdende i mange ir.
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styres af kommunalbestyrelser. §§8 og 10 understreger kommunalbestyrelsesmadets
offentlige karakter™.

Kommunalbestyrelsesmedet er i Goffmans terminologi en aegte ‘frontstage’
aktivitet. Her begrundes og legitimeres kommunens aktiviteter i relation til den
velfeerdsstatslige kontekst. Kommunalbestyrelsesmedet er ladet med symbolsk betyd-
ning, idet det er et organisatorisk idtryk for ideen om flertalsstyre ved hizlp af den
parlamentariske styringskade. Kommunalbestyrelsesmadernes centrale betydning er
understreget af, at der i de fleste/alle kommuner er indrettet et madelokale specielt til
dette formél pé trods af, at medet kun holdes en eller to gange om maneden.

Kommunalbestyrelsesmedets arbejdsform kan p4 mange mader sammenlignes
med debatterne i Folketinget. Alle beslutninger treeffes formelt i dette forum, men
meget fa forslag som der ikke pd forhand er samlet et flertal for, bringes til afstemning
pa medet. Langt de fleste sager er afgjort pa forhdnd i forvaltningen og de stiende
udvalg. Nir sagen nir kommunalbestyrelsesmedet ved man som hovedregel, hvilken
beslutning der vil blive truffet pA medet, og medet fungerer i stedet som et forum, hvor
politikere har lejlighed til at markere og begrunde principielle holdninger i sagen.

I det felgende praesenteres en beretning fra og fortolkning af et
kommunalbestyrelsesmede i en sterre kommurne. Hensigten er at demonstrere, hvorle-
des struktureringen af aktarernes handlinger integrerer disse i den sterre velfzerdsstats-
lige meningskontekst. Beretningen og fortolkningen bygger dels pa observationer fra

et byridsmede og dels pa samtaler med kommunaldirektorer under observationerne.

Fortzlling 7.1.1: Et byridsmede

16.20 ankommer kommunaldirekteren til byridsmedet sammen med
sekretariatschefen. Kommunaldirekteren hilser pa nogle kommunalpolitikere, og pa
den nyansatte informationsmedarbejder. Medet finder sted i kommunens gamle
radhus i en sal, der er smukt udsmykket og har varet brugt til byradsmeder mange
ar tilbage i tiden.

16.31 Punkt 272: Borgmesteren byder velkommen og indleder diskussionen om
medets ferste punkt, der handler om et feelles udviklingsperspektiv for regionen.

? De nzermere regler for kommunalbestyrelsens virke og kommunafbestyrelsesmedlemmernes
rettigheder og pligter er angivet i §§5, 6,7, 8, 9, 9a, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 16a, 16b, 1éc, og 16d i den
kommunale styrelseslov, ligesom en stor del af styrelseslovens ovrige paragraffer indeholder
bestemmelser som preaciserer og afgrenser kommunalbestyrelsens kompetence.
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16.53 Punkt 273: Opfwrelse af almennyttige boliger.

16.54 Punkt 274: Afdrag pa gld

1656 Punkt 275: TV transmission fra byraddsmedet

17.08 Punkt 276: Varig ansattelse af direkfer.

17.06 Punkt 277: Lukket punkt om salg af areal

17.08: Opleeg fra afdelingsleder i teknisk forvaltning vedrerende vedligeholdelse.
17.38: Er modet slut og der snakkes om lest og fast.

17.42: Spiser byrddsmedlemmeme middag pa radhuset.

Ved fortolkningen af fortzlling 7.1.1 ses der bort fra de konkrete sager, som
behandles pé& medet. Der er forskellige akterkategorier tilstede under medet. Borgme-
ster, ovrige byrddsmedlemmer, kommunaldirekter, gvrige embedsmaend, borgere og
journalister. Hver af disse kategorier er kendetegnet ved bestemte regler for, hvordan
de skal opfere sig pd medet. Borgmesteren er madeleder. Han leder madet efter en
trykt og detaljeret dagsorden, der har vaeret udsendt i forvejen i overenssternmelse med
neje fastlagte regler. De evrige byradsmedlemmer deltager i debatten, giver udiryk for
holdninger tl dagsordenens forskellige purikter og traeffer beslutningerne. Kommumnal-
direkteren er sekretar pd medet. Det er ham, der har ansvaret for dagsordenen til og
referatet fra madet. Han udtaler sig kun, hvis han bliver bedt om det af et byrddsmed-
lem. Nogle gange - i nogle kommuner altid - er de gvrige forvaltningschefer eller andre
embedsmzend til stede ved madet. De kan vare indkaldt for at give information om
bestemte punkter pd dagsordenen, eller de kan vere til stede for at lytte til debatten. De
regler, som strukturerer de fire aktergruppers handlinger pd medet, er et konkret
udtryk for den parlamentariske styringskade. Politikerne perscnificerer det reprassen-
tative demokratis idé og er som sddan overordnet embedsmandende. Embedsmaenden-
des opfersel symboliserer forvaltningens rolle som et loyalt redskab for politikerne.

Tilskuerne til dette made er journalisterne og de fremmadte borgere. Disse
reprasenterer ideen om offentlighed om kommunens arbejde. Politikerne ma st til
regnskab for og kunne forsvare deres holdninger og beslutninger i en offentlig debat.
Der er en hajtidelig stemning omkring disse meder og denne stemning efterlader et
indtryk af opbakning om de vardier, som medet reprassenterer. Det sociale samspil pa
disse meder er noget stift og praeget af en lang raekke procedureregler. Her udtrykkes
politikernes officielle og legitime holdninger. Ledende byradsmedlemmer markerer

principielle synspunkter vedrerende udvalgte punkter pd dagsordenen. Kommunai-
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bestyrelsens stillingtagen til sdidanne punkter bliver i tilfalde af politisk uenighed
afgjort ved afstemning, og der er pracise procedureregler for, hvordan disse afstemnin-
ger skal foregd. Men de fleste pmkter er ekspeditionssager. Det vil sige sager, som
tager f& minutter, og som blot skal have kommunalbestyrelsens bl legitimitetsstempel.
Nir kommunalbestyrelsesmedet er slut, sker der en transformation af de regler
og ressourcer, som strukturerer den sociale interaktion og giver den mening. De enkelte
folkevalgte politikere er ikke overordnede kommunaldirekteren og de avrige embeds-
mend. Man snaldker mere last om andre ting eller giver maske udtryk for mere ufor-
melle holdninger til madets punkter. Interaktionen har en mere personlig karakter. I
sddanne situationer kan politikerne lufte frustrationer over deres felelse af magteslos-
hed. Dette kan komme til udtryk i en halvt morsom, halvt alvorligt ment antydning af,
at det i virkeligheden er embedsmzndene, der bestemmer. Kommunaldirektaren kan
nu give udtryk for sine holdninger, og ger det ogsa, men forsigtigf og i begraenset
omfang. Denne forsigtige facon kan maerkeligt nok béde tolkes som magtesleshed eller
magtfuldhed. Den kan i tilskuerens ejne bide tolkes som den loyale embedsmand og
den gré eminence. Det kan derfor veere sveert for kommunaldirekterer, hvis de alts3

ensker det, at nedbryde sddanne myter.

Kommunalbestyrelsesmedet udger en central ‘scene’ i den kommunale organi-
sation og i kommunaldirektarens arbejde. Selve medet har for det meste en ceremoniel
karakter, men det skyldes, at forvaliningen og de stiende udvalg som hovedregel sikrer
s1g et politisk flertal for de sager, som skal vedtages p4 byradsmedet, inden de kommer
op pa madet. I denne proces har kommunaldirekteren en central rolle. En rolle som kan

spilles mere eller mindre offensivt.

7.1.2 Qkonomiudvalgsmedet

§17. Til varetagelse af den umiddelbare forvaltning af i

: g af kommunens anlj Is!
nedsaztb&s‘ et ekonomiudvalg samt et eller flere stiende udvalg, hvis smeréga:mmen' e;
og mym.‘hghadsoml:ade fastsettes i styrelsesvedizegten. Udvalgenes medlemstal skal
vaere ulige, og kan ikke overstige halvdelen af kommunalbestyrelsens medlemstal.

242

sik. 2. Kommunalbestyrelsen valger medlemmer af de udvalg, kommisioner,
bestyrelser og lignende, hvori kommunalbestyrelsen eller kommunen i henhold til
andre bestemmelser skal vaere repraesenteret.

stk. 6. Kommunalbestyrelsen drager omsorg for indretning af kommunens adminis-
tration og fastsatter regler om ansatteise og afskedigelse af kommunalt personale.

§18. @konomiudvalgets medlemmer vaelges blandt kommunalbestyrelsens medlem-
mer. Kommunalbestyrelsens formand er formand for udvalget

stk 2. @konomiudvalget har indseende med de akonomiske og almindelige adminis-
trative forhold indenfor samtlige kommunens administrationsomrider, 0g udvalgets
erklzering skal indhentes om enhver sag, der vedrarer disse forhold, forinden sagen
forelegges kommunalbestyrelsen til beslutning.

stk. 3. Pkonomiudvalget varetager den umiddelbare forvalining af anliggender, der
vedrerer kommunens kasse- og regnskabsvasen og len- og personaleforhold.

stk. 4. Pkonomiudvalget forestar eller samordner komminens planlegning.

stk 5. @konomindvalget kan endvidere varctage den umiddelbare forvaltning af

andre kommunale anliggender.
(Lovbekendtgorelse rur. 615 af 18. juli 1995 om kommunernes styrelse”}

I§17 stadfastes det at skonomiudvalget og de stiende udvalg varetager den umiddel-
bare forvaltning af kommunen. I §18, og her iseer i stk. 2 og 3, preeciseres
skonomiudvalgets helt centrale rolle i den kommunale organisation®. Alle anliggender
vedrorende ekonomi og administration skal have en indstilling fra skonomiudvalget
for sagen gar videre til kommunalbestyrelsesmodet.

Der er ikke som pa kommunalbestyrelsesmedet tale om 4bne moder med
offentlig adgang, hvilket medferer, at debatten pé disse mader far en mere uformel
karakter. Mens byradsmedet virker som et forum, hvor politikerne udstiller deres
holdninger overfor offentligheden, virker pkonomiudvalgsmedet snarere som et forum,
hvor ledende politikere diskuterer sig frem til en holdning til de forskellige sager, som
behandles. Det er i hejere grad behandling af konkrete problemstillinger og i mindre
grad markering af principielle standpunkter, der preger disse mader.
Pkonomiudvalgsmedet kan siledes fra politikernes perspektiv opfattes som en ‘back-
stage” aktivitet.

For kommunaldirektaren og andre forvaltningsakterer gelder de samme regler

som pa byridsmedet, men ofte i en mindre stram form. Kommunaldirekteren har

3§17 og §18 er senest blevet endret i henholdsvis 1989 og 1993. De havde siledes ovenstiende
udformning under undersogelsesperioden i 1994.

* Reglerne for udvalgenes virke og kompetence preeciseres neermere i §§19, 20, 21, 22,23, 24, 23,
26, 27, 28 29, ag i en del andre paragraffer i den kommunale styrelseslov.
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ansvaret for udarbejdelsen af dagsorden til og referat fra medet. Under medet fungerer
han som referent. Det sker oftere end pa byradsmedet, at han udtaler sig om sager, men
i sidanne tilflde galder en grundregel om, at embedsmand fremlegger facts og
vurderinger 1 en strengt saglig og neutral form. Kun hvis politikerne beder om det, m4
kommunaldirekteren give udtryk for sine personlige holdninger til en sag, Retten til at
give udtryk for personlige holdninger er forbeholdt politikerne.

I det falgende analyseres et ekonomiudvalgsmede i en mellemstor dansk
kommune. Far madet har chefgruppen holdt made om formiddagen, hvor en rekke af
sagerne pi ekonomiudvalgsmadet har vaeret droftet. Borgmesteren, den tekniske chef,
byplanarkitekten og kommunaldirektoren haft et mede ved middagstid om en af
sagerne pd medet, og borgmesteren og kommunaldirekteren har haft deres faste
formade, hvor sagerne til gkonomiudvalgsmedet blev gennemgéet. Som forberedelse
til skonomiudvalgsmedet har kommunaldirekteren pa forhand skrevet et udkast il et
referat fra madet!

Fortzlling 7.1.2: Et skonomiudvalgsmede

15.03 Indleder borgmesteren madet med at praesentere observataren

15.07 Punkt 218: Budget 1995-1998 - tekniske justeringer/ zendringer

15.14 [P;ltlunklkt 219: Budget 1995-1998 - Generelle Hlskud

15.19 t220: Budget 1995-1998 - Endeli ivni r

oot o 1995 ge elig fastszettelse af udskrivningsgrundlag /-
15.21 Punkt 221: Budget 1995-1998 - Grundskyldspromille for 1995

15.23 Punkt 222: Budget 1995-1998 - Deekningsafgifter for 1995

15.25 Punkt 223: Budget 1995 - Vedrerende den kirkelige ligning

15.30 Punkt 224: Budget 1995-1998 - Endelig afbalancering af budgetforslaget.
15.34 Punkt 225: Budget 1995-1998 - Personalenormering - Lynge-Broby bernehave
15.35 Punkt 226: Budget 1995-1998 - Kommunalt bidrag til friskoler og private skoler
1543 Punkt 2270 Budget 1995-1998 - Udbetaling af pension af beboere il
Pplejehjem /takster for ydelser.

15.50 Punkt 228: Budget 1995-1998 - Fastsael i i

bosingons }smﬂemegi o telse af betaling af ydelser til borgeme og
15.51 Punkt 229: Dagforanstalninger - spejderhus. Socialudvalget indstilier at
Tgmn;uur;;n ;l;ual Bo:ﬁﬂakie et nedlagt spejderhus.

! t 230: Boligskabet af 1942 - tilsynsradets afge i j
byradets dispensatioisfra 2% reglen. e Borclse 1 Klage fm foljere over
16.55 Punkt 231: Offentlig statte til andelsbolighyggeriixx
17.38 Punkt 232: Offentlig statte til andelsboligbyggeri i xx
};;430 ﬁg 233: ﬂcg:hg til lokalplan 52 - rekreativt omrade i xx

. 234: rbejdelse af regionale erhvervsudviklingspr
18.01 Punkt 235: Samspil mellem dgt1 administrative og politiik}:e ;g\rr::;mer
18.05 Punkt 236: Personalesag: orlovsreformen pr. 1. januar 1994
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18.42 Punkt 237: Evi. keb af ejendom
18.48 Punkt 238: Ombygning af bygning 3 p det tidligere sygehus til faciliteter for

2ldre
19.08 Punkt 239: Personalesag: Fastansattelse af overbibliotekar

19.09 Punkt 240: Autorisation af pantefoged
19.10 Er der smisnak, mens borgmesteren og kommunaldirektaren justerer referatets

formuleringer
19.15 Oplweser kommunaldirektoren referatet, og det vedtages
19.25 Hzeves madet, og kommunaldirektoren har en kort samtale med borgmesteren.

Man kan Lere en hel del om skonomiudvalgsmedet og kommunaldirektorens
arbejde p4 baggrund af en relativt overfladisk analyse af madet,

Kommunaidirektaren udtaler sig ikke en eneste gang pé selve medet. Hans
rolle er at vaere referent. P4 dette punkt synes der at vaere en del variation i, hvordan
det foregar pa landets skonomiudvalgsmeder. Det er altid borgmesteren, som formelt
leder modet, men det varierer en del om de enkelte sager fremlegges af borgmesteren,

kommunaldirektsren eller andre representanter for forvaltningen.

[Den foregaende borgmester] forelagde selv alle sageri ekonomiudval-
get, det vil den nye borgmester ikke. Det der lugter af noget
admiriistrativt, det er mig der forelegger det. Som borgmesteren sagde
tit mig: “Jeg vil ikke en gang lese de sager - det ma du tage dig af.”

det er os [forvaltningen], der taler mest i skonomiudvalget. ... det er jo

os, der kender sagerne.

Atdet i denne kommune er borgmesteren, der fremlagger sagerne indikerer en
administrativt orienteret borgmester. Medet kan tolkes som et eksempel pd, hvordan
borgmesterens indstilling til sit arbejde pavirker kommunaldirekterens arbejde.

Da dagsordenens punkter er behandlet, er kommunaldirektoren i stand til
sammen med borgmesteren at gore referatet faerdigt pa fem minutter, hvorefter han
oplaser referatet, og det godkendes. Referatet svarer for de fleste punkters vedkom-

mende til det referat, kommunaldirektoren havde skrevet pa forhind.

Dagsordenen til skonomiudvalgsmadet bestar af 22 punkter (218-240), som
praesenteres pd 36 sider. Hovedparten af punktemne er offentlige (218-236), mens
personsager og sager om kab og salg er lukkede (237-240). Til hvert af punkterne er der

en skriftlig sagsfremstilling p3 mellem % og 22 A4 side. Sagsfremstillingerne er
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udarbejdet af forvaltningen, og en del af fremstillingerne munder ud i en indstilling fra
et af de stdende udvalg eller fra forvaltningen. Somn det fremgér af beretningen ovenfor,
er der forskel pa, hvor lang tid ekonomiudvalget bruger pA de enkelte punkter:

< 2 minutter: Ppkt. 219; 220; 221; 222; 225; 228; 232; 239; 240; (9 punkter}
3-8 minutter: pkt. 218; 223; 224; 226; 227, 233; 235; 237; {8 punkter)
> 13 minutter: Pkt 229 (13 min.); 234 (18 min.); 238 (20 min.); 236 (37 min.);
v o 231 (43 mini); 22951 min); (6 punkter).
Mulige fortolkninger af en sddan forskel i tidsmaessig prioritering af

medepunkter vil blive dreftet nzermere under analysen af chefgruppemadet.

7.1.3 Andre interaktionsformer mellem kommunaldirekter og politi-

kere

Byrads- og ekonomiudvalgsmederne er, sammen med mederne i de stiende
udvalg, den kommunale organisations formelle beslutningsarenaer. Interaktionsformen
er her bundet af en raekke regler, som gor samspillet mellem aktorerne relativt stift.
Forvaltningschefer og kommunaldirektar ma kun i meget begrenset omfang give
udtryk for holdninger til en sag. Hovedreglen er, at forvaltningen kommer med en
indstilling, som dreftes af pelitikerne. Forvaltningens “stemme”™ repraesenteres af
indstillingen, og kommunaldirektor og forvaltningschefer bliver indimellem bedt om
at redegore naermere for baggrunden for indstillingen, eller forklare nogle tekniske
detaljer.

Denne fastlaste rollefordeling kan indimellem vaere en heemsko for samspillet
mellem forvaltning og politikere, og mange kommuner har i de senere ir eksperimen-
teret med forskellige mere uformelle interaktionsformer mellem politikere og embeds-
maend:

Budgetseminarer

G4 hjem meder

Temameoder
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Forvaltningsmeder
Disse meder er kendetegnet ved uformelle droftelser, som ikke mé munde ud i formelle
beslutninger. Der er i mange tilfeelde tale om bevidste forseg pa at skabe og udvikle en

faell_es referenceramme for samspillet mellem politikere og ledende embedsmand.

7.2  Chefgruppemadet’

I en forskningsrapport fra 1985 blev forvaltningschefmedet vurderet som

... et mode, der naesten udelukkende tjener informationsformidlende
hensyn, og som der foles storst behov for i de sterre kommuner. ...
ibne drofteiser er begreenset af deltagernes tilbageholdenhed og
vagtsomhed ... madet mangler kompetence ... mange sektorchefer
tillegger medet ringe veerdi. (Flohr Nielsen 1985: 107)

De undersagelser, som denne vurdering bygger pé, blev gennemfart i starten
af 80'erne. Undersegelsernes data er siledes fra en periode, hvor der endnu ikke for
alvor var opbrud i den traditionelle opfattelse af embedsmandens rolle i den kommu-
nale organisation. I 1989 udgav de kommunale chefforeninger og kommunernes
landsforening et debatoplaeg om chefgruppens rolle i den kommunale organisation.
Debatoplaegget indledes med at beskrive en udvikling med andringer pa en raekke
dimensioner: Fra samfundsekonomisk vakst til stagnation; behov for omstilling af det
kommunale serviceapparat; fra institutionslosninger til selvforvaltning; stigende

aldrebefolkning; og s3 videre. Om konsekvenserne af disse endringer hedder det:

Denne udvikling vil andre kravene til offentlig administration og
dermed stille store krav til de kommunale chefer. At styrke chefgrup-
pen vil derfor vaere en naturlig udvikling, som vil tage fart de kom-
mende ar. (1989: 6)

5 Andre betegnelser pi det faste turnusmede mellem kommunens forvaltningschefer er
direktionsmode, direktergruppemade og ledermede. Disse betegnelser er ikke tilfwldige og afspejler i
mange tilfalde grundige overvejelser.
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Debatoplegget kan tolkes som et forseg pa et opger med den type chefgrupperela-
tioner, som citatet fra Flohr Nielsen indikerer.

Denne undersegelse er som bekendt gennemfert i 1994 - altsd godt 10 &r efter
Flohr Nielsens undersegelse, og godt 5 4r efter debatoplegget om chefgruppens rolle
i kommunerne. I dette afsnit analyseres chefgruppemedet, som sammen med byrads-
og okonomiudvalgsmedet ma anses for de centrale ‘scener” i kemmunaldirekterens
arbejde. Analysen baseres p4 interviews, observationer og sekundzert materiale i form

af dagsordener, referater og kommissorier.

7.21  Fraforvaltningschefmede til ...

Mange kommunale chefgrupper har vzeret igennem en temmelig voldsom
@ndringsproces i forbindelse med de mange strukturzendringer i slutningen af 1980'er-
ne og starten af 1990'erne. Mens det kan vaere sveert at afdaekke effekterne af disse
strukturaendringer leengere nede i organisationen (Ejersbo 1996), kan der ikke vaere
tvivl.om, at strukturaendringerne har pavirket samspillet imellem forvaliningschefer og
kommunaldirekter markant. Falgende beretning fra en af de sterre danske kommuner
giver et indiryk af, hvorledes strukturendringsbelgen har pavirket forvaltningschef-

madet:

da jeg kom hertil [slutningen af 80'erne], da var det sddan, at der var en
ledergruppe, der bestod af 15 eller 16 oller 17, ... [Llederen med ansvar
for det mindste omrade havde i realiteten ansvaret for 10 rsvaerk. Det
andet ekstrem var socialdirektoren der havde ansvaret for henved et
par tusinde drsvaerk. .... Jeg fandt ret hurtigt ud af, at man kan ikke kan
have en ledergruppe, hvor der er 4 stor forskel pd ansvarsomrade og
reel indflydelse pa kommunens drift. Og dem der havde de sma omré-
der, de tog jo mest tid. Det var nrmest omvendt proportionalt med
sterrelsen, nar vi dreftede ting, 54 en af de forste ting jeg satte mig for,
det var at f3 en lille ledergruppe, en direktion med de veesentligste
personer... . Det var en tung, vanskelig proces, fordi du traeder pé folk,
nar du trykker dem ned ad i systemet. .... Jeg besluttede at vi skulle
have en direktion, hvor du har et udvalg og direktar, og der er paralle-
litet. ... det jeg har forsegt er at fa det gjort sa en-strenget som overho-
vedet muligt. ... feks. er det efter min opfattelse uheldigt, hvis ét ud-
valg og én udvalgsformand har flere chefer, som har reference til og
som ridgiver vedkommende udvalgsformand.
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Denne nedskzaring i antallet af deltagere i chefgruppemadet synes at vaere

gennemfart 1 mange starre kommuner og ogsa i en del mindre kommuner. Nedskarin-
gen haenger sammen med den almindelige struktursanering, som blev gennemfert i
denne periode®, hvor princippet synes at have vearet at indfere en mere entydigt
hierarkisk struktur, og at styrke enheden og gennemslagskraften for kommunens

gverste administrative ledelse.

En mere eller mindre tilsigtet effekt af disse vmrokeringer har vaeret at styrke

kommunaldirektsrpositionen i forhold til samspillet med forvaltningscheferne.

Struktursendringerne medforte nedleeggelse af forvalmingschefstillinger og flytning af

ansvarsomrader fra en forvaltning til en anden. Under sidanne omrokeringer md det
antages, at kommunaldirekterpositionen styrkes, fordi omrokeringerne skal koordine-
res, mens enhver forvalining og forvaltningschefstilling potentielt set kan blive nedlagt.
Et par kommunaldirekterer, som havde valgt ikke at gennemfare struktureendringer,
gav udtryk for synspunkter, der underbygger ovenstiende overvejelser. En

kommunaldirekter vurderede siledes at

Det er tit sédan noget med organisationseendringer, det er jo tit sidan
et skalkeskjul for enten personligt eller politisk at opné fordele, der
ikke har en kaft med det administrative eller pkonomiske at gore, det
er faktisk mit indtryk, jeg mener ogsa, der er mange eksempler pé, at
noget af det man har lavet, det geelder formentlig slet ikke generelt,
men der har man ikke opndet det man enskede, ... der er i hvert fald
ikke meget guld at hente ved at organisere sig om og spare, ja man kan
sa fyre en chef méske, det er stort set det, og det er jo ikke noget at ga
efter, det giver til gengzeld en masse uro og &ngstelse ...

Ogsd i kommuner, hvor man ikke har gennemfert strukturandringer kan
struktureendringsbalgen, have pavirket forholdene i chefgruppen. Hvis en kommune,
som man har kontakt med, og som man maske pd mange méder ligner (sterrelse,
politisk flertal, m.v.), laver strukturandringer vil det ogsd vaere noget, man forholder

sig til i kommunen. Strukturendringer udger dermed en potentiel mulighed, som i

¢ Strukturaendringer i forvaliningerne har strukket sig over en relativt lang periode, som
toppede i 1990-1591 (Ejersho 1997).
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relation til samspillet i chefgruppen kan betyde lige s& meget som selve strukturzndrin-
gen. Disse overvejelser kan generaliseres til at vedrare spargsmilet om fleksibilitet
versus stabilitet i organisationer. Det sgede fokus pa fleksibilitet, omstilling og
organisationsendringer medfarer, at ledere som akterer far storre betydning, fordi
styringen i mindre grad kan opnds via bureaukratiske rutiner. Billedligt talt m& den
bureaukratiske automatpilot oftere slis fra og styringen mé overtages af mennesker,

der kan justere organisationen til de konkrete forhold.

7.2.2  Varationer i chefgruppemedets arbejdsform

I'modsatning til mederne i det politiske system er der ingen lovgivning, som
omtaler chefgruppemedet. Der er dermed ikke nogen centrale regulative strukturer,
der sikrer en ensartethed i den méde, dette made bliver brugt pa. I DiMaggio & Powells
terminologi er madets form ikke opstéet gennem “coercive isomorphism” {1991/1983:
67-69). Dette kommer til udiryk i den forskelligartede form, som madet har i

kommunerne. Det er saerligt-borgmesterens rolle p& mederne, der varierer meget. |-

enkelte kommuner Jeder borgmesteren maderne, mens der i andre kommuner er en
aftale mellem borgmesteren og kommunaldirektaren om, at borgmesteren ikke deltaget’
i-maderne:-

.. det er en af grundene til, at vi ikke har borgmesteren med i chefgrup-
pfemademe, fordi hvis vi havde det, s& ville de allesammen sidde og
kigge pd borgmesteren i stedet for pa mig.

Andre varianter af borgmesterens rolle p& mgdet__en;l,)_Borgl_nesteren'komet,
hvis han bliver bedt om det af kommunaldirektaren, 2) Borgmesteren deltager pd en del
af modet, og ps denne del af modet udveksles der information mellern forvaltnings-
chefer og borgmester, 3) Borgmesteren kommer af og ti, nér han vurderer, at der er et
vigtigt punkt, 4) Borgmesteren deltager som en slags observater i madet, 5) Borgmeste-

ren deltager i medet p4 lige fod med de evrige forvaliningschefer, men medet Jedes af

kommunaldirekteren”
Der er siledes store variationer mellem kommunerne, men det overvejende

billede er dog, at borgmesteren har en tilbagetrukket rolle pa chefgruppemederne. T en
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enkelt kommune gik ledelsen af madet pa skift imellem forvaliningschefer og
kommunaldirekter, og i to kommuner blev madet ledet af borgmesteren, men i de

avrige case-kommuner blev medet ledet af kommunaldirektoren.

Chefgruppemadet har forskellige navne. Udover chefgruppemade kaldes det
ledergruppemede, direktargruppemede og direktionsmede. Disse medebetegnelser er
ikke ligegyldige, men kan tolkes som signaler om, hvilken status madet er tilteenkt af
ledelsen i organisationen. En’kommunaldirekter fortalte, at han havde valgt betegnel-
sen direktergruppemade, fordi den signalerer en vis kompetence, mens betegnelsen
direktion ville signalere, at medet havde mere kompetence end politikerne ville bryde

sig om. I en anden kommune diskuterede man, om man skulle kalde det en direktion

eller en chefgruppe.

Der var en vores forvaltningschefer, der foreslog for to ar siden, at det
skulle hedde direktionen. Det lad 53 flot. Jeg sagde: “Det er helt i orden.
Det er jeg med pa. Men det kraever, at jeg aldrig nogen sinde vil have
et fagudvalgs eller fagforvaltnings interesse bragt frem i chefgruppen.”
Og sa blev det kun til chefgruppen, ...

Chefgruppemedet har i nogle kommuner en detaljeret skriftlig dagsorden,
mens dagsordenen i andre kommuner laves ved madets start eiler i labet af madet. I en
kommune havde man bade to forskellige mader, et ledergruppe- og et chefgruppe-

made, bestdende af de samme deltagere.

Det er ledergruppemade, nér vi har dagsorden, og nir vi ikke har
dagsorden, sa er det chefgruppemede. ... da jeg kom, havde man faet
en ledergruppe, men den fungerede overhovedet ikke. Politikerne de
havde bestemt, at man skulle have en ledergruppe, og de havde be-
stemt, at der skulle udsendes referater fra ledergruppen, og det skulle
vaere referater ud til politikerne ogsa, fra ledergruppemederne. Og det
far de s, men det betyder jo sd, at vi er nedt til at holde meder, hvor
der ikke bliver taget referat, sé derfor har vi chefgruppen, ... Vi laver
oplaeg til chefgruppemeadet, men det kommer ikke ud.

Citatet ovenfor giver en hel del information om den kommunale organisation
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og det krydsfelt, som chefgruppemedet er placeret i. For det farste er der tale om et
bureaukrati i den forstand, at faste institutionaliserede meder har dagsordener og
referater, som arkiveres og er tilgengelige for eventuel kontrol. For det andet er der hos
en del politikere nervesitet for, at chefgruppemadet skal blive for magtfuldt. Det
afspejler sig hos den kommunaldirektor, der neje overvejer navnet pd madet, og i
citatet ovenfor hvor politikerne har vedtaget, at der skal feres referat under medet, og
at de skal have dette tilsendt efter mederne, For det tredje kan kommunaidirekterens
klare modstand mod et sddan sbenhedsprincip forstds som et udtryk for et enske om
at give modet ‘backstage’ karakter (Goffman 1959). Det, som kommunaldirekteren
ensker at opnd, er en medeform hvor forvaltningscheferne og kommunaldirekteren
ibent laegger problemerne frem og drefter dem. Han er altsd mepet bevidst om den
problemstilling, som Flohr Nielsen omtaler i 1985 pa baggrund af data fra starten af
1980'erne.

At indfere to madetyper for den samme gruppe af aktarer er en radikal og
relativt udbredt made at handtere det krydspres, som princippet om dbenhed i
forvaliningen stiller offentlige ledere overfor. [ det politiske system har man sdledes
indfert budgetseminarer og temameder, hvor politikere og forvaltningschefer uformelt
kan drofte centrale problemstillinger i kommunen. P4 sddanne mader treffes der ikke
formelle beslutninger, men hvis de fungerer efter hensigten, tilvejebringer de en falles
forstielse af problemernes karakter, og eventuelt en vis enighed om nogle felles
bestutningspramisser. For chefgruppemederne er det dog mere almindeligt, at
afskzermningen opnds pé traditionel vis, ved at dagsordener og referater er udetalierede

og begranser sig til overskrifter og konkrete beslutninger.

I det kommunale politiske system trzeffes de fleste beslutninger i enighed, men
i tilfzlde af uenighed er det flertallet, der bestemmer - det er en grundleggende regel
for samspillet mellem de politiske akterer. Men ogsa her varierer reglerne fra chefgrup-
pe til chefgruppe. I de kommuner, hvor chefgruppemadet var formaliseret og godkendt
i det politiske system, var reglen enten, at chefgruppen i tilfzlde af uenighed traffer
afgorelser med almindeligt flertal, eller at kommunaldirekigren har den formelle

kompetence til at skzere igennem og traffe en afgorelse.
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Endelig synes der at veaere udviklet en norm om loyalitet overfor chefgruppens
afgarelser. Selvom man er kommet i mindretal pa chefgruppemedet, gar man alligevel
ud og forsvarer beslutningen. llloyal opfarsel overfor chefgruppens afgarelser anses for

en alvorlig forseelse:

.. vi helder mede hver 14. dag og treeffer nogle besluminger, som
engang imellem gir én imod, .... s skal man forsvare beslutningen,
man har brug for at kunne argumentere for noget, man selv dybest set
er uenig i - det er jo vilkarene i en ledelsessituation, og det havde han
[en tidligere forvaltningschef] meget sveert ved. ... han brugte de her
metoder med at f sin udvalgsformand og nogen fra sit udvalg til at
rejse sagerne, det har vi det dirligt med, og det ville jeg pétale overfor
ham, sidan meget formelt i en samtale og sige: jamen hvis du gor det
igen, 54 er det ud, og det gjorde jeg 54 ogs4, ...

.. vi traf en beslutning, hvor der ikke var helt enighed, men hvor
flertallet sagde, nu ger vi sddan. Og et kvarter efter madet var forbi,
blev jeg konfronteret med en udtalelse fra en af fagforvaltningerne,
gaende pa: *...at det var fandeme osse ham direkteren, der ville sidan
og fik flertallet med sig! Men jeg sagde altsd, at vi skulle have gjort
sddan, og sddan er vores holdning...” Jeg ringede efter den pageeldende
forvaltmingschef - med det samume. Og han kom over, og jeg lukkede
deren; og de ved; idet gjeblik jeg lukker doren, der er det sgu alvor -
ellers stér den altid dben. 54 sagde jeg: "Ved du hvad? Vi har en aftale
om sddan og sidan, og det vil jeg fandeme ikke finde mig i, det her.” ....
jeg har ikke varet udsat for det siden ...

723  Etchefgruppemede i en mindre kommune

I det foregiende afsnit blev variationer i chefgruppemedets form drpfiet. Men
hvad er det egentlig for problemstillinger, man arbejder med p4 disse meder? Hvad er
det for en substans, man sidder og tumier med? Hvordan kan man forstd disse
problemstillinger i relation til den velfeerdsstatslige forestillingsverden? I dette afsnit

analyseres et ledergruppemede i en mindre kommune.

Fortzlling 7.2.3 Et chefgruppemede i en mindre kommune

8.29 Ankommer borgmesteren, skonomichefen, socialinspektaren, skatteinspektoren,
skoledirekteren og ekspeditionssekreteeren til medet, som finder sted pa
kommunaldirektorens kontor. Man smisnakker om et venskabsby arrangement.
8.34 Ankommer kommuneingenisren.
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8.35 Kommunaldirekteren byder velkommen il medet, som ledes af ham. Dagsorde-
nen, som er udsendt pa forhdnd, har 17 punkter. Ved hvert punkt er angivet tidligere
beslutninger i sagen.

8.36 Pkt. 1: Virksomhedsstrategi.

8.44 Pkt. 2: Nogle medarbejdere autoriseres som terminaloperaterer.

8.45 Pkt. 3: Lokallen, Principperne i lokallensfordeling droftes.

9.25 Pkt. 4: Opslag af stillinger.

9.42 Pkt. 5: Omvalg af pensionsordninger. Regler for overgang fra funktionaer til
fjenestemandsstatus.

9.54 Pkt. 6 & 7: Normering il personlig overassistent.

9.55-Pki-8: Projekt 8: Lan- og personalefunktion.

10.39 Pkt. 9: Nye love om arbejdsmarkedet, beskaeftigelsesindsatsen, uddannelser,
sociale forhold m.v.

10.58 Pkt. 10: Udbetaling af feriepenge m.v.

11.05 Pkt. 11: Tjenesteydelsesdirektivet. EF-regler om offentligt udbud af Henester.
11.11 Pkt. 12: Samhandelsaftale papir- og kontorartikler.

11.13 Pkt. 13: Indkeb.

11.26 Pkt. 14: Service pé laserprinter.

11.27 Pkt. 15: Arkiv pA Enghaven.

11.35 Pkt. 16: Efterretningssager.

11.38 Pkt. 17: Eventuelt.

11.40 Er madet slut og kommunaldirekteren, ekspeditionssekreteren og skonomi-
chefen aftaler nogle praktiske ting vedrerende referat fra medet og nzste dags
budgetmade.

Hvad kan man lzere om chefgruppemadet og kommunaldirekterens arbejde pa
grundlag af en beretning fra et chefgruppemade?

For det ferste viser dagsordenen nogle karakteristika ved et velfungerende
bureaukrati. Der er til hvert enkelt punkt pa dagsordenen angivet, hvad der tidligere
er besluttet og udtalt i sagen fra a]lé relevante organer: @konomiudvalget,
kommunalbestyrelsesmadet, samarbejdsudvalget, ledergruppen og eventuelle nedsatte
udvalg og styregrupper. En enkelt af sagerne gér mere end ti 4r tilbage i tiden, og
mange af de aktarer, som dengang traf beslutningen, er ikke lzngere til stede i
organisationen. Bureaukratiet fungerer her som organisationens kollektive hukommel-
se, der tvinger nutidens akterer til at forholde sig til fortidens beslutninger. Det viser
ogsd noget om den stabilitet, der kendetegner bureaukratiet som organisationsform.

For det andet er der forskel p4, hvor lang tid der bruges pa de enkelte punkter
pé dagsordenen. Nogle punkter behandles som ekspeditionssager pa mindre end et
minut, andre sager dreftes i lidt laangere tid, mens enkelte sager er genstand for en
egentlig debat. Ud fra en tidsmaessig mélestok fik punkterne pd medet falgende

prioritering:
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<1 min.: Pkt. 2, 6,7 og 14

2-3 min.: Pkt. 12,16 0g 17
&8 min.: Pkt. 1,10, 11 0g 15
12-13 min.: Pkt. 5, 13

17-19 min.: Pkt. 4,9

ca. 40 min.: Pkt. 3

ca. 44 min.: Pkt. 8

Man skal véere varsom med at sette lighedstegn mellem et dagsordenpunkts
betydning og den tid, der afsettes til det. Det har Parkinson (1958: 65-72), i en humori-
stisk historie om sammenhzangen mellem den tid man bruger pé et dagsordenspunkt
og dette punkts skonomiske betydning, argumenteret overbevisende for. [ den felgen-
de analyse bruges den tidsmassige prioritering dog som udgangspunkt for en
undersagelse af, hvad der kendetegner de forskellige punkter pa chefgruppemadet.
Hvad kendetegner de sager, som blev ekspederet hurtigt? Hvad er det for
problemstillinger, som blev genstand for en lengere debat? Analysen inddrager
teoriafsnittets analyser af forskellige handlingslogikker, og af de modsetningsfyldte

regler der kendetegner den velferdsstatslige forestillingsverden.

Ekspeditionssager: Fire af dagsordenens sytten punkter blev behandlet pé et minut eller
mindre. Tre medarbejdere blev autoriseret til at vare terminaloperaterer (pkt. 2), to
medarbejdere blev normeret til personlig overassistent (pkt. 6-7), og en meddelelse om
s;ervice pé laserprintere blev taget til efterretning (pkt. 14).

Punkterne 6 og 7 er formelle beslutninger, som felger den generelle regel om,
at en vis anciennitet giver ret til opnormering. Deres behandling kan relateres til
teoriafsnittets behandling af forskellige handlingslogikker. Der er tale om rutineafgerel-
ser, hvor fastsatte regler folges, og der er siledes tale om en ‘ortodoks logik’. Den
generelle regel om, at anciennitet i sig selv automatisk medferer opnormering, er til
debat i den offentlige sektor i disse &r, men denne debat foregar i andre sammenhange.

Punkt 2 er ogsa en formel beslutning, som tildeler opgaven som terminalopera-
ter til tre medarbejdere i tre forvaltninger. Den hurtige behandling kan tolkes som et
udtryk for, at der “ingen ben er i det”. Det antages uden videre, at den forvaltningschef,
som har delegeret opgaven til en medarbejder, har styr p4, at vedkommende kan lose

den. Her eksisterer nogle hierarkiske kompetenceregler, som er klare, og som ikke her
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et i modstrid med andre regler.

2-3 minutters sager: Tre af dagsordenens punkter (pkt. 12, 16 og 17) blev behandlet pd
mellem 2 og 3 minutter.

Under punkt 12 blev en samhandelsaftale vedrerende papir- og kontorartikler
indstillet til et &rs forlengelse i pkonomindvalget. Der var tale om en aftale, som havde
mﬁg&ﬂgﬂhﬁ;ﬁv_eﬁé} var aftalen blevet genforhandlet, ledergruppen havde
indstillet den til godkendelse i ekonomiudvalget, og ekonomiudvalget havde godkendt
den. Sandsynligvis har aftalen kraevet grundige dreftelser, da den i sin tid blev etable-
ret. Den hurtige behandling kan tolkes som et udtryk for, at aftalen har fungeret
udmarket, og at der derfor ikke er nogen grund til at lave noget om. Der er tale om en
slags ‘reflekteret ortodoks logik’ (se kapitel 2). Rutinemaessigt overvejer man en gang
om dret, om der er nogen grund til at 2endre eksisterende praksis. Efterretningssagerne
og eventuelt (punkt. 16 og 17) drejede sig om meddelelser og blev ipvrigt behandlet
efter det tidspunkt, hvor madet skulle have veeret afsluttet, og det gik derfor lidt stzerkt.
Under eventuelt (pkt. 17) blev det bemaerket, at der var en stavefejl 1 en af kommunens

publikationer.

6-8 minutiers sager: Fire af dagsordenens punkter (pkt. 1, 10, 11 0g 15) blev behandlet p3
mellem seks og otte minutter.

Punkt 1 vedrorte nedszettelse af udvalg til udarbejdelse af tidsplan for feerdig-
gorelse af oplaeg Hl strategidebat i kommunalbestyrelsen. Der var nogen toven overfor
opgaven og dens omfang. Kommunaldirekteren havde svaert ved at £ andre end sig
selv il at g4 ind i det udvalg, som skulle nedsattes. Ideen om at udarbejde en
virksomhedsstrategi var i haj grad kommunaldirektorens, og den stadte tilsyneladende
pd en vis treeghed blandt forvaltningscheferne,

Punkt 10 vedrerte et forslag fra okonomisk forvaltning om, at feriepenge
fremover kun kunne udbetales ved overfersel til lenmodtagerens konto. Punktet
afstedkom en diskussion om, hvorvidt det er rimeligt at forlange af folk, at de har en
konto i et pengeinstitut. Selvom diskussionen kan forekomme petitesseagtig og naesten

uden praktisk betydning (naesten alle har en konto), er der en modstrid imellem to
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hensyn. Et praktisk hensyn til en effektiv arbejdsgang i kommunen overfor spergsma-
let, om det er rimeligt at stille krav om en konto for at f4 udbetalt de penge, man har
fjent,

Punki 11 vedrerte nye EU-regler om offentligt udbud af tjienester. Her er der i
princippet tale om en modsatning imellem to legitime hensyn. P4 samme made som
den offentlige sektor generelt har tradition for at favorisere danske arbejdspladser i
deres udbudspolitik, har kommunerne tradition for at favorisere lokale arbejdspladser
i deres udbuds- og indkebspolitik. Denne tradition er i modstrid med EU’s politik om
at skabe friere konkurrence pd tveers af landegrenserne indenfor EU. Hele
problemstillingen er interessant i forhold til spergsmilet om, hvordan modsatrettede
hensyn i den velferdsstatslige forestillingsverden virker ind pad det kommunale
styringssystem - her repraesenteret ved chefgruppen. Den behandles her i en mindre
ekskursion fra gennemgangen af chefgruppemuadets dagsorden.

Problemstillingen handler om skonomisk vakst og geografisk afgraensning af
velfeerdsstatslige rettigheder og pligter. Det er et knasat dogme i E1J, at friere konkur-
rence skaber hurtigere skonomisk vakst. I den konkreté politik afgranser man
tilstraebelserne pé at udvikle en friere konkurrence til at geelde indenfor EU’s graenser,
mens man seger at handtere den skave fordeling af vaksten indenfor EU gennem
strukturfonde. Kommunale aktorer ser det traditionelt som deres opgave at skabe
okonomisk vaekst i lokalomradet. Enkelte kommunale aktsrer er meget lokale og
teenker primeert indenfor gamle sognegrenser, mens de fleste tenker udover
kommunegransen og udvikler mellemkommunalt samarbejde med henblik pi at skabe
vekst i regionen. Pa samme méde ser statslige akterer det traditionelt som deres
primzre opgave at skabe skonomisk vakst indenfor nationalstatens graenser. Det, der
ligger udenfor, er sekundzert og udenfor det egentlige ansvarsomride. Disse geografisk
afgraensede akterhorisonter kan forstds som nogle kognitive strukturer, der definerer
statslige og kommunale akterers opgaveopfatielse. Kommunens og statens malszet-
ninger kan her komme i modstrid med mélseetningen om en friere konkurrence. Hvis
det er rigtigt, at den friere konkurrence skaber sget skonomisk vazkst, men gor det i
andre lande i EU eller i andre regioner i landet, sd er der en regular modsaetning

mellem den primare opgave som EU's, statens og kommunernes aktarer ser det som
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deres opgave at lgse. P4 det overordnede plan handteres modsztningen gennem et
hierarki af regler (love, bekendtgarelser, cirkularer). Meget forenklet er princippet, at
EU regler er overordnet statslige regler, som er overordnet kommunale regler.
Handheevelsen af reglerne sker gennem kognitive, normative og regulative strukturer:
1) Det tages for givet, at regler er til for at overholdes; 2) reglerne bakkes op af
argumenter for, at de er "rigtigé". Disse argumenter internaliseres mere eller mindre
som normer hos de enkelte aktorer, men under alle omstendigheder ma akterer
forholde sig til argumenterne, hvis reglerne er til debat; 3) Hvis reglerne ikke overhol-
des straffes aktorerne med eksempelvis bader. I det konkrete tilfaelde skal man naeppe
undervurdere de normative strukturer i og med, at naesten alle aktarer i betydnings-
fulde positioner i EU, stat og kommune har accepteret forestillingen om, at det er
gennem friere konkurrence, at man opnér gkonomisk vakst.

Hvordan behandler chefgruppemeadet de nye regler? 1 det konkrete tilfeide
var chefgruppemadet ikke i tvivl om, at reglerne fra EU skulle overholdes, Spergsmalet
var, pa hvilke punkter kommunen blev nodt til at ndre praksis. Det, som blev dreftet,
var ikke, hvordan man kunne omgé reglerne, men derimod hvilke omrider der kunne
blive berert af det nye direktiv. Arsagen til, at punktet tog nogen tid, var, at der var tale
om nye regler, som chefgruppemedet forsegte at vurdere konsekvensen af. Denne
méde at forholde sig til regler fra EU og staten praeger det meste interne kommunale
arbejde. Hvis man er utilfreds med nye regler, bruger man Kommunernes Landsfore-
ning eller andre mellemkommunale institutioner. | de fleste tilfzlde virker hierarkiske
regler via kognitive strukiurer - det tages for givet, at de skal overholdes. Hierarkiet og
arbejdsdelingen i det offentlige styringssystem synes generelt at have en tendens til at
medfere, at store principielle droftelser tages i andre fora, og at den interne kommunale
debat reduceres til mere praktiske problemstillinger.

Punkt 15 vedrarte flytningen af et arkiv og dreftelsen bestod af nogle praktiske

aftaler og nogle overvejelser om medarbejderproblemer.

12-13 minutters sager: To af dagsordenens punkter {Pkt. 5 og 13) blev behandlet pi
mellem 12 og 13 minutter.

Punkt fem drejede sig om regler for, hvem der kunne blive tjenestermnzend, mens
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punkt tretten drejede sig om kommunens indkebspolitik.

Vedrerende punkt 5 var kommunens regler pa det pigeldende tidspunkt, at
enhver, der anskede at blive tjenestemand, kunne blive det. Denne regel var uheldig,
fordi man ikke onskede en sterre gruppe tjenestemzend. Generelt er
tienestemandsordningens fordel ud fra et ledelsesperspektiv stabilitet, og dens ulempe
er mangel pa fleksibilitet. Spergsmalet, som blev droftet, var ud fra hvilke kriterier,
man kunne afgreense tienesternandsordningen til en bestemt gruppe medarbejdere.
Man overvejede at afgrénse til medarbejdere, der arbejdede med “myndigheds-
opgaver”, ud fra en begrundelse om at myndighedsomradet kraevede seerlig stabil
arbejdskraft. Ulempen ved denne afgransning var, at reglen let kunne blive tolket som
et signal om, at noget arbejde er vigtigere end andet. Man overvejede at afgraense ud fra
et hierarkisk princip, siledes at alle ledere skulle vaere eller have ret til at vaere tieneste-
mend. Der blev nedsat et udvalg til at arbejde videre med problemstillingen.

Punkt 13 handiede om kommunens indkebspolitik. Det, som punktet handlede
om, var at f4 afklaret, hvor bindende kommunens centralt indgaede indkebsaftaler var
for kommunens institutioner. Det blev i lebet af punktet klart, at de centralt indgiede
aftaler binder institutionemne, og 1 realiteten reducerer den decentrale
beslutningskompetence pa indkebsomradet temmelig kraftigt. Dette var imod den
decentraliseringstankegang, som man ellers gik ind for i kommunen. Argumentet var,
at man centralt sandsynligvis havde kunnet udnytte sin storre kebelkraft til at forhandle
nogle billigere priser end de enkelte institutioner kunne gere. ‘

Begge punkter illustrerer fint en krydspressituation, hvor modstridende hensyn
mé afvejes. Chefernes problem er at kunne begrunde deres besluining p4 en rimelig
mide i relation til den velfeerdsstatslige forestillingsverden. Ud fra hvilke kriterier kan
man begrunde en forskelsbehandling mellem ansatte? Ud fra argummnenter om gkono-
misk efficiente stordriftsfordele begrundes en centralisering midti en decentra]iséﬁngs—
proces. Det meningssystem, som beslutninger ma begrundes i forhold til, reprasenteres
dels af dem selv, og dels af en offentlighed - i dette tilfeelde primeert politi.keré,og

medarbejdere.

17-13 minutters sager: To af dagsordenens punkter (pkt. 4 og 9) blev behandlet pa
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mellem 17 og 19 minutter. Punkt 4 drejede sig om procedureregler for stillingsopslag,
mens punkt 9 drejede sig om konsekvenserne af nogle nye arbejdsmarkedslove.

Under punkt 4 blev der draftet et forslag fra medarbejderrepraesentanterne i
samarbejdsudvalget om, at der ved opslag af stillinger farst foretages internt opslag, og
at denne ansggningsprocedure afsluttes inden eksternt opslag foretages. Forslaget er
imod en generel forestilling om, at der skal vre lige adgang til at sege stillinger. En
foreéﬁihﬁg.som kan ses som et konkret udtrfk for rétfaerdighedsprincippet. Argumen-
tet imod dette princip er, at man ofte har en selvskreven anseger til det job, der stés op.
Det er urimeligt overfor eksterne ansagere at sla stillinger op som i realiteten er besat.
Det er spild af deres og organisationens tid, og koster ogsa en del penge. Disse
argumenter blev fremfort af forskellige chefer, og en kompromistommelfingerregel blev
foresl3et: en tom stol i organisationen skal udlase en ekternt opsliet stilling (men ikke
nadvendigvis den samme). Man kan tale om et effektivitetshensyn overfor et
retferdighedshensyn. Enden pa diskussionen blev, at ledige stillinger opslds internt og
eksternt samtidigt.

Punkt 9 drejede sig om konsekvenserne af nogle nye arbejdsmarkedslove for
kommunens aktiviteter. Der gives udtryk for en del frustrationer over en lov, som
virker til at have store, men uklare konsekvenser. Det drejer sig blandt andet om, at
kommunen maske ikke lengere kan tilbyde socialhjelpsmodtagere et arbejde, som
giver dem mulighed for at overga fra kontanthjeelpssystemet til dagpengesystemet. En
sadan eendring vil have betydning for kommunens budget, fordi man her har kalkuleret
med, at en del mennesker overgdr fra at fi deres penge fra kommunekassen til at fa

deres penge fra staten.

40 minutters punkiet: Punkt 3 pa dagsordenen drejede sig om lokallanspuljen. Det
drejede sig dels om at f4 afklaret, hvilke regler som chefgruppen var bundet af, og dels
at drefte hvilke principper og procedurer man skulle anvende ved fordelingen af
midlerne. Det overordnede princip for puljens anvendelse er, at der skal geres forskel
p2 folk! Hele ideen med puljen er, at ledelsen far mulighed for at belenne personer og
grupper, der har gjort en ekstra indsats. Dette giver ledelsen det problem, at den skal

kunne begrunde, at bestemte grupper og personer har gjort en ekstra indsats frem for
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andre. Hvilke kriterier skal man begrunde fordelingen ud fra? 1 nogle
medarbejdergrupper vil det vaere svaert at udvalge besternte medarbejdere frem for
andre. Eksempelvis mener socialinspekteren ikke, at han sagligt kan begrunde at
udpege seerlige dagplejemedre til at modtage en ekstra pose penge. Det aftales, at der
skal indhentes forslag fra ledemne lengere ude i systemet og fra de faglige organisatio-
ner. Det diskuteres, hvorledes offentligerelsen af fordelingen af puljen skal finde sted.
Det diskuteres, hvorledes eventuelle klager over og utilfredshed med fordelingen af
puljen skal hindteres. Endelig dreftes det om et opleg fra chefgruppemedet skal op pa
skonomiudvalgsmedet, selv om borgmesteren og chefgruppen alene har kompetence
til at afgere sagen.

Chefgruppemedets hindtering af problemstillingen kan fortolkes saledes, at
problemet med at kunne begrunde substansen hindteres ved at referere til
procedureregler. Er det svaert at begrunde, at bestemte grupper og personer har ydet
en ekstra indsats, s3 kan afgerelsen forsvares med, at relevante parter er hert, og at

proceduren saledes har varet i orden.

44 minutters punktet: Punkt 8 var det punkt pd dagsordenen, som optog mest tid pd
chefgruppemedet. Problemstillingen vedrerte en omstilling af len- og personalefunk-
Honen i organisationen. I forbindelse med decentraliseringen fra radhuset til institutio-
nerne har lon- bg Vp;fgoihlééfdeﬁngen fiet en ny og mere radgivende funktion i
organisationen. Denne nye rolle har en ledende medarbejder med mange ars ancien-
nitet svaert ved at omstille sig til. En retraetestilling overvejes. Samtidig har en anden
medarbejder segt orlov fra sin stilling i afdelingen, idet vedkommende har fiet et andet
job pa radhuset. Problemerne med lon- og personalefunktionen indvirker pi
decentraliseringsprocessen i kommumnen.

Man bliver enige om at tage en dreftelse med den ledende medarbejder om en

eventuel retraetestilling.
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7.3  Sammenfaining om scener i kommunaldirekterens arbejde

1 dette kapitel er kommunaldirekiarens arbejde blevet beskrevet gennem en
fokusering pa de centrale scener i hans arbejde og en afdeekning af de scenespecifikke
regler, som strukturerer hans arbejde.

Pa komp_u_:}albest}f_l‘slfefgi@d?t_og akonomiudvalgsmadet er kommunaldirek-

terens handlinger struktureret af regler, der mtegrérer ham som en loyal embedsmand

i den parlamentariske styringskeede. Disse meder er kendetegnet ved hgj
struktureringsgrad og lav fleksibilitet, og er i de senere ar blevet suppleret med en
reekke andre medeformer, som skal sikre en mere fri kommunikation imellem politi-
kere og embedsmzend. Hensigten er at opné en flles forstdelse for de problemstil-
linger, som den kommunale organisation stir overfor.

Pa chefgruppemedet er der en sterre variation i hans rolle, men generelt har
han her en styrende rolle som den averste administrative chef for den kommunale
administration. Der er mange steder sket en oprustning af chefgruppemadet med
henblik pa at styrke den feelles koordinering og udvikle den kommunale chefgruppe til
et egentligt lederteam. Kommunale forvaltningschefer forventes at vaere loyale overfor
chefgruppebeslutninger, som de ellers er modstandere af.

Alle tre medeformer er kendetegnet ved detaljerede dagsordener med indstil-
linger til de enkelte punkter, der er praget af en velfungerende bureaukratisk organisa-
tion. Sagsmapper udggr organisationens kollektive hukommelse, og tidligere beslutnin-
ger, der kan g4 langt tilbage i tiden, inddrages uden problemer i indstillingen.

Ud fra et fokus pa scenerne i kommunaldirektarens arbejde bestdr hans betyd-
ning og indflydelse i udviklingen af de enkelte scener, samt i opbygning af nye scener.
I relation til det politiske system er kommunaldirekteren stort set uden betydning og
indflydelse pa interaktionsformen pd ekonomiudvalgsmedet og byrddsmadet, idet
denne er fastlagt gennem lovgivning og dybt integreret i dansk demokratisk tradition.
Her kan udviklingen af alternative madeformer imellemn politikere og forvaltnings-
chefer have haft stor betydning for udviklingen af en felles referenceramme imellem

politikere og embedsmand.
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Der er meget, der tyder pa, at kommunaldirekterer har sat deres personlige
praeg p udviklingen af chefgruppemadet. Set fra forvaltningschefernes stol har nogle
af de struktureendringer, der er sket, uden tvivl veeret yderst kontroversielle. Disse
stmkturaandringer har imidlertid vzret et led i en generel omstruktureringsbelge i
landet, og har vaeret begrundet i en omstilling og opprioritering af den centrale styring
af den offentlige sektors udgifter. Kommunaldirekterer kan derfor siges at have
gennemfort det, som var den officielle politik i kommunerne i disse 4r. Mange af dem
var cenitrale drivkreefter i en omstillingsbelge, som var yderst konventionel, idet der var
udbredt politisk opbakning Hl formdlet, som var at gere den offentlige sektor mere
styrbar. Denne centralisering og opprioritering af helhedstenkning overfor sektortaenk-
ning har sandsynligvis givet kommunaldirekteren mere gennemslagskraft, og derved

eget betydning i den kommunale organisation.
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8. Budgettet og budgetlegningsprocessen - en central

opgave i kommunaldirekterens arbejde

I de to forrige kapitler blev kommunaldirektgrens arbejde analyseret som et

samspil med nogle akterer pa nogle forskellige scener. T dette kapitel fokuseres der pd
en c—el;tral,r overordnet .c_)pgave i kommunaldirektorens Varbejde - arbejdet med budgettet
og budgetimmgningsprocessen.
En hel del af kommunaldirektarens konkrete opgaver er belyst i det foregiende.
Radgivning af borgmesteren, udarbejdelse af eller kontrol med dagsordener og refera-
ter fra byrads-, ekonomiudvalgs- og chefgruppemeder, ledelse af chefgruppemeder,
ledelse af samarbejdsudvalgsmeder, gennemgang af dagens post, reprzsentative
opgaver, 0.5.v. P4 et helt overordnet plan kan arbejdet med disse opgaver beskrives
som kommunikation, og ledere kan betegnes som en slags kommunikationssystemer.
Her fokuseres der p& kommunaldirekterens cpgaver i relation til budgettet. Hermed er
et serligt aspekt ved det, som kommunaldirektorens kommunikation drejer sig om,
udvalgt til neermere analyse. Et aspekt som er gennemgéende i alle de konkrete opga-
ver med medeforberedelse og borgmesterrddgivning,

I det felgende gennemferes ferst nogle overordnede overvejelser om
arbejdsdelingen mellem sektorer og afdelinger og den deraf felgende strukturering af
kommunaldirekterens opgaver (afsnit 8.1). Dernzest gennemferes en analyse af en
opgavetype, som gar igen i alle kommunaldirekterers arbejde - arbejdet med budgettet
(afsnit 8.2). Hensigten med analysen er at undersege, hvorledes regler og ressourcer
ikke kun er knyttet til akterer og scener, men ogsé er knyttet til arbejdet med konkrete
opgaver. Der afsluttes med nogle sammenfattende overvejelser om opgavespecifikke

regler og ressourcer og deres strukturering af kommunaldirekterens arbejde.
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8.1  Nogle overordnede overvejelser om opgaver og arbejdsdeling i

forbindelse med kommunaldirekterens arbejde

Struktureringen af kommunaldirektorens opgaver foregir pa en raekke forskellige
planer. Igennem édrene er der udviklet en arbejdsdeling imellem forskellige sektorer i
samfundet. Aspekter af denne arbejdsdeling er hele tiden til debat, og en af de mere
grundleeggende politiske diskurser i samfundet gar p4, hvilke opgaver den offentlige
sektor ber varetage. hdeﬂor den offentlige sektor er der udviklet en arbejdsdeling
mellem stat, amter og kommuner, som tilskriver bestemte opgaver tif kommunerne, og
ogsa denne arbejdsdeling er med jevne mellemrum til debat. Ogs imellem kommuner-
ne er der i nogen grad udviklet en arbejdsdeling, sddan at nogle kommuner keber visse
ydelser hos andre kommuner. Og endelig er der indenfor den kommunale organisation
udviklet en arbejdsdeling, som tildeler bestemte forvalininger og stillingskategorier
bestemte opgaver. Denne arbejdsdeling imellem forskellige sektorer, organisationer,
enheder og stillingskategorier er ikke statisk, men undergér bestandigt forandringer. |
visse perioder som smd umezrkelige justeringer og i andre perioder som mere
gennemgribende reformer. I kapitel 4 blev der redegjort for nogle generelle kendetegn
ved arbejdsdelingen i den offentlige sektor og internt i den kommunale organisation.
Der blev endvidere redegjort for, hvorledes denne arbejdsdeling har en historie tilbage
itiden.

Udover arbejdsdelingen mellem sektorer, organisationer og enheder strukture-
res kommunaldirekterernes udvalg og handtering af opgaver af den velfeerdsstatslige
forestillingsverden, som blev skitseret i teorikapitlet. Kommunaldirekterer ma kunne
begrunde deres arbejde med forskellige opgaver i relation til denne normative kontekst.

Ikapitel 6 behandledes arbejdsdelingen imellem borgmester, forvaltningschefer
og kommunaldirektar. Det blev gjort Klart, at forvaltningschefernes ansvarsomrade
medfarer, at de fokuserer pé lesningen af problemer i deres egen sektor - det er det, de
er ansat til - mens kommunaldirektaren og borgmesteren tager sig af den overordnede
pricritering imellem omrader og opgaver. I kapitel 7 droftedes arbejdsdelingen imellem

de centrale “scener’ i kommunaldirektarens arbejde - kommunalbesiyrelsesmecdet,
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‘skonomiudvalgsmedet og chefgruppemedet. 1 det felgende skal vi se nermere pa,

hvorledes kommunaldirekterens arbejde struktureres af budgetizegningsprocessen.

8.2 Kommunaldirektorernes arbejde med budgettet

_ Der er skrevet tykk-é begef om budgetlaég'ning generelt og kommunal
budgetlegning specifikt, og dette kapitel har absolut ingen ambitioner om at levere
noget alternativ til disse. Her fokuseres der p& overvejelser om, hvorledes arbejdet med
budgettet strukturerer kommunaldirektarens arbejde og fungerer som et medium, som
p4 samme tid begranser og giver ham mulighed for at udeve indflydelse. Der indledes
med enkelte facts og teoretiske overvejelser om kommunemes budgetleegning (8.2.1},
hvis formal er at udgere en forstaelsesramme for den empiriske analyse. Dernzast
analyseres  kommunaldirektorens  beskrivelser af og holdninger il
budgetlzgningsarbeidet pa grundlag af interviewene (8.2.2), og der afsluttes med en
sammenfattende vurdering af, hvorledes opgavespecifikke regter og ressourcer

strukturerer kommunaldirekterens arbejde (8.2.3).

8.21 Generelle kendetegn ved kommunernes budgetleegning

Kommunernes budgetlegningsproces og processens produkt - budgettet - kan
tillegges i al fald tre forskellige betydninger. For det ferste er processen et organiseret
udtryk for forestillingerne om den parlamentariske styringsksede. For det andet er
processens produkt - budgettet - det styringssystem igennem hvilket kommunens
ressourcer fordeles, og for det tredje er budgettet et forsag pa en kvantitativ beskrivelse
af kommunens fremtidige aktiviteter. De generelle rammer for kommunernes

budgetlzegning er fastlagt i den kommunale styrelseslov.

§37. Forslag til kommumens drsbudget for det kommende regnskabsar udarbejdes af
ekonomiudvalget til kommunalbestyrelsen inden en af indenrigsmiristeren fastsat
frist.

Stk. 2. Forslaget ledsages af budgetoverslag for en flerdrig periode, hvis lengde
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fastsaettes af indenrigsministeren.

§38. @konomiudvalgets forslag til &rsbudget og fleririge budgetoverslag skal
undergives 2 behandlinger i kommunalbestyrelsen med mindst 3 ugers mellemrum.
5tk. 2. Ved 2. behandling undergives forslaget til Arsbudget og flerdrige budgetover-
slag kommunalbestyrelsens draitelse og beslutning, Indenrigsministeren fastsatter
fristen for 2. behandling og kan herunder fastsatte forskellige frister for neermere
angivne poster pa rsbudgettet og de flersrige budgetoverslag. Indenrigsministeren
fastsaetter naermere regler om specifikationen af de poster pi drsbudgettet, hvortil
kommunalbestyrelsen ved Arsbudgettets endelige vedtagelse skal tage
bevillingsmeessig stilling.

§40. Arsbudgettet afgiver i den form, hvori det endeligt er vedtaget af
kommunatbestyrelsen, den bindende regel for sterrelsen af naste 4rs kommunale
skatteudskrivning. De poster pi arsbudgettet, hvortil kommunalbestyrelsen ved
4rsbudgettes vedtagelse har taget bevillingsmassig stilling, jf. §38, stk. 2, afgiver
tillige den bindende regel for naeste ars kommunale forvaitning.

Stk. 2. Bevillingsmyndigheden er hos kommunalbestyrelsen. Foranstalininger, der vil
medfere indtzegier eller udgifter, som ikke er bevilget i forbindelse med arsbudgettet,
mé ikke iveerksattes, for kommunalbestyrelsen har meddelt den fornedne bevilling.
Dog kan foranstaltninger, der er pibudt ved lov elier anden bindende retsforskrift,
om formedent ivaerkszeties uden kommunalbestyrelsens forudgaende bevilling, men
beviilingen ma da indhentes snarest muligt. Endvidere kan kommunalbestyrelsen
bemyndige ekonomiudvalget til at meddele tillegsbevillinger i tilfelde, hvor beleb
fra en drifts- eller anlegsbevilling enskes overfert til en anden drifts- eller
andegsbevilling.

Stk. 3. Enhver tillegsbevilling skal angive, hvorledes den bevilgede udgift skal
daekkes. (Lovbekendtgorelse nr. 615 af 18, juli 1995 om kommunemes styrelse’}

Ovenstaende lovtekst afstikker nogle rammer for kommunernes budgetlaeg-
ning, og disse ramnmer tages, som med det meste lovgivning her i landet, for givet og
udger det selvfalgelige grundlag for kommunernes arbejde med budgettet. Sagt pé en
anden mide, fungerer ovenstiende lovtekst i kommunernes daglige praksis som en
kognitiv  struktur, der definerer nogle grundleggende spilleregler for
budgetlegningsprocessen. Som felge af statens regelstyring af kommunerne er der
derfor en reekke generelle kendetegn ved kommunernes budgetleegningsproces.

For det ferste vedtager landets kommuner senest d. 15. oktober
(indenrigsministeriets dato} et budget for det kommende &r, og et budgetoverslag for
de kommende fire ar {jeevnfer §37). Ved denne lejlighed fastsattes kommunens
skatteudskrivning for det kommende &r (jeevnfer §40).

For det andet forberedes vedtagelsen af budgettet af skonomiudvalget, og

'§40 blev senest 2endret i maj 1993, mens §§37 og 38 blev sendret i juni 1991, Paragrafferne havde
sdledes ovenstiende formulering i undersagelsesperioden.
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vedtages i kommunalbestyrelsen efter de regler, som er fastsat i lovgivningen (jeevnfar
§38). Der er udviklet alternative interaktionsformer omkring budgetbehandlingen i
form af budgetseminarer og lignende, men den formelle beslutningsproces gennemfae-
res i de lovbesiemte beslutningsarenaer.

For det tredje skal enhver udgift eller indtzgt, som ikke er pa budgettet,
bevilges af kommunalbestyreisen eller, hvis kommunalbestyrelsen har uddelegeret
kompetencen, af gkonomiudvalget (jeevnfer §40). Denne lovbestemte regel medferer en
vis automatik 1 forbindelse med udarbejdelsen af dagsordenerne il
kommunalbestyrelses- og skonomiudvalgsmedet.

For det fjerde bygger budgettet pd en konteringsplan, der gennem en statslig
reform blev indfert i samtlige kommuner i slutningen af 70'erne (Jorgensen & Mourit-
zen 1993). Indenrigsministeriet fastsetter her nogle minimumsstandarder for, hvor
detaljeret et budget kommunerne skal vedtage pa de forskellige konteringsposter
(j@vnfor §38 stk. 2), men pa trods af sddanne standarder er der en del variation i
budgetternes detaljeringsgrad. Det geelder bade forskelle i detaljeringsgrad imellem
kommuner og imellem forskellige omrader indenfor den samme kommune. Da poster-
ne pa arsbudgettet udger en bindende regel for forvaltningens aktiviteter, angiver
forskelie i budgettets detaljeringsgrad nogle forskelle i strukturelle bindinger pa
kommunaldirekterens og forvaltningschefernes arbejde.

Pi grundlag af disse regler kan fire yderpunkter i samspillet imellem det politiske
system og forvaltningen om ekonomistyringen skitseres. Yderpunkterne bygger pa
dimensionerne 1) budgettets overensstemmelse med de faktiske indteegter og udgifter,

og 2) budgettets detaljeringsgrad:

Tabel 8.2.1: Overbelastning og delegering | budgetlegningsprocessen

Detaljeringsgrad Maksimal detaljeringsgrad i Minimal detaljeringsgrad i
Budget /realitet vedtaget budget vedtaget budget
Indtzegter og udgifter stort seti [A: B: Delegering
overensstemmelse med de

budgetterede

Indtzgter og udgifter er meget |C: Overbelastning D

forskellige fra de budgetterede
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Det er en logisk falge af lovgivningens krav om, at enhver ikke-budgetteret

indtaegt eller udgift skal godkendes i kommunalbestyrelse eller gkonomiudvalg, at i
per-ioder, 1 kommuner og/eller pi konteringsomrader, hvor det er meget sveert at
forudsige indtegter og udgifter, vil der vaere en tendens til, at flere sager pr. automatik
kommer pd dagsordenen. Det er endvidere kiart, at jo mere detaljeret et budget er, des
sterre er chancen for, at flere sager pr. automatik vil komme pé dagsordenen. P3
grundlag af disse to dimensioner kan ovenstiende firefeltstabel udarbejdes.

I delegeringssituationen (B) er akonomistyringen, efter at budgettet er vedtaget,
stort set overladt til forvaltningen. Det vil kun veere £5 enkeltsager, som forvaltningen
skenner, at politikerne ber se, der kommer op p4 ekonomiudvalgsmeder og eventuelt
byrédsmeder. [ overbelastningssituationen (C} vil nasten enhver skonomisk beslutning
skulle godkendes pa ekonomiudvalgsmedet, og maske endda i kommunalbestyrelsen.
Antager man, at de politiske meders varighed er uaendret, medferer denne sjtuation
meget lange dagsordener og dertil harende bilagsmateriale, som skal behandles som
ekspeditionssager. Denne situation vil meget let kunne udvikle sig Hl, at
skonomistyringen i det politiske system bliver en proforma-sag, og dermed igen en reel
delegering til forvaltningen, samtidig med at politikerne gennem vedtagelsen af
sagerne pdtager sig ansvaret for dem. Alternativt kunne man forestille sig “amerikanske
tilstandg", hvor politikerne nagter at trffe beslutninger, og derved ger systemet
endnu mere tragt og bureaukratisk, end det er i forvejen.

Der er endvidere grund til at antage, at jo sterre kommunen er, des mere
patrengende bliver ovenstiende overvejelser. I helt sma kommuner kan politikerne
maske stadig overskue konsekvenserne af deres gkonomiske besluininger i en C
situation. Det er muligt, at kommunaldirektaren i det nedenstiende citat har ret i, atder

eksisterer en eller anden graensestarrelse, hvor politikerne stadig kan bevare (illusionen
om) overblikket over alle enkeltsagerne:

. De kommuner der er sterre end {-.) dervil problemerne vaere si
mangeartede, at der er man nedt til fra politisk hold at legge tingene
pd. Men ndr du kommer ned i ( ... s) sterrelse, ... s3 er de ikke storre
end at d_u godt kan have en illusion om, at du ogsa kan fulge med i del:
som politiker, og gor du lengere ned s vil jeg tro at du stadigvak har
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kommuner, hvor teknisk udvalgs formand meder om morgenen pa
forvaltningen og spreetter breve op-

Kommunaldirekterens overvejelser om kommunesterrelsens betydning gaelder
ikke kun for politikernes arbejde, men afspejler sig ogs4 i kommunaldirektgrens made
at g4 ind i budgettet. Kommunaldirektarer i starre kommuner har andre ansatte til at

arbejde med detaljerne i budgettet

Jeg er jo s& privilegeret, at vi har gode fagfolk pa alle_a omrédgr, det j.fll
sige, at selv budgettet behaver jeg ikke at blande mig mere 1, end jeg
selv har lyst til. Nu er det jo altid speendende, men der sker absolut
ikke ulykker, hvis jeg ikke er her. Fordi det gar de godt, og det gelder
egentligt hele vejen rundt. Jeg har hele tiden lagt vaegt pd, at alt sl.sal
kunne fungere, og min indsats den retter sig mere efter mine
personlige interesser lige for tiden, og maske hvis der er nogle der har
onsker om at treekke mig lidt mere med. 53 jeg vil sige, at m:ed d.en
starrelse vi har, med den daekning vi har p alle fagomréder, sa er jeg
meget uafheengig.

Selv om der siledes er forskel pd hvor detaljeret et niveau
kommunaldirektarerne arbejder med budgettet pa, sd er det kendetegnende for aile
femten kommunaldirekterer, at de er dybt involveret i budgetlegningsprocessen. I det
folgende afsnit belyses nogle temaer i denne involvering med udgangspunkt i

interviewmaterialet.

822 Kommunaldirektorerne i og om budgetlzgningsprocessen

1 dette afsnit behandles nogle gennemgende temaer i kommunaldirekierernes

atbejde med budgettet og budgetlagningsprocessen.

1 En opmarksomhedsfordelende mekanisme.

Den foregdende diskussion om budgettet og den automatik, der bringer
bestemte sager op pa den politiske dagsorden, giver et indtryk af, hvor utroligt centralt
budgettet er som en opmerksomhedsfordelende mekanisme - som en katalysator for

kommunikationen imellem den kommunale organisations centrale aktorer. 1 teorikapit—
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let blev indholdet af lederes arbejde betegnet som kommunikation, og hvis man skal
pege pa den mest centrale mekanisme til at strukturere denne kommunikation i de

danske kommuner, s4 ma det vare budgettet og budgetlaegningsprocessen.

... det er sddan i den kommunale verden, det har du nok fundet ud af,
at hvis man siddan medes privat, og man ikke ved, hvad man skal
shakke om, s kan man snakke om vejret, og vi snakker s om budget,
den er altid god.

En stor del af de problemstillinger, der tales om blandt politikere og ledende
embedsmand i kommunerne er bragt pa dagsordenen via forberedelsen af naste ars
budget og mangelen pd overensstemmelse mellem budget og faktiske udgifter i det
pageldende ar. Budgettet og budgetlegningsprocessen virker som en linse, igennem

hvilken problemomrider opdages, analyseres og tages stilling til.

... hver eneste gang vi lazgger budget, jamen si finder man ud af, hvilke
opgaver vi har, der skal lases.

I landets fattigste og mest velhavende kommuner kan selv smd sendringer i de
kommunale udligningsordninger f& stor betydning for kommunens ekonomi, og
sadanne problemer bliver tydelige i forbindelse med arbejdet med budgettet.

Kommunaldirekteren i en af landets mere velhavende kommuner forteller:

- vi kunne se en god likviditet i &r, s vi virkelig folte, at nu kunne vi
legge et budget med mutighed for, at der kunne skabes ting og sager
i kommunen. Og 54 laver man s4 nogle udligningsaendringer og en
kommuneaftale, der betyder kort og godt, vi ville have %0 mio i kassen
iér, og det er mange for os, og det er sidan meget godt, og det rutscher
altsd ned til 30 mio plus til neste ir og p# fire &r rutscher det ned tl
minus 7% mio. - det er en gevaldig rutchetur.

Denne budgetanalyse gav anledning til en alliance med nogle kommuner i en
lignende situation om et forseg pi at @ndre kriterierne for den kommunale

udligningsordning.
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Vi har provet at lave en alliance her forrige &r, hvor vi har sagt, jamen
vi har felles interesser med .. og ... Der har vi lavet noget
analysearbejde og noget dokumentation, som vi hat sendt til
indenrigsministeren. Borgmestrene var inde sammen med mig, hvor
vi forelagde det. Men det fandt ikke nogen genklang - vi kan ikke
rigtigt s=lge, at det er synd for os ...

<+ e Med-henvisning til beskrivelsen af den velferdsstatslige forestillingsverden 1

teorikapitlet er det ikke svaert at forstd, at de ikke har kunnet salge budskabet. Men
ogsa kommuner som ligger i den fattige ende af skalaen pavirkes kraftigt af den
statslige styring. Her er det modtagelsen af statslige midler, der kan variere, og i visse
tilfzlde hele tiden ma forhandles. I hovedstadsomradet er der nogle seerlige ordninger

for vanskeligt stillede kommuner:

... der har vi faet en uformel aftale med indenrigsministeriet, ... der
oplever man lige pludselig sidste &r, at man kommer og siger til os i
forbindelse med budgettet - ja, p4 et sent tidspunkt - nu far I kun nogle
og 20 millioner i stedet for nogle og 40! Det er klart, at det er noget hos
0s, selv med en stor oms®ining, der slir noget i stykker. Og hvor man
sa ma ind og lave en masse ekstraarbejde og ekstra ting for at fortzelle
de ting, man har fortalt masser af gange, og man kan lese ud af
budgetter og regnskaber for at kunne overbevise det politisk, ogsd i
forhold til indenrigsministeriet, at vi fik nogle flere penge. Og hvor
man s4 siger, si har vi s4 en linje i de kommende dr, og man lover at
melde ud i maj i &. Og hvor man ringer her lige for vi skal pa
sommerferie og siger: Nu er vi kommet til nogle og 20 millioner igen i
ar. Og jeg 54 siger: Jamen, det gider jeg ikke, jeg gar ikke pA sommerfe-
rie, for vi har snakket om det! Og hvor man s far skrevet og gjort ved,
og ender s3 med at fa..ja nzesten det man havde aftalt. Og der kan man
53 sige, at man i samarbejdet med staten af en eller anden grund far
nogle ting, der kommer til at kore sadan lidt uhensigtmaessigt.

Hovedstadsomradet er ogsi i denne sammenhzng lidt specielt, fordi der et
tradition for en mere direkte interaktion imellem staten og kommunerne, og for at
staten er mere direkte involveret i kommunernes gkonomi med seertilskud og lignende.

I andre kommuner er arbejdsleshed og faldende indtjeningsgrundlag

hovedproblemet i den kommunale gkonomi;
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Jeg har sagt til dem [politikerne]: “Jamen befolkningen den bliver
mindre og mindre, der bliver faerre til at betale skat, vi fir flere og flere
arbejdslese, der kommer flere og flere @ldre. Det betyder altsammen,
at budgetoverslaget som var vedtaget for et Ar, to og tre ar siden, det
viser, at pd lengere sigt, der er der underskud, hvis de vedtager
forskellige ting, sa gér det galt". Der er ikke noget underligt i det.

Kommunaldirekteren og borgmesteren i den pageldende kommune ser det

derfor som deres hovedopgave at gribe enhver chance for at vende udviklingen ved at

skaffe arbejdspladser til kommunen.

- erhve?vsudvik]j.ngen er i hejt prioriteret fra min og borgmesterens
side, ati det gjeblik, hvor der lige pludseligt viser sig, at nu kommer
der sadan en delegation her, jamen s4 rydder vi altsd kalenderen. ... Vi

mé gere noget desperat for at f vendt udviklingen. Vi m4 tage de
chancer, der kommer.

Disse eksempler viser, hvorledes arbejdet med budgettet er med til at afdsekke
hovedproblemerne i kommunens ekonomi. De viser ogsd, hvorledes
kommunaldirektorens mere konkrete opgaver kan variere meget alt efter, hvad der via
budgetlagningsprocessen defineres som kommunens hovedproblem. Eksemplerne

siger en hel del om den usikkerhed, der er knyttet til mange kommuners
indjeningsgrundlag.

2. De usikre indizgter og udgifter

Mens en privat virksomheds ekonomiske indfjeningsgrundlag i reglen skabes
gennem salg af varer og tjenesteydelser til nogle kunder, 58 udger denne type indtzg-
ter kun en mindre, omend stigende indtjeningskilde i den kommunale skonomi.
Kommunens indtegter kommer fra statslige tilskud, skatteudskrivningen,
udligningsordningerne, grundskylden, og forskellige former for brugerbetaling.
Usikkerheden i indtjeningsgrundlaget er primeert knyttet til de tre forste indtagtskil-
der. Det er ofte forst hen i september maned, altsi godt og vel en méned for det ende-
lige budget skal vedtages, at indtjeningsgrundlaget kendes med rimelig sikkerhed.
Problemerne med at beregne indtjeningsgrundlaget kan godt vaere sveert at forklare for
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politikerne:

-  Iobet af juli er der kommet rigtigt mange selvangivelser ind, og lige
i begyndelsen af august, der kan vi s traekke, stort set, det endelige tal
for 1993. 54 har vi et nyt udgangspunkt, og det viser et fald i forhold til
1992, hvor vi havde regnet med en stigning. ... samtidig med at der
kommer et stort fald, skal vi tilbagebetale nogle penge, og det pavirker

.. ogsf budgettet. Og det kan de [politikerne] ikke forsti, - “jamen det ma
I da kunne have regnet ud”. Det udskrivningsgrundlag vi nu laver for
1995, det regulerer vi jo om et ar igen, for der er der nogle nye forhold,
der gor sig geeldende. Det er det samme med bloktilskuddet. De
[politikerne] tror simpelthen ikke pé, eller det er meget sveert at fi dem
fil at tro pa, at reglemne er s& komplekse, som vi siger, og at vi ikke kan
komme med nogle faste udmeldinger om det.

Ogsa til udgifterne er der knyttet en del usikkerhed. Folketinget kan vedtage
love og ministerierne kan udsende cirkularer og betnkninger, der stiller krav om
fordyrende aktiviteter i kommunerne. Demografiske forskydninger har en tendens til
at skabe sterre udgifter end besparelser. Det kan eksempelvis vaere sveert at frigare
midler fra skoleomradet fordi bornetallet er faldet, fordi det skal falde temmelig kraftigt
for en egentlig skolenedlaggelse kan forsvares. Nye problemstillinger, som eksempel-
vis de meget store udgifter til senil demente, kan treenge sig pa.

Usikkerheden i de kommunale indtzgter og udgifter ma ses pd baggrund af, at
der er tale om relativt store organisationer med mange medarbejdere. Der skal udbe-
tales len hver maned, og der skal vare penge til de forskellige udgifter. Usikkerheden

skal helst ikke forplante sig alt for meget il kommunens udferende led.

3. Rystelser og skonomisk robusthed
Kommunerme opbygger p4 grund af denne usikkerhed som s mange organisa-
tioner ‘slack’ eller stadpuder i systemet. Kommunaldirektorerne taler om “lufi i budget-

tet" eller om at opbygge en *rimelig” kassebeholdning:

... netop i r, der er vi ude for nogle kraftige rystelser, si der ved vi
ikke, hvad der skal ske, men der har vi si fiet opbygget en gkonomi,
der er sd robust, at vi kan sige, u i 95, der ser det godt nok meget skidt
ud, men vi praver at kere det igennem uden at lave nogen opbrems-
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ninger, der kan maerkes af befolkningen, og si gir vi i morgen i gang -
vi havde budgetkenference i gr - i morgen gér vii gang med at lave
et sparekatalog pd 10 mill. kr. med henblik pa budget 96, men 95 kerer
vi igennem, uden at nogen kan mzerke, at vi skzrer ned.

Det synes at veere en ret generel tommelfingerregel eller erfaring om styringen
af den kommunale gkonomi, at man forseger at undga katastrofeopbremsninger, og i

stedet seger at styre pa de kommende overslagsér.

Vi har hele tiden lagt meget vagt pa, at vi styrer ikke vores ekonomi
efter det 4r vi er inde i, men pa de felgende &r. Og derfor har vi ikke
vaeret ude for de der katastrofe opbremsninger, som andre kommuner
har. Vi har stort set sagt, at: “Hvis vi skal stramme op nu, sa bliver det
i det kommende drs budget, ikke nu". .... Vi har vaeret s begunstiget,
at vi har haft en kassebeholdning, der gav os rid til det. ..... vi sammen-
ligner det meget med glatfarekorsel. Vi kan ikke bide bremse op, og s
styre det p4 en gang, og det tror jeg har givet en stabilitet, .... en forsta-
else af, at hvis vi siger: “Nu skal der spares”, s& ved folk, at det er alvor,
og sa bliver det alisa forsti 95.

Citatet ovenfor antyder at der har vaeret en del kommunale katastrofeopbremsninger.

4. Decentralisering 0g mdl- og rammestyring

‘Stort set alle kemmuner havde ifeige kommunaldirektererne genrmnemfert en
eller anden form for decentralisering af budgetansvar kombineret med en variant af
mil- og rammestyringstankegangen. Der var stor forskel pd, hvor omfattende en
uddelegering der var tale om, og der var stor forskel pa, hvor stor betydning
kommunaldirektarerne tillagde denne uddelegering. Ikke desto mindre rejser
uddelegeringen nogle interessante problemstillinger i den kommunale budgetlaegnings-

proces,

.. de [skolerne/institutionerne] har brugt faerre penge og har veeret lidt
heldige med budgetlegningen, og det skal vi have taget op. .... det har
stiet i reglerne, at det har de haft lov til [at spare op]. Samtidig klager
de og gar ud til foreeldrene og siger: “Jamen det er ogsé for galtheri ...
kommune, at vi har sidan nogle gamle bager”. Det irriterer mig. Det
irriterer mig, nér jeg sidder deroppe som forzltder og harer, at bernene
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skal have nogle tyve ar gamle laser, og samtidig ved at de har s&
mange penge stiende ..,

Problemstillingen synes at vare generel og gelder i avrigt ogsa for statens
samspil med kommunerne. Man bliver opmarksom pa nogle prioriteringer, sorm man
er uenig i, og som man principielt har ansvaret for, og man fortryder den kompetence,
som man frivilligt har udd_elegerét. I sédanne situationer bliver decentraliseringsideolo-
gien sat pd en hard preve. Szrligt mange politikere synes at have sveert ved at accepte-

re, at de kun ma satte rammerne, men ikke mé blande sig i detaljerne.

... den budgetprocedure vi har her, og den delegation vi har fet, den
har bevirket, at vi har nogle politikere, en 2 - 3 stykker, der er util-
fredse, fordi de har ikke den rolle, som de havde i gamle dage - de kan
aldrig fortalle hjernme pa gaden, hvad de har gennemfert, og at nu har
de sarget for, at der kom et net op bagved fodboldmalet der, fordi det
er nogle helt andre, der sidder og bestemmer det i dag, sé deres rolle er
udspillet.

Samtidig vil en sabotage af mal- og rammestyringstankegangen underminere
dens positive sider. Ideen i tankegangen er, at de enkelte enheder skal kunne prioritere
frit indenfor de overordnede rammer. Hvis tilliden til rammerne forsvinder vil
institutioner og skoler begynde at handle p4 samme uhensigtsmeessige made, som de
gjorde, da der var tale om et klarere, hierarkisk system. Man undgar sterre langsigtede
opsparinger ud fra en velbegrundet frygt for at kommunen vil inddrage pengene. 1
stedet bruges pengene pd kortsigtet forbrug. Kommunaldirektgrerne er generelt meget

opmarksomme pé disse problemstillinger.

Spm.: ... tror du pd, at I har faet opbygget en tillid, shdan at de ter
handle, som om de var selvsteendige?

Ja, det tror jeg pé, og der bliver overfert mellem 700.000 og 1 mio om
aret fra det ene dr til det andet, og vi har aldrig nogensinde veeret inde
og pille i det belab og kunne aldrig nogensinde dremme om at gere
det, og det har vi sagt. Og nu her vi har vearet ude at spare, ude at
hente 4 mio kr. i den her budgetrunde, og der har det ligget helt klart
for alle, at vi under ingen omstendigheder métte forgribe os pa de
penge, de havde overfart, og det ved de, det har vi fiet kommunikeret
ud, og det passer.
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Det er dog ikke alle kommuner, der pa samme principfaste made fastholder

decentraliseringens principper.

5. En mobilisering til strammere budgetdisciplin

En del kommunaldirekterer beskriver i interviewene en temmelig voldsom
omstillingsproces, som kommunen har vaeret igennem siden sidste halvdel af 1980'erne.
En udvikling fra en situation, hvor budgetrammerne ikke rigtigt blev taget alvorligt, til
en situation, hvor budgetrammerne bliver taget helt bogstaveligt. En kommune blev

ligefrem sat under administration af indenrigsministeriet.

... da jeg kom herop 189, da fandt vi ud af, at kommunens ekonomi var
i en meget miserabel tilstand .... ndr man bliver sat under administra-
tion af indenrigsministeriet og far disse dispensationer, s er kravet jo
i og for sig meget enkelt, nemlig at man skal vedtage nogle budgetter,
der bringer balance i ekonomien, og som sikrer kommunen en vis
rimelig kassebeholdning i lebet af 3 4r .... da de {politikerne] forst var
overbevist, 53 ma jeg sige, s& var de meget detaljerede og gik forblef-
fende malrettet til vaerks, ... i Vestjylland er det flovt ikke at have orden
i sit eget hus, og det havde vi ikke .... befolkningen havde stor forstiel-
se for, at det skulle der selvialgelig geres noget ved, og det blev der sa
---- vi matte skaere meget vaek, vi lukkede 1/3 af ...'s skoler, 6 i alt, vi
nedlagde fritidshjem, vi omiagde hele @ldreomridet og fik en mere
fleksibe! udnyttelse af arbejdskraft og fyrede 10% af personalet. .... i
dag er det en meget velkonsolideret kommune, vi har en meget stor
kassebeholdning efter vores sterrelse, og vi har et serviceniveau, som
ikke er ret meget ringere end dengang, fordi vi pravede ikke bare at
skare ned, men ogsa at finde nogle mere ressourcebesparende mader
at lese opgaverne pé, vi begyndte at passe bgrn pa en anden mide og
passe gamle pa en anden made, vi begyndte at f& enklere administra-
tive rutiner osv, s vi kunne drive forretningen videre, men pd et
ressourcemassigt lavere niveau, ....

Ovenstiende voldsomme katastrofeopbremsning herer til undtagelserne, men
der synes at have veeret en generel tendens til opstramning - en mobilisering om at gere
den kommunale organisation mere styrbar. Denne opstramning kommer bade til
udtryk i samspillet mellem de centrale akterer, i chefgruppens og ekonomiudvalgets

styrkede rolle, og i arbejdet med budgetleegningen.
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6. Sektoradvokater g -vogtere

Mobiliseringen kommer blandt andet til udtryk ved at samtlige

kommunaldirekisrer er meget opmasrksomme pé problemstillingen: helhedssyn versus

sektorsyn.

Ja, det er jo det store dilemma. Og det er jo helt centralt, og det er det

~~stadigvaek: Det var-jo argumentet for at lave direktionen. Det var
argumentet for at styrke ekonomiudvalgets position i forhold til de
stdende udvalg. Og den er jo stadigvaek eviggyldig, og den galder. Vi
har lige konstateret det under budgetforhandlingerne. Sektorismen
drives i stadighed ... vi er med direktionsarbejdet kommet et skridt
videre. Det gér langsomt, og jeg tror aldrig, vi bliver helt af med det ...
Vimé si ogsa vaere Klar over, at der ma veere nogen, der bliver bragt i
den der loyalitetskonflikt. Og man skal bare vaere opmzrksom pa, at
de kan vaere slemt presset, og s& handle derefter.

Der er blandt kommunaldirektorerne en tendens til, at sektoradvokatrollen betragtes
som et onde.

Tendensen er, at hvis forvaltningscheferne og udvalgsformaendene fik
lov til at bestemme, s3 havde de hvert sit rddhus med deres egen
personalepolitik og det ene og det andet.

Tendensen kan vere uheldig, fordi sektorproblemstillinger herved kan blive
illegitime at fremfere i eksempelvis chefgruppen. Selv om kommunaldirekterer gene-
relt advokerer for helhedssynet, skinner en erkendelse af problemstillingens komplek-

sitet ugsd igennem i udtalelserne.

Sa laenge folk er sektor-entusiaster, s3 or det godt nok, men hvis de
bliver sektorister, si skal de have et hug.

Begreberne sektor-entusiast og sektorist afspejler en grundleggende forstielse
for den balancegang, der gennemfores af de forskellige aktorer i den kommunale
budgetlzgningsproces. Forvalmingschefer og udvalgsformaend fokuserer p4 at styre og
udvikle det omride, de har ansvaret for - det er simpelthen deres opgave. Hvis de
bliver for darlige til at modstd den almindelige opprioritering af helhedssynet, risikerer

man, at der bliver lagt for meget 1ag pa eksisterende problemer i fagforvaliningerne. P4
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den anden side skal de ogsa vise forstielse for koordineringen og de andre forvaltnin-
gers behov. Det er i processen med at skabe fodslag imellem forvalimingschefer og
kommunaldirektor at chefgruppemedet har vist sig som et godt redskab i mange
kommuner.

En kommunaldirekter beskriver her, hvordan den typiske sektor versus helhed
konflikk kan opsta i forbindelse med budgetlagningen:

... vi holder hinanden fast p4, i chefgruppen, at de beslutninger, vi
laver, de skal vare helhedsorienterede. Vi laegger ogsa op til, at der
skal traeffes helhedsorienterede beslutninger i det politiske system, og
hvis det er sdledes, at der skal foretages besparelser eller sidan nogle
ting, s4 vil vi ogsa gerne sta for det som chefgruppe, sdledes at det ikke
er det enkelte omrade. Men det er klart, at undertiden s& ryger vi ind
i konflikter. Man ryger typisk ind i konflikter i en sitvation, hvor det er
saledes ... at man har en ting, som man meget gerne vil lave i et udvalg,
det kan veere kultur- og socialudvalget, en serviceudvidelse eller et
eller andet som man i grunden ikke har rdd til, men det vil man gerne
gennemfare. 53 siger man, vi beslutter at gere det, og vi vurderer, at
det kan holdes indenfor budgettet - allesammen ved at det kan det
ikke. Sa siger chefen, ved du hvad, det kan vi altsd ikke, der ber sages
en tillegsbevilling, og sa siger udvalgsformanden, vi har vurderet, at
der skal ikke spges nogen - s4 kommer konflikten,

7. Budgetlzgningsprocessen organisering

Den tidligere genmemgang har afdaekket nogle generelle kendetegn ved
budgetleegningens organisering i kommunerne: 1) Lovgivningen fastsaetter nogle
overordnede rammer: a} alle kommuner gennemfarer 2. behandlingen af budgettet i
kommunalbestyrelsen inden d. 15. oktober, b) 1. behandlingen af budgettet sker i
kommunalbestyrelsen senest 3 uger far 2. behandlingen, ¢) alle budgetopleeg har forud
for kommunalbestyrelsesmaderne varet behandlet i skonomiudvalget. 2) Skattelignin-
gens karakter og statens udmeldinger medferer, at kommunerne forst kan have et
rimeligt sikkert kendskab til indtzegtsgrundlaget i slutningen af august.

Herudover varierer budgetlaegningsprocessens organisering en del imeilem de
forskellige kommuner, og kommunaldirektarerne er dybt involveret i tilretteleggelsen
af forlabet.
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Mange kommuner arbejder med budgetlzegning det meste af aret.

... efter seminaret i februar kerer hele foraret i forvaltningerne, her i
skonomisk forvaltning, helt frem til slutningen af juni, hvor vi har et
borgmestermade. Der sidder borgmesteren, mig selv, skonomichefen
og souschefen i skonomiafdelingen og forholder os til hele det admin-
istrative budgetoplaeg, og der har fagudvalgene stort set ikke vaeret
inde i det, de far det ferst forelagt i august maned ...

Nogle kommuner starter forst efter sommerferien:

. tidligere startede vi allerede i februar maned med budgetcirkulzre,
budgetforedrag og diskussion og seminar, men vi gider ikke - det tager
alt for meget tid, og der kemmer ikke noget ud af det andet end
frustrationer, og jeg ved ikke hvor mange forskellige budgetforslag.
Politikerne gér jo ikke til biddet for de sidste 8 dage. Der har vi sagt til
dem, “kan vi ikke vente med at begynde hele den diskussion her indtil
efter sommetrferien”. Vi korer def pé en overordentlig enkel og miske
lidt udemokratisk made i gjeblikket, men vi har taget styrelsesloven
alvorligt og sagt: det er skonomiudvalget, der er budgetansvarlig, det
er dem, der skal lave budgettet efter styrelsesloven, og det ger de si. 54
vi starter de ferste meder i august, med at lave nogle budgetrammer,
og sd laver forvaltningerne et oplaeg til skonomiudvalget efter de
budgetrammer, de budgetrammer er selvfalgelig indrettet efter, hvad
har vi rid til. P4 det tidspunkt kender vi nogenlunde skattegrundlaget,
og vi kender resultatet af forhandlingerne mellem K. og regeringen. 54
vier sddan nogenlunde p4 sikker grund.

I en kommune startede de med det tallese budget og fik ferst tal pa i den sidste fase:

[ ar har vi lagt budget uden tal og det ger det speendende i dag, fordi
nu er der kommet tal pd her i sidste fase, men reelt har vi startet vores
projekt, hvor vi snakkede serviceniveau og serviceindhold frem for at
diskutere tal og de forste tre maneder fik de [politikerne] slet ingen tal
pé bordet. Vi havde et budgetseminar, hvor der kun blev diskuteret
serviceindhold, og vi havde delt det op i 19 serviceomrader, som man
diskuterede og pricriterede inden for den samme ramme. Det vil sige,
at hvis man enskede en udvidelse, matte man ind og gere tingene pa
en anden made. ... ofte ser man jo det, hvis man starter sidan en
budgetdiskussion, sd er der en eller anden udvalgsformand, der siger,
at de vil pa ingen made spare inden for vores omrade og 54 sidder de
og klamrer sig til budgetterne. 54 bliver det sadan lidt ping-pong frem
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og tilbage, uden at man far en konstruktiv debat ud af det.

Det korte af det lange er at budgetlegningsprocessens organisering er genstand

for en del eksperimenter, som kommunaldirektorerne er dybt involveret i.

8.3 Sammenfatning

I dette kapitel blev der fokuseret pd en central overordnet opgave i
kommunaldirekterens arbejde - arbejdet med budgettet og budgetlzegningsprocessen.
Det blev demonstreret, hvorledes en lang reekke opgavespecifikke regler er knyttet til
denne opgave, og hvorledes kommunaldirekterens arbejde er struktureret af disse
regler. De overordnede rammer for budgetlegningsprocessen er fastsat ved lov, og
disse rammer fastiegger en vis automatik i beslutningsprocesserne, som kan medfare
overbelastning af eller delegering fra det politiske system. Arbejdet med budgettet
fungerer som en opmarksomhedsfordelende mekanisme i kommunaldirektarens
arbejde. Herigennem bliver kommunaldirekteren opmerksom pé centrale problemer
i organisationen. Usikkerheden forbundet med de kommunale indtaegter og udgifter
giver nogle problemer i samspillet med politikerne og skaber behov for organisatorisk
‘slack’ i form af en solid kassebeholdning. Ved at opbygge en sidan undgés
“katastrofeopbremsninger”, og wkonomiske “rystelser” far forst konsekvenser for de
efterfalgende budgetar. Forskellige udgaver af decentralisering og mal- og ramme-
styring er indfert i de fleste kommuner. For at disse szrlige delegeringsprincipper skal
kunne fungere, ma de centrale besthutningstagere (politikere og embedsmzend) pilegge
sig selv nogle frivillige restriktioner, som kan vaere frustrerende, og i visse kommuner
indimellem brydes. Der er fra slutningen af 1980'emne foregfiet en mobilisering til en
strammere budgetdisciplin i mange kommuner, men den fundamentale konflikt
imellem ‘sektoradvokater’ og ‘vogtere’ er stadig central. Kommunaldirekteren er dybt
involveret i budgetlegningsprocessens organisering, og her foregér en del eksperimen-

ter med alternative organiseringsformer, som han er involveret L
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9. Sammenfatning og implikationer

P4 det konkrete empiriske plan satte denne athandling sig for at beskrive og
forstd kommunaldirekterens handlinger, og pa den baggrund at vurdere kommunal-
direkterens betydning og indflydelse. Pa et mere abstrakt, teoretisk plan blev analysen

.af kommunaldirektorens arbejde brugt til at undersege forholdet imellem det enkelte
menneske og de sociale strukturer, det indgér i.

I dette afsluttende kapitel gives en sammenfatning af afhandlingens vigtigste

konklusioner (9.1), og mulige implikationer diskuteres (9.2).

9.1 Sammenfaining

Denne afhandling har haft et etnografisk, et politologisk og et organisationste-
oretisk sigte. Det etnografiske sigte har varet at afmystificere kommunaldirekterens
arbejde gennem en beskrivelse af, hvad han laver. Det politologiske sigte har veeret at
opnd en bedre forstielse for de regler, som strukturerer samspillet mellemn kommunal-
direktoren og de centrale politiske akterer i kemmunerne med henblik pa at vurdere
hans betydning og indflydelse. Det organisationsteoretiske sigte har vaeret at opnd en
bedre generel forstielse for, hvorledes struktureringen af organisationsmenneskers
handlinger foregar - hvilke mekanismer der er pé spil i de organisatoriske mikroproces-

Ser.

Det gennemgdende teoretiske tema i afhandlingen har veeret ‘struktfurering’
(Giddens 1984). Hvorledes foregdr struktureringen af organisationsmenneskers hand-
linger? Dette spargsmal var bade relevant for at forstd kommunaldirekterens handlin-
ger og for at vurdere hans betydning og indflydelse. Afhandlingens teoretiske svar pi
dette sporgsmal var, at struktureringen foregar gennem ‘regler” og ‘ressourcer’. Gen-
nem tilknytningsregler foregir der en sortering af de mennesker, der indtager en

bestemt position i en organisation. Under det daglige arbejde i organisationen aktiveres
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en rekke ‘regler’ og ‘ressourcer’, der er knyttet til ‘aktarer’, ‘scener’ og ‘opgaver’. Disse
regler og ressourcer aktiveres i det daglige arbejde gennem ‘kognitive’, ‘normative’ og
‘regulative’ mekanismer. Reglerne strukturerer organisationsmenneskernes handlinger
og. integrerer dem i sterre sociale ‘systemer’ af interaktion og mening. De sociale
systemer, som har den sterste udbredelse i tid og rum, og som er dybest rodfastet i

vores kultur, blev defineret som ‘institutioner”. I de sociale systemer udvikles der over

" tid ‘netvaerksafhangigheder’, der, hvis en akter a@ndrer handlingsmanster, virker

tilbage pA aktoren gennem de kognitive, normative og regulative meKanisimer.

I en organisationsteoretisk terminologi er ‘aktarerne’, ‘sceneme’ og ‘opgaverne’
integreret i en intra- og interorganisatorisk kontekst af mening og interaktion. I figur 9.1
gives en skematisk oversigt over tankegangen i form af et kinesisk aeskesystem. Figuren

svarer til figur 2.7 i teorikapitlet.

Figur 9.1: Den organisatoriske koniekst som et kinesisk zskesystem

INTERORGANISATORISK KONTEKST

INTRAQRGANISATORISK KONTEKST

'SCENER' 'OPGAVER'

oo O
Tt o 0O
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Den inter- og intraorganisatoriske kontekst udger et mere eller mindre integreret
socialt system af fzelles betydninger og interaktion. I kommunaldirektarens tilfzlde er
denne kontekst blevet behandlet i problemformuleringen (kapitel 1}, i afsnittet om den
offént}jge kontekst i teorikapitlet (2.4.2), og i kapitel fire om den kommunale kontekst.
Kommunaldirekteren md kunne begrunde sine handlinger i forhold til det velfaerds-

statslige meningssystem, og den plads han er tildelt i dette. Der eksisterer en raekke

demokratisk og rationelt BEQ%&BH&&& procedure- og substansregler, som udspringer af
moderne forestillinger om skonomisk vaekst, retfardighed og universelle menneskeret-
tigheder.

Kommunaldirektoren md kurnne forstd nuancerne i dette velfeerdsstatslige
meningssystem og veere i stand til at begrunde sine handlinger i relation til det. Da
reglerne i mange tilfelde er gensidigt konkurrerende snarere end supplerende, vil han
principielt ofte std i en raekke konflikter eller dilemmaer, som dog i reglen undgds ved
hjzlp af forskellige dekoblingsmekanismer {afsnit 2.4.2). De teoretisk set mest sandsyn-
lige konflikter i hverdagen synes rutinemaessigt at blive undgaet gennem ‘frontstage’
og ‘backstage’ dekobling (afsnit 6.1.1, afsnit 7.2.2).

Organisationen og dens tilknytningsregler, akterer, scener og opgaver er
integreret i denne kontekst. Kommunaldirektarens handlinger koordineres med andres

og tillegges mening i denne kontekst.

Tilknytningsreglerne er integreret i et karrieresystem. Disse regler er behandlet
narmere i afsnit 5.1. Kommunaldirektorpositionen opnis som et led i et leengere
karriereforleb, men er ikke nedvendigvis en shutstilling.

De akterspecifikke regler, eksempelvis hans samspil med borgmesteren, er blandt
andet begrundet i normerne knyttet til den parlamentariske styringskaede, men ogsi
normer pa en lang raekke andre niveauer spiller ind. Der er fokuseret sarligt p kom-
munaldirekterens samspil med akterer i afsnit 5.2 og i kapitel 6. PA det teoretiske plan
er akterbegrebet blevet behandlet grundigt i afsnit 2.2 og 2.4.1 i teorikapitlet. Endvidere
er nogle swrlige karakteristika ved lederpositionen blevet behandlet i afsnit 2.5 og 2.6.

Scener kan betragtes som et integreret system af interaktionsformer, der er

tillagt en szerlig betydning i den kontekst, som de indgér i. Eksempelvis er kommunal-
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bestyrelsesmodet en interaktionsform, som er tillagt en serlig betydning i den komumu-
nale offentlige kontekst. Der er fokuseret sarligt pd interaktionsformer og scener i
kommunaldirektorens arbejde i afsnit 5.3 og i kapitel 7.

Endelig eksisterer der en raekke opgavespecifikke regler, som strukturerer ak-
terens arbejde med bestemte opgaver og integrerer disse i den starre kontekst. Kommu-
naldirektarens opgaver blev behandlet nsermere i afsnit 5.4 og i kapitel 8.

De mekanismer, som aktiverer forskellige regler i forskellige hverdagssituatio-
ner, blev dreftet indgdende pd det teoretiske plan i afsnit 2.2. Regler virker igennem
kognitive, normative og regulative mekanismer, som pd kompleks vis er vaevet ind i,
og supplerer og interagerer med hinanden, men som analytisk kan skilles ad. Endvi-
dere blev der i afsnit 2.4.1 argumenteret for, at organisationsmennesker i reglen holder

en vis, men sjeldent en ret stor, distance til de vaerdier og interaktionsmenstre, som

man igennem sine handlinger er med til at reproducere.

Nogle centrale begreber til analyse af struktureringen af kommunaldirektsrens

handlinger er sammenfattet i tabel 9.1.

Tabel 9.1: Struktureringen af kommunaldirektorens handlinger

ekanismer \ Tilknytningsregler Jakterspecifikie regler ISomespeciﬁkk: regler |Opgavespecifikke reglen
Regler
Kognitive mekanis- {Eksempel: En grundleg-  |Eksempet: Regleme for ksernpel: Eksempel: Regleme om-
er Igende usikkerhed om-  pamspillet imellem mmunalbestyrelses-  |kring kommunernes
[kring ens tilknytning 6l  kommunaldirekter og  [medets kompetence jbudgetlzgning tages for
gler tages for lorganisationen er blevet [pargmester tages for tages far givet. |givet, og felges uden
ivet len grundbetingelse som  [givet og felges uden narmete eftertanke
tages for givet eermere ftertanke.
[Mormative mekanis- [Eksempel: Denne usikker- [Eksempel: Disse regler er  [Eksempel: | Eksempel: Budgetlaeg-
jmer lhed er blevet internali-  pegrundet iden parla-  [Kommunalbestyrelses- iningsreglerne er begrun-
[seret som en norm blandtmentariske styringska- fmedets kompetenceer et i rationelle og demo-
[Man gir ind for imange akterer: Det ska- [de, der er det organisere- pegrundet i demokrati-  |kratiske normer, som de
regleme [ber sterce fleksibilitet og [de udtryk for demokrati- [ske normer, som aktarer- [feste akherer har interna-
iver den enkelte nogle ke normer, somividt e bakker op om. liseret og gort &l deras
ﬁcitamenter tilatgere [omfang er blevet interna- fegne.
ten ekstra indsats, Ihseret af aktereme,
Regulative mekanis- [Eksempel: Aremal ksesmpel: Overtredelse  |Eksernpel: Overtredelse  |Eksenpel: Overtredelse
er telser har i stigende grad faf reglerne for samspillet faf reglerne amkring af kommunens budgetter,
ferstattet & d-  fmed borgn kan [kommunalbestyrelses- Jkan medfare sanktioner.
er sanktioneres |sansettelser. medfere sanktioner. medet kan mediore
af pisk- og gulerods- Banktioner.
ekanismer

Tabellen tydeliggor, hvorledes regler kan vaere knyttet til bestemte enheder, og

285



ey

NS

Pk

L OEL

de regler, som geelder for bestemte akterers handlinger, kan saledes variere fra opgave
til opgave, fra scene til scene og fra samspillet med en akter til samspillet med en
anden. Nar kommunaldirekteren er sammen med borgmesteren, geelder der andre
regler, end nar han arbejder sammen med forvaltningscheferne. Nar kommunaldirek-
teren arbejder med budgettet, geelder der andre regler, end nar han arbejder med
forskellige udviklingsprojekter. Nar kommunaldirekteren er til byridsmade, geelder
der andre —régle_r, end nar han er t].lbudg;tse;nunar Regleme aktiveres gennem kogniti-
ve, normative og regulative mekanismer, og i konkrete hverdagssituationer kan det
veere sveert at sige, om det er den ene eller anden mekanisme, der er mest fremtraeden-
de. De empiriske analyser har sdledes i hovedsagen begranset sig til afdzkningen af en
reekke af de regler, som strukturerer kommunaldirekterens handlinger, og kun spora-
disk er de mekanismer, som aktiverer disse regler, blevet afdakket. Der er dog i
teoriafsnittet fremfort en rakke argumenter for, at kognitive mekanismer udger ni
tiendedele af isbjerget (afsnit 2.2).

Huvad laver kommunaldirekioren?

Kommunaldirektaren arbejder sammen med ‘aktorer’ om en raekke ‘opgaver’.
Samarbejdet kan have forskellige former, og de interaktionsformer, som har faet en
szrlig betydning i den velfeerdsstatslige kontekst, kan betegnes ‘scener’. Det meste af
kommunaldirekterens tid gir med ansigt-til-ansigt kommunikation, og pi et helt
generelt plan kan han betegnes som et ‘kommunikationssystem’. Som falge af hans
placering i spaendingsfeltet mellem det politiske og det administrative system, kommer
han til at virke som ‘en fortolkende kobling” imellem disse to systemer. De mest centra-
le aktorer i kommunaldirekterens arbejde er borgmesteten og forvaltmingscheferne.
Borgmesteren og kommunaldirektaren udger det centrale makkerpar i ledelsen af den
kommunale organisation, med borgmesteren som den toneangivende part. Samarbejdet
er som hovedtendens praeget af konsensus, og arbejdsdelingen mellem dem varierer en
hel del. Problemerne i samarbejdet kan is@r opstd, hvis borgmesteren er “svag” i
relation til det politiske system, elter hvis arbejdsdelingen og koordineringen ikke
fungerer ordentligt. Samarbejdet med forvaltningscheferne synes at have udviklet sig
fra et relativt konfliktfyldt forhold preeget af sektorisering til forskellige forseg pa at

286

—

udvikle egentlige lederteams, der hindterer den fundamentale mods@ming mellem
hensynet til den overordnede prioritering og hensynet til de enkelte sektorer internt i
chefgruppen. Om dette er lykkedes er usikkert, men forholdet til cheferne vil sandsyn-
ligvis altid vaere praeget af denne balancegang. For kommunaldirektaren er problemet,
hvorledes han kan intervenere i forvalmingschefernes ansvarsomrader, nar han finder
det nadvendigt, og samtidig respektere den aftalte arbejdsdeling. Kommunaldirek-
terens arbejde foregar p& mange forskellige scerer, og som ved de fleste andre ledere er
det svaert at pege pa en enkelt eller ganske fa scener som de centrale. En stor del af hans
arbejde er dog struktureret omkring kommunalbestyrelsesmedet, skonomiudvalgsmae-
det og chefgruppemadet. Kommunaldirekteren lzegger en del arbejde i at forberede,
deltage i, og felge op pa disse meder. Maderne i det politiske system er praget af en
lang raekke regler og procedurer, som kommunaldirektaren stort set ingen indflydelse
har pa. De udger en slags grundstruktur, som han strukturerer sit arbejde i forhold tii.
Derimed har mange kommunaldirekterer fagt en del arbejde i at udvikle chefgruppe-
madet fil et direktionslignende forum. Der er meget, der tyder p4, at chefgruppemadet
i en del kommuner har vaeret et vigtigt redskab til at gare den kommunale organisation
mere styrbar. Kommunaldirekterens opgaver kan beskrives pa forskellige generali-
seringsniveauer. Her er der fokuseret p4 kommunaldirektorens opgaver i budgetlag-
ningsprocessen. Arbejdet med kommunens budget udger en central opgave i alle
kommunaldirektarers arbejde. Gennem arbejdet med budgettet bliver kommunaldirek-
teren opmaerksom pé centrale problemstillinger i den kommunale drift og i mange

tilfzelde ogsd pa strategiske satsningsomrader.

Huilken betydning og/eller indflydelse har kommunaldirekioren?

Kommunaldirektsrens betydning afhaenger af, om hans indsats gor en forskel.
Kommunaldirekterens indflydelse afhanger af, om hans indsats ger en kontroversiel
forskel. Denne indflydelse kan veere betaenkelig ud fra normerne knyttet til den parla-
mmﬁﬂske styringskade hvis hans indflydelse er politisk kontroversiel i forhold til
Borgmsterm og det store politiske flertal. Disse begreber blev dreftet grundigt i afsnit
5.5, og konklusionen var, at kommunaldirektoren yderst sjzeldent var politisk kontro-

versiel.
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Her skal kommunaldirektsrens mulige betydning og indflydelse dreftes lidt
mere indgdende med udgangspunkt i tabel 9.1. Analysen af struktureringen af kommu-
naldirekterens handlinger er ogsd relevant her, fordi begreberne er relevante for at
forstd ethvert organisationsmenneskes handlinger. Kommunaldirektoren ma antages
at fa betydning og indflydelse gennem sin pavirkning af andre menneskers handlinger.
Organisationsmenneskers handlinger pavirkes gennem regler, i den generelle betyd-
ﬁihg som dette begrméb.har i denne afhandling. Kommunaldirektorens betydning mé
derfor bestd 1, at hans indsats ger en forskel for om reglerne vedligeholdes eller ®ndres,
og i hans pavirkning af de mekanismer som aktiverer reglerne,

For det ferste kan kommunaldirektoren fi betydning og eve indflydelse
gennem organisationens tilknytningsregler. Kommunaldirektorer er involveret i ansat-
telsen af mange af kommunens ledere, og han kan herigennem pavirke, hvilke personer
der anszettes. Dette giver en personlig indflydelse, men i det perspektiv der anlaegges
her, er det ansattelses- og afskedigelsespolitikken, der er i fokus. Eksempelvis kan
kommunaldirekteren gennem udarbejdelsen af og kommunikationen omkring kommu-
nens senjorpolitik bidrage til at sende nogle signaler, som vil pavirke adskillige ldre
medarbejderes dispositioner.

For det andet kan komumunaldirektoren f& betydning og eve indflydelse
gennem organisationens akterspecifikke regler. Eksempelvis er den degradering af
skonomichefen, der er sket i mange kommuner fra forvaliningschef tif afdelingsleder,
sandsynligvis ofte sket pd kommunaldirektorens initiativ. Denne afhandling rummer
en reekke eksempler pé, at kommunaldirekteren har haft betydning og svet indflydelse
pé en del af de regler, som strukturerer samspillet med borgmesteren og forvaltnings-
cheferne.

For det tredje kan kommunaldirekteren fi betydning og eve indilydelse
gennem organisationens scenespecifikke regler. Analysen af chefgruppemedet er et
eksempel pd, at kommunaldirektoren har evet indflydelse ved at eendre reglerne for
samspillet pd denne scene. I mange tilfaslde har disse andringer uden tvivl veeret
kontroversielle i forhold til enkelte forvaltningschefer, mens de i relation til borgmester,
politikere og den velfzrdsstatslige kontekst har varet begrundet i en konventionel

forestilling om, at det skulle bidrage til at gere den offentlige sektor mere styrbar. I
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forbindelse med samspillet med politikerne har de nye uformelle medeformer ganske
givet haft betydning, og kommunaldirekteren har ofte haft en central rolle ved indferel-
sen af dem. Nédr kommunaldirekter og borgmester sammen laegger op til en &ndring
{afsnit 6.1.1) af den kommunale samarbejds- og sikkerhedsudvalgsstruktur, s3 kan
denne @ndring fa stor betydning for samspillet mellem medarbejdere og ledelse i
organisationen.

For det fierde kan kommunaldirekteren fi betydning og indflydelse ved at
pavirke eller endre opgavespecifikke regler. Beskrivelsen af kommunaldirekterernes
invelvering i budgetlagningsprocessen giver nogle eksemptler pa, at kommunaldirek-
torerne har betydning for udviklingen af de regler og procedurer, der strukturerer
processen. Selv om disse nye budgetlaegningsprocedurer i reglen er udviklet af andbre,
s& kan den mdde, hvorpd de introduceres i organisationen have stor betydning; for,

hvordan de kommer til at virke.

Denne gennemgang af muligheden for indgreb i og @ndringer af forskellige
regelsystemer, giver imidlertid et overdrevent indtrvk af kommunaldirektarens
gennemslagskraft. Endringer af regler mi kurne begrundes i forhold il legitime
kriterier i den velfeerdsstatslige forestillingsverden, og den almindelige vaneteenkning
‘medfarer, at der ofte skal en vis mobilisering til for at sendre pa eksisterende regler.
Kontroversielle ndringer mé forventes at kraeve endnu mere mobilisering, mens
politisk kontroversielle zendringer méske kraever en farefuld manevrering i de politiske
spil i organisationen. Jo mere kontroversiel en zndring er i forhold til geldende
DOrmer, jo sverere er det at indfore den, og des storre er chancen for, at den bliver
desavoueret senere i processen. Proaktive handlinger har sterre chance for at fa
gennemslagskraft, hvis de er konventionelle, og derfor er der en tendens til, at kommu-
naldirektaren mister sin gennemslagskraft, hvis han forseger at gennemfere nogle
kontroversielle personlige ideer.

Ud fra et institutionelt perspektiv ma man forvente, at ledere har sterst indfly-
delse i en kontekst, hvor gamle institutionelle strukturer er under opbrud, og nye
institutionelle strukturer endnu ikke er bygget op. I en sadan kontekst af endnu ikke
fastlagte strukturer kan centralt placerede aktorer fa en del indflydelse pa fastleggelsen
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af nye strukturer. Bestemte aktorgruppers rettigheder og pligter kan vare under
opbrud. Veletablerede interaktionsformer kan have demonstreret deres utilstraekkelig-
hed. Etablerede opgavelasninger kan vare under opbrud, eller nye opgaver kan blive
taget op, hvilket giver mulighed for at fastlzgge nye samspilsmenstre og aktarkategori-
er. Institutionelle strukturer har forskellig udstraekning i tid og rum, og en opbrudskon-
tekst kan derfor eksistere p& mangfoldige planer. Der har i denne afhandling vaeret
riog'le ekséiﬁpléf pa at akterer har forsegt at udnytte eksistensen af antastelsen eller

oplesningen af eksisterende strukturer til at ove indflydelse (eksempelvis i afsnit 6.1.1).

For at denne udnyttelse af opbrudsstrukturer kan lykkes, ma kommunaldirek-
teren dog have fuld opbakning fra sit politiske bagland, og han mé kunne begrunde
indgrebet i forhold til den velfardsstatslige forestillingsverden. Kriterier om gkonomisk
vaekst, lighed pa forskellige dimensioner, og borgerlige rettigheder udger de grundleeg-
gende kriterier, som enhver handling mé kunne begrundes i forhold til. Med udgangs-
punkt i disse kriterier mi kommunaldirekteren kunne begrunde sit indgreb med
henblik pa at f& opbakning fra borgmesteren og via ham det politiske flertal. Men som
hovedregel er der ikke den store afstand imellem det, som det politiske flertal og
kommunaldirekteren anser for fornuftige indgreb. Som en kommunaldirekter udtrykte
det:

... det er jo ikke ekstremister, der sidder ved magten, det er jo jeevnt
fornuftige mennesker, for hvem partipolitik i ovrigt ikke betyder
sarligt meget, for dem er det kommunen og samfundet og opgaven,
der er det primare, og det er det jo ogsd for os andre...

Selv orn kommunaldirekteren har en del muligheder for at fi gennemslagskraft
og herigennem betydning og indflydelse, si er der ikke nogen garanti for, at denne

gennemslagskraft medferer de enskede resultater:

Et pafaldende trek ved vores nuvaerende situation er, at vi ved nok om
udviklingsprocesser til at kunne udlese betydelige konsekvenser for
udviklingen, uden at vi dog ved nok til at turde tro pd, at de udlaste
konsekvenser vil vare fornuftige. (March 1995: 203)
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Men her er vi inde pa problemstillinger, som falder udenfor denne athandlings rammer.

9.2  Implikationer

I det foregiende afsnit blev nogle af athandlingens vigtigste ideer og konklusio-
ner sammenfattet. Tabel 9.1 ;‘.)g erkendelsen af, at regler indgar i sterre sociale systemer
af mening og interaktion, som ofte gir pa tveers af formelie organisations- og lande-
granser, udger kernen i den tecretiske forstielse af hvorledes struktureringen af
organisationsmenneskers handlinger foregar. I dette afsnit skitseres enkelte teoretiske

og praktiske implikationer af den indsigt, som afhandlingen bibringer.

9.21 Teoretiske implikationer

Denne afhandling ger det forhabentligt tydeligt, at det er sveert at forstd
organisationsmennesker handlinger hvis man udelukkende fokuserer pa reglernes
regulative side. Normative og kognitive mekanismer md inddrages, ligesom det

meningssystem, som organisationsmenneskers handlinger m begrundes i forhold l,

. mi inddrages. P4 det overordnede plan har athandlingen behandlet en Klassisk pro-

blemstilling indenfor samfundsvidenskaben - nemlig spergsmélet om hvad der far
mennesker til at handle sa struktureret og forudsigeligt som vi som hovedregel ger.
Den neoklassiske skonomi og den klasiske sociologi har lagt hovedvagten pa hen-
tio]dsvis regulative og normative strukturer ndr menneskets handlinger skulle for-
Klares. Lettere karikeret opererer akonomerne med et selvcentreret kalkulerende
nyttemaksimerende eller satisfierende individ, mens sociclogerme operer med norm-
konforme flokdyr der har internaliseret samfundets og/eller subkulturens normer. Til
forskel herfra har nyinstitutionalismen draget nytte af det der er blevet kaldt den
kognitive revolution indenfor samfundsvidenskaben (DiMaggio & Powell 1991), og lagt
hovedvaegten pa hvorledes kognitive strukturer indvirker pd vores handlinger. Hvorle-
des defineres situationen? Hvorledes afgraenses det relevante fra det irrelevante? Hvad
tages for givet? Hvilke opmeerksomhedsfordelingsstrukturer fir os til at veere opmeerk-
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somme pé visse problemstillinger frem for andre? Hovedsynspunktet har varet at
sddanne spergsmal har starre betydning for hvordan vi handler end internaliserede
normer og incitamentstrukturer, men at disse strukturer ievrigt interagerer pa en lang

reekke interessante mader.

9.2.2  Praktiske implikationer

For den enkelte kommunaldirekter rummer denne afhandling vel primaert en
reekke beskrivelser af noget, han godt vidste i forvejen, men maske kan noget af den
systematisering og teoretisering, der er sket i forhold til materialet, give stof til eftertan-
ke. Ovenstiende diskussion af hans muligheder for at fi indflydelse og betydning kan
méske bidrage til at systematisere overvejelserne om, hvordan man far gennemslags-
kraft i organisationen.

For de borgmestre og kommunalpolitikere, der skal arbejde sammen med
kommunaldirektaren, har afhandlingen forhabentligt bidraget til en afmystificering af
kommunaldirekterens arbejde, og til en bedre forstielse af de mekanismer og regler
som strukturerer hans handlinger. Kommunaldirekteren lever i en verden af ekonomi-
ske nedvendigheder, som i hej grad strukturerer hans hverdag og de opgaver, han
patager sig. Han har stor betydning for, om den kommunale organisation drives
effektivt, og for at kommunens budgetter overholdes. Men hans politiske indflydelse
er i reglen forsvindende lille, og han ma4 altid kunne begrunde det, han gor, overfor

politikerne og offentligheden.
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English Summary:

The Danish City Manager - Puppet and Conductor.
An Inquiry into the Structuration of the Danish City Manager's Work as seen
from an Actor-Structure Perspective.

In Chapter 1 the empirical and theoretical focus of the dissertation is presented. The
dissertation is an inquiry into the work of the Danish city manager. At the empirical
level the basic questions are: What do Danish city managers do? Why do they act as
they do? What kind of influence or importance do they have in the municipal
organization?

At the more abstract, theoretical level the dissertation should be seen as theoretically
and empirically grounded reflections about the interaction between the individual
and the social relations in which he takes part in everyday life.

In Chapter 2 the theoretical perspective is developed and theoretically based
reflections concerning the structuration of human action are formuiated. The
theoretical starting point for these reflections is the so-called actor-structure debate
within the social sciences (2.1)", The basic assurnption is that the behavior of actors is
structured by rules and resources, and that these are activated by cognitive,
normative and regulative mechanisms in everyday life (2.2). At the more general
level, structure is defined as rules and resources (Giddens 1984). Rules and resources
have different time-space extensions and are more or less integrated into the larger
soctal systems of meaning and interaction. Those social systerns most deeply
embedded in our culture, such as the family and the working organization, are
defined as institutions. Institutions can thus be seen as bundles of mutually
reinforcing rules and resources with a relatively large time-space extension.
Individual actors draw on rules and resources in their daily life. By drawing on these

rules and resources, the behavior of actors becomes structured in well-known and

! The numbers in parenthesis refer to the chapters of the dissertation
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relatively predictable patterns and integrated in larger social systems of meaning
and interaction (2.3).

The empirical subject of the dissertation is a structurally defined position (the
cify manager} in an organization (the municipal administration) in a specific
organizational field (the Danish public sector). The actions of the city manager are
integrated into this larger social system. In order to understand the actions of
i.ndiﬁdual.s in such positions, the rules and resources attached to the positions must
be understood.

From an institutional perspective it is important to understand how the
position is integrated into the Danish welfare state, understood as a social system of
meaning and interaction. The Danish welfare state can be described as a particular,
Scandinavian version of the modern project which holds humanism as its universal
value and rationality as its universal method. Universal values of material progress
{usually measured in GNP), justice in terms of equality measured in different
dimensions (sex, social class, etc.), and respect for the integrity and liberty of the
individual (civil rights) form the basic standards for “the good society”. These
universal values might be understood as the ethical foundation of more specific
norms (rules) concerning efficiency and productivity (material progress), democratic
norms such as one man one vote {justice), and civil rights (individual integrity}.
Together with professional norms and restrictions of the economic resources, these
rules form a heterogenous, often contradictory, system of rules of appropriate
behavior. Individual and collective actors within the public sector must understand
and be able to justify their actions by referring to such values. Their position in the
system suggests certain kinds of appropriate and inappropriate behavior at a general
level, leaving room for local interpretation and variation. Sometimes dilemmas and
conflicts arise because of contradictory rules, but a number of decoupling
mechanisms make this the exception rather than the rule.

After the mapping of the macro-universe of the Danish welfare state, the
focus changes to the managerial position as such. This dissertation focuses on some
of the same questions as the bevioral tradition within leadership theory. But the

primary focus within the tradition has been to analyze universal characteristics of
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managerial behavior, while there has been a pronounced lack of interest in the
institutional context. In order to understand the structuration of managerial action,
this dissertation suggests a description based on four concepts. The purpose of the
de;scription is to make it possible to understand how the behavior of managers and
other actors in organizations is structured by and integrated into a larger
institutional context. The description combines and transforms ideas from Ahrne
{1994), Goffman (1959, 1974}, Giddens (1984) and Mintzberg (1973). The point of
departure is a position in a formal organization occupied by an individual. When
analyzing the everyday life of such an actor, three different kinds of structuring
systems of ruling seem to be active. First, there are rules specific to the ‘actor’. Actors
are positioned in different ways in relation to large social systems, such as hierarchy,
democracy, politics and administration. These different positions seem to have an
important irpact on their daily interactions. Seccnd, there are rules specific to the
‘scene’. In many positions in formal organizations there are one or a few ‘scenes’
through which it is possible to understand the main characteristics of the job. In the
job as a schoolteacher, for instance, the central scene is the interaction with the pupils
in the classroom. Scenes are integrated in different ways into the larger social
systems, and many rules specific to the “scene’ can be understood from this
perspective. Managerial work is usually not restricted to a few scenes, but, at least
regarding the city manager, a great deal of his work is structured around the
meetings in the formal decision making bodies in the municipal organization. Third,
there are rules specific to “tasks’. Different tasks are integrated differently in the
larger social system, and a number of the task specific rules can be understood from
such a macro perspective.

-When analyzing the everyday life of individuals in positions in organizations,
‘actor’, ‘scene’ and “task’ specific rules seem to capture most of the structuration
process. But individuals in positions can be fired, or they can choose to leave the
organization themselves. Often, and particularly when the subject is managerial
positions, positions in organizations are integrated in larger career patterns. In order
to understand the actions of individuals in positions in organizations it seems

important to analyze how they perceive their position as a part of their individual
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career. This indicates that a fourth concept, the rules of “affiiation’, should be

included in the analysis. Rules of ‘affiliation” indicate aspects of the underlying

structure of power in the daily interaction, and they function as filters which ensure

that only certain types of individuals are allowed to occupy the position. Rules of

affiliation should be included in the analysis in order to make the daily interaction

between individuals in positions in organizations understandable.

The four concepts of affiliation, actors, scenes and tasks form the micro

perspective of this dissertation. In order to understand the work of the city manager

these four types of ruling systems must be understood in the larger social context of

meaning and interaction that characterizes the Danish welfare state. Examples of the

four ruling systems, and how they are activated by cognitive, normative and

regulative mechanisms, are provided in Table 9.1,

Table 9.1: The structuration of the work of the City Manager

,M:chanisms A

Rules of affiliation

"Actor’ specific rules

I'Scene’ specific rules

"Task’ specific rules

Rules
[Cognitive IEmmpie; Insecurity Example: The mles Example: The competence [Example: The rules
hani conceming one'’s concerring the of the city council is kconcerning municipal
affiliation to the interaction between the  Jtaken for granted. pudgetting are taken for
ules are taken for [organization has become JCEC and the mayor are |granted and followed
ranted ja basic condition that is  jtaken for granted and without further
taken for granted k‘oﬂnwed without any onsideration
cansideration
[Normative Ea?npk: Job insecurity  |Example: These nules are  |Example: The competence [Example: The rules of
mechanisms been internalized as  fjustified by democratic  Jof the dity coumcil is [budgetting are justified
J]a rorm among many values internalized by Bustified by democratic  [by norms of demeeracy
{Rules are supported factors justified by most actars as fust and  fvalues internalized by |and rationality, and most
by intemalized larguments concerning  {fair fmost actors as justand  Jactors have internalized
norms Imore flexibility and jfair Jthese rules as their own
lincentives to make an
lextra effort
Regulative Exumple: Empleyment on [Example: Vialation of the mple: Violation of the |Example: Violation of the
echanisms la contractuat bagis has  |rules concerning the nades concerning the restrictions provided by
increasingly substituted  |interaction with the Jrompetence of the city  [the budget is punished
Rules are [public servant status jmayar is punished with  [councilis punished with pwith sanctions
fsanctioned by jamong managers in the  [sanctions sanctions
jcarrot-and-stick public sector
Japproaches

The focus on structuration tends to give an impression of an overdetermined systern

with no importance or influence for individuals occupying the position. But rules are

often ambiguous and open for interpretation, and some rules can be changed by
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individual actors, especially by those in managerial positions. Although only certain
types of individuals are allowed to occupy managerial positions, the adaptation of
individuals to positions in organizations is seldom perfect, and discrepancy atmost
alWays exist. Once occupying a managerial position, an individual might try to use it
to exert a personal impact on the organization - to make a difference.

When analyzing whether or how managers make a difference, a distinction between

conventional and controversial impact is important. Theoretically three cases can be

suggested:

1. The manager has no impact on the organization.

2. The manager has a conventional impact on the organization.
3. The manager has a controversial impact on the organization.

In the first case, the actions of the manager are neither important nor influential. In
the second case, the actions of the manager are important for the organization, but
he does not exert influence. It makes an important difference for the organization
whether he performs his tasks in an efficient or an inefficient manner. But the tasks
and goals (for instance higher productivity, product quality and market share} are
generally accepted among all influential actors, and the impact of the manager is
restricted to how well he performs these generally accepted criterias of success. Only
in the last case does the manager exert influence. He changes the rules of the
organization in new and controversial ways. This might be on a large, strategical
scale, changing the overall goals and criterias of success of the organization, or it
might be at the microlevel, changing the rules of affiliation or the actor, scene or task
specific rules of everyday interaction.

The distinction between conventional and controversial impact raises the
question of for whom the impact is conventional or controversial. To dismiss an
employee, for instance, will probably always be controversial from the perspective
of the employee. Managerial impact that improves efficiency, but violates civil
rights, might be conceived as conventional from an efficiency perspective, but
controversial from a civil rights perspective. The question is difficult to assess atan
abstract acontextual level, This indicates that the importance and influence of an

actor can only be understood through an adequate analysis of the social context, and
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then only by choosing a certain normative perspective.

In the case of the Danish city manager his impact is almost always
conventional and seldom controversial seen from the point of view of the mayor and
the large majority of elected municipal politicians. One of the reasons is that the
politicians hire and fire the city manager, and that all major decisions in the
municipal organization must be approved by the city council. Thus regulative
mechanisms seem to rule out most of the possible controversial impact of the city

manager, at least from the point of view of the politicians.

In Chapter 3 the empiricai study of the actions of the city managers is described and
discussed. Six different methods are applied. The three most important methods are
structured observation of fifteen Danish city managers, semi-structured interviews
with the same fifteen city managers and a survey of all Danish city managers. The
structured observations were basically a replication of Mintzberg’s study of
managerial work (1973) with a few important adjustments. The importance of the
particular social context and an anthropologically inspired interest in the meaning of
the interaction of the actors were emphasized. Thus, the purpose of the study was
not primarily to compare the behavior of the city manager to generic categories of
managerial work, although the research was conducted in order to make such a

comparisen possible.

In Chapter 4, the context in which the city manager operates was analyzed from a
geographical, a historical and an organizational perspective. In a geographical
perspective the similarities and differences between the contexts in which the 275
Danish city managers operate are analyzed in twelve dimensions. The sizes of the
municipalities vary considerably, and the salary of the city manager increases with
the size of the municipality, along with increased formalization of the
intraorganizational interaction, increased importance of trade unions, and increased
number of well-educated staff members to support the city manager. The tasks of the
municipalities are approximately the same all over the country. The political

“climate” varies between stability and turbulence. An economic-geographic
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distinction between center, periphery, or somewhere in between seems important.
Some municipalities are the economic center in their region, while others are highly
dependant on the actions in the center. The relative welfare of the municipality and
the change in welfare are also important dimensions with significant varation.
Other dimensions, such as the impact of the municipal reform in 1970, demographic
turbulence or stability and whether the political majority is social democratic or
conservative also has some importance. Thus for each of the twelve dimensions,
there are important contextual differences which give each position some unique
characteristics.
Next, the position is analyzed from a historical perspective. The Danish municipal
organization, and the position as a city manager as we know it today, were created
in the 1970s. In 1970 a municipal reform created the municipal structure which we
have today, and during the 1970s most of the present organizations in the municipal
sectar were founded, most municipal tasks were determined, and their first
organizationai form was found. It was a decade with high municipal growth rates,
but by the end of the decade the growth had slowed down. The 1980s became a
decade with relatively low growth rates in the municipal economy, and the decade
ended with a focus on rationalization and organizational restructuring. In terms of
economic growth rates the 1990s has been somewhere in between the 1970s and the
1980s, but closer to the eighties. Roughly speaking efficiency and rationalization
seems to be the primary focus in the 1980s, while the 1990s, at least in relative terms,
provide a shift towards justice and civil rights. Especially the political and
administrative debate after the so-called “Tamil case” in 1992 demonstrated that a
subtle balance between ethical criteria of justice and civil rights and the more prosaic
goals of efficiency and economic growth must be found. Regarding historical
changes in the role as a city manager, surveys from 1980 and 1995, job postings and
interviews provide some empirical evidence. A comparison between the two
surveys shows that the share of female city managers has increased from 0 percent in
1980 to 7 percent in 1995. The share of city managers with a university degree has
increased from less than 20 percent in 1980 to almost 50 percent in 1995. The job

postings indicate that employment on a contractual basis to some extent has
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replaced public servant status since the 198(s. The interviews indicate that the city
manager's role as a coordinator has been strengthened in the 1980s. The central
control of the municipal economy has been a primary criteria of success, and this has
strengthened the relative impact of the city manager.

Finally, the context is analyzed from an organizational perspective,
uncovering the most important actors, scenes and tasks characterizing the municipal
organization. It is in many ways a misrepresentation to speak of “the municipal
organization”. Broadly speaking it consists of a political decision-making system, a
bureaucracy, and a number of service-producing institutions. These units are loosely
coupled through coordinating devices, common interests, and a local interpretation

of the overall system of meaning in the welfare state.

In Chapter 5 a general description of the job as a city manager is given. First, the
position as a city manager as being a part of a changing career-system, and some
rules of affiliation, are discussed. Then the actors in the network of the city manager
are mapped. The most important actor-relations seem to be the relations to the
mayor and the department heads. Third, the forms of interaction in the job as a city
manager are analyzed. Different types of interaction patterns are described. Fourth,
the tasks of the city manager are described on different levels of abstraction. The
tasks are described as they were observed during the periods of observation, as they
are described in categories from the behavioral literature, and as city managers
described them in interviews. Finally, an ideal typical distinction between proactive
and reactive city managets is used to discuss the importance and influence of Danish

city managers.

In Chapter 6 the relations to the most important actors in the city manager’s job are
analyzed in some detail. The purpose of the analysis is to uncover the most
important actor specific rules and resources that are structuring the interaction, to
explore how these rules and resources might be related to the larger institutional
context, and to discuss the importance and influence of the city manager in these

network relations. The most important actors are the mayor and the department
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heads.

The mayor - city manager relationship is best understood as a mutually
dependant team which shares the managerial functions of the municipality. The
actor specific rules structuring the interaction between these two actors in many
ways represent the organizational embodiment of the norms of “the democratic

chain of governance” (Olsen 1978). The managerial functions are legally assigned to

~ the mayor, but in reality they share them in ways that vary from municipality to

municipality. The relationship'is characterized by a tight coordination and a
demonstration of unity towards any kind of “audience”. There seems to be only a
few cases of disagreement between the two, and these are handled “backstage”, and
in such cases the mayor has the final word to say. It is not correct to say that a weak
mayor makes a strong city manager or vice versa. On the contrary, a politically
strong mayor is preferable to the city manager because he depenc-:ls upon the
mayor’s ability to handle turbulence and conflicts in the political system.

The city manager - department head relationship is characterized by a subtle
balance between a quest for unity among the managers, and some basic lines of
conflict due to their different positions within the municipal organization. The
department heads, the city manager and to some extent the mayor, form the ‘board
of directors’. This important ‘scene’ in the work of the city manager is analyzed in

the next chapter.

In Chapter 7 three important ‘scenes’ of the city manager’s job are analyzed. The
purpose of the analysis is to uncover the basic ‘scene’ specific rules, to explore how
these rules might be related to the larger institutional context, and to discuss the
importance and influence of the city manager on these ‘scenes’. The three scenes are
the city council meeting, the finance committee meeting and the meeting of the
department heads - sometimes called ‘the board of directors’. Although on average
less than 8% of the city manager’s time was spent on these scenes during the
observations, a great deal of his activities were structured around these meetings.
During the meetings in the city-council and finance committee, the actions of the city

manager are structured by rules that integrate him in the democratic chain of
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governance as the loyal, civil servant. These meetings in the political system are
characterized by a high degree of formal structuration, leaving litle room for
informal interaction between politicians and administrators. They are supplemented
by more informal ‘scenes’ in order to improve the mutual understanding between
the actors.

At the meeting of the deparﬁnem‘ heads, there is more variation in the role of
the c1ty m;nager due to the lack of"coercive isoxﬁorphism‘, but in most cases the city
manager is the chairman. In many cases efforts have been made to strengthen the
importance of these meetings, in order to improve managerial coordination and
control. These efforts have focused on three changes. First, there have been efforts to
decrease the number of department heads, second, there have been efforts to
strengthen the team spirit by giving the meetings a ‘backstage’ character, and, third,
efforts have been made to ensure the loyality of the department heads towards the

decisions at the meetings.

In Chapter 8 the process of budgetting is analyzed as one of the most important
tagks in the city manager's jub. The purpose of the analysis is to uncover some basic
“task’ specific rules and resources, and how they structure the work of the city
manager, to explore how these rutes might be related to the larger institutional
context and to discuss the importance and influence of the city manager in relation
to such tasks. It is demonstrated how a number of task specific rules can be
identified and how they structure the actions of the city manager. The basic rules of
the budgetary process are defermined by law. These rules almost automatically
imply that the political system either delegates decisions to the administration or is
overloaded. The budget is an important attention allocating mechanism in the job of
the city manager. Through the budgetary process many basic problems in the
organization are located. Varying versions of decentralization, combined with ideas
from the “Management by Objectives” tradition, are implemented in many
municipalities. These management ideas imply certain types of interaction rules
between the political, the administrative and the service-producing units in the

municipality, and a part of the city manager’s job then becomes to handle the
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conflicts that these rules imply. Since the end of the 1980s a mobilization towards a
more tight, budgetary discipline seems to have evolved, but the basic conflict
between champions and guardians still exists. The city manager is deeply engaged
in the organization of the budgetary process and a great deal of experimentation

concerning different organization models seems to be going on.

In Chapter 9 a summary of the basic ideas of the dissertation is given, and a brief
discussion, regarding the importance and influence of the city manager in the
municipal organization based on Table 9.1 above, is carried out. The basic

conclusions regarding the empirical questions of the dissertation can be summarized

by referring to Table 9.1.

In order to describe and understand the actions of the city manager, the focus
should be on ‘actor’, “scene’, and “task’ specific aspects of the job, while the rules of
affiliation provide important background knowledge. A thorough understanding of
these four rule systems, their activation by cognitive, normative and regulative
mechanisms, and their integration into a larger social context, seems to provide an
adequate tool for description and understanding. It is also by an application of these
concepts that the possible impact and perhaps even personal influence of the city

managet can be analyzed.
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Appendix

Bilag 1: De 15 kommunaldirektsrers baggrund

Kommunaldirekter Henning Olsen, Farse kommune

Fadt 1943

1972
1972
1978

1986
1986

Cand. jur fra Arhus universitet

Ansat i Holstebro kommune

Ansat som ekspeditions sekretar og stedfortraedende kommunaldirekior i
Morse kommune

Konstitueret kommunaldirekter i Morse kommune

Kommunaldirektsr i Farse kommune

Koemmunaldirekter Pou! Johansen, Haderslev kommune

Fadt 1943

1960 I lzere pd Gudme-Brudager kommunekontor
1963 18 méneders militertjeneste

1965  Ansat i Brahe-trolleborg kommune

1966 @konomichef i Arslev kommune

1970  @konomichef i Ringe kommune

1980 Kommunaldirekter i Ry kommune

1987 Kommunaldirektor i Assens kommune

199¢ Kommunaldirektar i Haderslev kommune

Kommunaldirekter Mogens Mygind, Holeby kommune

Fadt 1948

1968  Ileereien fynsk kommune. Periode med militeertjeneste ved fynske livregi-
ment

1971  Ansat ved Arhus kommunes skattevaesen med nogle afbrydelser. Et ars tid i
Vissenbjerg kommune. En periode ved en registreret revisor. Laeste i samme
periode forvaltningshsjskolens kursus i skatteret og blev skatterevisor

1979  Skatterevisor og senere skatteinspekter i Samse kommune

1981  Skatteinspektor i Maribo kommune

1983  Forvaltmingshejskolens Kursus [ Offentlig Ledelse (KIOL)

1988  Kommunaldirekter i Holeby kommune



K=mner Inger Kolding, Hvorslev kommune

Fadt 1934

1951 Ilerei enlille jydsk kommune.

1954  Ansat i Viborg amt.

1957  Leder af "Kommunernes Regnskabscentral”. En regnskabscentral for de
mindre kommuner som ikke havde nogen administration.

1969  Ansat som kemner i Hvorslev kommune.

Kommunaldirektsr Ole Olsen, [shej kommune

Fadt 1946

1964  To ariforsvaret

1968 1lzre iIshej kommune.

1971  Assistent i Ishe) kommune

1972 Sekretariatsteder i Ishej kommune

1979  Sekretariatschef i Ishaj kommune

1984  Forvaltningshejskolens Kursus I Offentlig Ledelse (KIOL)
1989 Kommunaldirektor i Ishej kommune

Kommunaldirekter Ivar Dreyer, Morse kommune

Fadt 1941

1969 Statsvidenskabelig embedsaksamen fra Kebenhavns universitet
1969 Ansat ved direktoratet for egnsudvikling i Silkeborg

1971 Ansat i Arhus kommunes skonomiske forvaltning

1980 Kontorchef i Arhus kommunes skoleforvaltning

1989 Kommunaldirekter i Morse kommune

Kommunaldirektar Peter Lei, Purhus kommune

Fadt 1949

1979 Cand.oecon fra Arhus universitet

1979 Ansat i Arhus kommunes socialforvalining

1981 Ansat i Randers kommunes socialforvalinings ledelsessekretariat
1986 Ansat 1 Randers kommunes skonomiske forvalining

1988 Ansat i Purhus kommune som skonomichef

1989 Ansat i Purhus kommune som kommunaldirektor

e

[

Kommunaldirekter Palle Dinesen, Randers kommune

Fedt 1944

1965 BA fra New York University

1970 Cand.oecon fra Arhus Universitet

1570 Kandidatstipendiat ved handelshejskolen i Arhus
1972 Ansat i Arhus kommune

1974 Kommunaldirekter i Rudkebing kommune

1981 Kommunaldirekter i Redovre kommune

1987 Kommunaldirekter i Randers kommune

Kommunaldirekter Keld Vagner Jensen, Struer kommune

Fadt 1944

1968 Larereksamen fra Esbjerg seminarium

1968 Lerer pa Bryndom skole i Esbjerg

1973 Konsulent for undervisningsmidler og metodik i Esbjerg
1975 Viceskoledirektor i Esbjerg

1977 Skoleinspektar pa Blabjerggardskolen i Esbjerg

1975-8% Byradsmedlem i Esbjerg kommune
1979-8% Viceborgmester i Esbjerg kommune
1989 Kommunaldirekter i Struer kommune

Kommunaldirektar Hans Henning Knudsen, @rbak kommune

Fedt 1942

1959 Almindelig Forberedelseseksamen = Przliminzereksamen

1959 I lere pa revisionskontor

1962 Handelsmedhjzlpereksamen

1963 Aftjent veernepligt

1963 Ansat pa revisionskontor

1965 Statskontrolleret Bogholderprave

1966 Ansat ved Amtsrevisionen i Svendborg

1966 Ansat som kemmunebogholder i @rbek kommune

1973 Kommunal gkenomisk-administrativ forvaltning (Danmarks Forvalt-
ningshejskole)

1982 Ansat som kommunaldirekter i @rbzk kommune
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Kommunaldirekter Mogens Sckerl, Sellerad kommune

Fadt 1941
1970
1970
1971
1973
1973
1976
1979
1984
1986
1987

Cand jur fra Arhus

Advokatfuldmeegtig, Kalundborg

Politifuldmagtig i Holbak og Nykebing 5j.
Advokatbestalling

Juridisk konsulent i Odense kommune

Souschef i socialforvaltningen i Svendborg kommune
Socialinspekter i Svendborg kommune
Kommunaldirekter i Fiborg kommune
Forvaltningshajskolens Kursus I Offentlig Ledelse {(KIOL)
Kommunaldirekter i Sellerod kommune

Kemmunaidirektor Erik Nielsen, Sore kommune

Fadt 1932
1949

1956
1959
1962

1966
1967
1970
1974
197795
1983

Ilzre og senere ansat ved revisionsafdelingen i Prassts amt. Periode
som vaemeplighg og sergent i haren

Ansat ved statsautoriseret revisionsfirma i Odense

Ansat som revisorkonsulent ved det garmie Sore amt

Ansat som kommunesekretzr i Lynge kommune. Gennemfart forvalt-
ningshajskolens diplomkurser i gkonomisk-administrativ forvaltning
Kommunesekretzr i Lynge-Broby kommune

Kommunal konsulent i finansministeriet

Ansat som ekonomichef i den ny Sore kommune

Kommunaldirektor i Sora kommune

Nazestformand i Kommunaldirekterforeningen
Forvaltningshejskolens Kursus I Offentlig Ledelse (KIOL)

Kommunaldirekter Karsten Simensen, Sejlflod kommune

Fodt 1948
1972
1972

1987

Hejere Handelseksamen

Ansat i Kemmune Data. Konsulentarbejde i kommunerne. Sekretariats-
leder mv.. Kort periode ved Christian Rousing.

Kommunaldirekter i Sejlfled kommune

Kommunaldirektor Oluf Jensen, Vejle kommune

Fedt 1931
1950
1954-56
1562

1964

1970

1972
1971-73 og
1979-89
1979-87

Kontorelev i Vejle kommune

Militzertjeneste

Ansat i "Den Danske Kebstadsforening” i Kebenhavn

HD i organisation

Leder af administrationsplanlegning i forbindelse med sammenslutnin-
gen af de kommunale foreninger til det senere KL.

Kommunaldirektor i Vejle kommune

Formand for kemmunaldirekterforeningen i Vejle amt
Medlem af kommunaldirekterforeningens hovedbestyrelse

Kommunaldirekter Normann Pedersen, Redding kommune

Fadt 1952
1979
1979
1980
1987

Cand scient.pol fra Arhus universitet
Adjunktvikar pa Arhus universitet

Ansat som sekretariatsleder i Fjends kommune
Kommunaldirektar i Redding kommune




Bilag 2: Spargeguide anvendt under interviewet

INTRODUKTION TIL UNDERSOGELSEN

Praesentation af os selv og vores projekt. Pa baggund af undersagelsen vil vi geme
kunne skrive om falgende spargsmal:

---- Ligheder-ved-danske kommunaldirekterers, adferd i (indhold og form) og
holdninger til deres arbejde
- Herunder sammenligning med andre lederes arbejde
- Herunder szerligt fokus pa organisatoriske zendringsprocesser

- Forskelle mellem kommunaldirekterer i adferd og holdninger

- Beretninger fra kommunaldirekterens arbejde som illustrerer en rackke karak-
teristiske dilemmaer og konflikter ved rollen.

- Forklaringer pd kommunaldirekterernes adfeerd og holdninger

- Karakteristiske organisatoriske &ndringsprocesser i de danske kommuner

[ lebet af interviewet vil vi geme komme ind pé felgende omrader:

A) PERSONLIG BAGGRUND

B} KOMMUNEN

) KOMMUNENS OMVERDEN (STATEN, MELLEMKOMMUNALT SAMAR-
BEJDE, LOKALSAMFUNDET)

D) JOBBET SOM KOMMUNALDIREKTOR

E} AFTALEKALENDEREN FOR MARTS, APRIL OG MA]

Fy PRAKTISKE AFTALER

G) SKRIFTLIGT MATERIALE

Vedrarende anonymitet. Vi vil skrive hvilke 15 kommuner der er med i under-
segelsen. Men derudover er undersegelsen anonym. Hvis vi senere finder ud af at vi
gerne vil offentliggare citater med dit navn p4, vil vi sperge dig om det er iorden
forst. Oplysninger fremstd som oplysninger fra en af de 15 kommunaldirekterer i
undersagelsen.

Herudover kan vi aftale at du far de to specialer til gennemsyn, og at du kan
forlange at de ikke m3 offentliggsres.

Vi har samlet en raekke specifikke spargsmal til dig pa et spergeskema, som vi
vil bede dig udfylde, sidan at vi far det nir cbservationsugen starter.

Mange af spergsmalene er af relativ generel karakter, s& prav at give eksempler.
1 starten af observationsperioden vil vi give dig et sporgeskema med nogle faktuelle

sporgsmal om din baggrund, som vi vil bede dig om at udfylde i lebet af
observationsugen.

A) PERSONLIG BAGGRUND
Ferst vil jeg bede dig om at give en beskrivelse af din baggrund -

Hvilken kariere har du haft/ forventer du at fa?
- Forventer du at din nuvaerende stilling er en slutstilling?

Hvad har veeret de vigtigste evner og erfaringer at bringe med sig til jobbet?

Hvad var arsagemne til at du blev kommunaldirektar/ hvad er drsagen til at du
bliver ved? :

- Hvad er det der ger jobbet som KD spandende?

- Hvad vil du gerne kunne sige at du har udrettet, nir du er ferdig som KD?
- Hvilke problemstillinger holder dig vigen om natten?

B) KOMMUNEN

Vildu give en kort beskrivelse af kemmunens historie siden 19707

- F.eks. evt. kommunesammenslutninger i 1970. Periode med vackst i udgifter,
ansatte og opbygning af serviceniveau i 70'erne. Periode med omstilling og
effektivisering i 80'erne. Eventuelle perioder med ekstraordinzert kraftige ned-
skeeringer. Udviklingen af antallet af ansatte i forvaltningen i de senere 4r.
Eventuelt afskedige chefer. Konflikter i den forbindelse (politiske savel som
interne). Har [ haft eksterne konsulenter inde?

Hvilke organisatoriske @ndringer har I gennemfart i de senere ar, og hvilke planer
harI?

Hvordan arbejder I { det hele taget med kommunens overordnede organisations-
struktur?

A) Zndringer internt i forvaltningen

B) Zndringer i relationerne mellem politikerne og forvaliningen

() Zndringer i relationerne mellem institutionerne og forvaltningen

A): Relationerne internt i forvaltningen.

Hvordan er de nu, hvordan har de tidligere vaeret, og hvilke planer er der for

fremtiden - officielle planer sdvel som personlige holdninger? Chefgruppens rolle?

- Nogle eksempler som viser hvilke fremskridt I har gjort som felge af de organi-
satoriske aendringer. Nogle eksempler som viser hvilke problemer som ikke er
lost tilfredsstillende.

Hvordan arbejder [ med héndtering af de forskellige myndighedsopgaver (plan-
legning, miljakontrol, skatteopkraevning, byggetilladelser m.v). Hvordan styrer |
dem nu, hvordan har det tidligere veeret, og hvilke planer er der for fremtiden -
officielle planer savel som personlige visioner?
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B): Relationerne mellem de politiske udvalg, kommunalbestyrelsen og forvalt-

ningen?

Hvordan er de nu, hvordan har de tidligere vaeret, og hvilke planer er der for

fremtiden - officielle planer sével som personlige holdninger?

- Nogle eksempler som viser hvilke fremskridt I har gjort som folge af de organi-
satoriske @ndringer. Nogle eksempler som viser hvilke problemer som ikke er
last tilfredsstiliende.

Har I-eksempelvis-forsegt-at opdrage-kommunalpolitikerne til at interessere sig
mindre for enkeltsager og mere for formulering af overordnede mal og ram-
mestyring ud fra disse mél?

C): Relationerne mellem forvaltningen og de forskellige kommunale varker, in-

stitutioner, skoler, plejehjem mv. Hvordan styrer I dem nu, hvordan har det tidligere

veeret, og hvilke planer er der for fremtiden - officielle planer sédvel som personlige

visioner? {skonomistyring, decentralisering, frie tajler kontra kontrol, budgetansvar,

mal- og ramme styring}.

- Nogle eksempler som viser hvilke fremskridt | har gjort som falge af de organi-
satoriske zndringer. Nogle eksempler som viser hvilke problemer som ikke er
last tilfredsstillende.

Selvom kommunen formelt er en sammenhengende organisation, bestdr den af en
rekke forskellige enheder med vidt forskellige professionelle kulturer og deraf
folgende forskellige opfattelser af, hvad der er rigtigt og forkert. Hvad betyder det
for dit arbejde, og er det en problemstilling, som I arbejder med i kommunen?

Er forvaltningen pa visse punkter ved at udvikle sig vaek fra en styringsfunktion og
henimod en slags konsulent eller "hjeelpe"funktion for de ovenfor naevnte institutio-
ner og virksomheder?

Har I arbejdet med introduktion af forskellige former for markedsmekanismer i
kommunen? (licitationer, privatisering) Tidligere - i gjeblikket - i fremtiden.

Har I arbejdet med service- og kvalitetsstyring i kommunen?

Hvilke former for projekter har kommunen ivaerksat med henblik pa forbedring og
fornyelse?

VIII

C) KOMMUNENS OMVERDEN

Hvilke forhold udenfor den kommunale organisation mener du har stor betydning

for kommunens og dit arbejde?

- Sta_ten - regelstyring og okonomistyring. Mulighed for langsigtet planleegning.
‘Usikkerhed? Forhandler spilleregler via KL. Eksempler pa hvad det betyder for
dit arbejde.

Hvorc_ian bruger | Kommunernes Landsforening?
Bruger kommunen eksterne konsulenter. Hvis ja, pa hvilken made?

Mellemkommunalt samarbejde? Nogle eksempler pa hvordan du indgar i et
mellemkommunalt samarbejde. Har det mellemkommunale samarbejde haft betyd-
ning for kommunens organisationsendringer?

Lokalsamfundet
- Forholdet til brugeme af de kommunale ydelser (foraldre, klienter, patienter,
skatteydere, foreninger - jeg teenker p4, om du behandler klager, om du er

involveret i forskellige projekter med service- og kvalitetsledelse og eventuelle
andre ting).

Er du involveret i samarbejde med det lokale erhvervsliv om nogen projekter
(mader, udviklingsprojekter, forhandlinger).

- Hvordan arbejder du med forholdet til den lokale presse (praveballoner,lokal-
radio, avis).

- Hvordan arbejder du med forholdet til det lokale foreningsliy (meder, arrange-
menter, bevillinger m.v).

- Forholdet til jokalsamfundet i gvrigt (forskellige arrangementer, lokalplanme-
der).

— Forholdet til landsdakkende og lokale fagforeninger (arbejdsmilje, lanforhold,
arbejdskonflikter).
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D} JOBBET SOM KOMMUNALDIREKTOR

Vil du starte med at give en beskrivelse af drets gang i dit arbejde som kommu-
naldirektar? Hvilke systematiske variationer der er i dit arbejde i labet af et &r?
{Vedrarende indholdet af og mangden af arbejde. Bestemte perioder med spidsbe-
lastning, og bestemte perioder med tid til eftertanke?)

Vil du starte med at give en beskrivelse de mest karakteristiske sider ved jobbet som
kommunaldirektor?-Giv-fem eksempler-Internt {chefgruppen), Politikerne (ek.ud-
valg, kommunalbestyrelse), "virksomhederne (ledelsesudvikling, decentralisering).
(Udgangspunkt i en generel made at betragte ethvert lederjob pa. Lederjobbet kan
ses som bestiende af nogle krav og begreensninger, som si efterlader den enkelte
leder nogle valgmuligheder. P4 lzengere sigt kan lederen pavirke en del af kravene
og begrensningerne med henblik pé at fi nogle flere eller andre valgmuligheder. I
forbindelse med ovenstiende er enhver leder udsat for pres fra forskellige sider.
Presset kan fore til konflikter, og det kan fore til, at lederen star i nogle dilemmaer.
Vil du give en generel beskrivelse af de krav, begransninger og valgmuligheder,
som du har stiet overfor som kommunaldirektar, hvilke former for pres, konflikter
og dilemmaer der har veret tale om, og hvordan de har ndret sig i de ar, du har
vaeret kommunaldirektar, hvad der har fiet dem til at sendre sig, hvordan de er nu,
og hvordan du tror de vil udvikle sig i fremtiden?)

En model fra ledelses-teorien - Krav - hvad skal du gere? - begransninger - hvad mé
du ikke gore? - spillerum - hvilke opgaver valger du selv at arbejde med?

Hvad mener du er kommunaldirektarens femn mest centrale opgaver?
Har de opgaver zndret sig igennem de senere &r?

Har karakteren af dit arbejde @ndret sig igennem de ar, du har veeret i kommunen,
og er det ved at sendre sig nu?

Hvordan fungerer samarbejdet indenfor chefgruppen, og mellem chefgruppen,
borgmesteren og udvalgsformandene? Hvilke potentielle og dbne dilemmaer og
konflikter er der i dette samarbejde, og hvordan har det udviklet sig igennem &rene?

- Forholdet til borgmesteren (arbejdsdeling, mader m.v).

- Forholdet til sektorcheferne (lederudvikling, ansaettelser, fyringer, direktion,
eventuel uformel arbejdsdeling).

- Forholdet til udvalgsformsendene og udvalgsmedlemmer (skonomi, gvrige).

- Forholdet til kommunalbestyrelsen og enkelte kommunalpolitikere (opleg,

individuelle kontakter, arrangementer, seminarer m.v).

- Forholdet til de ansatte i forvaliningen (akademikere, HK'ere,
medarbejderudvikling, anszettelser, fyringer m.v).

—  Forholdet til cheferne/lederne i de forskellige institutioner og virksomheder
{(ekonomistyring, lederudvikling, decentralisering).

- Forholdet il de ansatte i de forskellige institutioner og virksomheder {med-

X
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arbejderudvikling).
-~ Forholdet til eventuelle andre akiorer.

'Ud fl_'a den teori jeg har vaeret igennem, er der nogle konflikter og dilemmaer, som
jeg vil bede dig om at kommentere:

- Delegeringsdilemmaet. Lederen far igennem sit arbejde en mangde information,
som det er svert hurtigt at give videre. Denne information vil ofte vere nyttig
eller ligefrem nedvendig for at kunne lave et stykke arbejde ordentligt. Man stir
derfor i det dilemma, at man enten bliver averbebyrdet med arbejde, fordi man
ma lave det selv eller bruge meget tid pa at videregive information, eller man ma
delegere arbejdet til andre vel vidende, at de ikke har de nedvendige infor-
mationer til at gore arbejdet ordentligt.

- Politik og "handling”. Konflikter meliem det politiske niveau og produktionen af
ydel_ser (er de skeerpet i et valgar?). Pévirker de politiske slagsmal det daghige
arbejde i kommunen? Kan man sammenligne chefgruppen med en "kobling™

- De kommunale opgavers forskelligartede "krav" il en hensigtsmaessig organisa-
tionsstruktur. Myndighedsopgavernes krav om hierarkisk kontrol og lovhjem-
mel, serviceydelsernes krav om kundefelsomhed, udviklingsopgavernes krav
om mere projektorienterede strukturer.

- Konflikter mellem sektorer (f.eks penge til plejehjem eller vuggestuer, er isar
fremiraedende under budgetlagning).

- Hethedssyn konirg afdelingssyn. Ofte har kommunaldirekreren og
kommunebogholderen rollen som "vogtere", mens afdelingscheferne har rollen
som "sektoradvokater”.

- Loyal upolitisk admjnistrator kontra selvstzendig initiativrig ivaerkseetter. Kravet
om l(‘il}’.a!t at implementere politikernes beslutminger kontra kravet om selv at
tage initiativer og ivaerksaette projekter.

- Marionet ellfer dirigent. I hvor hej grad er du selv initiativtager til de aktiviteter,
du deltager i, og i hvor hej grad er de bestemt af andre.

Endelig vil jeg sperge dig, hvor du henter energi, idéer og inspiration fra i det
daglige arbejde? Kurser, konsulenter, andre kommunaldirektarer, borgmesteren,
andre politikere, Kommunernes Landsforening, Kommunaldirekterforeningen, med-
arbejdere, familien, andre kilder. ‘
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E) AFTALEKALENDEREN FOR MARTS, APRIL OG MAJ.

F) PRAKTISKE AFTALER VEDRORENDE DE FEM DAGES OBSERVATIONER

Hvordan er din arbejdstid?

-Det-er-vigtigt at jeg opfatter, hvem dukommunikerer med i lobet af dagen, og hvad
indholdet er. Jeg vil derfor bede dig om, hver gang du har talt i telefon, kort at sige
hvem det var (borgmester, udvalgsformand, kommunalbestyrelsesmedlem i gkono-
miudvalget, skolelzerer} og to szetninger om, hvad det handlede om.

Jeg foreslar, at du allerede nu forteller mig navnene og titlerne pa dem, du pa
nuvzrende tidspunkt ved, du skal mede pa mandag.

Med hensyn til posten, s forestiller jeg mig, at vi ger det pa samme made som med
telefonen. Idet du gennemgar det, siger du, hvem det er fra og en s2tning om, hvad
indholdet er. Jeg noterer, om du henholdsvis springer det over, skimmer det, laser
det eller studerer det.

Jeg forestitler mig, at vi ikke har ret meget tid til at tale sammen i lebet af dagen, dit
arbejde skal jo helst forlabe 53 normalt som muligt, men at vi har lidt tid ved slutnin-
gen af dagen til afklarende spergsmél og kommentarer (10-20 minutter).

G) DIVERSE SKRIFTLIGT MATERIALE MED HJEM.

Fakta om kommunen. Historie, udvikiing i antal ansatte, opgaver, investeringer,

skattegrundlag m.v.

Arsregnskab og budget.

Kommunale emner til debat i lokalsamfundet.

Organisationsstruktur i dag - tidligere - i fremtiden.

Oplzeg til centrale diskussioner vedrarende kommunen generelt og chefgruppens og
kommunaldirektsrens arbejde specifikt.

X

Bilag 3: Arrangementer og opgaver som vi deltog i i observations-
perioden

Ilebet af observationsperioden arbejdede kommunaldirektoren med en rekke
arrangementer og opgaver. [ tabel ? ses en liste over de vigtigste af disse.

IDE v I:; ig 3 fet, madet og opgaver i observationsperiodens 73 dage
[Radding: Farsa: [Ishey:
*  Ledergruppemede Byridsmade og forberedelse hertil | Fyring af afdelingsleder

*  Ekstraordinmert ledergruppeme: [ Opstart af turistfremmeprojekt T Made med advokat om fyring

C R . a2

de om budget inkl, forberedelse Chefmade [~ Madei j
K 4 e e i arbejds, om
:)Jj;rbe:;lfse af dagsorden il Made med rigsrevision affaldsbehandlf:‘:]we i
getkonference Made med borgere om stotte tit * Forberedelsesm il 2 i
" Farberedeise af venskabsby skibsprojekt ® made § e shoromivdales
besag " Personalemede (genere| onienteringlf*  Pconomi Igsmed
| ) ) judval e
Mac.Ie om om_laegung afarbej- |*  Forhandiing med DSR " Besigtigelse af bornehaver for evt.
:1;% e; ekonomi- og personalekonf* Fremlmggelse af sundhedsrapport overtagelse
" Lokallen F Medemed AF og [ede kom-|
i Forbered. else af made om fand- [ Budget zndringer munal eheruddnganne!s:gm pen om Fom
s;nnf:gquer til et ferskvands- " Made med bestyrelsen for
ro}eidl ) lystbAdehavnen om overtagelse
* C.rpfslgmng p4 projekt om byg. ' I[nformationsmede med mfdfarbejdare om
ning af ny sportshal fyret afdelingsleder
" Made med radiojournalist om dementi af
udsendelse

[* - Frokost med forvaltningschefer
Fyring af vejmand grundet spritkarsel
- Forhandling med boligfarening om keb af
barnghaver

" Mode med salger om lederudviklings-
koneept

Forhandling med fagforening om fyring
" Viefse

llered: [Hvarslev: Maorsa;

- Seir:dklelg?uppemade inkl. for- | @konomiudvalgsmade og forbere- |* Kaffemode med sekretariatsmedarbejdere
redel delse hertil Udarbejdelse af astiket til Danske Kom-

o
L3

Udarbejdelse af dagsorden ti] |+ Ledergry,
] ppemade muner
| xte dn:ektmgmppemgde " Undervisningsdag for folkeskole- I Arbejde med turistudviklingsprojekt
onomiudvalgsmede inid. Klasse og forberedelse hertil " Made i ansmttelsesudvalg om ny socialin-
forber?delse *  Made revision spekiar
" uMded: idet centrale samazbejds- |*  Sesam mede (mellem] alt K [bestyrel de
valg inkl. forberedelse erhvervs- og eksportfrem jekt} P i i j
} e meprojekt) - Orienteringsmede med med;
: Made i bestyrelse forferiefond [+ Mede med ansatte p4 plejetjem ny social Lris];nektar rbeders om
Rundtur til ‘]ralgstedeme ved p-B.a. gentagne indbrud " Budgetgennempang med skonomichef
i fol.ke_ tingsvalget ] *  Forberedelse afbyridsdagsorden  [*  Udarbejdelse af potat il
X :hﬁag med valgtilforordnede |*  Ansmttelsesbreve kemmunalbestyrelsen om fremgangsma-
" Rundvisning af gaester fra uden- de i forbindelse med aftaiebrud omkrin
tigsministeriet lokallen ¢
- 'l“llls;sldma:\f::ade for &0 perso- " Made i amtsarbejdsgruppe om Dansk
I ;\de;de n;eg > redelse Kommunal Kursus' fremtid
P Kommunernes " Forberedelse af skonomiudvalgsmede
i sfm:enmg inkl. forberedelse *  Koordinaticnsudvalgsmade
ngalgnmg pa g l_wor Asbejds- *  @konomiudvalgsmede
zomyr::l:::de politianmeldt " Mode med stadsingenior og echvervschef
L oo adoom i om Jokalt erhvervshiv
. tgrugpem om interne [ Gennemgang af aversigt over julehilsner
gerundersegelser I _Indvielse af landbrugsmuseum
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E re- Puthus: [Haderslev: Veile: truer: @ rbaek:
] " @konomiudvalgsmade * Mellemkommuralt erhvervsfrem- | Post- og ugegennemgang med borgme- [ ﬂkﬂf nﬂ;ﬁﬂlme inkl. : Cheflredsmade " Farberedelse til kommunalbestyrelsesma-
* Formede med borgmester meprojekt made ster , i Made med bank de
']' : [+ Chefgruppemade *  Personalemode i socialforvaliningen]” Behandling af sag om bortvist elev . BY! IMIe in;;?: inkd. fo;berede]se " z"?"“‘epl’liﬁﬂ‘ udvaigsmede " Udarbejdelse af “vagtplan” of vejledning
& * . Medarbejdermade i byridssekre- kniserned N i arbejd i j gruppe tor " ub "9 frokest i
3_{ ’ tarei:laet Frmace thymds y ;Asde medez:loligfmening rrﬂade b SETIPPE O fUrPIOK P . erhvervvshand’j_ngsp?n " Forhandling med borger om kab af |* Pg;ﬁfdt:ined forvaltningschefer
;‘i * Made iSore Rotary-klub * Mode om at f4 bld sommer til Pur- |*  Sikkerhedsudvalgsmede l.hn{:i ?;tzz:“:;m juleudvalg jord " Formidling af brandbil til polsk venskabs-
| * Made i kammunatdirektorfore- hus - Randers *  Planlagning af mode i komm.dir. fore- R g 5 “  Byrddsmade og forberedelse hertil by
Bl ningens hovedbestyretse [* Chefgruppemade ningen med Lars Lundgird Z::e':om‘p l'DbflemJar med de- . * Fomemqehe af dagsorden til “ Forberedelse af dagsordentil erhvervs
* Mede meliem Kommunermnes " Made med privat foreningombe-  *  Made med handicap- og ldreridet om . ceniratisering a budg rtif] ek dvalgsmed. klubben
B o Landsforenings- og kommunal- | 5o fra Estland C samarbejde e Ml s medarhe | iktionsmade of forberedetse ' Forberedelse af sikkerhedsudvalgsmade
- - | direkterforeningens ledelse—~— “':Jp‘:v:zlgelse af ansogere til Socialin-- |* thalx;dhng me: supermarkedskade om - . P ytning af medarbei- | :ﬂ‘lﬂm oo el *  Kommunalbestyrelsesmade
[*  Made med kommunetnes revi- tor evt. placering i byen N - A i ersonalemade i udviklingsafdeling |* Sikkerhedsudvalgsmade
sionsafdeling om boligforenings-{*  Fyringssag *  Opbakning af socialchef til karriere i fare- i‘”“""“‘““’de inkl. farberedel- [ g!mﬁmmh@ﬁng " Underskrivning af brandslukningskon-
sa " Forberedelse af dagsorden til ingen af sociale chefer . , " Budgetkontrol trakt med Falck
I Mgde i Naturgas Siellands be- okenomiudval e F 'TmfAr;eidsgmppedee om tur til lettisk To borgermader om lokalplan |+ Bestyrelsesmode i kommunaldirek- |*  Behandling af arkivleders opsigelse
styrelse ’ i Budgetrette]se: venskabsby [ Kutsus om politikeres bestyrel- terforeningen i amtet [*  Forhandlinger med fagforening i forbin-
 Mode om olie- " Valgforberedelse | Chef, ode Zesansvar *  Lenforhandlinger med HK delse med fyri
0% gruppem " Sty for treka: TIng
kemikaliepladsens adminsstr " Made med handelsmand am forbindelsed wm';g;‘;lr’x:::de or trekant- ' Borgmestermede
tionsordning til Letiand . ' muner .
*  Made om byfornyelses sag *  @konomiudvalgsmade \S’e::unar om detailhandelen i
*  Byde velkommen til og deltagelsei 1 P:gs‘; ode med i .
kommdir-forenings-lederkursus Vel ;:“s ?urllllceblm:mﬂm fra
- Pressemad au-mod a
. ko a: om g : [*  Opsamlingsmede med sekretari-
“taryl-m . sl . atschef
. €1 bere‘dslca fre nei; "*  Fadselsdagsreception for kom-
Mud:bloa'rbe)dsgmppe om fremtidens wunaldirekter i Jelling
- widreboliger *  Afskedsreception for akademiked]
Eoejlflod: [Randers: [Haleby: i jobtilbud
* Pemsonalemede i -
- Udarbejdelse af tale til sociabud- ' Byrddsmede og forberedelse hertil [+ Inspekrionsrunde ningen med velkamet 1 forvalt
valgsformand " Gkonomiudvalgsmade og forbere- [*  Chefgruppemade tidligere konstitueret forvall:-
[ Udarbejdelse af dagsorden til - delse hertil *  Oplaeg til afskedigelsesprocedurer i foi- — ningschef '
borgmestermade *  Diverse morgenmader bindelse med besparelser -
* Opsamlingsmede med borgme- |*  Indvielse af biogasanleg *  Forbindelsesled mellem erhvervsfolk og
ster " Indvielse af BSTs nye lokaler investorer >, . .. . R
" Opfelgning pd sag hvorenbor- |* Mede med Thor anglende spon- [ Cheflanforhandling Tabel ?: Arrangementer og opgaver som vi deltog i1 observationsperioden
ger har politianmeldt en medar- sorering * Koordinere besag af bern fra Tjemmobyl
~ bejder : | Chefkredsmade L Borgermade-om | ol v
* Morgenmede i chefgruppe uden |* Besag pi sygehus " Sikkerhedsudvalgsmode e
dagsorden ' Mede angdende kremmermarked [+ Forberede fyring af forvaliningschef
" Lokalrddsmede i Nahurgas Midt-f  Beskaftigelsesudvalgsmade " Bestille servicevagt og krisehjxelp hos
Nord. * Erhvervstddsmede Falck
[+ Oplaeg om etisk regnskab for " Enrektionsmade og forberedelse *  Owerveje ny organisationsstruktur
afdeling i Aalborg kommune hertil " Mede med ny virksombed ang.
*  Kommunaklirekterforening *  BM-kontor mede erhvervspark
Arlige konference pd den kom-  [* Regnskovsprojekt *  Mede med lokalavis om annoncering
munale hejskole (2 dage} *  Lokalendringer p radhus * Made i kommunaldirekterforeningen om
*  Diverse taler til BM ethvervsfremme
" Eventuel rencveting af gjendomme |+ Ansattelsessamtaler med sekretariabs-
medarbejder
[+ Uformelt mede med lokai joumalist
" _Borgmestermade
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Bilag 4: REGLER FOR OBSERVATION AF
KOMMUNALDIREKTGRER

P4 det kronologiske skema laves en niy heendelse/observation hver gang felgende
forhold aendrer sig:

1. Mediet skifter:
IAM: Ikke Aftalt Mede
AN AffaltMede T T T T T T T
SKR: Skrivebordsarbejde. POST er en delmangde af skrivebordsarbejde.
TRP: Transport/Rejse
OBS:  Observationsrunder
TLF:  Telefon samtaler
PRI:  Privattid
OL Observaterinteraktion.

2. Den/de personer han kommunikerer med skifter
3. Arbejdsstedet skifter:

EK:  Eget kontor

FK: Forkontoret

BK:  Borgmesterens kontor

AR:  Andre steder pa radhuset

UR: Udenfor rddhuset i kommunen
UK:  Udenfor kommunen

4. Indholdet af arbejdet skifter. Arbejde med post er dog kun én observation selvom
savel indhold som person skifter meget hurtigt.
I forbindelse med AM skifter indholdet hver gang et nyt pkt. pa dagsordenen
pébegyndes. Hvis madet kun har et dagsordenpkt. har det kun et indhold, men
referenceskemaet bruges flittigt.

Grznsetilfzlde:

1. Ankomst om morgenen: Godmorgen og lignende smasnak noteres som IAM.

2. Ankomst til et aftalt mede: Hilsen pé diverse folk og eventuel udveksling af
informationer noteres som IAM. Sperg KD hvem de forskellige personer han
kommunikerer med er, og hvad hans relation til dem er.

3. Niar medet er slut: Nar medet officielt er heevet og diverse aftaler traeffes noteres
det som [AM.

4. Smasnak: Hvis det virkelig er smasnak om vejr og vind noteres det som én
observation. Men hvis indholdet indimellem vedrerer lidt mere vasentlige forhold
som kunne forbindes med arbejdet noteres det som en ny observation. Eksempelvis
hvis KD sperger til hvordan det gir pd hjemmefronten mener jeg det skal noteres
som en ny cbservation.

XVI

5. Transport der varer mindre end et minut noteres ikke, men tiden indgar i den
foregdende kategori.

6. Frokost og kaffepause noteres som privat tid, men interessante observationer eller
oplysninger noteres i referenceskemaet. Det er vigtigt at f4 de ting med!, men alts3
ikke som en observation.
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Bilag 5:

Kronologisk skema, referenceskema og postskema

{(skemaerne fyldte én A4 side hver, men er her reduceret s de kan vaere pé én side)

KRONOLOGISK SKEMA DAGD./19941

"Medium

Hvem | Indhold

Sted

REFERENCE SKEMA DAGD, [/ 1994 [

Nr

Referencer til aktiviteter i det kronologiske skema

POST SKEMA DAGD. [ 19941

Nr

Kl | Kategori

Fra/Til?

Indhold

Opm. | Beh.
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Bilag 6: Undersegelsens fem kategorisystemer

[Form ! EVORDAN INITIATIV __ [STED/HVOR  WINDHOLD / HVORFOR INETVERK | HVEM
01 Forpligtende faste 201 KD [301 Eget kontor {401 Opbakning 501 Alene
Jaftalte rarnusmader
102 Andre faste 202 Den anden  $30Z Forkontoret |02 Konsultation 502 Borgmester
laftalte turnusmeder [part
103 Ad hoc aftalte 203 Fa:lles 203 Borgmesterens 1403 Delegation 503 Pkonomiudvalgsmede
Imader [kontor
104 Tkke aftalte mader[204 Tidspunktet 1304 Andre steder |04 Lederanmodning 504 Kommunalpatitikere
d ridhuset igvrigt
105 Telefonsamtaler  [205 Ukendt [205 Udenfor j05 Anerkende og belanne
. . fradhuset i
{kommunen
106 206 Andet 306 Udenfor 1466 Motivere [505 Chefgruppemuade
krivebordarbejde - [kommunen
ﬁcrberedelse
107 207 7 Andlet b07 KonflikthAndrering 506 Socialdirektar ell. lign.
krivebordsarbeide - [Cbservaterinter
t jaktion
108 [308 Ukendt 108 Holdudvikling 507 Skoledirektar ell. lign.
i rdsarbejde -
landel
109 Transport 409 Menneskelig udvikling 508 Teknisk direktar ell. lign.
110 410 Skabe klarhed om raller og [509 @vrige fervaltningschefer
jObservationsrunder W]
111 Personlig tid 411 Ressourcefordeler 510 Personalechef
112 412 Intern injtiativtager 511 @konemichef
BObservaterinteraktion
113 Andet [413 Ekstern initiativiager 512 Vice KD/ Sekretariatschef
14 Ukendt ) 414 Intern 513 @vrige mellembedere
problemlaser
415 Ekstern problemleser
416 Informationssorterer- og  |514 Sekretaer
fordeler {om interne
ganisationsforhold}
417 Informaticnssorterer-og  |515 @vrige medarbejdere i egen)
fordelex om omverdensforhold [forvaitning
418 Talsmand 16 Bvrige medarbejdere pa
ridhus
419 Informaticnsseger- og 517 Institutionsledere
modtager om organisationen
420 Informaticisseger- og 518 Grvrige medarbejdere i
Imodtager om omverdenen [k
421 Ferhandler 519 Samarb.udv. mader,

pikkerhedsudv. meder ell. lign.

122 Topfigur internt 520 Tillidsmand
423 Topfigur ekstemnt |21 Faglomeningsrepr
424 Intern netvarksbygger
425 Etern netvecksbygger 522 Erhvervschef
426 Underardnet 523 Turistchef
127 Politisk sekreteer 524 Erhvervsridsmeder
428 Politisk spartingspartmer  [525 Turistoreningsmader
|429 Modsat Jederanmodning 526 Lokale ethvervsiolk
430 527 Andre organiserede lokale
jinteressenter
|:ar Infomationsudveksling  [528 Pressen
416, 417, 419, 420}

XIX




udvel +ekstern rgermader
32* Infoudveksting + eks EIBBog ad

jproblem|eser

M33* Informationsudveksling + 530 Borgere
ressourcefordeler

434" Informationsudveksling +

intern initiativiager

1435* Informationsudveksling + |531 Kommunatpolitikere fra
jekstern mitiativtager dre kommuner

436* Informationsudveksling + 532 Kommunaldirekterer fra
intern problemlaser re kommuner

437" Informationsudveksling 33 Andre ansatte fra ardre

A SR ot intraohganisatoriske forhold fkommuner
Informationsudveksling Politikere fra amtet
jom forhold 1 omverd enen
439 431+425: " 535 Ansatte fra amtet
[Informationsudvaksling +
Jekstemn netvaerksbygger
431+410: 536 Andre tokale eller regionale
‘ormabohsudveksling + foffentlige myndigheder
be klarhed om roller og mak
a1 [537 Kommunernes
[Landsforening

442" 538 Kemmuneravision
443* Intern informationsseger- 1539 Andre landsdakkende
log modtager + ekstern kommunale selskaber
{problemlaser
444* Intern informationsseger Ministre eller ministerietle
Jog modtager + ekstern embedmand
jproblemlaser +
Iedeﬂnnmdnjng
445" Ekstern informationsseger|541 Folketingspolitikere
jog medtager + ekstern
jproblemlaser +

eranmodning
[446** Informationsseger- og 542 Andre eksterne

dtager om sdvel interne som |interessenter
eksterne forhold
447 Topfigur eksternt + 543 Byridsmede

[Informationssoger- og
modtager am sdvel interne som
ksterne forhold.

** Underondnet +
ormationssager- og
|modiager om sivel interne som
ksterne forhold.

544 Forvalmingschefgruppe

449 424.4425: Intern + ekstern
netvaerksbygger

(545 lkke [okale erhvervsfolk

" 422 + 446: Tophigur
initernt + informationsseger- og

ekstern initiativtager

modtager sivet internt som
ksternt
1** 418 + 420 547
[4527* 418 + 425 548 Observatarinteraktion |
1453 Ressourcefordeler + 549 Andet
intern initiafivtager
*** Ressoucefordeler + 1550 Ukendt

455%** Topfigur sivef internt
jsom eksternt

XX

jA56*** 416 + 417:
informationssorterer og
fordeler om sivel arganisation
som omverden

[457++* 423+425: Topiigur
eksternt + ekstern

netvaerksbygger

*** 416 + 418

Ques

j460 Transport

1461 Observater interaktion

462 Persorilig tid

463 Andet

kendt




Bilag 7: Tids- og hyppighedstabeller for de fem kategorityper for de femten kommuner (iKilde: Gotfredsen 1996)

Tabel 7.1 Tidsforbruget pa formen af kommunaldirektarens arbejde i observationsperioden i de 15 kemmuner

[Iterrelse < 10.000 indbyggere 10-30.000 indbyggere > 30,000 indbygzere
[Kommune 1 /2 ]3] | s ]e6f7 |69 ]2l ie]i15[Cns
HForpligtende faste aftalte 32 a 0 96 | 751 28 [ 4% 155 51 92| 1aefiza|wsal s | 25 180
fturmusmader
[Andre faste aftalte turnusmeader 83 131196 22109 |105] 0 0 163 ]124] 0 22 0 66 | 132 | 57
|Ad hoc altalte mader 176|168 | 200 J154 | 167 ] 15 | 383 Jir7 f304 ] 39 [232]179 125277 | 288|195
likke aftalte moder 20 417|243 | 292 [ 31,9 J277 [ 276 J203 | 172|252 | 82 [ac1 108 [181 [ 261 [ 245
liTelefonsamzaler 71321 123 |67 |107]55 |61 48157 [13]94 Jwe]ase])i12][s0]sa
[[skrivebordsarbeide - forberedelse | 3,7 | 29 | 23 | 27 | 07 | 56 | 05 | 60 | 1o | 19 | 04 § 29 | 50 | 20 | 04 | 26
Skrivebordsarbejde - post 59 16578 J 48122 138|139 175 32 [109]99]eo]ns]oer]sse]r2
krivebordsarbejde - andet 1101135 ] 36 11569 | 87 1144] 32 | 81 | 66 | 222 23 |70 | 31 ] 27 | 8B |75
ransport 57 140 1351 08 | 29 J o9 Joe2 |48 Jwafr2a |61 Joo]aei7a] a8 |as
(Observationsrunder 0.6 0 0,1 0.6 1,1 00 | 2,6 0 0 1,8 0 02 |112]| o 04 113
Petsonlig tid 26 | Li ) 15161 )84 |71 ]25]) 0905 ]a3]os]zafas]z2]i17]33
bservaterinteraktion 41 183 | 43 | 54 | 82 {57 |10g)196] 38 |36 )78 ]|vsji59|7e]| 28|78
[Andet 0,2 0 wae)] 9 0 4,8 0 (+ 0 6,1 8,1 0 24 | 35 0 2.4
Ukendt g 0,1 0 U 0 0 0 0 0 0 0,1 0 0,6 0 0 0,1
"Procent ialt 100,0 {100,1 ] 100,01 100,1 | 99,9 |106.1 | 400,31 {100,2] 99,9 | 99,9 | 99,9 {100,1 [100,1]100,1] 1001 [100.0
XXII
13 SUNFE JRNY R RSO
periaden ] de 15 &
< 10.000 indbyggere ! 10-30.00? indbyggere > 30.000 indbyggere  [Gennemanit
1 2 ERENERERE 8 9 |10 311112 | 13 | 14 | 15 [antal] td i |min,
- . .. . b .- . hen-| % | pr.
. , delse hae
r n-
o ; dels
. ' ] [
rpligtende faste affalteturnusme- | 3 [ 0 [ 0 | 8 |13 | 7 | 42 |43 ] @ [52] 21 )38 |49 |30 |14 2218096
er
Andre faste aftalte turr d 11 1 13 | & 1 11 0 0 14 | 28 1 0 3 0 ] 15| 45 ] 10 | 57 |150
Ad hoc aftalte mader 1d | 6 | 64| 18] 9 1 36 | 12 ] 18 | 1 15 | 15 | 14 J1261 23 | 25 {195]205
[kke aftalte meder 185 | 164 | 66 | 199 | 156 | 163 [ 173 | 103 | 76 | 158 | 41 | t42 [ 51 ] 105 | 156 | 132 | 24.5] 49
‘elefonsamtaler 701 9 19 | 41 | 69 | 51 J 67 | 42 127 | 11 | 31 J 87 | 39 |11 )46 ] 41 |S54]35
ﬁkriveburdsarbeide - forberedelse 28 | 18 9 15 6 28 7 25 ] 7 1 15 | 34 9 2 14 | 26 |49
[okrivebordsarbejde - post 3 [ 32 |29 [ 29§15 159 [ 21 {172 {17 | 48 [ 28 | 24 [ 51 [ 41 J 38 J 32 [ 72 ][50
¥krivebordsarbejde - andet 92 | 67 | 20 |142) 69 | 79 ) 32 f 41 JdB | 25| 9 | 65| 30 | 32 ] 73 ) 55 {75 |34
Frransport 24| 7 6 i4 } 9 [ 10§ 3 3 pu 7 2 1 9 1161187 9 148|140
||0hservatlonsrunder 8 ] 1 2 15 1 2 0 0 4 0 1 4 0 3 3 1,3 11,4
[Pecsonlig td 1|82 [s|wlels|uls]slalualwlels ]| s [335]ns
[[Cbeervatarinteraktion 20|56 12 22131 34135 ]36 |14 |24 ]17]45]|59[33f9 |[30]|7s]és
det 1 0 4 0 0 3 0 [ 0 & 4 [ 5 3 [ 2 |24 |36
mendt 0 1 0 0 9 0 A ¢ 0 ¢ 1 ¢ 1 0 0 0 05 -
[#H{aendelser i alt 512 | 369 | 245 | BO1 | 406 | 456 | 426 | 333 | 247 | 377 § 173 | 449 | 396 | 431 | 433 | 384 [100,0] 6,8

HKXIL




Tabel 7.3 Tidsforbruget p& kommunaldirektarens netvaerk i observationsperioden i de 15 kommuner

uSterrelse < 10.000 indbyggere 1(-30.000 indbyggere > 30.000 indbyggere
{Kommune 1 2 [ 3] 4 5 | & 7 8 | 9 Jao |11 J12 [ 13 { 14 ] 15 JGns
Alene 30,7 [ 281 [ 293 [ 31,7 [ 248 [ 453§ 97 |27 [ 206 [ 229 [ 140 [ 270 [ 21,8 {181 [ 208 [239
Alene
HBargmester 194 (147 | 42 131 §171 [249 J156 } 78 [ 223 [ 82 [318 [ 248 [305 ] 258 § 210 [18,7
EByridsmede ¢ o Jo Jo jas|20]o Jarfiss]o fa o Joo |25 [25 |12
Kkonomiudvalgsmode ¢ | o Jao Jsofo o J4a9 fruejo [eslblo [13ldaa]27]oe 28
Overordnede i alt 22,7
BEagforeningsrepr. [1] 0 4] 01 28 |09 ]2 0 21 0 ] 01484 1] 35 |13
HErhvervschet ¢c | o Jos]7s] e 0 0, |32 ] 0 0 Jzs5] 0 0 |28 ]52]29
Fruristchel 0 o o Jo Joo]o Jo o Jo3 o fasfas]o [o Ja6 {10
HErhvervsrid.!meder 0 Q a Q ¢ 0 0 4] 0 '] J 0 1] 0 0 0,0
[[Furistforeningsmeder 0 [ 0 0 [} 0 [] ¢ [ ¢ Jo o | o 0 0 0 |oo
{|Lokale erhvervsiotk 7310 Jo3 oo oz 7o oo o3 [93o2 [219]78fc 8t |118]s50
||Andre org. lokale interesser 0?7 [34 o3 o [as e [75J1e]c¢ | 0 |s8]e3l o |89 ]z23
|lPressen 06 ] 0 {6 o4 Joo{o3 |31 {s2te3a]e [ o P11 ]oezf22]02]20
UBorgermader 44 | 0 [ 0 0 0 [ 0 0 0 0 0o Juz]o |t
[Rorgere 18 [ 29 o2 J1e1[31 Jod Jrd4[32fF22]o05f 0 [36]3s]o [25]z2s
[[Potitikere fra andre komm. 9710 280 |o Jus]oe |70]o [s6efe Jo 0 |125] 0 fad
Andre kd'ere 142 | 84 I527 35 (03 [183[ o3 | »8 [i69]202] 0 [64 [ 84 [188] 78 [123
|Ansatte i andre komm, 34 1,2 |589 ] 54 1] 0,2 ¢, [1] 9.8 89 ] 1] 0 169 | 74 | 75
[Politikere fra amtet { 0 0 0 0 L] Y 0 0 0 [ 0 0 0,1 0 0,0
[Ansatte fra amtet 66 79 )] 3,9 4,4 a 0 8,6 1,3 9 i3 29 9 0 0 2,4
Andre lok. eller reg. off. myndighe- 0 0 04 0 a 14 ] 02 1] a4 ] 0 77 )05 0 76 |12
der
KL 0,6 0 24,2 0 0,2 0 0 0.1 Q 54 Q 4] 2,2 0 [ 2,2
[{[Kommunerevisicn 61 | 0 o [18f26] 0 0 0 0 [73]os ] o 0 |0 ¢ |08
u@vr. komm. seiskaber G2 0 3.1 1,9 0 4] 0 7.2 [ 04 107 | 02 0 1} 0 0,9
[[Ministerier 03 o Jo Jo Josf{o JoToirToTo e Jo [zoflo To Juz
[[MFete 0 Jo JaJo o fJo o o o joJojo o fo e [oo
"Andre eksterne interessenter 7.8 28 | 92 15 } 35 { 06 72 103181 56 0 104 ] 0 0 87 | 44
ﬂ[k.ke lokale erhvervsfolk 0.3 0 0 Bl 0 a 0 1 (] 4] 109 | 0,5 L] L] [ 0,8
XXIV
S b
< 10,000 indbyggere 1[£0-30.000 indbyggére [> 30.000 Indbyggere
. . . H ) |
T2 T3] a 5 ]6ql7 [ 8ol [ [12]3s[14d]15 |Gns
34 | 12 | 03 | 54 | 74 148 ;] 29 Y70 [aa o2 §219 0107 |160]112] 1 175
"

XXV




Starrelse < 10.000 indbyggere 10-30.000 indbyggere > 30,000 indbyggere
[Kommune T 123 [+ |5 L6 17 [ & ]9 Jw]JuJiz]w]iul]is |G
Ligestillede/ Uden for organisationen 61,6
[iChefgruppemade 28 Y31 [14 ]9 [36] 0 | a0 [a1 81 Jias]3s |79 [50] 42 |43
|Bocialdirektsr el. lign. 63 | 821 0 |54 |is5]58 |27 [2za] o V1o [os [18 |06] 11 [176]47
[Skoledirektar el. lign. ¢ |42 |0 [30]o J26]0o fJosjo o [osglo I5e]ae |21]12
Teknisk divektar el.lign 02 |00 | 0 Jo5 |55 [23 |81 ]34 ]33 [31} o0 Ja24 orled|2?]22
@Gyrige forvaltningschefer 0 1,1 1] 17011 |76 | 15 0 123 ] 0 Q 00 | 82 Q 1,2 133
Personalechef o o lo 0 o |o [49 ] o [23f12]0 Jog ] o [a8 (33 |1t
7 ichet o to o o 280 24156 2010 [334]64 |67 [200]20 |54
[[Vicekd/sek.chef 0 |37 04 |15 20 ] 0 Ja7[a1]o |87 [239]40 |43 |208]73 |87
||@vtige mellemledere ¢ o |03 |62 17178 [m36f17]o0 |15 [1010138]57 367 |128 |54
|[sekretar s |wa |1z 53 |17 171 |59 F48 |63 [to0}os J24 131 112]73 153
l[@vrige medarb. i egen forv. 40 | 42 |05 §121 |67 | 25 [ 55 Jo=2 |93 [158hae |01 [na]on |89 |55
llevrige medarb. pa ridhus 32 | 12205 )49 |65 |07 [177] 28 [ 63 } 19 J153] 49 [ 49 |164 ] 74 |70
Hinstitutionsledere 0 Jos | o |&l 5202 ]oa]11 o Josa]3s]arz]o 0o Joo s
Forvaltningschefgrappe 0 0 0 0 ] 1,1 | 99 [y [i] 0 98 | 05 | 44 0 0 1,7
Gvrige medarb, i kommune o0 |0 Joa |ea ez |1ol37]o [ o [o Jus]11]1s]0 0 |11
[Samarbejdsudy. el. lign. 04 0 0 ] 14 | 08 0 Q 4 [i] 0 30 | 34 0 (] 0,6
Tillidsmaend 02 |0 | o Joz|toelo [s8]1a]o Jo Jar]o Joo]or]e |15
Underordnede 604
Observatarinteraktion 4,1 83 | 43 54 | 82 | 57 1(]‘2 196 538 |36 |78 |98 |159|70 |28 |78
Andet 6,7 w3l o JoLr|ozjor] o Jor]so 20 lsz [zz8]215]100]64
Ukendt o o o JorilioJor1fo Jo Jo Jor]ort o |sa]ziforlla
|Procent i alt 1513 | 137.1 }213.4 |181,1 | 140,6 | 1623 £178,9 | 145,8 [ 154,0 | 154,7 | 262,8 {172,1 | 222,2 {262,8 | 2170 [183.8
XXVI
H
H
|
; 1
periode l;deIS'
10—30.?0 indbyggere’ > 30.000 indbyggere _fGennemanit
6 |7 [ia e [ 12]13] 14715 Jantal] tidi |min
i heen-| % | pr.
! . delse hae
: r n-
dels
]
Alene 201 [ 133 ] 74 [206 faas 186 [ 72 [ 97 | 86 [ o2} a3 117 [ 125 [ 97 {139 [ 120 {239] 52
Alene
lIBorgmester 49 123 { 20 {46 [ 31 ] 41 [ 19 |24 |30 1233050 44 f1380 36| 42 {87]117
HByridsmede 0 g fofJw]lsdoJwwlejolo]o]1befua]a]f12]%e
[[@kenomivdvalgsmade o fe|lofs]olofaefas|oe o [13]2efie]1]1]2s]67
I Overordnede 57 | 22,7 fios
|IFagioreningsreprasentanter 0 1 0 1 & 3 £l 0 3 0 0 1 15] 0 2| 4 |12]85
[[Exhvervschef o Jo|sJuwloflolel2]elofjuu]o]lo[u]lnu] 4]z
fruristchef g loJoJoJtr]JoJoJogpiJols]w]oeJole]|]2T]10]122
[Eehvervstadsmeder aJodtoJoJelJolJofJolololeJoJoe[o]oioToa]x
[[Turistioreningsmacer ofoJofole|lofo]JoJojoleJolToloTodoTJoo]m
[Ii.okale erhvervsiolk n{ofalr]z]sasflt1tl2]e]z2]4]J1a]ofas]2a] o |s0]de
||Andreorg.lokale interesser 11 1 1 0 7 0 3 4 (1] ] [ 10 1 i] 28 4 23 151
[IPressen 6 loJolsli1J1131s5]1]Jo]o]t]i1]ne]2]twlz0]53
fBorgermader 1LJoJoeloJoJoloJoJoelolJoJofojesfol]s]ii]ds
KBorgere 3lzl1 553l é6]lslalz]ofselafo]a1] 4]24l158
[[Palitikere fra andre komm. 15 0 8 0 i) 16 0 3 4] 17§ 0 [ 0 14 ] 0 5 | 34 179
Andre kommunaldirektarer 2943 [89f 9| 3]st ]a]m3fso]of1a]15]32]13]20]123]182
JAnsatte i andre kommuner 4 FREITREE 5 0 [ 8 lw]| o 0 g J 3| 11]13]75]152
YPolitikere fra amiet 0 JoJoJoJoJoeJefoJoJoJoJolol1ofo oo
Ansatte fra amtet w] 2 0 g a ] [ 5 1 ¢l o 5 0 0 0 2 | 24 |36
[Andre lok. ell. reg. off. myndigheder| © 0 2 1] 0 1 1 0 0 1] 0f14 11 o 2 1 {12 1316
Kommunetnes landsforening 4 1] 7 | 0 2 [ a 1 [ 14 0 0 3 0 0 5 |22 |16
[[Kommunerevision 2]lJojolsfpas]JoJoJoJoelsp1lojoJolol s jos[aue
llve. kommunale selskaber 2 Jofw]s]oloJolsJolzirl4a]ofo]o] 2 os]rs
|Ministerier sJolofolaiJoJoJito]loJolelzalolololoz|lm

XXVIL




IFtamzlse < 10.000 indbyggere 10-30.000 indbyggere > 30.000 indbyggere  |Gennemsnit
[Netvark 1 2 3 4 5 & 7 & 9 || 13)14]1s ;:;: h;:, i l::'l
delse hae
r -
dels
2
([Fetketingspolitikere ool oo olo}ojoJoJolololololo}lo oo 11;
[{Andre eksteme interessenter 5121215 w5 [w]a[e[1r{o]1w]o]Jolm]s]|d4s 77
Yikke lokale erhvervsfolk TlololololoJoJolololz}i]lo]lo]jolotposl-
[lKemmunalpolitikere iovrige w2217 lululs Jiziel1falofjwlss]a]is]rzsiis
XXVII
SRE Y
!
i
1
i
< 10.000 indbyggere 10-30.000 indbyggere | > 30.000 indbyggere  [Gennemsnit
o i
1tz sl a5 s [7Fa]9 faofir]12]13] 14715 [anall tdi fmin,
N . . ’ hen-| % | pr.
! delse hae
I r ne
i dels
H e
Ligestillede/ Uden for org . 113 | 61,6 14,3
hefgruppemade 1 1 2|3 310 g lojwial2ar|e 171715 85 |43 (141
[Socialdirektor o], lign. 40 | 14 il lsfo]wl[ a8 207 121347195
koledirekter el, lign. 0 12 ] 0 |13 0 3 0 1 0 0 2 0 9 0 4 3 |12 |05
cknisk direkter el. lign. 2 1 0 4 11 7 7 11 4 9wl o 16 4 1 2 6 | 22|56
([2vrige forvaltningschefer a 3 0 120] 4 ]25] 6 0 1131 0 ¢ 1 G 0 5 6 ]33 1145
lPersonalechef o JoJoJo]Jolojir]lofl4a|le]oJw]se]iz]el| s [11]36
[erkoncmichef 0 0 0 0 19 §{ 0 2 |21 4 0 141 ]11t6] 34 ] 99 [ 16 | 54 |89
Vice KD /sekretarjatschef 0 [32]5 ]3] 14 0 |47 | B 0 30 1 43 J 24 | 10 ) 47 | 22 ] 21 | 87 109
Gvrige mellemledere 0 ] 3 |98 |13]1317114] 290 S |10) 32|11 []22j47)15]|54]95
[Sekretar 52 | 60 | 15 148 ] 12 | 82 | 73 [ 47 |34 )52 | 4 |42 |22 22|59 42]53]33
li@vrige medarb. § egen forv. 23 |25 | 5|27 |26 |3B| 1 |16]586] 2 1 | 36 1 |29 )20 |55372
fvrige medarb, pa radhus 34 |20 ) 3 |25 )31 ] 4 [36]11]) 8 5 |13 11314 ]34 ]40]19¢71]98
Ilitirutionsledm 0 1 0 12 5 4 3 5 0 1 8 5 0 0 1 3 13|14
Frorvalmingschefgruppe o JofJolo]oJaJulojoTd el 7T [0 ]|s6(fLr]vs
ervrige medarb. | kommune 1 jJejJ1fs)lstalzfofofJo{af4a]le]odolz][r1fas
marbejdsudv. el. lign. 2 [ 0 0 3 2 0 ) 4] 0 0 7 [ 0 0 1 |06 |158
itlidsmeend 1 0 0 5 3 0 16| 6 0 0 3 0 16 1 0 3 |15 132
Underordnede 192 | 604 ] 8,3
Observaterinteraktion 29 | 56 | 12 | 22 131 | 34 | 35 | 36 )14 24|17 {46 | 59 ] 33 ¢ 30 ] 728 ]68
Andet 11 Q 11 0 1 E 4 0 1 4 2 12 | 58 P17 ] 12 | 16 | 64 |105
Ukendt G 0 0 2 5 0 0 0 3 1 [ 2 4 2 1 1,1 |28,9
m‘otal 587 | 396 f 445 | 605 | 444 | 526 | 539 | 398 | 298 | 510 | 292 | 562 | a44 | 1064[ 630 | 529 |183.8] 9.1
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t

roomlse

< 10.000 indbyggere 10-30.000 indbyggere > 30.000 indbyggere

mmune 1 [z2]3 [« s |6 [z 18 [ o JaofparJ12]15]141]15[Gns
Initiativtagerialt | : 59

[intern problemlsser 45 [34J0 {410 JooJ21 18T o Jos[a3] 0o Tral3s]10]18
Ekslem problemigser 0 Jei1]o Joel1e o Jo {c o Fiz o312 es81Ti7 |1
Problemlaser i alt 3,2

{[Ressouscefordeier ~J22Josfa2fo [33 2024 03] 0 [81 [asjss|28]10]37]24
Ressourcefordeler 24

JForhandler TigleJo [o3]ao]os usg{12]sefo fozlus]o Jz2]0 [17
Farhandler 1,7

|[Drderordnet [35 [oal o JosJz2Jas o |47 [o0]o3 [ o Joo[27]0o]o7 (o9

XXXI




torrelse < 10.00¢ indbyggere 10-30.000 indbyggere > 30.000 indbyggere

12 ] 12 | 14 | 15 |Gns
0,9
0 Jo Joto [oslog

|[Politisk sekretar 27 bo7 |54 119 | 0 03 1 0 0,3 ;ﬁ;’ ]0 . R > T
[Politisk sparringspartner 0 25§ 0 Jus] o Jo2] o |o , 3 4 5 102
Politiker i alt . .1

Transport 57 14011351 08 120 |06 [ o2 |48 [ 95 ju8 161 00109 374139 14

[eommune T Tz 1z [ &5 [6l7]e]¢|uwlu
Underoednet

fObservaterinteraktion 41 |83 ] 43 } 54 |82 |57 |09 19638 |36 |78 |98 |159]70 {28 78
ergonlig tid 33 J11f 21 |61 |99 |77 | 18 13 Jos [48 J o7 {26 21172 |17 3,;
"Andet a7 16123346 |26 {141 |29 |31 |38 90 [63 | 35 {48 } 32 ] 21 |5
“Ukendt 0 06|02 | 1,013 0 9,1 0 06 | 1,3 |10 ] 1,0 {10 § 03 |06
||Pmcentinlt 197,81 196, | 116,8 }132,5 [ 1689 [131,8 | 199.6 | 1528 153,6 |170,6 [ 132,7 | 162.6 | 150,6 | 175.7 | 165,1 160,5
0

XXXII
; . i :
i
!
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“Tabel 7.6 Hyppigheden af formélet med k rbejd Iomervalinnapermdenideils kommuner
o . - |
rtlin!lle < 10,000 indbyggare 10—30.q00 indbyggere } [ 30.000 indbyggere
H 1 |
i ﬁKummune T2 s]afspef7pe]ejwjun]iz]n]u]is|Cusfdimin
: : % |pr
) hae
n-
dels
ei
snit
[Topfigur internt 4 | 4] s a7zl Jeais[2]3]nun]4]6]s61p]re
[TopHgur eksternt 31 {sle]olts] s[5 45 {nJw2zfarr]s [13]29]59
Topligur ialt 19 | 47 | 45
Opbakning ofoJoJofJolaiJiJelasTaJolz]t1JTelotrTos]or
[[Kensuitation 13 [} Q 0 1] 4y 22 3 1 4 0 4 3 4] 0 5 073137
[Ipelegering z2lojololelolzlolololo]s 0 Jol1 Jo1]2s
[[Ordre 2l s ]alw]2s]32Tof? w01 ]2e]23]2]25]]15]21
JLederanmodning o il 17 e || s]7]3]7]1 752219 Jo9][a6
HAnerkende og belanne 0 ] 0 0 2 0 0 [ a 0 0 ] 1 1] [ a |00 §-7?
|Motivere clofolelolofol{elotisJoloelzlolaeloTleof-
[[Konftikthandtering 11 ]lsJofJalsloJojo]lofoloJo]r1fo]iT]es]ze
|Holdudvikiing o JoJoeloloJeJoJole]l2Tolodafa]of1or]zs
{Menneskelig udvilding 0 | z2]JojofJz2afola]oloJalolsli1i]oe]ol]1Jor]isa
Afklaring ¢ JoJoJoeJoJrJojolzJoJe]JoJoJaele]1Joslse
Leder j alt 3 [52]35
Nintern netvarksbygaer taizj3] 5117 2113 ey a]13)] 7] 4 J1913T25042)16]54]89
|[Ekstesn netveerksbygger [13loJfatfazaz] 3 [s]12]19]ofas] 1 [22[12]u1[77]184
Fotbindelsesled i alt 27 1131 128
Infoseger- og medtager omegenor- { 118 | 82 | 25 | 132 | 119 | 99 | 138 | 116 | 51 | 100} 45 | 124 | 106 | 198 } 136 | 106 | 298} 74
Infosager- og modtager omomver- | 151 | 75 [ 103} 73 [ 69 | 95 [ 111 [ 61 | 48 [ 108 42 J140f 63 f176 [ 115] 95 [30.2] 84
den
i og modtager i alt 201 60,0]7.9
nlsrfnsurterer-og fordeler om egenor-! 83 l 72 I 14 |112 72 | 3z l 83 I 31 I 56 l 86 I 39 I 71 | 54 | 43 l 52 | 63 [206] 86
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Starrelse < 10,000 indbyggere 10-30.000 indbyggere > 30.000 indbyggere
fiKommune 1 23] ¢][s5]e{7868 ]9 [w]1mfi12]13}14]15]|Gns|eidilmin
% [ pr.
ha
n-
dels
€1
snit
linfosorterar- og fordeler om omver- | 86 | 32 1 7|35 25|81 42 | 2160 | 12 ]| 8 | 41 23 | 44 | 42 |156] 98
lden
Informationssorterer- og fordeler  al 105 136,2] 9.1
[Talsmand TuTaJ1s]efsJaz]3[s5[sfw[e]7]al2Tw][s {4151
Talsmand R 8 | 46 151
[ntem initiativtager 2leloflolelsl2]cels]ma]afla]a] s ]s |4 ]18]is
|[Ekstern initiativtager wla]Jololsloflw]o]o]s|w]slalw]z]s]e 180
Initiativtager i alt 10 ] 53 |155
ntern problemloser 7] sJoe]ajolt1lws]7zr]of{2]a]ele]s]2]s517118]95
[Ekstem problemtaser ¢ j1e] 0 2 3 0 0 0 0 3 1 15 | 5 1 5 3 114 123
Problemlaser | alt . 8 |3z |5
[[Ressourcefordeler st 1 J2]elo]olols]lolu]ls]uls]e]?7]7f2e]s0
Ressourcefordeler 7 |24 190
l[Forhandler faloJolr [t ]afwefs)la]olary2folo]el]z|17]ze
1 Forhandier 2 |17 {224
llunderordnet T4l viofs]alfz2]lols]1]3afJofJr [z 1{a]3]|esire
Underordnet 3 09 79
JIPolitisk sekretzr wlz2]2t1 o1 ]Jo]le]ls]ofojojolo]3s]3]oe]7s
Frolitisk sparringspartner o1 JolsJolzloel1[a]J1fol1loJo]1]1]os][n:
Paolitiker i alt 4 14|92
[Transport 4|6 | s Jualwolol 23] o]3[2{1]5[ws]16] s [4a1]3s
Cbservatarinteraktion 25 | 5a 12 22 31 34 35 | 36 14 24 | ¥ 44 59 33 9 30 | 78|68
[[Personlig tid 1508 el s [1wwfsluafua]ls]sfafasfaz]al7z]10]35]o2
JAndet 50|29 | 26 {61 [ 34 faa |43 ]3035 | ad[13farfasefar]as]ar]sa]as
JUkenat o Jw]l3frww]isfolz]olz]w]je]ojunfJiz{s]7]os]zs
KTotal 736 | 456 | 291 | 576 | 525 | 520 | 690 | 437 | 315 | 559 | 225 | ¢8s | 508 | 754 | 402 | 525 |160.6] 8.0
XXXV
!
Tabel 7.7 Tidsforbruget pA initiativet i kommunaidirek ens arbejde | obser perioden | de 15 kommuner
arrelse < 10,000 indbyggere £0-30.000 indbyggere > 30.000 indbyggere
mune. 1 |2 |3 J4fJ5 067 & [oiJoJuulzln]1]i15 [cns
ommunaldirektoren 184 1219 | 100 1130 [ 204 [ 108 J 161 | 86 |128 [ 237 [ 345 237 [ 154 [ 8.4 [ 161 168
[IDen anden part 213 1120 1242 [332 153 [ 280 [ 121 [ 221 J142 Ja57 [ 40 [ 193 182 [375 | 31,1 |218
Falles 10) 43 (200|149 J11e ]| 75 (170 [174 f103 [ 32 [ a7 [162 [135] 98 | 9.5 |114
idspunktet 15212481581 |21 [207 168 |37 |52 [380] 42 |74 {135 141 ] 7.0 | 176 {143
Andiet 300 (279 1201 1332 | 238 f41,2 J 122 | 272 [ 200 [292 177 [17.2 [ 236 | 253 | 230 [ 257
Observatarinteraktion 4,1 83 ] 43 | 54 82 | 57 11091196 ]38 |36 [78 |98 [(159] 70|28 |75
Ukendt 0 Joo)72001]0o |0 Jo Jo o Joz[2ss]0o [14a]1e /00|22
{Brocent talt 10,0 [100,1] 99.9 | 99.9 [ 99.6 J100,0 [100,0 [100,1 1000 99,5 ] 95,9 |100,0 | 100,1 [100,0 | 1001 000
Tabel 7.8 Hyppigheden pA initiativet i kommunaldirekterens arbejde | observationsperioden i de 15 kommuner
Iﬁmlse < 10.000 indbyggere 10-30.000 indbyggere > 30.000 indbyggere ennemsnit
Kommune 1l2fsla]s5]|e]7a]s[w]un]tr2zlia]ia]15 |antaltidi[min
han-| % | pr.
delse hae
T n-
dels
€
[[ommunaldirektaren 161192 147 | 1191133 116 | 130 { 78 | 35 | 116 | 65 [142[ 96 [ 41 [ 100 | 90 |168] 45
l[Den anden part s8 | 7r [ 87 J22 ] 81 yron | 117 | 84 | 61 J119 [ 16 [ 96 | 62 | 194|123 | 95 j218] 6,0
| 21519 |xanl2s]13f3]20|22]7 11534 1a][2e [a0]2 |1145133
[ITedspuakter Wi 1271 ) 6 |12]8 2618 [28112] 3 §14a]27f19]19] 14 |143[269
[Ukendt oJiJtwi1lofolololofja2Ttiloe|4]e)1]3]23][02
Andet 1920192060 |210faza 184 | 72 | 98 |87 [ 67 | 46 [ 118|134 | T06 | 142 § 121 | 257 | 5,6
Ohservaterinteraktion 20756812 122|131 [ 3436 |38 14]2ajarr]es|se]aa| o |78 es
Total 512 | 369 | 245 | 501 | 406 | 456 | 426 | 335 | 247 [ 377 [173 | 440 ] 396 | 231 | 433 | 384 |100,0] 6,6
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Bilag 8: Formilet med/indholdet af kommunaldirekterens arbejde
opdelt pa 29 grundkategorier
Mintzberg + Yukl + us [Rollebeskrivelse og Beslumingsregier Eksempler fra KD's arbejde
401 Opbakning Opmunire, statte og hjzlpe. Adskitler sig fra Socialchef henvender sig £l KD orn det er
netvarksbygger ved at der er tale om konkrete iorden at siger ja tif nestformandsposten i
sager. Adskiller sig fra motivere ved at det i reglen socialdirektarforeningen og far KDs fulde
ikke er kommunaldirektaren der tager instiativ, opbakning.
men medarbejderen der henvender sig. Infomedarbejder er blevet uvenner med den
lokale avis, forklarer KD om situationen of far
N KD's fulde opbakning. En sekretrs mor er
blevet syg og fir lov til at tage de fritimer hun
har brug for.
= — 1= 402 Kansultation Rédsperge og inddrage andre. Adskillersig fra  |KD ridsporger en fuldmagtiz og en
] ] A RN ] st ot Y Y §" £ K. o b B ] fa3 Iy glel 2 mformatienssager- og modtager ved at de sekretariatschef om formuleringen afen
¥ B RRGIE B NS E = 1= e - - radspurgte fir en vis indflydelse. Adskiller sig fra lseniorpuliﬁk.
olo|-|=]g 2 E | B R § g‘ sizlsle delegation ved at kommunaldirektoren bevarer  |KD ringer bl lederen af en matecielplads for at
S BEEEEEEE B E = hid = baj grad af kontrol. [ndholdet er ofte pragst af  |here hans mening om fyringen af en af hans
# P : 253 B B E SR B holdninger og politik. medarbejdere.
3% ] - -
H EEEEENEEE SjscD 403 Delegation Uddetegering af opgaver og ansvar. Adskilier sig [KD beder en fuldmaegtig om 34 forskellige
8 HE B £ leg: egering af opgaver og 15
= = w E E B3 ] B B ) 3 fra Xansultation ved at K afgiver en del kentrol finansieringsforslag til et projekt.
2 mj'.}“"-“-g‘gﬁ}oos‘ & og indflydelse.
R o] e —
g h i ; % = gl=|=|=|8|8|==]E 404 Lederanmodning  |Ordrer om udferelse af opgaver. Adskiller sig fra |KD beder en sekreter om at tage en kopi.
T T ) e A 9 E delegation ved at der naesten ikke er selvskendig
S bR BB E E = glnlelzlg|e|ol=)E kompetence knyttet il opgaven.
f=3
o ha? = ] Anerkende Anerkende, rose etler belenne en szrlig indsats. Tildeling af et lokaltenstilleg til en
= HE BB EEEE E g |= glzlzlz|al=]|=]=]2 b1 ® Forvaltningschef. =
L Ros og redvin til festudval .
5 oﬂqqi’-w‘:\oog‘ & - elel<lol-l<lolale _ 0§ 0g redvin valgsmediemner.
5 il B3 el R = E - - - - 406 Motivere Motivere til at gare en indsats. Metoder varierer | KD rykker for et oplaeg fra Teknisk direktar og
] Z =Y > fra rationel argumentation, appel til moralsk Argumenterer for at det er ukokdbart at sagen er
E E'g o ;; S E E :?:“ Zle § _E s |2 3 A28~ {&®]=|= E § p]igtfu]elsemv.Adskillersigﬁ-aanerkzndeog uafklaret ret meget Lengere.
s 15 n & ~ belonine ved at motiveringen er for opgavens
w B2 w’i‘tﬂi'}f:'::ec;‘ 3 fz | E:h;‘l\'ﬂmbg udfarelse,
-E g il il bl 1 IS e )E o o R Losting eller handiering af konflikter med et En leder af et okalhistorisk arldv marcherer ind
RN SRR ENAR N Bl 1 Ll B i E i} Kooflikthindtering  |fremimedende personligt element. Er defensivt |p4 KD's kontor og siger op pea. utdleligt
2 2 HERE R = rH E - preget. Adskiller sig fra problemlasning ved det  [forhold sl ledende skoleinspekisr.
& = | il elol= o 2‘.- N [N gs|={2[=]{ol=]|=15 fremtredende personspergsmal.
~| = c | . | —
.5 N R EE RSN B ] 0 408 Holdudvildie, Fremme ho] e og gode relationer.  |Planl ing af direktarskovtur,
] o - g B goute pruppe ]
:'E' o - o £ @ gfR[=|2)~|8]=]=F% Adskiller sig fra netvaerksbygning ved at der er
g Sl B B R S BT Y H o - = tale om hold der arbejder sammen om noget
3 e w & bl E=1 bl ed i B B3 Yankret,
B - E. i o % F2le|=1g .% alzlelzlollolclz 409 Menneskelig Forsege at bidrage til menmeskers persanlige og Personalechef blev sendt pa ledelseskursus.
3 - gl I” il bl Ll B w udvikling faglige udvikling. Eksempelvis gennem kurser  [Medarhejdersamtaler.
,g ﬁ bt EA B Eot e ! I 2 4 g 1 w L mv. Er forskelligt fra holdudvikling ved at fokus KD ringer til den kommunale hajskole for at
= § i R NERE N E Tz |» Q)= iE~| g =]=)3 er pi personlig udvikling. sikre sig at en medarbejder kommmer med pi
= H E et ki
= ] Qqqﬂ‘qh,;og - E 3mgq-@=c% oo
g 12 [Y|E1s|=|H] =1 ] g 12 |» Zl2|= w 410 Skabe Idarhed am  {Skabe forstéelse af rollens pligter, opgavemdl, KD gav en udviklingsmedarbejder frie handec
1] § 1 1= = £ § - ~ roller og mal tidsfrister og succeskriterier. Definition af de under den betingelse at kun skulle vare kiaz 5l
N ERE E H4l2 e zl=l= 'g_ = % - § i B bl e e i ; rammer indenfor hvilke arbejdet udfares. at pétage sig opgaver for KD nir han havde
g3 Qv 2 ; Adskiller sig fra lederanmodninger og delegation [behov for det,
g g ved at der er tale om generelle retningslinier.
E E Adskaller sig fra ressourcefordeler og initiativtager
E H ved at fokus er p en persons rolle i
g ¥ £ Yy
- £ = g CIganisationen.
3
3 sl <l 2 : HEE
g EEE 2 HEE
£ S EBE i I HEE
£ ") % & & =iz
= HE s E N - B G{E
2 AHAEGEE R E : {BHEHE
= 1= BhEelsEE:] L = §: 5 HEHEEHEE R
N HEHHEM O I = zFElgls -
N R EEEESEEE R R E AHEHHHMH E XXXVII
EN ER K EEHEEEEE H R ERE ELEEEEERE E
s L %.‘&E—'._ =-=E-’._ ] e




411 Ressourcefordeler [Vedligeholdelse og udvikling af organisationens | En knallertbane blev flyttet fra
ressourcefordelingssystem. Det gakder savel kulturforvalimingen til socialforvaltningen.*
ﬁna.nstelle som menneskelige, materielle og En drefftelse i direktargruppen om rengering
B ige ressourcer. Alle beslutninger elter p radhuset harer ind under teknisk forvalming
drgﬂ:eiser af ressourcefordeling i de fora hvor eller centralforvaltmingen.

gskompetencen er. En foresporgsel fra en medarbejder om penge til
PC-software.

412 Intern initiativtager [Mange initiativer vedrerende Projektgruppemeder om f.eks
organisationsudvikling i kommunen. Det er ikke  |kvalitetsudvikling.
nodvendigvis KD der er hoveddrivkraften, men
KD skal vare en central akter med et vist
engagement.

413 Ekstern Diverse initiativer i lokalsamfundet. Erhvervsudvikling.

initiativtager Det er ikke nedvendigvis KD der er Pm]ektgruppe om etablering af
hoveddrivkraften, men KD skal vare en central s kvariuen som en turistatirakbion.
akter med et vist engagement, Etablering af vikingecenter mv.

414 Intern Lesning af probl opstiel i org: Sektorkonflikter mellem forvalminger.

problemlsser Intra-organisatoriske konfliktrelati Konflikt mellem teknisk forvalining og barme-
Konflikten vedrarer primzrt opgaven og det og kulturforvaltingen om levering af
personlige element er stort set ubetydeligt i serviceydelser Hl institutioner,

{modsetning til rollen som kondlikthindterer.

415 Ekstern Lasning af problemer opstiet E omverdenen, Klager fra borgerne over kemmunale afgerelser.

prablemloser Konflikirelationer erganisation - omyerden. Atbejdstilsynet melder BM til politiet for ikke at
Kaonflikten vedrerer primart opgaven og det averhokde arbejdsmiljeregler.
personlige element er stort set ubetydeligt i
modsaming il rollen som kenflikthindterer.

416 Ind joner om i B iske forhold.  |Forberedelse af opleg om centralforvaltningens

JInformatianssorterer- arbejde til direktergruppemadet.
og fomdeler (om interne Indfarelse af drsrappertering fra institutioner tit
% forhold) det politisk-administrative system
417 inf i til organisati om Forberedelse af oplaeg tl tillidsmaend om andre
JInformationssorterer-  fomverdensforhold kommuners mide at organisere

og fordeler om smarbejdsudvalgsstrukturen.

omverdensforhold Informationer om made med minister om

modtagelse af flygtninge.

418 Talsmand Udtaler sig pd organisationens vegne til | 7] og BM holder ugentligt pressemede med en

- - omverdenen - journalist fra den lokale avis.

419 Informationsseger- | Sager information om sin organisation. KD kontakter socialdirektaren for at hare

og modtager om hvordan det gdr med reorganiseringsprojektet.

organisationen

420 Informaticnssager- | Seger information om omverdenen Reklame- og avislesning. Lesning af nye love,

og modtager om lovorslag, betenkninger og cirkulerer.

omverdenen

421 Forhandler Organisationen: havende reprasentant i  |Ferhandlinger med amtet om betingelser for

ifothandhngm med eksterne parter. avertagelse af kemmunal bygning til
driftspsuldatri.

422 Topfigur internt  {Symbolsk overhoved. Udferer rutinepligter af Rutineunderskrivelse af oriovsansegninger.
social eller juridisk natur intemt { organisationen. |Deltagelse i medarbejderjubitzer.

423 Topfigur eksternt  [Symbolsk overhoved. Udfarer r pligter af Deltagelse i indvielse af plejetjem.
social eller juridisk natur i relation 1 Vielser,
organisationens omverden.

424 [ntern Udvikle og vedligeholde gode sociale relationer til JKD sperger en medarbejder om de havde et

netvarksbygget folk i organisationen. En generel opmaerksomhed t kuzrsus.
overfor vigtigheden af gode soctale relationer, I kaffepausen sparger KD en medarbejder
som finder udtryk i sm4 dagligdags begivenheder. |hverdan det gir med et privat problem. Her
Adskiller sig fra holdudvikling ved ikke at benytter KD bevidst/som en del af sin "stil”
vedrate hold og konkrete opgaver. lejligheden til at udvikle gede sodiale retationer

til aktarer i organisationen.

XXXVIH

425 Ektern
netvarksbygger

Udvikle og vedligeholde gode sodiale relationer tit
folk udenfor organisationen. En generel
opmzerksomhed overfor vigtigheden af gode
sociale relationer, som finder udtryk i smi
dagligdags begivenheder.

Adskilter sig fra holdudvikling ved ikke at
vedrare hold og konkrete opgaver.

Mange aktiviteter i forbindelse med
kommunaldirektar foreningen.

Visse "pause”handelser p§ mader med eksterne
folk sdsom erhvervsradsmoder, konferencer,
mv.. Her benytter KD bevidst/som en del af sin
"stil” lejligheden til at udvike gode sociale
relationer til aktarer i omverdenen.

426 Undesordnet

KLY er underardnet i de situationer hvar han
madtager lederanmodninger eller delegation fra
BM, ekonomiudvalget eller kommunatbestyrelsen.
Et punkt pd dagsordenen som ender med en
lederanmodning til KD eller hans forvatining
defineres som underordnet.

KD bliver pd kommunalbestyrelsesmodet
palagt at forberede et opleg om en eller anden
sag.

Kommunatbestyrelsen eller ekonomiudvalget
vedtager naget som indebarer at KD eller den
forvaltning han er leder for m4 udfore et stykke
arbejde.

427 Politisk sekretaer

Formulering af taler eller skiiftlige opleg med et
politisk indhold.

428 Politisk
sparringspartmer

Sparringspartner for borgmesteren vedrarende
taktiske mangvrer for at f4 noget igennem i byrid
eller komunalbestyrelse.

Diskussioner af politisk art med BM.

429 Modsat
lederanmodning

En medarbejder anmoder kommunaldirektoren
om at gaTe naget.
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Bilag 9: Bagggrundsdata om de 15 casekommuner

Baggrundsdata for de femten case kommuner

Kommune\data [Arbejdslese 1994 | Besk. i landbr. mv. | Befolimingstal -6 drige % af bef. |65-7 Irige % af bef.

% 3 1996
Isha] 1840 a8 21052 L1 67
Sollerad 6.6 0.6 7 8.8 19.3
LT A 1 ' A ¥ R 14556 a7 17.0
Holeby 15.2 10.0 4269 75 17.5
Srbxk 106 157 6615 94 17.2
Haderslev 11.7 52 31480 89 16.2
Radding 9.0 16,9 10943 9.6 16.2
Vejle 126 16 53261 89 155
Struer 112 71 12215 9.0 135
Purhus 10.2 2.3 8512 98 122
Randers 164 1.8 620113 54 170
Hvorslev 7.6 25 6541 103 156
Morse 10.5 129 23133 8.8 19.4
Farse 101 16.8 7978 a5 17.8
Sejlftod 154 8.1 8939 92 142
Gennemsnit 122 50 20 15.1
landet

Tabellen kan fortolkes pA folgende vis. [shaj, Holeby, Randers og Sejiflod er kommuner med temmelig hej arbejdslashed
sammenholdt med landsgennemsnittet, Setlerad, Hvorslev og titdels ngsd Sora og Redding har lav arbejdslashed
sammenholdt med landsgennemsnittet. @1bak, Redding, Farse og tildels ogsd Hvarslev og Morse kommune er udpragede
landkommuner. Isha, Sellered, Vejle og Randers er udpraegede bykommuner. Befolkningstaliet siger sig selv. Ishej o tildets
ogsA Hvorsley er smibernsrige kommuner, mens Holeby skiller sig ud som en kommune med relativt fi smibern. Sellered,

Morsa og tildels ogsa Farse, Holeby, @bk og Randers har relativt store populationer aver 65 Ar. Ishaj og i nogen grad Purhus

og Struer har relativt fA mennesker over 65 ir.

Bilag 10: Spergeskema - Den Europziske
Kommunaldirekterunderssgeise - November 1995,

The U.D.LT.E. Leadership Study

Undersogelse af
kommunaldirekterer

November 1995

Den Kommunalpolitiske Forskningsgruppe

Odense Universitet
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o 1. Kommunenummer: {evt. navn)

<3 2. Hvad er din officielle titel:

c1 3. Hvormndrerdu fedt? 19

s 4. Ken

O
02

Mand
Kvinde

cs 5. Hvor mange irs fuldtidsuddannelse har du (inklusiv folkeskole)?

Ar

< 6. Hvad er din uddannelse? {(gerne flere kryds)

O
2

Komumunal elevuddannelse
Privat administrativ elevuddannelse

Mellem-lang videregdendeuddannelse

On
Oz
Oas
O
Ohs
O
Oz
Os
O

Folkeskolelaerer

Pzdagog.

Socialrddgiver

Sygeplejerske

Forvallmingshejskolens Diplomstudie (FD)

Forvaltningshejskolens Afgangseksamen (FA}

Forvallmingshejskolens Diplompreve i Skat/Skatterevisoruddannelsen (SK}
Forvaltningshgjskolens Socialuddannelse/Socialformidleruddannelsen (SF)
Anden mellem-lang videregaendeuddannelse

Angiv venligst:

Universitefsuddannelse:

DOa
Os
Oz
O
Oss
s
047

Jurist
Pkonom/polit.

Hojere administrativ uddannelse {scient.pol., scient.adm., rer.soc. eller lignende).

Teknisk uddannelse (ingenier, arkitekt)
Naturvidenskab

Humaniora.

Anden universitets uddannelse

Angiv venligst:

Anden uddannelse

Angiv venligst:

XL

or 7. Hvilke efteruddannelseskurser har du gennemfort? {gerne flere kryds)

01 Merkonom

0 HD

O: MPA

O+  Kursus i offentlig ledelse (KIOL)

U Kurser for Borgmester og Kommunaldirektor (eksempelvis pé Den Kommunale
Hajskole)

Bs  Kurser for chefgruppen

O Kortere lederkurser (f.eks. pa Den Kommunale Hajskole,
Forvaltningshajskolen)

Os  Andre efteruddannelseskurser.

Angiv venligst:

s 8. Hvad var dit forste job efter endt uddannelse?

Q
w

Hvilken stilling bekizedte du umiddelbart inden ans=ttelse i din

nuverende stilling? Angiv venligst titel, ansattelsessted og antal ar i
stillingen:

“co 10. Hvad er din anciennitet i nuvarende stilling?

Ar

en 11. Anser du din nuvarende stilling som en slutstilling, eller forventer du at
soge en anden stilling?

£ Jeg forventer ikke at soge anden stilling

&2 Jeg vil muligvis soge anden stilling, hvis den rigtige mulighed er til stede
O Jeg vil helt sikkert sege anden stilling engang i fremtiden

12. Angiv venligst irsagen til, at din forganger fortod hans/hendes stilling
{geme flere kryds).

O Karriere {forfremmelse til en hajere eller bedre betait stilling)
(3 Samarbejdsproblemer i relation til politikere
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Samarbejdsproblemer i relation til det administrative personale Kommunaldirektgirens ar bﬁ] de

O
O Arbejdsbelastning og pres i relation til jobbet
o gld;r /dod e 18. Taenk pa det ideelle job - uafhangigt af dit nuverende job. I valget af det
g V};% iiile ideelle job, hvor vigtigt vil felgende vzere for dig:
O Andre drsager (angiv venligst):
Yderst Meget Delvis Mindre Ikke
cz  13. Hvor mange lokale foréninger er du medlem af? vighigt vigtigt vigtigt vigtigt vigtigt
. S ‘l 2 3 4 =
Antal foreninger: 2
: i 1. At have tilstrakkelig tid til
ige sammenslutninger? Uddyb venligst. g
e 14. Er du medlem af nogle faglige 5 v dit personlige liv eller familieliv a o o 0 a
2. At have gode fysiske arbejdsbetingelser O a O a O
3. Athave et godt samarbejde med dine
nzrmeste overordnede ] O w} O [
4. Athave siikerhed i ansattelsen O a O 0O O
e . 5. At arbejde med mennesker der
t medlem af et politisk parti? 1
s 15. Er du eller har varet me P P samarbejder godt med hinanden u] o O g |
Oh Jeg er pA nuvzrende tidspunkt medlem af et politisk parti 6. Atblive taget med pa rad, nar dine
O: Jeg har tidligere veeret medlem af et politisk parti nzrmeste overordnede traffer beslutninger O O O O O
O Jeg har aldrig varet medlem af et politisk parti 7. Athave mulighed for forfremmelse til en
bedre stilling 0 O a O |
. . : 8. At jobbet er varierende og udfordrende o ] I} a ]
i arbejder du i en typisk uge? ) J og
¢ 16. Hvor mange imer ! P 9. Atarbejde tzt pa politikere ] O ] O O
timer - wowemee = 10, Athave mulighed for at pavirke udviklingen
’ i kommunen 0 0 a O a
<15 17. Bor du i den kommune, hvor du arbejder?
Chla
O: Nej
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i ) 1 dt o4 dit i0b? 1 de folgende to spargsmil beder vi Dem angive betydningen af forskellige
ca 19, Hvor tit foler du dig nerves eller anspandt pa dit job? forhold i relation til Deres daglige arbejde. Markér det vigtigste aspekt med 1,
det naestvigtigste med 2 og det mindst vigtige med 3.

Oh Aldrig

O: Sjzldent cu 22, Hvis det i det daglige arbejde kommer til en konflikt mellem forskellige
Ds Nogle gange : hensyn, hvordan prioriterer De typisk disse hensyn? (skriv venligst 1, 2,
O+ For det meste ¥

Os Altid

— At overholde formelle regler og procedurer (f.eks. love og vedtagter)
ez 20. Ud fra din erfaring, hvor ofte er underordnede bange for at give udtryk __ Atlase opgaverne effekiivt og hurtigt
ighed med deres overordnede?
foreene — At alle involverede har det godt med det, der finder sted
01 Meget sjeeldent
O Sjeeldent
= Nogle gange
04 Ofte
Os Meget ofte

a5 23. Ledelse handler bl.a. om arbejdsdeling og samarbejde, men bade i det
daglige og i krisesituationer benyttes tillige andre mader at lede pi. Styrer
og leder De primzrt gennem: (Skriv venligst 1, 2, 3)

__ Formel magt og autoritet
e 21, Enhver kommunal leder mi nedvendigvis prioritere mellem forskellige
opgaver. Nedenfor er opregnet et antal ledelsesopgaver. Vi beder dig

vurdere, hvordan du leegger vaegten pA opgaven i dit daglige arbejde. — Personlige relationer (venskab, respekt, tillid)
Kryds af pa en skala fra 1 (ingen vagt) til 5 (meget stor vaegt)
[ngen Lille Nogen Stor  Megetstor . ) o . o
vagt  vegt  vegt  vegt vagt o 24. Kommunale chefer fir igennem deres daglige aktiviteter inspiration
mange steder fra. I hvilken udstrekning finder du faigende kilder nyttige

— Motivation gennem ros og belonning til den enkelte

. 2 3 s 5 til at udvikle dine evner som leder?

lig problemer og modsatminger m] a a} a [m] —_ S
; ;::L::ei?::iﬁ;dz mellem selftodowalhﬁ:ger u} C i 0 o ) Ydel:st Megfat Delv‘is Minc_lre Ikk_e
3. Farmulere ideer og visioner o [m} jul o o nyttig nytlig nyttig nyttig nyttig
4. Vejlede underordnede i den daglige sagsbehandling O a u} ] [m]
5. Fremme og tilskynde nye projekter i kommunen u] u] g 2 E 1 2 3 4 5
;’ ;::;;fmt;:' :::;zz::zﬁ yrepunkter c ° 1. Inspiration fra andre kommunaldirektorer O O [m] ] &

' ug; arbejdsmader i brug lu] u] [u] u] o 2. Egen uddannelsesmassige baggrund m} a [} n} m]
8. St4 for ekonomistyring, regnskab og budget o @ B o 2 3. Inspiration fra konsulenter m O o o o
9. Serge for at regler og rutiner folges o = o o = 4. Inspiration fira kurser, seminarer etc. [m] ] [m] m] [m]

10. Ridgive bmg'"::’m uridiske, pkonamiske g o o o o &: 5. Faglige blade og magasiner u| [ o O O
il ;]:I:Zt:mﬁm politisk ridgivning o ul [} o o 6. Gem—erellledelseshttera_tur - [m] m] a O ]
12. Vazre informeret om synspurkter fra borgeme u} ] 0 [u} u] 7. Inspiration fra ledere i den private sektor a . O [m} o
13. Udvikle normer for samspiilet mellem politikere og - 8. Mader og andre aktiviteter | Kommunal-
embedsmand o o o o 0 direkterforeningen O a (] 1 a
14. Phvirke bﬁlttfr;i:ng:gmsz? fif::;:;f;r o o o 5 o . 9. Aktiviteter i andre faglige foreninger m] O o a o
15. Sikre mZZZm til kogr:moinen fra ekstemne kilder - 10. Kommunernes Landsforening o o o o o
f.cks. staten, fonde, private investorer og virksomheder O o O ] a :
16. Sikre en effektiv udnyttelse af ressourcer [m] a a [m] m]
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25.

26.

idet i forbindelse med
Den kommunale leders rolle kan vaere mangesidet i nde
m;Ztillinger i den kommunale organisation. Lederf.:n kan i sine forseg pa
at influere pA reorganiseringen legge mere eller mindre vaegt pa
forskellige hensyn eller forhold. Hvorledes vagter du nedenstéem'ie
forhold i en omstillingsproces? Kryds venligst af pd en skala fra 1{ingen
vagh til 5 (meget stor vaegt).

Ingen Lille Nogen Stor Meget
vaegt vagt vaegt vaegt stor

vaegt

1 2 3 4 5
Omfattende inddragelse af medarbejderne a O O o a0
Grundig forberedelse i en snever kreds af )
ledende embedsmznd 8] ] O o o0
Ledelsesmassighandlekraftt og haijt
omstillingstempo | 0 a 0 O
Sikre de faglige organisationers opbakning a O O o @
Serge for trinvis omstilling snarere end en G
omfattende reform O m] | ]
Sikre bred tilslutning blandt politikerne u] u] wi o o

Du bedes anfore, om du er overvejende enig eller uenig i folgende
i de
pastan Helt DelvisNeutralDelvis Helt

enig  enig uenig uenig
1 2 3 4 5

Man kan stole pa de fleste mennesker 0 a i} 0 o
. Det er muligt at vaere en god chef uden at have

svar pa hovedparten af spergsmil fra under-

ordnede vedrerende deres arbejde O a u} O O

Man ber altid undgi en organisationsstruktur

hvor under- ordnede har to chefer u a ] o o

Konkurrence mellem medarbejdere gor storre

skade end gavn | 0 o a O

En organisations regler ber ikke overtrades,

selv om en ansat mener, at det er til organisa-

tionens bedste a W) ] O a

Nar menneskers liv mislykkes, er det ofte deres

egen skyld ] O | o o

XLvil
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27. Vurderer du, at jobbet som kommunaldirektar er blevet mere attraktivt
end det var for 10 &r siden?

D Ja, meget mere attraktivt

Oz Ja, til dels mere attraktivt

O Det samme som for 10 &r siden

[+ Nej, jobbet er til dels blevet mindre attraktivt
Os Nej, jobbet er blevet mindre attraktivt

Begrund venligst din vurdering:

. Det er meget omdiskuteret, hvad der skal til, for at blive en god leder.
Hvilken af felgende to pastande er du mest enig i?

O: Den gode leder er kendetegnet ved egenskaber, der hovedsageligt er medfadte

Uz Den gode leder er kendetegnet ved egenskaber, der hovedsageligt er tillerte

De politiske omgivelser

30

i

29. Har ¢t partifliste p4 nuvarende tidspunkt det absolutte flertallet i

kommunalbestyrelsen?

B: Nej, der er ikke ét parti med det absolutte flertal i kommunalbestyrelsen
O: Ja, ét parti har det absolutte flertal i kommunalbestyrelsen

Angiv venligst hvilket parti/liste;

30. Hvordan vil du vurdere konfliktniveauet mellem de dominerende partier i

kommunen?
L Mange konflikter

XLIX




vx 34 [ samarbejdet mellem borgmester og kommunaidirektor opstir der gerne
en naturlig arbejdsdeling. Hvordan vil du beskrive arbejdsdelingen
mellem borgmester og kommunaldirektar indenfor felgende omrider?

Oz Nogle konflikter
Os Fa konflikter
O: Ingen konflikter

i I j I hej I i 1
31. I hvor mange ir uafbrudt har den nuverende borgmester siddet pa meget by T hej Inogen I mindre Slet

o2 grad  grad grad grad ikke
posten som borgmester? ) 5 5 . :
__Ar . 1. Borgmesteren felger kommunens
administration meget teet 0O m) o O [
2. Borgmesteren er involveret i forberedelse
s 32. Hvordan vil du bedemme borgmesterens chancer for genvalg, hvis af dagsordner og bilag til byradsmader O o o O O
vedkommende genopstiller ved naste valg? 3. Borgmesteren er involveret i kontrol med
referat fra byridsmederne m) O O O m]
O: Borgmesteren er nzsten sikker pa at fortsztte pd posten . 4. Borgmesteren koncentrerer sig om politiske
Oz Borgmesteren har de bedste chancer blandt mulige kandidater, men kan ikke sporgsmal snarere end om administrative
vaere sikker detaljer O O O O a
Os Borgmesterene vil sandsynligvis miste posten 5. Borgmesteren er involveret i indfarsel af nye
[ Ved ikke administrative strukturer, rutiner og regler
pa ridhuset o a a0 0 |
6. Borgmesteren er involveret i samarbejds-
cu 33, Hvordan vil du bedemme borgmesterens position indenfor eget o udvalgs- og personalemeder 0 o | 0O a
partifliste? : 7. Borgmesteren varetager selv kontakten til
medierne O a a o n|
Ch Borgmesteren er partiets ubestridte leder _ . E?orgn_u?steren bl.'uger kommunaldirekiaren
8: Borgmesterens stilling er truet men fremstar stadig som leder af partiet et til politisk sparring [m] [m] D O o
Os Borgmesteren har en svag position indenfor partiet
O« Ved ikke

Li
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35. Ogsa politikere ma prioritere mellem forskellige opgaver i deres daglige
arbejde. Hvilke opgaver synes du, som kommunal embedsmand, at de
ledende politikere is®r bar legge vagt pi? Kryds af pi en skala fra1
{ingen vagt) til 5 (meget stor vagt).

Ingen lille Nogen Stor Meget
vagt vaegt vagt vegt stor

vaegt
1 2 3 4 5
1. Vaere informeret om synspunkter fra borgerne o o 0O o 0
2. Reprasentere kommunen i eksterne sammenhaenge o o 0 g
3. Skabe stabile og forudsigelige arbejdsbetingelser
for forvaltningen o o O o o
4. Formulere klare miisetninger for forvaltningen O O O o o
5. Forsvare trufne beslutninger udadtil g o 0O m} ]
6. Gennemfore det program han/hun er valgt pa a o o a o
7. Vaere talerar for personer eller foreninger, som har
sager til behandling i kemmunen o o O o DO
8. Vedtage generelle politiske malsstninger O O o O O
9. Vaere talerer for sit parti eller liste o o 0 o a
10. Have klare visioner for hvordan kommunen skal
udvikle sig p4 langt sigt O 4o o a a
11. Fastleegge regler og rutiner for forvaltningens
virksomhed O oo o o
12. Engagere sig i behandlingen af enkeltsager o O 0o o o
13. Vaere talsmand overfor pressen ] o 0 m} ]
14. Tiltraekke ressourcer fra overliggende myndighed O 0O O O Aa

36. 1 nogle tilfzlde kan der vaere uoverensstemmelse mellem
embedsmandenes opfattelse af, hvad de ledende politikere ber legge
vaegt pA, og de opgaver, som de faktisk prioriterer. Ud fra en generel
vurdering, i hvor haj grad oplever du, at de ledende politikere faktisk:

[ meget hgj ! hejI nogenl mindre Slet
grad grad grad grad ikke

1 2 3 4 5

1. Er informeret om synspunkter fra borgerme OO o o a O
2. Repraesenterer kommunen i eksterne

sammenhange a | n a m}

11

3. Skaber stabile og forudsigelige arbejdsbetingelser

for forvaltningen o O o o o
4. Formulerer klare malsatninger for
forvaitningen a O o [} O
5. Forsvarer trufne besluminger udadtil ] O 0O ] o
6. Gennemferer det program han/hun
er valgt pa d O o ] O
7. Er talerar for personer elier foreninger, somn
har sager tit behandling i kommunen ] o o m] [}
8. Vedtager generelle politiske malsaetninger ju| o d ] (|
9. Er taleror for sit parti eller liste | a o O [mi
10. Har klare visioner for hvordan komumunen skal
udvikle sig pd langt sigt 0 a 0o m] O
11. Fastlaegger regler og rutiner for forvaliningens
virksomhed ] o o a &
12. Engagerer sig i behandlingen af enkeltsager O O a D 0
13. Er talsmand overfor pressen O o o o 0

37. Embedsmand kan have forskellige opfattelser af, hvordan betjeningen af
de folkevalgte bar tilrettelgges. Nedenfor er anfort et udpluk af
pastande, der pj forskellig made berarer dette emne. Du bedes anfare, om
du overvejende er enig eller uenig i pastandene:

Helt Delvis Neu- Delvis Helt
enig enig tral uenig uenig
i 2 3 4 5
1. Deter politikernes opgave at tage stilling #il de

store principielle spergsmél og ikke til rutinesager O o 0 O O
2. Visse grupper i samfundet er sa svage, at det er

forvaitningens opgave at vzere talsmand for dem O o o O O
3. Embedsmzend ber sette sig ind i den politiske ledelses

hensigter og fremsatte forslag pi linie med disse O ] O O O
4. Forvaltningen skal vaere den drivende kraft m.h.t.

at tilpasse den kommunale virksomhed til

ferandringer i samfundet mj O [} a ]
5. Deter en fordel, hvis de ledende embedsmzend har

den samme politiske opfattelse som flertallet

i kommunalbestyrelsen a O 0O [} O
6. Forvaliningen ber ikke starte starre undersegelser/
udred ninger uden et politisk direktiv herom O o o a ]
LI
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7. Forvaltningen skal veere neutral i forhold til .de politiske
partier og kun grunde sine indstillinger pa sin o4 _ .
ekspertkundskab ]

8. Kommunaldirekteren har primzert et ansvar overfor
den politiske ledelse og farst i anden rekke overfor © 4 o o -
kommunens borgere

38. I hvilket omfang har felgende forhold gennem de seneste par ar haft
negative konsekvenser for styring og administration af de omrider, som
?
Au has ansyaretfor Imeget hojI hojl nogen 1ringe  Slet
grad grad grad grad ikke

1 2 3 4 5

O
a
[m}
a
O

1. Finansielle problemer i kommunen
2. Politikernes manglende evne til at formulere

klare mal ] o o ] a
are
a o (W]
3. ZEndringer i det statslige regelgrundlag ' o u} - ° 0
4. Befolkningens krav mh.t. kommunens service [ | - o -
5. Demografiske endringer ] E o o -
6. Politisk strid mellem partigrupper ] o g - -
7. Arbejdsleshed og sociale problemer . O o 0 -
8. Statens styring af kormunernes skonomi O O
9. Konflikter mellem forvaltninger o o . .
og/eller forvaltningschefer . O - 0 o
10. Pres fra lokale grupper, erthvervsliv olign. o
11. Uklar arbejdsdeling mellem politikere . . .
og administration mi
ing af statens bloktilskud til
" I;jEdSk:;Irlag T o O O o o
omm

39. Har kommunen indenfor de sidste 10 ir privatiseret eller udliciteret
opgaver?

O Nej
: Ja

Hvis ja, hvor vigtig har privatiseringen/udliciteringen veeret i form af reduktion
i antallet af kommunalt ansatte?

LIV

OSSN

O Yderst vigtig

Oz Meget vigtig

Os Delvis vigtig

O« Mindre vigtig
Os Tkke vigtig

cw  40. En organisation kan karakteriseres som mere eller mindre cenfraliseret
afhangig af udlegningen af kompetence til lavere niveauer i

organisationen. Angiv venligst om din kommune er blevet mere eller
mindre centraliseret indenfor de sidste 10 ar.

Meget mere Mere Ingen Mere Meget mere
centraliseret  centraliseret &ndring decentraliseret  decentraliseret
O 0 n] O (|

<1 41. Forholdet mellem politikere og embedsmzend kan vare praget af mere
eller mindre uddelegering. Angiv om der har vaeret mere elter mindre
uddelegering fra politikere til embedsmaend i din kommune indenfor de

sidste 10 ir,

Meget mere Mere Ingen Mindre Meget mindre

uddelegering  uddelegering &ndring uddelegering  uddelegering
u] O O O O

w: 42 Forholdet mellem staten og kommunerne kan beskrives som vaerende
mere eller mindre decentraliseret. Angiv om der er blevet decentraliseret
mere eller mindre fra staten til kemmunerne indenfor de sidste 10 ar.

Meget mere Mere Ingen Mere Meget mere
centraliseret  centraliseret @ndring decentraliseret  decentraliseret
] 0O ] | O
Lv




ce  43. [ den kommunale beslutningsproces mi der tages mange hensyn. Vi
beder dig vurdere, om der i de senere ir er sket et skift i den vagt, der
tillegges felgende forhold.

Meget Starre Ingen Mindre Meget
stgtre veegt @ndring vagt mindre

Vgt Vapt

1 2 3 4 5

1. Brugerindflydelse o ] g a O

2. Borgerindflydelse 8] B (] O a

3. Effektivitet i produktionen af serviceydelser O O a 0 0
4. Beskyttelse af mindoritetsgruppers

rettigheder O a (m] O ul

. Hurtig beslutningstagen O a [mi ] O

6. Lige adgang til serviceydelser O | O m] ]

Retssikkerhed for borgerne O =] O o O

cu 44, Nedenfor er anfort en rekke pistande om kommunerne og den offentlige
sektor. Du bedes anfere, om du er overvejende enig eller uenig i de
anferte pastande:

Helt Delvis Neutral Delvis Helt

enig enig uenig uenig
1 2 3 4 5

1. Behovet for endring og omstilling i den

komumunale sektor er stazrkt overdrevet O O 0O m| ]
2. Den samlede offentlige sektor er blevet for stor

i forhold til den private sektor a a 0 O O
3. Den private sektor er generelt mere effektiv

end den offenttige sektor ] ] [} a a
4. Der er meget fa fordele ved udlicitering eller

privatisering af kommunale opgaver a g a m} ]
5. De mindre kemmuner er ineffektive og burde

samles i starre enheder | ] a O O

Lvl

os 45, Mange forskellige akterer pivirker politikugs,

Cét

- R
[

46.

NS m e W

—
[l

W N o e o =

Haj grad Ingen

af indfly-

indflydelse delse
. Borgmesteren (] a ] 0 a
. Det private erhvervsliv | a ] a O
. Udvalgsformandene a a ] O O
De lokale politiske partier O O a O O
Forvaltingscheferne | O w} O O
Medierne O (] m} O =
. Flertallet i kommunalbestyrelsen [} ] o & a
Kommunaldirektaren ] a O o O
Fagforeningsiedere o O O a O
Staten a m} 0 m} [}
. Brugere/klienter O ] ] O m}
Frivillige organisationer 0 O a 0 a

ormningen i kemmunen.
Angiv hvor stor indflydelse felgende aktarer har p3 kﬂﬁlm&nens

BUDGET. Kryds venligst af p4 en skala fra 1 (Hej grad af i:idfly delse) til 5

(ingen indflydelse).

Hej grad Ingen

af indfly-

indflydelse delse
1 2 3 4 5
. Borgmesteren | O a 0 @]
. Det private erhvervsliv a [m] [m] O [}
- Udvalgsformzendene ] ] O ] )
- De politiske partier a | ] ] (]
Forvaltningscheferne m] O O i} o
Medierne 0 [} u} [m] 0
. Flertallet i kommunalbestyrelsen a O a [} ]
. Kommunaldirekteren a 0 m| (] O
. Fagforeningsledere [} O a m |
. Staten [ a0 O O g
- Brugere/klienter 0 a ] a a
. Frivillige organisationer O a O O O

Angiv venligst ogsa hvor stor indflydelse falgende aktarer har pa den
skonomiske udvikling i kommunen. Kryds venligst af pa en skala fra 1
(Hej grad af indflydelse) til 5 (ingen indflydelse).
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cis 48. Thvilken grad er disse kontakter vigtige for din evne til at fungere som

kommunaldirektar? (Set venligst et kryds pr. rekke)
med folgende personer/grupper? (Et kryds pr. rekke).

I'meget Ihej Inogen Imindre Slet

hojgrad grad grad grad  ikke

[ ¢z 47. Hvor hyppigt er du normalt i kontakt (telefonisk/mundtligt, incl. mader)
E .
% Dagligt 2-4 gange 1 gang 1-3 gange sjzeldent/

om om o aldrig 1 2 3 4 s
ugen  ugen maineden
1. Borgmesteren O 0O O a 1]
1 2 3 4 5 — 2. Ledende politikere fra andre partier
end borgmesterens parti a O | O 0
1. Borgmesteren o u o u o 3. Andre kommunalpolitikere a | ] a O
2. Ledende politikere fra andre partier l 4. Forvalmingschefer a O o a £l
end borgmesterens parti o o o o o 5. Andre ansatte i kommunen | O | | ]
3. Andre kommunalpolitikete o o o o o 6. Borgere i kommunen 0 I ] [} O
4. Forvaltningschefer o O o o a 7. Journalister a a O a] ]
5. Andre ansatte i kommunen g O O o o 8. Andre kommunaidirektarer 0 a O o m|
6. Borgere i kommunen o o 0 - - 9. Amtskommunale embedsmend O ) a O ]
7. Joumalister o a o o o 10. Repraesentanter fra statslige instanser O a ] O 3
8. Andre kommunaldirektorer " o o u o 11. Repreasentanter fra andre offentlige
9. Repraesentanter fra Amtet O = O o o instanser a u] Q n) O
10. Reprasentanter fra statslige 12. Repreesentanter fra Kommunernes
instanser U a = o o ' Landsforening w} O O O a
11. Reprasentanter fra andre offentlige T 13. Fagforenings reprassentanter vedr.
instanser - o o o 8 len- og anszettelsesforhold 0 [x] d W} [
12. Reprasentanter fra Kommunernes 14. Fagforeningsreprazsentanter vedr.
Landsforening a 0 & u 0 B andre forhold [m} ] [m] m} [m]
13. Fagforeningsreprasentanter vedr. - 15. Repreesentanter fra det private
len- og ansattelsesforhold a o o o u erhvervsliv 0 O o O O
14. Fagforeningsrepraesentanter 16. Andre ledende repraesentanter fra f.eks.
vedr. andre forhold O o o . = . frivillige organisationer og foreninger O3 O | G O
15. Reprassentanter fra det private :
erhvervsliv o u a u = o
16. Andre ledende reprasentanter fra f.eks. :
frivillige organisationer og foreninger O O a ] 0
LIX
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cee  49. Forholdet til disse akterer kan vare kendetegnet ved mere eller mindre
konflikt eller samarbejde. Hvordan vil du beskrive dit forhold til disse

aktarer?
Meget konfliktNeutralt Samar- Meget
konflikt- fyldt bejds samarb.
fyldt venligt venligt
1 2 3 4 5
1. Borgmesteren | m} a a a -

2. Ledende politikere fra andre partier end
borgmesterens parti O a jul a o
3. Andre kommunalpolitikere O a O O ]
4. Forvaltningschefer m] a ] a [}
5. Andre ansatte i kommunen g ] m| O O
6. Borgere i kommunen o [} a O ]
7. Journalister O (] a O (m]
8. Andre kommunaldirekterer | O [m] O 0
9. Amtskommunale embedsmaend ] Q a m} o
10. Reprasentanter fra statslige instanser O ] m] 0 a
11. Reprasentanter fra andre offentlige i
instanser O ] m} a a
12. Repraesentanter fra Kommunemes -
Landsforening O | O a a
13. Fagforenings repreesentanter vedr.
len- og ansattelsesforhold a a O | 0O
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