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Forord

Dette speciale er udarbejdet i perioden januar 2017 til juni 2017, og har fokus pa det tveergaende
samarbejde i en kommunal kontekst. Det tvaergaende samarbejde er et fokusomrade, som vi har
fundet interessant og serdeles centralt gennem vores uddannelse og vores respektive praktikforlgb.
Derfor var det oplagt for os at dykke nermere ned i dette emne som kulmination pa vores 5-arige
uddannelse i Politik & Administration. Specialet er udarbejdet gennem et velfungerende
samarbejde, hvor vi undervejs har trukket pa hinandens kompetencer og udfordret hinanden for at
komme laengst muligt med vores falles speciale.

Vi vil gerne benytte dette forord til at takke vores vejleder Marie @stergaard Mgller for udviklende
0g engageret sparring gennem processen. Derudover vil vi gerne takke de deltagende
interviewpersoner, der har taget sig tid til at deltage i interviews i deres travle hverdag. Desuden en
speciel tak til det Sundhedsstrategiske Team i Sundheds- og Kulturforvaltningen i Aalborg
Kommune, de har gennem hele processen staet til radighed og veaeret behjelpelige med at
fremskaffe det relevante materiale og formidling af kontakter.

Agnete Vind, Mette Zaar Gregersen og Jeppe @stergaard.
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Abstract

A healthy collaboration — The Prevention Packages in the municipality of Aalborg
- A qualitative analysis of horizontal collaboration in a vertical structure

Cross-sector cooperation has been a central theme in the public sector for several years. The tasks
and challenges that have to be solved in and by the public sector are becoming increasingly
complex and cross-cutting. These tasks require cross-cutting efforts in order to achieve goals about
the complex problems. This challenge is addressed through the Structural Reform in 2007, where
the municipal composition and tasks were restructured, which can be exemplified in the health
sector, where the municipalities were assigned more responsibility for prevention through a focus
on cross-cutting collaboration.

This master thesis “A healthy collaboration — The Prevention Packages in the municipality of
Aalborg” focuses on cross-cutting collaboration on Prevention Packages in one municipal context.
The approach of the thesis is the study of cross-cutting collaboration is inspired by management
theory and institutional organization theory. Thus, the thesis focuses on how cross-cutting
collaboration is influenced by the context of governance of the public sector and by the institutional
factors in the collaboration. These institutional factors are examined through the theory of W.
Richard Scott, Institutions in Organizations, which emphasizes regulatory, normative and cultural-
cognitive institutions in organizations.

The interest in cross-cutting collaboration has been examined with a focus on the governance
context in the municipality of Aalborg, which therefore is the case of this thesis. Furthermore, there
is a focus on the institutional settings of the administrations in the collaboration group. This
contributes to an analysis of how the institutional collaboration about the Prevention Packages
works in the municipality's governance structure. Thus, cross-cutting collaboration is understood as
containing different institutions, so there is both focus on legislative impact and normative and
cultural understandings. Therefore, the thesis contains an understanding of the fact, that cross-
cutting collaboration can be decided through legislation and created through shared understandings.
Likewise there can be potential challenges in regulatory, normative and cultural aspects.

Therefore this thesis will examine the cross-sector collaboration in one case, the mutuality of
Aalborg and the Prevention Packages, and how this cross-sector collaboration function with the
administration’s various institutional settings in the structure of the municipality of Aalborg.

It is discussed through the thesis, how the administration’s institutional settings are influencing in
the cross-sector collaboration about the Prevention Packages. In addition it is discussed, how the
cross-sector collaboration works in the vertical management structure that dominates the structure
of the municipality contest. The thesis contributes therefore with knowledge about, how the
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horizontal collaboration works in a governmental vertical structure, which is analyzed through
Scott’s institutional understanding of organizations.

The results of the thesis shows, that institutional factors are important for creating a common
direction in the collaboration, as the common institutional understandings are necessary when the
municipality is structurally divided into silos. It is concluded that all of the administrations in the
collaboration have ambitions about prevention but with different understandings of the
phenomenon. This common understanding of prevention is challenged because of the
administrations different institutional understandings and frameworks. Because of this fact, it is
necessary for the administrations to balance into one common vertical structure for the
collaboration in the municipality of Aalborg. Therefore, this thesis can form a foundation of
reflections about the future management and organization of cross-cutting collaboration in context
of municipalities.
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Kapitel 1 - Indledning

Der er i den offentlige sektor en stor interesse og opmarksomhed fra politisk og decentralt niveau
pa at fa de offentlige institutioner til at samarbejde pa tvaers. Dette tveergaende samarbejde skal
sikre kvalitet og effektivitet i lgsningen af de offentlige serviceopgaver. Der er saledes en opfattelse
af, at kvaliteten af de offentlige serviceopgaver sikres bedst gennem tvaergaende samarbejde.
Tveaergaende samarbejde inden for det kommunale regi er gennem arene blevet en made at
organisere samarbejde pa som i hgjere grad eftersperges. Formalet med det tveergaende samarbejde
er blandt andet, at det skal vaere medvirkende til at lgse de komplekse problemstillinger og opgaver,
som ikke kun kan varetages af enkelte akterer eller enheder (Jgrgensen, m.fl., 2016). Teoretisk set
bliver denne kompleksitet italesat som Wicked Problems (Christensen og Lagreid, 2007: 12-13), og
betegner de opgaver som er sa komplekse, at de ikke kan afgranses til kun at omfatte for eksempel
varetagelsen i én forvaltning.

“Problemer kommer ikke til det offentlige som opdelte, men som sammenhzangende, og sd er de af
en scerlig karakter. “ (Jorgensen m.fl., 2016: 7).

Den offentlige sektor er altsa udfordret af problemernes natur, da disse ofte er komplicerede og
sammenhangende. Nar problemerne er sammenhangende, sa vil det ogsa stille krav til at lzsningen
og arbejdet i den offentlige sektor er sammenhangende. Det er iser pa de velferdspolitiske
omrader, at problemerne er komplekse og under konstant forandring. Dette stiller hgje krav til den
offentlige sektors lgsning af problemer og inddragelse af relevante aktgrer. Disse krav fordrer, at
opgavelgsningen inddrager flere aktarer, og dermed bliver det tveergdende samarbejde vasentligt
(Jergensen m.fl., 2016: 7).

Kravene om mere samarbejde bliver blandt andet italesat gennem Strukturreformens vedtagelse i
2007, hvor det klargares, at kommunerne med deres nye opgavefordeling i hgjere grad skal kunne
samarbejde om opgavelgsningen og integrere sig pa hinandens politikomrader. Det er et fokus, der
opstod for at fa de kommunale sundhedsindsatser integreret pa de gvrige forvaltningsomrader
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005: 22).

Kravene til samarbejdet betones ligeledes af Sundhedsstyrelsen, der leegger veegt pa det tveergaende
sigte i forhold til sundhedsomradet, og omtaler i denne forlengelse forebyggelse og
sundhedsfremme saledes:

“at etablere strukturelle sundhedsfremme- 0g forebyggelsesindsatser, hvor der er fokus pa at
integrere sundhedshensyn i driften af de forskellige forvaltningsomrader. Det er her, rammerne for
borgernes sundhedsadfeerd skabes” (Sundhedsstyrelsen, 2010: 8).

Derfor er det centralt, at de forskellige forvaltningsomrader i kommunerne formar at strukturere og
samarbejde om felles indsatser, og det understreges, hvor vigtigt det er, at alle parter har ejerskab
til opgaven. De kommunale forvaltninger med sundhedsansvar og de gvrige forvaltninger ma
antages at have felles interesser idet, at sundhed kan veere lgsningen pa andre forvaltningsomraders
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egne opgaver. Altsa er den kommunale opgave helt central i at benytte sig af de muligheder et
tvaergaende samarbejde mellem forvaltninger kan give (Sundhedsstyrelsen, 2010: 8-9).

Selvom det tvaergaende samarbejde er blevet et buzzword i den offentlige sektor, beskrives der dog
ogsa forskellige udfordringer knyttet hertil. Sundhedsstyrelsen beskriver forskellige faktorer som
udfordrende for det tveergaende samarbejde og integrationen af sundhed pa de forskellige
forvaltningsomrader. Elementer der potentielt kan veere udfordrende er de forskellige
forvaltningslovgivninger. Nogle forvaltningsomrader arbejder med strammere lovgivninger og
starre arbejdspres end andre, hvorfor det kan veere vanskeligt at integrere andre hensyn end
forvaltningens egen kerneopgave. Udover det rent lovgivningsmassige fremhaves kulturelle
elementer som udfordrende for samarbejdet, idet forvaltningsomraderne kan have forskellige
arbejdsmetoder, som et element der kan besverliggere samarbejdet. Herudover kan det vaere en
udfordring at fa parterne til at arbejde i samme retning, kommunikere, skabe ledelsesmaessig
opbakning og opfalgning (Sundhedsstyrelsen, 2010: 34-40).

1.1 Horisontalt samarbejde i en vertikal struktur
Det tvaergaende samarbejde er oppe i tiden og anses derfor som vaerende afgarende for levering af
ydelser med kvalitet i den offentlige sektor.

Der vil nu tages fat i, hvilken kontekst det tveergaende samarbejde i den offentlige sektor skal
operere og fungere i. Dette bliver centralt, da det tveergdende samarbejde nu ses som maden at styre
0g organisere arbejdet i og omkring levering af de offentlige serviceopgaver.

Den offentlige sektor har siden slutningen af 1980°erne vaeret preget af styringstendenserne i New
Public Management (NPM). NPM har til hensigt at effektivisere den offentlige sektor gennem
inspiration fra den private sektor og en rationel markedsbaseret tankegang. Der er fokus pa klare
mal, konkurrence, benchmarking og opfelgning pa output (Oshorne, 2010). Dette har i den
offentlige sektor medfart en gget opsplitning og differentiering af arbejdsomraderne, hvilket skaber
mere specialiserede enheder, der kan opfylde de opstillede mal (Jargensen m.fl., 2016: 10).

Tankerne omkring NPM, som styrende i den offentlige sektor, har veeret hyppigt kritiseret. Der
eftersperges nye og anderledes tanker omkring den offentlige styrings fortsatte udfordringer.
Kritikken gér pA NPM’s forseg pa at overfore styringstendenser direkte fra den private sektor til
offentlig sektors styring. Den offentlige sektor opererer i et felt med komplekse problemstillinger
og en stor aktgrgruppe, ligeledes er der store forventninger og krav til leveringen af offentlige
ydelser med kvalitet (Jgrgensen m.fl., 2016: 7-8). Desuden er NPM kritiseret for at have gget den
horisontale specialisering, og dermed medfart opsplitning, siloopdeling og fragmentering i en sadan
grad, at det har skabt problemer med at lgse tveergaende problemstillinger, grundet interessen for
opfyldelse af egne mal (Christensen og Lagreid, 2007: 10-12) (Osborne, 2010).

Omkring artusindeskiftet begyndte bglgen af reaktioner pd NPM, hvor der fremkom en reekke
indspark og idéer til debatten omkring styring. Disse nye idéer samles under forskellige betegnelser
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sasom New Public Governance som italesattes af Stephen P. Osborne (Oshorne, 2010), Post-NPM
som fremhaves af Tom Christensen og Per Legreid, Joined-up government, samt en raekke
yderligere indspark. Falles for disse reaktioner er, at de italesatter behovet for tilpasning af NPM’s
tankegang (Christensen og Lagreid, 2007). | dette speciale bliver udviklingen fremadrettet betegnet
som Post-NPM. Der er ikke tale om noget endeligt opgar med NPM, men et forsgg pa at tage hgjde
for de uhensigtsmaessige effekter, som NPM har fart med sig (Kristensen m.fl., 2014: 38). De nye
idéer er saledes ikke teenkt som et nyt styringsparadigme, men som udvikling af de idéer, der er i
NPM og en betoning af nogle nye centrale idéer (Osborne, 2010).

I udviklingen af styringen i den offentlige sektor tydeliggeres det, at der i udtalt grad er fokus pa
lgsning af opgaver pa tveers af specialiserede enheder. Udviklingen kan ses i forhold til
kommunernes opgavelgsning. Dette stiller krav til styringen og organiseringen i kommunerne, som
skal vaere gearet til at lgse tvaergaende opgaver pa tvers af specialiserede enheder i de respektive
forvaltninger (Andersen, 2014: 442-44). Ved at fokusere pa at lgse de tveergaende opgaver, og blive
gode til at arbejde pa tvaers af forvaltninger, skal kommunerne kunne opna at levere mere effektiv
serviceopgaver til borgerne (Christensen og Lagreid, 2007: 12).

1.2 Specialets teoretiske problematisering
Med ovenstaende tydeliggerelse af de styringsmassige stremninger i den offentlige sektor, vil der
nu rettes fokus mod det spaendingsfelt, som specialet vil tage fat i.

Post-NPM fremkommer med gnsket om gget centralisering af beslutningskompetencen hos staten.
Denne tanke er affgdt af politikernes gnske om at generobre den magt, som NPM-bglgen har
udfordret gennem decentraliseringen (Christensen og Lagreid, 2007: 8-16). Politikernes hensigt er
dermed i hgjere grad at kunne skabe og forme grundlaget for det decentrale tveergaende samarbejde.
Statens hensigt om det tveergaende samarbejde pa det decentrale niveau gnskes, for at kunne
handtere de komplekse problemstillinger, som den offentlige sektor skal handtere (Jergensen m.fl.,
2007). Dermed er der i den styringsmassige kontekst et fokus pa at gge savel centralisering af
beslutningskompetencen samt det tveergaende decentrale samarbejde. | praksis eksemplificerer dette
sig gennem Strukturreformen (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005), hvor der er vedtaget
centrale retningslinjer for tvaergdende samarbejde, for at optimere lgsningen af komplekse
politikomrader, der har behov for falles indsats og det tveergdende samarbejde. Dermed er det
tvaergaende samarbejde bundet op pa og afledt af de centralt fastsatte rammer. Dette medfarer, at
det er staten, som central akter, der er placeret gverst i den vertikale struktur der udstikker
rammerne og til dels malet om det tveergaende samarbejde.

Dette speciale gnsker at undersgge det &ndrede fokus i tankerne omkring styring af den offentlige
sektor og det tveergaende samarbejde om leveringen af de offentlige serviceydelser. Neermere
bestemt vil der fokuseres pa det tveergaende samarbejde og rammerne for at udfolde et tvaergaende
samarbejde i den offentlige sektor. Styringstendenserne omkring Post-NPM, der bade fremhaever
gget central styring samtidig med gnsket om gget tveergaende samarbejde, kan umiddelbart forstas
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som et divergerende gnske - et paradoks mellem vertikale og horisontale styringsmekanismer, som
dette speciale satter sig for at undersege empirisk. Saledes vil specialet empirisk undersgge
falgende teoretisk afledte spargsmal:

Hvordan fungerer et horisontalt samarbejde i en vertikal struktur?

Dette teoretiske spgrgsmal vil specialet kredse omkring. Specialet vil undersgge, hvordan det
horisontale samarbejde, der er den teoretiske fokusering pa det tveergaende samarbejde, fungerer,
nar rammerne for samarbejdet er udstukket fra centralt niveau. For at analysere nermere pa dette,
vil konteksten for spargsmalet afgraenses til et mere konkret kommunalt omrade. Den tvaergaende
opgavelgsning i kommunerne er for enkelte forvaltningsomrader serligt afgerende for, at
kommunerne kan lgse deres lovpligtige opgaver (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005: 22).
Saledes vil ovenstdende teoretiske spgrgsmal blive undersggt i en kommunal kontekst. Det
kommunale regi veelges som undersggelsesfelt, da det teoretiske spgrgsmal gnskes analyseret i en
kontekst, hvor det tveergadende samarbejde udmentes og hvor der er tilstreekkelig vertikal styring til
at foretage undersggelsen. Saledes fungerer det tveergdende samarbejde i én kommunal kontekst
som specialets blackbox, hvori det overordnede teoretiske spgrgsmal undersgges. Nedenstaende
figur (Figur 1) illustrerer, at det tvaergaende samarbejde i én kommune er undersggelsesfeltet, som
specialet tager fat i. Dette undersggelsesfelt befinder sig i en styringsmassig kontekst med gnsket
om bade det horisontale samarbejde og vertikale strukturer.

Venikale

strukturer
Komimue

/

Horisontalt

samarbejde -

Figur 1 - Horisontalt samarbejde i en vertikal struktur.

Specialets fokus pa det tvaergaende samarbejde vil saledes undersgges i én kommunal kontekst og i
samarbejdet mellem kommunens forvaltninger. Specialet opererer med en forstaelse af, at der er
styringsmaessige aspekter i spil i samarbejdet qua gnsket om det horisontale samarbejde i en vertikal
styring. Ligeledes fokuseres pa samarbejdet og de samarbejdende forvaltningers institutionelle
forudsaetninger for samarbejdet (Scott, 2001). Dette betyder, at der i specialet fokuseres pa
styringsmaessige forhold og institutionelle forhold via fokus pa lovgivning, kulturelle og
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veerdimassige forhold i savel de samarbejdende forvaltninger som i selve samarbejdet (Scott,
2001).

Som sagt er Sundhedsomradet et forvaltningsomrade, hvor behovet for det tvaeergaende samarbejde i
seerlig grad italesaettes. Sundhedsomradet har yderligere relevans pa de gvrige forvaltningsomrader,
da borgernes sundhedstilstand kan veere afgerende for realiseringen af de gvrige
forvaltningsomraders kerneopgaver. Dette kan eksemplificeres ved eksempelvis Skoleomradet,
hvor elevernes lering og trivsel kan optimeres gennem en sund og aktiv hverdag. De gvrige
forvaltninger kan derfor siges at veere afhangige af en vis sundhedstilstand for at opna optimalt
udbytte af egne politikomrader, ligesom at forvaltninger med ansvar for sundhed er afhangige af de
gvrige forvaltninger, for udmgntningen af deres indsatser. Denne afhangighed indtreffer, da
forvaltningerne med ansvar for sundhed ikke har en direkte kontakt med borgerne (Curtis og Bech,
2012: 7). Saledes er sundhedsomradet et relevant undersggelsesfelt for specialet, da den vertikale
struktur, med opdelte og gensidigt afhaengige forvaltninger, ngdvendigger et tveergaende
samarbejde omkring politiklgsningen.

Specialets undersggelsesomrade indsnavres derfor til at omfatte sundhedsomradet, neaermere
bestemt De Nationale Forebyggelsespakker. Forebyggelsespakkerne har et direkte sigte mod den
kommunale kontekst, ligesom Forebyggelsespakkerne klart fokuserer pa tvaergaende samarbejde,
som det afggrende for succesfuld implementering. Saledes skal Forebyggelsespakkerne indga i de
eksisterende indsatser i forvaltningerne og fungere pa tveers af forvaltningerne i kommunen
(Sundhedsstyrelsen, 2012, a: 19). Det narmere indhold og organiseringen af
Forebyggelsespakkerne vil udfoldes senere i afsnit 3.1.1.

1.3 Problemformulering

Ovenstaende teoretiske spegrgsmal og overvejelser om kommunen som overordnet
undersggelsesfelt, samt sundhedsomradet, naermere bestemt Forebyggelsespakkerne, som specifikt
undersggelsesfelt medfarer falgende problemformulering:

Hvordan fungerer det horisontale samarbejde omkring Forebyggelsespakkerne i kommunens
styringsmaessige struktur?

Problemformuleringen vil suppleres af nedenstaende undersggelsesspargsmal, som skal medvirke
til at strukturere analysen og understgtte analyse og besvarelse af problemformuleringen.

1. Hvordan organiserer og regulerer kommunen sit arbejde omkring De Nationale
Forebyggelsespakker?

2. Hvordan er normative og kulturelt-kognitive elementer styrende for samarbejdet omkring
De Nationale Forebyggelsespakker?

3. Hvordan influerer forvaltningernes institutionelle rammer pa samarbejdet omkring
Forebyggelsespakkerne?
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Savel problemformulering som undersggelsesspgrgsmalene er udarbejdet ud fra overordnet
styrings- og organisationsteori. Dette vil udfoldes narmere i kapitel 2. Som fglge af
problemformuleringen gnskes det at undersgge, hvordan det horisontale samarbejde, som forstas
institutionelt, som bestaende af struktur, lovgivning, normer og kultur (Scott, 2001), fungerer i den
vertikale struktur i konteksten af De Nationale Forebyggelsespakker. Herunder vil forstaelse af det
horisontale samarbejde og De Nationale Forebyggelsespakker udfoldes.

1.3.1 Uddybning af problemformulering

Nedenstéende vil uddybe og forklare begreber fra  problemformuleringen og
undersggelsesspergsmalene. Dette skal uddybe, hvordan begreberne skal forstds og anvendes i
specialet. Saledes uddybes det horisontale samarbejde, og hvordan dette gnskes undersggt gennem
institutionel teori. Herudover betones De Nationale Forebyggelsespakker, og hvorfor disse er en
anvendelig case i dette speciale.

Nar der gennem undersggelsesspargsmalene gnskes en undersggelse af kommunens institutionelle
rammer, (regulering, normative og kulturelt-kognitive), henvises der til W. Richard Scotts forstaelse
af institutionelle elementer i organisationer (Scott, 2001). Scotts fokus pa de institutionelle rammer
skal i specialet medvirke til at analysere pa den fastsatte lovgivning i og omkring de samarbejdende
parter, som det regulative system i samarbejdet (Scott, 2001: 51-54). Dette er ogsa medvirkende til
at fokusere pa, hvilke vertikale strukturer der omgiver samarbejdet, gennem fokusset pa de centralt
vedtagne lovgivninger der er styrende for de samarbejdende parter. Dernast kan Scott bidrage med
et fokus pa de normative systemer, de forventninger, sociale bindinger og relationer, og den falles
forstaelse af vardier og adferd. Derfor kan Scotts normative elementer bidrage med at undersgge
hvilke normative elementer de samarbejdende parter hver iser indgar i samarbejdet med (Scott,
2001: 54-56). Endeligt bidrager Scott med fokus pa de kulturelt-kognitive systemer. Her bliver det
relevant at fokusere pa de samarbejdende parters forstaelse for, hvad det er der arbejdes pa. Fokus
er her pa, hvorvidt der, i det tvaergdende samarbejde, er en felles forstaelsesramme, som af Scott
fremhaeves som central for organisationens funktion i det kulturelt-kognitive system (Scott, 2001:
58).

Scott er som beskrevet organisationsteoretiker og belyser ikke direkte et samarbejde. Scotts
institutionelle systemer beskriver, hvad der udger enkelte organisationer. | dette speciale overszttes
Scotts teori til at belyse et tveergaende samarbejde, hvorfor de samarbejdende forvaltninger forstas
som enkelte organisation med egne institutionelle systemer, (forvaltning a, b, ¢, d) som skal indga i
et tveergaende samarbejde som én organisation med et samlet institutionelt system, hvilket
illustreres i Figur 2.
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Forvaltning
D

Forvaltning Tvaergdende Forvaltning
A samarbejde C

Forvaltning

B

Figur 2 - Tvaergdende samarbejde

1.3.1.2 Det horisontale samarbejde omkring Forebyggelsespakkerne

De Nationale Forebyggelsespakker er anbefalinger udstedt af  Sundhedsstyrelsen.
Forebyggelsespakkerne indeholder 11 anbefalinger til kommunerne om, pa hvilke omrader der er
serlig evidens og behov for forebyggelse omkring (Sundhedsstyrelsen, 2012, a). Det er en hensigt
med Forebyggelsespakkerne, at de skal implementeres pa tveers af kommunernes forvaltninger,
saledes de integreres pa flere politikomrader (Sundhedsstyrelsen, 2012, a: 19). Sundhedsstyrelsens
fokus pa, at Forebyggelsespakkerne med fordel kan implementeres via tvaergaende samarbejde, gar
saledes Forebyggelsespakkerne til et omrade at analysere pa, hvordan kommunernes institutionelle
rammer er afgarende for det horisontale samarbejde.

Forebyggelsespakkerne bliver derfor en case pa et horisontalt samarbejde, da pakkerne ikke kan
implementeres isoleret af én forvaltning. @nsket om horisontalt samarbejde er sdledes udstedt
vertikalt fra Sundhedsstyrelsen. Forebyggelsespakkerne afspejler dermed en vertikal styring fra
nationalt hold, da det er anbefalinger udtrukket fra Sundhedsstyrelsen. Den vertikale struktur er ud
fra Forebyggelsespakkerne ikke en sterk vertikal ramme idet anbefalingerne ikke er en
lovgivningsmassig  skal-opgave, men klare vertikale anbefalinger til kommunernes
forebyggelsesindsatser. Forebyggelsespakkerne er dog et vertikalt udstukket verktgj, som skal
understgtte kommunerne i arbejdet med opfyldelse af de nye opgaver pa sundhedsomradet
(Sundhedsministeriet, 2012), der fulgte med i Strukturreformen (Indenrigs- og Sundhedsministeriet,
2005). Saledes er Forebyggelsespakkerne en case pa et handgribeligt vertikalt udstukket veerktgj,
som kommunerne kan bruge til at opfylde lovgivningsmassigt vedtagne mal i Strukturreformen. |
2013 konkluderes det, at stgrstedelen af de danske kommuner har igangsat implementeringen af
anbefalingerne i Forebyggelsespakkerne (Center for Interventionsforskning, 2013), hvorfor casen
ogsa udtrykker et eksempel pa et konkret vertikalt varktgj, som kommunerne har accepteret og
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taget til sig. Derfor er Forebyggelsespakkerne et faktisk eksempel pa en konkret indsats, der kraever
horisontalt samarbejde, hvorfor det bliver muligt at analysere pa det horisontale samarbejde.

1.3.2 Aalborg Kommune som casevalg

Specialets undersggelsesfelt er som beskrevet afgraenset til det kommunale regi, da det er i
kommunerne der skal samarbejdes pa tvaers omkring Forebyggelsespakkerne. Herunder indsnavres
fokus til at omfatte Aalborg Kommune. Aalborg Kommune vealges pa baggrund af en serlig
prioritering af Forebyggelsespakkerne og samarbejde pa tvaers omkring sundhedsfremme. Aalborg
Kommune prioriterer det tveergaende samarbejde i deres sundhedspolitik, hvor det star beskrevet at
kommunens Sundheds- og Kulturforvaltning:

“Forvaltningens rolle er at koordinere og understotte sundhedsindsatser pa tvers af
forvaltningerne, sikre videndeling og udarbejde arlig status til byradet” (Sundheds- og
Kulturforvaltningen, 2014, a).

Denne tvaergdende prioritering ger sig ogsa galdende i forhold til implementeringen af De
Nationale Forebyggelsespakker. Radmand for Sundhed- og Kulturforvaltningen Mads Duedahl
italesatte pa byradsmgadet den 27.03.2017 angaende godkendelse af status pa Sundhedspolitik 2015-
2018, at det tveergaende samarbejde samt prioriteringen af De Nationale Forebyggelsespakker er
serligt geeldende for Aalborg Kommune:

“De Forebyggelsespakker som Sundhedsstyrelsen laver (...), det er noget som man laegger op til er
“nice to do”, men der har vi besluttet i Aalborg Kommune at det er noget vi vil gore, og det tror jeg
faktisk ogsa at vi er den eneste kommune i Danmark der har besluttet (Byradsmgde - Aalborg
Kommune, 04:40).

Aalborg Kommune udvelges herudover pa baggrund af den kompleksitet og de mange
sektorgraenser og samarbejdsflader som der skal arbejdes pa tvaers af (Sundhedsstyrelsen, 2010)
Aalborg Kommune er organiseret med syv forvaltninger med hver deres administrative og politiske
ledelse (Aalborg Kommune, a), og indeholder dermed et stort antal samarbejdsflader at arbejde pa
tveers af, hvilket er relevant for specialets undersggelse.

Disse argumenter udger tilsammen baggrunden for casevalget og afgraensningen af
undersggelsesomradet til Aalborg Kommune. Aalborg Kommunes nermere forhold, struktur og
organisatorisk sammensatning vil udfoldes senere i kapitel 4.

1.4 Leesevejledning
Kapitel 1 - Indeholder specialets problemfelt og teoretiske problem, samt specialets
problemformulering.

Kapitel 2 - Indeholder specialet teoretiske stasted med udgangspunkt i styringsteori og
organisationsteori ved W. Richard Scott.

Kapitel 3 - Indeholder specialets metodiske og designmaessige valg.
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Kapitel 4 - Indeholder en indledende analyse af og baggrundsforstaelse for De nationale
retningslinjer omkring Forebyggelsespakkerne. Samt Aalborg Kommunes organisering i kontekst af
Forebyggelsespakkerne.

Kapitel 5 - Indeholder en analyse af, hvordan Aalborg Kommune organiserer og regulerer sit
arbejde omkring Forebyggelsespakkerne.

Kapitel 6 - Indeholder en analyse af, hvordan normative og kulturelt-kognitive elementer, er
styrende for de samarbejdende forvaltninger i deres arbejde med Forebyggelsespakkerne.

Kapitel 7 - Indeholder en diskussion af, hvordan de samarbejdende forvaltningers institutionelle
rammer pavirker samarbejdet forvaltningerne imellem.

Kapitel 8 - Indeholder konklusion pa specialets analyse.

Kapitel 9 - Indeholder efterrationalisering af metodiske valg i specialet, samt en perspektivering.

16



Speciale Forar 2017 ((‘

Politik & Administration
Aalborg Universitet AALBORG UNIVERSITET
STUDENTERRAPPORT

Kapitel 2 - Teori

Med fokusset pa spaendingsfeltet i og omkring leveringen af velfeerdsydelser i den offentlige sektor,
udfoldes specialets nermere baggrund for det overordnede spergsmal: Hvordan fungerer et
horisontalt samarbejde i en vertikal struktur? Den teoretiske undren udspringer fra styringsteorien
og fokusset pa det decentrale horisontale samarbejde og den hierarkiske styring, malsatning og
lovgivning. Udover styringsteori bliver den institutionelle organisationsteori ligeledes central for
indgangsvinklen til specialets teoretiske problem. Den institutionelle teori har fokus pa hvad der
udger organisationer, og omsgettes i dette speciale til at omhandle de samarbejdende forvaltninger i
Aalborg Kommune. Séledes skal det horisontale samarbejde ske i samspil med de gvrige
forvaltninger.

2.1 Styringsbegrebet

For yderligere at beskaftige sig med det teoretiske spargsmal vil der fokuseres pa styringsmassige
aspekter og udviklingen af styringstankerne vil kort opridses, for at tydeliggere styringsteoriens
fokus pa samarbejde.

Tankerne omkring styring udvikles i og omkring Governance-litteraturen. Styringstankerne i
Governance-litteraturen betoner et fokus pa koordination og samarbejde. Dette kan vaere gennem
netveerk, partnerskaber eller andre konstellationer pa tveers af de traditionelle graenser i og omkring
organisationer. Dette anses som en ny form for governance, hvor styringen kredser om samarbejde
og koordination (Jergensen og Vrangbak, 2005: 10-11). Dette medfarer en forstaelse af styring som
et begreb, der betoner koordineringen i sociale systemer. Dermed kan styring beskrives som
ordensskabende aktiviteter, der organiserer og strukturerer givne aktiviteter (jf. Jargensen og
Vrangbak, 2005: 11).

Specialets teoretiske forstaelse af styring er bundet op pa et fokus pa styring af samarbejde i
organisationer og pa tvers af organisationsgrenser for at opna felles mal. Som specialets
overordnede teoretiske problem pépeger, sa vil fokusset vaere pa det horisontale samarbejde i en
vertikal struktur. Derfor vil forstaelsen af styring bade indeholde vertikale og horisontale aspekter,
da styringen fokuserer pa hierarkiet og strukturen, men ogsa pa samarbejde og koordination.
Governance kan dermed ikke ses som en direkte kontrast til den vertikale styring government
(Jargensen og Vrangbaek, 2005: 11). Derimod anses den vertikale styring som noget, der er en
potentiel del af horisontalt samarbejde. Dette leegger sig op ad Bell og Hindmoors forstaelse af
styring, som havende en klar vertikal dimension (Bell og Hindmoor, 2009: 33-35).

Ovenstaende fokus understreger specialets teoretiske problem, hvor det vil undersgges, hvordan det
horisontale samarbejde fungerer i en vertikal struktur. Dermed er forstaelsen af styringen praeget af
Bell og Hindmoors udlaegning af en statscentreret tilgang til styring (Bell og Hindmoor, 2009: 10).
Den statscentrerede tilgang til styring, betoner den vertikale statslige styring. Politik bliver fortsat
vedtaget og implementeret fra statslig side. Nar staten har afgivet autoritet til decentrale enheder,
fortseetter staten med at have fremtreedende position. Staten kan dog veelge en raekke forskellige
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styringsstrategier hvilket ger, at den statslige aktgr kan inddrage decentrale parter i styring. Dog er
det centralt, at denne uddelegering af styring, netop er en uddelegering. Det er staten der besidder
den centrale magt, hvorfor selv mere tvaergaende og borgernare styringstiltag fungerer i en vertikal
kontekst. Saledes er der for staten incitamenter til at opmuntre til mere horisontalt samarbejde og
partnerskaber i kommunerne, sa lenge staten selv fastholder den centrale beslutningsmagt.
Partnerskaberne og samarbejdet kan medvirke til gget legitimitet og forstdelse i nye dele af
samfundet, ligesom det gger statens indflydelse i disse dele (Bell og Hindmoor, 2009: 11).

Ifelge den statscentrerede tilgang fastholder staten sin magt og indflydelse, selvom der styres efter
nye og anderledes principper, der inddrager partnerskaber og markedet. Staten kan enten veere
direkte deltagende i disse nye styringsarenaer, altsd som deltagende i eksempelvis et horisontalt
samarbejde. Dette kan ske gennem aktiv deltagelse, udveelgelse af parter, stgtte via ressourcer eller
andre former for deltagelse. Ligeledes kan staten have en mere tilbagetrukket rolle, men dog stadig
en overordnet rolle i forhold til at koordinere eller styre de forskellige lokale styringstiltag (Bell og
Hindmoor, 2009: 12). Dermed vil staten stadig besidde en lovgivningsmaessig autoritet, som Max
Weber betoner, denne autoritet baseres pa en rationel tankegang om, at staten stadig har en central
og unik magtposition (jf. Bell og Hindmoor, 2009). Dette afspejler de resterende dele af en
hierarkisk og bureaukratisk tankegang, som stadig findes i Bell og Hindmoors tanker omkring
styring.

| specialet anses styring som omhandlende det horisontale samarbejde, men ogsa indeholdende et
vertikalt perspektiv, der betoner magtmassigt og rationelle aspekter. Styring inddrager ogsa det
horisontale samarbejde mellem flere interdependente organisationer eller aktarer. Dette er tilfeeldet,
nar der er interaktion mellem organisationer gennem et behov for udveksling af ressourcer og viden.
Nar det er styringen af horisontale samarbejder der er i fokus, kommer de normative og kulturelle
aspekter ogsa i fokus. Dette medfarer saledes, at det horisontale samarbejde kan fungere via tillid,
normer og veerdier og reguleres af vedtagne regler (Bell og Hindmoor, 2009).

Med ovenstaende forklaring af styringsbegrebet vil der fokuseres pa styring og pa de centrale
aspekter i styringen af den offentlige sektor.

2.1.1 Styringen af den offentlige sektor

Politiske systemer indeholder et komplekst set af normer og veerdier, som ligger til grund for det
arbejde der pagar. For at arbejdet kan fungere, skal normerne afstemmes og balanceres for at
arbejdet og specielt det horisontale samarbejde kan fungere. Denne balancering er en tvetydig og
kompleks proces, som ogsa medfarer, at der opstar afvejninger og prioriteringer af de forskellige
verdier og mal selv i den enkelte organisation (Christensen m.fl., 2007: 17). Denne overordnede
afvejning og de retningsskabende aktiviteter kan overordnet set forstas som styring.

Styring af den offentlige sektor indeholder en rekke forskellige aspekter; magtforhold,
beslutningstagning, lovgivning og organisering. Styring er dermed i hgj grad central i den offentlige
sektor, der er folketingspolitikere, embedsfolk, kommunalpolitikere, kommunale chefer,
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konsulenter og endelig er der gruppen af medarbejdere, der faktisk leverer den offentlige service i
frontlinjen. Her er der i hgj grad styring pa spil, for hvor tages beslutningerne, hvordan er disse
beslutninger styrende for arbejdet, og hvordan er arbejdet om at levere den offentlige service
organiseret? Dette er et mangfoldigt omrade, som den overordnede styringsteori kan vere
behjeelpelig med at sette fokus pa.

2.1.1.1 Markedsbaseret styring i den offentlige sektor

Styringen af den offentlige sektor har gennem en har siden 1980’erne varet domineret af New
Public Management (NPM). Her voksede NPM frem som en modreaktion til det tidligere
styringsfokus om bureaukrati. NPM er en kritik af at lade bureaukratiet og den klare vertikale
styring organisere og strukturere arbejdet i den offentlige sektor. Kritikken gar iser pa, at
bureaukratiet ikke er hensigtsmaessig i forhold til at sikre effektiv udnyttelse af de gkonomiske
ressourcer. Dette er suppleret af en bekymring for, at det vertikale og bureaukratiske fokus gjorde,
at statens magt blev for stor i den offentlige sektor, hvilket fjernede fokus pa borgernes gnsker og
krav (Osborne og McLaughlin, 2002: 9). Den statslige styring skal med NPM decentraliseres,
saledes den tydelige vertikale styring nedbrydes og mere magt bliver lagt ud teettere pa det
udfgrende led (jf. Osborne og McLaughlin, 2002: 9-10). NPM bidrager saledes veasentligt med en
forstaelse af den rigide vertikale struktur, som verende en udfordring for en fleksibel levering af
ydelser i den offentlige sektor.

Dermed fremkommer NPM med en mere markedsbaseret tilgang til styring, som vil udfordre den
bureaukratiske tankegang. Styringstankerne i NPM stiller saledes spgrgsmalstegn ved den tydeligt
vertikale styring og hensigtsmaessigheden af denne. NPM fokuserer styringen pa hands-on styring,
hvor styringen ikke bunder i en bureaukratisk struktur, men narmere i beslutninger taget teet pa
borgerne. Dette suppleres af tydelig mal, standarder og mader at male indsatsen og virkningen af de
forskellige indsatser. Ligeledes vil NPM sikre tydelig kontrol med outputtet via fokus opfglgning.
Dette skal medvirke til at gge konkurrencen i den offentlige sektor, da denne skal lade sig inspirere
af frit-valgs-ordninger og fri konkurrence, som i den private sektor. Dette skal, sammen med
decentraliseringen, veere med til at skabe en mere omstillingsparat, fleksibel og servicemindet
offentlige sektor. Saledes fokuserer NPM pa en forbedring af effektiviteten og serviceniveauet
gennem gget konkurrence, malstyring, opfelgning og benchmarking samt et opger med den
bureaukratiske vertikale styringsteenkning, ved at fa beslutningsdygtigheden teettere pa der, hvor
servicen udferes. NPM fokuserer i hgj grad ogsa pa at bruge ressourcerne disciplineret, saledes
udgifterne ikke lgber lgbsk (Osborne og McLaughlin, 2002: 9). Endelig har NPM det sigte at
adskille den politiske beslutningstagen og styringen af de offentlige services (Osborne og
McLaughlin, 2002: 10), hvilket skal medfere mere rationel offentlig service, som modsvarer
borgernes behov og samtidig er gkonomisk ansvarlig og kan opfylde de fastsatte mal. NPM
fokuserer pa at fa beslutningstagen taettere pa borgeren, og dermed kunne levere bedre kvalitet for
borgeren. Saledes er der i NPM ogsa en normativ idé om at fa borgeren i centrum.
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NPM gnsker at centralisere, regulere og kontrollere i hgjere grad. Dette skal ske via det vertikale
fokus og den starre ledelsesmassige specialisering pa niveauerne, der er tettere pa borgerne. Her
skal der vere fokus pa mal, input og output og det medfalgende fokus pa benchmarking. Samtidig
gnskes decentralisering, fleksibilitet og autonomi, som en del af den horisontale specialisering. Her
skal de specialiserede ansatte i de forskellige afdelinger, have frihed til at lgse opgaver til starst
mulig tilfredshed for borgerne (Christensen m.fl., 2007: 17). Dette kan anses for at vaere et paradoks
mellem gnskerne om bade kontrol og fleksibilitet.

NPM-tankerne kan bidrage til at analysere pa, hvorvidt den vertikale struktur og styring fortsat er
dominerende i den offentlige sektor, og fokusere pa hvordan der fglges op, reguleres og hvor
tydelige mal der arbejdes efter. Dette bliver en central pointe at tage med fra styringstankerne i
NPM, specialet har saledes ogsa fokus pa, hvorvidt samarbejde er muligt i den vertikale struktur,
der er dominerende i den offentlige sektor. I forlengelse af NPM’s fokus pa den vertikale struktur
og styringsaspekterne i den kontekst, vil der nu fokuseres pa de styringstanker som neermere
behandler samarbejde.

2.1.1.2 Den samarbejdsfokuserede styring

Styringen af akterer i det politiske system, er blevet udfordret gennem 1980’erne og frem af New
Public Managements malrettede gkonomisk rationelle fokus pa de komplekse problemer og
strukturer. 1 kglvandet pa NPM belyses et skifte eller tilpasning af NPM. Behovet for
decentralisering blev justeret, idet erfaringer viste, at det skabte indad-fokuserede og opsplittede
enheder. Fokus blev derfor i stedet pa en mere samlet offentlig sektor “whole-0f-government”
(WOG). Ifglge Lagreid og Christensen er styringstankerne omkring WOG dog ikke nye, men
beskrives som havende et mere omfattende fokus. Séledes ses udviklingen ikke som tydeligt
brydende med de grundleeggende forestillinger fra NPM, naermere kan det ses som en tilpasning i
forhold til de erfarede uhensigtsmaessige effekter. Saledes betoner reaktionerne pa NPM (Post-
NPM) i hgjere grad en mere samlet og integreret offentlig sektor (Christensen og Leegreid, 2007:
10-13).

Andre forskere belyser ligeledes @&ndringerne og tilpasningerne i den offentlige styring. Stephen
Osborne belyser tilpasningerne af NPM med begrebet New Public Governance (NPG) (Osborne,
2010). Osborne placerer NPG som indeholdende institutionel teori og netveerksteori. Staten
beskrives som pluralistisk, hvor mange forskellige aktgrer og processer samlet bidrager til lgsning
af politik. | sadanne strukturer er fokus mere pa interorganisatorisk samarbejde og pad hvordan
effektivitet kan skabes ud fra interaktioner mellem gensidigt afhaengige parter og deres omgivelser.
Ressourcefordelingen og ansvarlighedsrelationer i sadanne organisationer sker gennem disse
interorganisatoriske netveerk og de personlige relationer pa de forskellige niveauer (Osborne,
2010).

Post-NPM fokuserer pa en horisontal og vertikal koordination, som skal mindske de situationer,
hvor politikomrader modarbejder hinanden. Det skal skabe et fundament for bedre falles
ressourceudnyttelse, skabe synergi mellem de forskellige politikomrader og i sidste ende kunne
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tilbyde borgerne en mere samlet og helhedsorienteret service. | post-NPM er der et gnske om brud
med siloopdeling og det indadvendte og specialiserede fokus (Osborne, 2010). Dermed er der i
post-NPM stadig fokus pa effektivitet for borgerne, men effektiviteten ses kun som mulig, hvis de
forskellige enheder samarbejder om at levere sammenhzngende og koordineret service. Dermed er
gnsket i post-NPM at udvikle det entydige decentraliserede og rationelle fokus, til et starre fokus pa
samarbejdet pa tvers af de klare adskilte enheder, som var en del af NPM-tankegangen.

Det er med arene blevet et fokuspunkt for den offentlige styring, at mange samfundsmaessige
problemer er omfattende og tveersektorielle, sakaldte wicked problems, og derfor bedst lgses pa
tvaers af de politiske greenseflader. Saledes kan det siges, at NPM har et fokus pa at effektivisere de
enkelte offentlige enheder, men har derigennem fragmenteret den offentlige sektor i en sadan grad,
at forstaelsen for de tveersektorielle problemer er mindsket (Christensen og Leagreid, 2007: 8-16).
Som reaktion pa denne fragmentering i NPM fremkommer tankerne i post-NPM med centralisering,
som struktur til at genvinde eller modificere tabet af kontrol og politisk indflydelse, som
fragmenteringen medfarte. @nsket om at genvinde en vis kontrol og indflydelse for den politiske og
administrative ledelse, sker pa baggrund af spgrgsmal om information og placering af ansvar. Det
politiske niveau stod derfor i et paradoks, hvor det stadig var dem der stod til ansvar for kritik af
den offentlige sektor, til trods for at opgaverne og ansvaret var decentraliseret (Christensen og
Leegreid, 2007: 8-16).

Post-NPM og fokusset pa horisontalt samarbejde over organisatoriske greenser, skal operere i en
virkelighed preget af NPM’s tanker omkring specialisering og den medfelgende fragmentering.
Dette betyder, at de samarbejdende enheder ikke har samme bagvedliggende styrende lovgivninger,
magtmassige forhold eller forudsatninger. Dermed fokuserer post-NPM pa at skabe starre
sammenhangskraft mellem de respektive parter, dette sker ved at forsgge at genopbygge og samle
styringskapaciteten hos centrale statslige akterer (Christensen m.fl., 2007: 31). Dette skal medvirke
til, at de forskellige aktgrer, der skal samarbejde pa tveers har et starre felles grundlag at starte
samarbejdet op pa. Dermed har staten i post-NPM en afgarende rolle, da staten via styringsmaessige
og lovgivningsmaessige beslutninger og tiltag har mulighed for at skabe en falles ramme og et
feelles grundlag for samarbejde i kommunerne. Dette giver staten mulighed for at styre, opmuntre til
eller diktere det horisontale samarbejde i kommunerne. Det er dog veerd at have for gje, at forholdet
mellem struktur og det faktisk udfgrte arbejde, adfeerden og dermed det tvaergaende samarbejde er
tvetydigt og komplekst. Det er ikke sadan, at staten kan styre og kontrollere alt, eller det er i hvert
fald ikke det der er hensigten (Christensen m.fl., 2007: 33). Der vil fortsat veere forskellige parter i
samarbejdet, som, qua den starre centralisering, muligvis har faet mere til felles, faet tildelt en
feelles opgave eller faet palagt et samarbejde. Disse forskellige parter har stadigvaek hver deres
baggrund med, hvorfor samarbejdet i hgjere grad er en forhandlingsproces mellem de involverede
parter end det er endegyldigt centralt styret.

| post-NPM er malet dermed bade at styrke den statslige styring, saledes staten genvinder noget
indflydelse og kontrol, nar det er staten, der star pa mal for resultaterne og det faktiske outcome.
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Samtidig gnskes mere samarbejde pa den horisontale led, hvilket i hgj grad kraever decentralisering
og autonomi. Sa det centrale bliver at balancere forholdet mellem autonomi og kontrol i den
statslige styring, hvis hensigten om gget samarbejde, som er en del af post-NPM tankerne skal
lykkes (Christensen m.fl., 2007: 34). Dette kan anses som veerende et paradoks mellem gnskerne
om gget statslig styring og et autonomt samarbejde.

2.2 Samarbejde — et buzzword

Som det er tydeliggjort savel i indledningen (kapitel 1) som i det foregdende afsnit omkring
tankerne efter NPM’s fremkomst, sa er horisontalt samarbejde det, der i mange henseender straebes
efter. Det er samarbejdet, der skal sikre bedre service og kvalitet samt starre sammenhangskraft.

Tankerne om det starre samarbejde pa tveers af organisationer og internt i organisationer ger, at der
i post-NPM ikke blot er et strukturelt fokus pa centralisering, men ogsa findes et fokus pa kulturelle
aspekter, verdier, normer og den mere evolutionare forandring. Her er fokus saledes pa at udvikle
og klede organisationer pa til samarbejde via udvikling og ikke via en brat forandring i den
strukturelle styring (Christensen m.fl., 2007: 35). Fokusset pa kulturelle aspekter fremkommer, da
der er en erkendelse af, at det udferte arbejde, og dermed adfaerden i organisationer er pavirket af
organisationens kultur og vardier (Christensen m.fl., 2007: 36). Der vil derfor ogsa vare forskellige
kulturer pa spil i et samarbejde mellem organisationer eller organisatoriske adskilte enheder.
Dermed star post-NPM tankerne midt i krydspresset mellem gnsket om at centralisere mere
beslutningskompetence og styring, og samtidig have opmarksomhed pa at samarbejde pa tveers skal
have en form for autonomi og plads til kulturelle forskelligheder. Tankerne i post-NPM centrerer
sig altsa omkring horisontalt samarbejde, for at sikre koordination og sammenhangende lgsninger.
Dette skal ske samtidig med, at det centrale politiske niveau fortsat har kontrol. Det er en sver
balancegang, nar de enkelte politikomrader og organisationer, kommuner og lignende bliver
autonome, for at sikre plads til de kulturelle elementer og samarbejde i og omkring organisationen
(Christensen m.fl., 2007: 38-39). Samtidig er veardierne i et samarbejde ofte spredt eller
modstridende (Osborne, 2010), hvilket i hgj grad kan besvarliggere balanceringen i post-NPM.

Samarbejde er oppe i tiden og centralt i reaktionerne pa NPM-dominansen. Dette er ogsa centralt i
dette speciale, hvor vi fokuserer pa samarbejdet i den kontekst, som styringsstrukturen i det danske
samfund giver. Fokusset i ovenstdende afsnit forklarer, at strukturen i NPM har medfart mere
opsplittede og specialiserede enheder. Reaktionen pa dette fokuserer pa bade gget central kontrol og
dermed ogsa sterre felles grundlag for samarbejdet, samtidig med fokusset pa autonomi til
samarbejdet. Samarbejdsfokusset medfarer saledes, at der skal vides mere om de organisationer der
skal samarbejde og kulturen i disse, men ogsa vide noget om den centrale kontrol og styring med
organisationerne. Dette skal suppleres med en forstaelse af hvilke af aspekterne, der er pa spil i og
omkring samarbejdet. Dette vil det naeste afsnit bidrage med teoretiske perspektiver pa. Ligeledes
rejses det overordnede styringsmassige kompleks mellem NPM’s tanker om, at det er
centraliseringen og den vertikale struktur der i mange henseender spander ben for effektiviteten og
den gode borgerrettede ydelse. | post-NPM er der fokus pa samarbejde som maden, hvorpa den
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offentlige sektor kan levere kvalitet i ydelserne og effektive arbejdsgange. Dette skal ske gennem en
gget centralisering og dermed en styrkelse af den vertikale struktur. Tilbage star dermed det
teoretiske spgrgsmal, om hvordan et horisontalt samarbejde fungerer i en vertikal struktur?

2.3 Organisationsforstaelse

Specialet har som navnt fokus pa at analysere pa samarbejdet omkring leveringen af offentlige
velferdsydelser. Dette kraever et fokus pa styring, fordi samarbejdet skal fungere i den kontekst,
som styringen skaber.

Tankerne omkring styring har udviklet sig fra et mere snaevert fokus pa faerre akterer til et stgrre
fokus pa flere aktgrer og arbejdet i partnerskaber eller netvaerk. Denne udvikling afspejles i bade
den politiske teori omhandlende relationen mellem staten og de forskellige aktarer i samfundet. Her
er udviklingen gaet fra et pluralistisk fokus, hvor de enkelte organisationer keemper mod hinanden
om at influere pa staten, uden at staten overtager organisationen. Fra 1960’erne kom et mere
neokoorporatistisk fokus, hvor staten og de forskellige interesseorganisationer ses som gensidigt
forbundne. Dette medfarte senere et fokus pa policy-netveerk, hvor der skelnes mellem forskellige
former for gensidighed, frem for det ensidige fokus pa interesseorganisationer i neokoorporatismen
(Klijn, 1997). Denne udvikling kan ogsa findes inden for policy-analyse. Her er der ogsa kommet
fokus pa netverksstyring igennem slutningen af 1980’erne og op gennem 1990’erne. Fokusset er
her gaet fra fokus pa den enkelte rationelle akter eller organisation til et fokus pa policyprocessen,
som en proces med mange aktgrer der interagerer. Denne interaktion foregar i institutionaliserede
mgnstre, som kendes som netveerk (Sgrensen og Torfing, 2005: 27-28). Endeligt kan udviklingen
ogsa findes i organisationsteorien. Her er udviklingen gaet fra det smalle fokus pa den enkelte
rationelle organisation og dennes interne organisering, til et starre fokus pa afhzngigheden af
omgivelserne og de omgivende ressourcer. Op gennem den sidste tredjedel af 1900-tallet flyttes
fokus til organisationen i dens omgivelser, og hvordan organisationen agerer interorganisatorisk i
forhold til ressourcer, information og samarbejde (Klijn, 1997) (Serensen og Torfing, 2005: 28).
Dette medfarer dermed, at en kommune skal analyseres med et horisontalt fokus, saledes fokusset
ikke blot rettes mod den enkelte kommune eller forvaltning, men rettes mod alle relevante parter i
forhold til den givne indsats.

Specialets fokus pa organisationer og det horisontale samarbejde i og pa tveers af organisationer, vil
derfor fokusere forskellige punkter pa i og omkring organisationerne. Her vil de tre sgjler af
institutioner i organisationer, som W. Richard Scott fremhaver, anvendes (Scott, 2001). Scott
argumenterer for, at tre sgjler — regulative, normative og kulturelt-kognitive, er institutioner, der i
samspil er centrale i organisationer. Her er de regulative institutioner de tydeligt synlige og
lovgivningsmeessigt palagte institutioner, der strukturerer hvad organisationen skal gere. De
normative elementer er mere moralske og etiske aspekter af, hvad arbejdet i organisationen ber
handle om. De kulturelt-kognitive institutioner kan veere sveerere at blive bevidste om og nemme at
tage for givet, det er kulturelle og vaerdimaessige aspekter der er indvirkende pa opfattelsen af, hvad
organisationen vil arbejde med (Scott, 2001: 51). | forhold til dette speciale bliver alle tre
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institutioner, som en helhed relevante i forhold til at forsta og arbejde med det horisontale
samarbejde i og mellem de medvirkende organisationer.

| dette speciale overfares Scotts teori til specialets fokus pa horisontalt samarbejde, hvor forskellige
organisationer er deltagende, hvorfor der vil veere input fra forskellige parter, der hver har deres
samlede organisatoriske institutionelle systemer med, som potentielt kan pavirke eller dominere
samarbejdet. Saledes vil specialet forsta organisationer og det horisontale samarbejde som
indeholdende Scotts tre institutioner. Specialet vil statte sig op af ovenstaende forstaelse af styring
0g organisationer, og undersgge, hvordan det horisontale samarbejde fungerer i en vertikal struktur.
Herunder vil der fokuseres narmere pa Scotts institutionelle organisationsforstaelse.

2.4 W. Richard Scott - Institutionel organisationsforstaelse

W. Richard Scotts teori omhandlende institutioner og organisationer benyttes i dette speciale til at
skabe en dybere forstaelse af, hvad der udger organisationer. Scotts teori placerer sig, som
nedenstaende vil forklare, i institutionel teori (Scott, 2001). Den institutionelle teori skal supplere
specialets retning til ikke blot at fokusere pa styringsteori, men fremme et undersggende blik pa,
hvordan styring foregar i en kontekst af organisationer og de institutionelle egenskaber, der matte
veere heri. Scotts teori supplerer med analyse af organisationer pa et mere analytisk og konkret
niveau i forhold til, hvad der rar sig i organisationer. Specialet teoretiske fokus pa vertikal styring
og horisontalt samarbejde vil gennem analysen desuden reflekteres ind i Scotts institutionelle blik
pa bade regulative, normative og kulturelt-kognitive institutioner, som mere konkrete udtryk for,
hvordan de styringsmaessige strukturer kan omseettes til institutionelle traek i organisationer.

Scotts institutionelle forstaelse balancerer desuden med styringsteoriens erkendelse af udviklingen
af gamle og rigide organisationer (afsnit 2.1) (Scott, 2001: 48-51), og den udfordring der kan opsta
ved a&ndringen pa styringen af disse. Scott anser pa enkelte organisationer som indeholdende et szt
af institutionelle egenskaber, hvorfor disse institutionelle egenskaber i specialet erkendes som
geldende for de enkelte forvaltninger i kommunen. Dermed operationaliseres fokusset fra
organisationer til forvaltninger. Med specialets fokus pa samarbejde mellem forvaltninger forstas
disse institutionelle egenskaber som elementer, der skal inkorporeres og spille sammen i det
pageldende samarbejde. Derfor bliver forstdelse af forvaltningers institutionelle forhold og
samspillet mellem disse vaesentlig for analysen af samarbejdet herimellem.

2.4.1 Institutionel teori og organisationer
Scotts teori omhandlende organisationer placerer sig teoretisk inden for den institutionelle skole.
Scott ser institutionel teori som en forleengelse og udvidelse af forstaelsen for organisationer som
abne systemer, der fremkom gennem 1960’erne. Fokusset pa abne systemer supplerede den
eksisterende organisationsteori med en erkendelse af omgivelser og miljg som noget der former,
pavirker og fornyer organisationer. Selvom institutioner allerede var identificeret tidligt af
samfundsforskere, mener Scott, at det farst var op gennem 1970’erne, at studiet af institutionelle
organisationer og den overordnede institutionelle teori blev anlagt (Scott, 2001: ix-21). |
institutionel teori er det vaesentligt at have en forstaelse for tidligere handelser og historie. Det vil
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sige, at tidligere idéer og indsigter pavirker og former den nuverende platform, og de valg som
treeffes her. Dette er en del af, hvad Scott kalder historisk institutionalisme (Scott, 2001: 47).

Scott definerer institutioner som sociale strukturer, der har opnaet en hgj grad af stabilitet.
Institutioner antyder naermest per definition stabilitet og en robusthed overfor forandringer. Dette er
tilfeeldet idet institutionerne ofte er overfart, opretholdt og reproduceret gennem flere generationer.
Dog er institutionerne ogsa underlagt forandringsprocesser, omend disse er inkrementelle eller
afbrudte. Derfor ma institutioner bade ses som et udtryk for den eksisterende sociale orden, men
ogsa som en proces af institutionalisering eller de-institutionalisering. Med tiden er fokus derfor
ogsa endret til ikke blot at undersgge, hvordan institutionerne opstar, men ogsa hvordan de
gennemgar forandring (Scott, 2001: 47-50).

Scott belyser institutionsbegrebet ud fra tre sgjler, regulative, normative og kulturelt-kognitive
institutioner. Scott belyser, at disse institutioner i samspil vil forme og danne aktiviteter, valg,
ressourcer, stabilitet og mening i den pagealdende organisation. Disse elementer anses af Scott som
byggesten for de institutionelle strukturer (Scott, 2001: 47-49).

2.4.2 De tre institutionelle sgjler

Scott arbejder med sin institutionelle teori pa et mere konkret og analytisk niveau, hvilket kan
hjelpe med at identificere og undersgge de forskellige elementer, som udger organisationer. Mere
konkret forklarer han tre elementer som udger institutioner i organisationer herunder de regulative,
normative og kulturelt-kognitive. Disse tre elementer samler Scott ud fra at de gennem tiden hver
iseer er blevet identificeret som elementer hos institutioner af flere samfundsforskere (Scott, 2001:
51). Nedenstaende bliver de tre institutionelle sgjler forklaret enkeltvis, dog er det geldende for
Scotts teori, at sgjlerne skal ses i samspil og som en helhed der samlet set udger organisationer
(Scott, 2001: 47).

2.4.2.1 Den regulative sgjle

Den regulative sgjle repraesenterer de institutioner som kontrollere og regulerer adferd og
processer. Der er fokus pa incitamentsstrukturer, der kan veaere medvirkende til at forme adfaerden i
organisationer. Regulative processer indeholder set af regler, tilsyn og overvagning med om disse
folges. Herudover bestar regulative institutioner af sanktioner, om end disse er restriktioner eller
belgnninger, med det sigte at forsgge at pavirke adfarden i organisationen. De regulative processer
kan bade forekomme gennem formelle processer, eksempelvis gennem lovgivning eller magt tildelt
specifikke aktgrer som domstolen, politi eller eventuelt et specifikt ledelsesansvar. Dog kan
regulative processer ogsa opsta gennem uformelle mekanismer og gennem de traditioner som kan
veere afgerende for, hvilken adfeerd man ser bort fra og finder uhensigtsmaessig (Scott, 2001: 51-
54).

De teoretikere som primart har et gkonomisk fokus, skonomer og gkonomiske historikere, ser
regulative elementer som vasentlige for organisationer. Den adferd der forsgges reguleret hos
individer og organisationer, foregar pa et konkurrencepraeget marked. Dette konkurrencepraegede

25



Speciale Forar 2017 ((‘

Politik & Administration
Aalborg Universitet AALBORG UNIVERSITET
STUDENTERRAPPORT

marked indeholder interesseforskelle og konkurrence, hvorfor der netop kraeves klare regulative
elementer og regler for opretholdelse af orden. Individerne i sddanne organisationer defineres derfor
som preeget af egeninteresse, hvorfor det ud fra denne betragtning vil veere hensigtsmassigt med
den form for kontrol, der indeholder tvang. Som andre samfundsforskere understreger (Weber,
1924), vil det kun vere i ganske fa tilfelde at de magtfulde aktgrer vil basere styringen af deres
organisation alene pa tvang, men ogsa gennem incitamenter, der skal styrke en forstaelse af, at
kontrol og regler finder sted pa baggrund af en legitimitet i organisationen, eksempelvis gennem en
normativ forstaelse, hvilket tydeligger at de institutionelle sgjler ikke skal forstas som opdelte, men
som et samlet grundlag for organisationens institutioner (Scott, 2001: 51-54).

Der bliver i den regulative sgjle ogsa taget hgjde for de problemer som kan opsta, hvis staten
fungerer som den kontrollerende og rammesattende instans. Denne problematik opstar ogsa
forstaelsen af interesseforskelle. Her er fokus pa, at staten udvikler sine egne interesser som
opererer autonomt og uafhangigt af de @vrige sociale aktarer, som er underlagt staten. Dermed
tages der hgjde for de udfordringer, der kan opsta i interesseforskelle pa de forskellige niveauer fra
stat til niveauer i organisationer. Ud fra denne betragtning kan lovgivning og bestemmelser nogle
gange vare mere effektive, hvis de bygger pd en falles kollektiv forstaelse og fortolkning,
byggende pa ogsa de normative og kulturelt-kognitive elementer fremfor blot tvangsmaessige
elementer (Scott, 2001: 51-54). | specialet kan en regulativ institution eksempelvis vere den
forvaltningslovgivning de enkelte samarbejdende forvaltninger er underlagt, og det vedtagne
grundlag der er for samarbejdet (kapitel 5).

2.4.2.2 Den normative sgjle

Den normative sgjle belyser normative regler og sociale dimensioner i organisationer. Normative
systemer indeholder bade vardier og normer. Vardier kendetegner forestillinger om, hvad der er
det mest foretrukne og @nskelige i organisationens eksisterende struktur eller den eksisterende
adfeerd. Saledes kan verdier veere et udtryk for en gnskelig tilstand, der kan tilleegges et samarbejde
eller en organisation. Normer er mere specifikke og satter ord pa, hvordan ting bgr gares,
eksempelvis hvordan det gnskelige samarbejde bar opnas. Normer og verdier kan vere forskellige i
deres reekkevidde, nogle vil séledes kun repraesentere visse grupper i organisationen, mens andre
kan repraesentere hele organisationen (Scott, 2001: 54-57). Saledes kan der i en organisation vare
divergerende normer og verdier, da personerne i organisationen ikke ngdvendigvis har samme
norm for, hvad de bar gare. | relation til specialet kan normerne og verdierne pa tvers af de
samarbejdende forvaltninger og internt i de enkelte forvaltninger differentiere efter niveauer,
grupper og personer.

Et normativt element der knytter sig til veerdier og normer, er de forskellige roller, som aktgrer i en
organisation, eller roller i en bredere samfundsmaessig forstand, kan antage. Altsa kan der ogsa til
bestemte individer eller bestemte positioner i en organisation, veere tilknyttede mal og forventninger
til en bestemt adfaerd. Disse mal er ikke blot forventninger eller forudsigelser til pageeldendes
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adfzerd, men mere direkte normative bestemmelser for den forventede adferd. Disse roller kan bade
tildeles formelt og uformelt. Ved den formelle rolletildeling kan det udtrykkes en position i en
organisation, eksempelvis en jobstilling, hvori specifikke forventninger og ansvar falger med. Af
denne grund vil normative strukturer ofte ses som nogle der palaegger begransninger for den sociale
adferd. Den uformelle tildeling af roller sker mere som en social interaktion over tid, hvor
forskellige forventninger til rollerne skal medvirke til at forme adferden. | dette tilfelde kan
normative strukturer ogsa ses som andet end begransende, naermere som strukturer der kan styrke
og muliggere en adfeerd (Scott, 2001: 54-57).

I den normative sgjle er det herudover grundleggende med en forstaelse for, at de sociale
overbevisninger og normer giver en vis stabilitet for den sociale orden, hvad enten disse er
fremkommet gennem formelle eller uformelle strukturer (Scott, 2001: 54-57). | specialet vil et
fokus pa elementer fra den normative sgjle medvirke til en analyse af hvilke forstaelser, der er i de
samarbejdende forvaltninger af, hvad forebyggelsesindsatsen bgr veere. Dette kan blandt andet vaere
med til at fokusere pa, hvilken betydning indlejrede normer, der er opstaet gennem den
uddannelses- og erfaringsmaessig baggrund, har for samarbejdet. Den normative sgjle skaber altsa et
fokus i specialet pa, hvordan forvaltningernes normer, veerdier og rolle i samarbejdet har betydning
for indgangen til det horisontale samarbejde.

2.4.2.3 Den kulturelt-kognitive sgjle

I den kulturelt-kognitive sgjle er der fokus pa den ramme, hvori mening bliver dannet. Ved denne
sgjle er der fokus pa, hvordan de ydre omgivelser, den eksterne verden, pavirker og stimulerer
sammenholdt med det enkelte individs reaktion. Inden for denne tankegang vil et individs adfeerd til
dels veere en afspejling af individets omgang med omverdenen (Scott, 2001: 57-58).

Den kulturelt-kognitive sgjle fokuserer pa sociale konstruktioner af et givent element. Hvor de
forskellige akterer vedkender sig specifikke vilkar og instrumentelle logikker som styrer deres
ageren (Scott, 2001: 65). Den kulturelt-kognitive institution i en organisation fokuserer pa den
centrale rolle, som de socialt skabte konstruktioner har, i forhold til at have en falles
forstaelsesramme for meningsskabelse (Scott, 2001: 58).

Den kulturelt-kognitive institution er et udtryk for det respektive parter i samarbejdet forstar, som
noget de gerne vil ggre. Dermed omhandler den kulturelt-kognitive sgjle det der kognitivt setter en
retning pa, hvad der er gnskeligt at arbejde med. Det er de ting, som kulturen i forvaltningen eller
hos personen anses som varende det rigtige at gere i forhold til egne verdier. Samarbejdet om
Forebyggelsespakkerne er i et kulturelt-kognitivt fokus, afhengig af, at formalet med
Forebyggelsespakkerne kan internaliseres i forvaltningen. Saledes skabes der vardi i forvaltningen i
forhold til den kognitive forstaelse der findes her.

Der er fokus pa, at de symboler, ord og tegn individer mader, er med til at definere deres mening,
og at holdninger og mening skabes i interaktioner. Maden hvorpa en bestemt mening bliver
opretholdt er, hvis denne kan skabe mening til den lgbende raekke af heendelser som eksempelvis en
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organisation eller samarbejde vil gennemga. For at forstd andres adferd eller handlinger, ma der
undersgges og forstas bade de objektive forhold, men ogsa hvordan de pageeldende aktarer fortolker
disse rent subjektivt. Et eksempel der relaterer sig til dette speciale, ma vaere forstaelsen for et godt
samarbejde som objekt, men ogsa forstaelsen for hvordan individerne i samarbejdet rent subjektivt
forstar et godt samarbejde. Altsa handler det kulturelt-kognitive om, hvilken mening der tillegges
objekter og feenomener. Nar der er overensstemmelse i organisationer, vil det med det kulturelle
fokus papeges, at det er, fordi andre former for opfarsel vil vaere utenkelige. Individer falger sine
rutiner, tager dem nermest for givet uden nermere omtanke, fordi disse er meningsskabende, og
”maden hvorpa vi ger det” (Scott, 2001: 57-58). Tildelingen af roller i den kulturelt-kognitive sgjle
opstar, fordi gensidige forstaelser udvikler blikket til at bestemte handlinger vil vaere forbundet med
bestemte aktgrer. Roller kan derfor veere noget som udvikler sig gennem gentagne
handlingsmgnstre som efterhanden er blevet til habitus. Altsa kan mening med tiden tilleegges
bestemte roller (Scott, 2001: 57-58). Den kulturelt-kognitive sgjle kan medvirke til at analysere pa,
hvordan de samarbejdende forvaltninger forstar et godt samarbejde og forebyggelse, samt hvad der
forstas som veerende det rigtige at gere i samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne.

2.4.3 Fokus pa organisationer

Ovenstaende blev Scotts forstaelse og betoning af institutioner i en organisation udfoldet. Dette skal
veere med til at muliggere en analyse af, hvordan det horisontale samarbejde, indeholdende de
institutionelle forhold er fungerende i samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne i Aalborg
Kommune. Der vil i specialet veere en opmarksomhed pa, at Scott nadvendigvis ikke belyser alt der
foregar i organisationer, hvorfor der vil veere en abenhed for, hvilke andre perspektiver der
fremtraeder gennem en analyse. Som udgangspunkt vil Scotts teori dog virke strukturerende og
danne grundlag for analysen, dette skal teorien gere i relation til den vertikale struktur, som gennem
styringsteorien tidligere er udfoldet. Teorien omkring institutioner i organisationer vil saledes
bidrage med fokus og overblik til analysen af de enkelte organisationer i det horisontale
samarbejde, men ogsa bidrage til forstielsen og analysen af hvad, der er centralt i det horisontale
samarbejde.
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Kapitel 3 - Metode

| det folgende kapitel vil specialets metode og designmassige overvejelser og valg blive belyst.
Kapitlet indeholder argumentation for og forklaringer pa hvor, hvordan, hvornar og hvorfor, der i
specialet er taget beslutning om casevalg og bestemte metoder og design. Dette er der argumenteret
for, da det vil belyse, hvordan specialet er struktureret, samt hvilke metoder og processer specialet
indeholder for at kunne komme frem til konklusionen.

3.1 Valg af caseomrade

| afsnit 1.3.1.2 og 1.3.2 blev de empiriske argumenter for valg af caseomrade, herunder
sundhedsomradet, Forebyggelsespakkerne samt Aalborg Kommune beskrevet. Nedenstaende afsnit
vil argumentere metodisk for valg af caseomrade.

Som beskrevet i afsnit 1.3.1 er sundhedsomradet valgt som caseomrade til specialet.
Sundhedsomradet er valgt grundet dets vertikale fokus pa horisontalt samarbejde. Den vertikale
ramme omhandlende horisontalt samarbejde er blandt andet udstukket gennem Strukturreformen og
Sundhedsstyrelsens anbefalinger, som italesztter at horisontalt samarbejde kan vaere lgsningen pa
den offentlige sektors komplekse problemstillinger. Sundhedsomradet er et omrade, hvor der i
serlig grad er behov for horisontalt samarbejde, idet bade sundhedsomradet og de gvrige
politikomrader er gensidigt afhangige for realisering af deres politikomrader (afsnit 1.3.1.2).
Forebyggelsespakkerne er ligeledes valgt pa baggrund af deres horisontale sigte, samt det faktum at
Forebyggelsespakkerne er vertikalt udstukket fra Sundhedsstyrelsen. Dog er der ikke tale om en
steerk vertikal case, da Forebyggelsespakkerne ikke er en skal-opgave for kommunerne (afsnit
1.3.1.2). Rent metodisk giver Forebyggelsespakkerne mulighed for at dykke ned i et horisontalt
samarbejde omkring vertikale udstukket retningslinjer. Dette understottes med casevalget af
Aalborg Kommune, som én afgraenset kommunal kontekst. Det er i Aalborg Kommune besluttet at
Forebyggelsespakkerne skal behandles som en skal-opgave, idet Forebyggelsespakkerne i Aalborg
Kommune er vedtaget gennem Sundhedspolitikken (afsnit 1.3.2). Aalborg Kommune velges
dermed pa baggrund af en sarlig prioritering af Forebyggelsespakkerne og samarbejde pa tveers
omkring sundhedsfremme. Denne tvargaende prioritering ger sig ogsa geldende i forhold til
implementeringen af De Nationale Forebyggelsespakker (Sundheds- og Kulturforvaltningen 2014,
a). Aalborg Kommune har desuden veret medvirkende til udviklingen af Forebyggelsespakkerne i
samarbejde med Sundhedsstyrelsen. Desuden har Aalborg Kommune beskeftiget sig med
forebyggelsesarbejdet, farend det blev en opgave der blev palagt kommunerne (Sundhed og Kultur,
organisering).

Det samlede valg af Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune som case pa et horisontalt
samarbejde i en vertikal struktur, er saledes valgt som afgreenset omrade for at kunne fokusere
analysen pa et specifikt samarbejde, der skal fungere som fglge af en vertikal beslutning og
vertikale retningslinjer. Dermed bliver Forebyggelsespakkerne og dets konkrete anvendelse i
Aalborg Kommune en case pa et konkret snit af specialets teoretiske problemstilling. 1 og med at
Aalborg Kommune har vedtaget arbejdet med Forebyggelsespakkerne som en skal-opgave og
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dermed som et udtryk for en klar vertikal kommunal struktur, giver dette mulighed for at analysere
pa et eksempel pa et horisontalt samarbejde i en vertikal struktur. Saledes omsetter Aalborg
Kommune den blgde vertikale struktur om Forebyggelsespakkerne fra Sundhedsstyrelsen til en
steerkere vertikal struktur, idet byradet omsetter Forebyggelsespakkerne til en skal-opgave for alle
forvaltningerne. Aalborg Kommune tilleegger sig dermed de nationalt fastsatte anbefalinger i de fem
udvalgte Forebyggelsespakker, hvorfor de nationalt udstukne retningslinjer bliver rammesattende
for arbejdet i Aalborg Kommune (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, a: 15).

Aalborg Kommune er tilmed valgt pa baggrund af Sundheds- og Kulturforvaltningens
samarbejdsvillighed i forhold til specialeskrivningen. Samarbejdsvilligheden fra Sundheds- og
Kulturforvaltningen har givet mulighed for, at der til specialet kunne skabes indblik i den konkrete
arbejdsgruppe omkring Forebyggelsespakkerne og dermed skabt den direkte kontakt til
repraesentanterne fra de respektive forvaltninger (Weiss, 1994: 24-26). Den konkrete arbejdsgruppe
er den gruppe som udger samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne, og bestar af to
repreesentanter fra Sundheds- og Kulturforvaltningen, og én deltager fra hhv. Skoleforvaltningen,
Familie- og Beskeftigelsesforvaltningen, /Zldre- og Handicapforvaltningen og By- og
Landskabsforvaltningen (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, b).

3.2 Type af casestudie

I en case vil der altid veere en enhed som rent omfangsmassigt er afgraenset. | dette speciale
udgeres enheden af Aalborg Kommune samt de underenheder som samarbejdets forskellige
forvaltninger bestar af, det vil sige de samarbejdende forvaltninger omkring
Forebyggelsespakkerne. Casen udggres hernast, nar enheden knyttes til et bestemt tidspunkt
(Andersen m.fl., 2012: 85). Aalborg Kommune observeres i samme tidsrum som specialet
udarbejdes, det vil sige pa aktuelle tidspunkt. Dog er tidspunktet for casen ogsa udvidet med en
interesse og undersgge af forhistorien for organiseringen og samarbejdet omkring forebyggelse. Af
denne grund gnskes der bade at afdekke nuveerende variable for samarbejdet samt variable der
knytter sig til den historiske udmgntning af samarbejdet. Tidshorisonten for denne case er valgt med
baggrund i specialets institutionelle fokus pa, at historikken kan vaere med til at forme de
nuvarende forhold.

Der findes tilmed forskellige former for casestudier. Specialets case vil belyses ud fra nedenstaende
figur (figur 3).
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Studiet har et empirisk Studiet har et teoretisk
udgangspunkt udgangspunkt
Generering af ny Ateoretisk casestudie Teorifortolkende casestudie
empirisk viden
Generering af ny Teorigenererende casestudie Teoriudviklende casestudie
teoretisk viden

Figur 3 - Typen af casestudie (Antoft og Salomonsen, 2007: 11)

Specialet befinder sig mellem det teorifortolkende og teoriudviklende casestudie. Dette ger sig
geeldende, da specialet tager et teoretisk udgangspunkt i styringsteorien. Med det teorifortolkende
casestudie er det hensigten at bidrage med en ny empirisk viden. Dette ger sig geeldende i specialet,
da det gnskes at generere ny empirisk viden omkring horisontalt samarbejde i en vertikal struktur
(afsnit 1.2). Séaledes er det ogsa formalet, at specialets teoretiske viden skal vaere med til at forme
forstaelsen for det empiriske omrade, der arbejdes med. | specialet har det veret vigtigt at forsta den
teoretiske baggrund for den offentlige styring og de styringstendenser, der omgiver dette for at
kunne sette det empiriske undersggelsesomrade i fokus. Ofte vil et teorifortolkende casestudie
indledes med en induktiv tilgang, hvor selve undersggelsesomradet er fremkommet gennem en
empirisk interesse. Dette ger sig gaeldende i specialet idet tilgangen til specialets begyndelse skete
induktivt med en interesse for tendenserne og trenden omkring tvaergaende kommunalt
samarbejde. Herefter kobles den teoretiske interesse, som rammesattende i forhold til hvilken
kontekst tendenserne udspringer i, altsa i dette tilfelde den offentlige styring og styringsteori
(Antoft og Salomonsen, 2007: 11-21).

Som beskrevet tager det teoriudviklende casestudie ligeledes et teoretisk udgangspunkt, men sgger
at udvikle pa teori. Specialet kan derfor siges at have traeek af det teoriudviklende casestudie, da teori
omkring offentlig styring ikke kan ses som et feerdigt produkt men som en proces af teorier. Dette
afspejles i specialets teoriafsnit. | det teoriudviklende casestudie er der saledes en erkendelse af, at
teoriudvikling altid vil veere relevant for at falge med den konstante udvikling der blandt andet er
inden for organisering og den offentlige sektor. Saledes er det ogsa specialets sigte at identificere
forhold ud fra den praktiske verden, altsa samarbejde i en vertikal struktur i Aalborg Kommune og
holde dette op pa, hvor litteraturen er teoretisk (Antoft og Salomonsen, 2007: 11-21).

3.2.1 Hvorfor case?
Ovenstaende forklarede valg af case samt casetype, Nedenstaende afsnit belyser hvorfor casestudiet
er en relevant metodisk tilgang.
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Casestudiet veelges som forskningsdesign, da hensigten med specialet er at belyse, hvordan et
horisontalt samarbejde fungerer i en vertikal struktur. Som det tidligere er beskrevet, er horisontalt
samarbejde en tendens som udbredes i den offentlige sektor. Et casestudie af et horisontalt
samarbejde vil kunne bidrage med et empirisk studie af, hvilke udfordringer og muligheder
aktgrerne i praksis mgder gennem det tveergaende samarbejde. Det empiriske studie af det
tvaergdende samarbejde vil dermed kunne bidrage med konkrete elementer, som findes serligt
udfordrende eller sarligt velfungerende i det tveergaende samarbejde i den proces, som de er en del
af.

Det horisontale samarbejde vil gennem analysen blive belyst i praksis og vil derfor
operationaliseres til et tveergdende samarbejde. Operationaliseringen foretages da et horisontalt
samarbejde i praksis bliver betegnet som et tveergaende samarbejde, som det ogsa afspejles i tekster
fra eksempelvis Sundhedsstyrelsen (Sundhedsstyrelsen, 2010). Af denne grund bliver samarbejdet i
specialet betegnet som tvaergaende samarbejde, nar analysen er pa det praktiske niveau. Hvorimod
betegnelsen horisontalt samarbejde (afsnit 2,1, 2.2.) daekker det teoretiske niveau og specialets
teoretiske problemstilling.

Med udgangspunkt i Scotts institutionelle teori er casestudiet som forskningsdesign fordelagtigt, da
casestudiet, med fokus pa Aalborg Kommune, belyser, hvad der er galdende i de enkelte
institutioner for at en organisation fungerer. Den overordnede hensigt med specialet er ikke at skabe
generaliserbarhed mellem andre forvaltningsomrader eller kommuner, men forstd hvordan det
tvaergdende samarbejde fungerer med udgangspunkt i Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune.

3.3 Kvalitativ metode

| det fglgende afsnit bliver de kvalitative metoder, som bliver anvendt i analysearbejdet preesenteret
og argumenteret for. | specialet anvendes der to typer af kvalitative metoder, henholdsvis
dokument- og interviewanalyse (Andersen m.fl., 2012). Dokument- og interviewanalyse bliver
anvendt for at forstd struktur og adferd i arbejdsgruppens tvaergdende samarbejde om
Forebyggelsespakkerne. De kvalitative metoder kan i den sammenhang bidrage med dybde og
fokus pa detaljer i indholdet af dataene (Elklit og Jensen, 2012: 117).

3.3.1 Dokumentanalyse

Dokumentanalysen er valgt, da den skal veere medvirkende til at besvare specialets
undersggelsesspargsmal. Hensigten med dokumentanalysen er at afklare hvilke vertikale strukturer
og normative forstaelser, det tveergaende samarbejde, om Forebyggelsespakkerne er opstaet i. For
dermed at kunne beskrive og forsta de regulative og normative betingelser og forudsetninger, som
er en del af arbejdet med at implementere de vertikale retningslinjer horisontalt mellem
forvaltningerne i kommunen.

Dokumentanalysen vil indeholde falgende dokumenter:

e Aftale om Strukturreform 2004
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e Sundhedslovens § 119

e Sundhedsstyrelsens Forebyggelsespakker

e Forvaltningsgrundlaget for Sundheds- og Kulturforvaltningen i Aalborg Kommune
e Aalborg Kommunes Sundhedspolitik 2015-2018

e Notat - Kommissorium for arbejdsgruppen for Sundhedspolitikken 2015-2018 og
Forebyggelsespakkerne.

o Status pa Sundhedspolitikken og Forebyggelsesarbejdet i Aalborg Kommune, 2017.
e Handleplan for Sundhedspolitik Zldre- og Handicapforvaltningen 2015-2017

o Oversigt over anbefalinger pa grundniveau i Sundhedsstyrelsens Forebyggelsespakker
fordelt pa forvaltninger.

e Operationalisering af de fem Forebyggelsespakker under Sundhedspolitik 2015-2018.

e Handleplan for omsetning af Sundhedspolitikken 2015-2018, herunder
Forebyggelsespakkernes anbefalinger i Familie- og Beskeftigelsesforvaltningen.

Overordnet skal de sekundare og tertieere dokumenter (Lynggaard, 2010: 139) bidrage til en
forstaelse af den strukturelle, regulative, normative og kulturelt-kognitive kontekst, som det
tvaergdende samarbejde skal agere i. Dokumentanalysen af de tertizere dokumenter er dermed
afgerende for den forstaelsesramme som bliver en del af analysen. Saledes skal dokumentanalysen
fungere som et vidensfundament, hvis forstaelse og fortolkning er afgarende for den videre analyse
af akterernes adfaerd i arbejdsgruppen. Desuden kan forskerens forudgaende forstaelse have
indflydelse pa, hvordan et dokument bliver anvendt og fortolket. Denne forudgaende forstaelse er
samtidig medvirkende til, at forskeren kan forsta dokumentets indhold. Der tilstreebes derfor, at
forskeren kun inddrager sin teoretiske og empiriske viden i forstaelsen og fortolkningen af
dokumenterne (Elklit og Jensen, 2012: 119). De udvalgte dokumenter vil saledes analyseres via det
teoretiske grundlag, hvor dokumenterne er laest og analyseret med et fokus pa bestemte indikatorer
for besvarelse af undersggelsesspargsmalene (Lynggaard, 2010: 144). Dette skal medvirke til en
fokusering af dokumentanalysen via specialets teoretiske apparat, saledes dokumenterne laeeses med
det et teoretisk fokus der skal muliggere, at dokumentanalysen kan medvirke til besvarelse af
undersggelsesspargsmalene. Saledes er dokumenterne analyseret ud fra udvalgte ngglebegreber og
teoretiske aspekter. Der analyseres efter styring, organisering og samarbejde som de overordnede
temaer. Disse temaer analyseres med forskelligt fokus, der analyseres med henholdsvis et
regulativt, normative og kulturelt-kognitivt fokus.
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3.3.2 Interviewmetode

Interviewmetoden anvendes i dette speciale for at indsamle data med det formal at besvare
specialets problemstilling (Harrits m.fl., 2012: 144). Desuden er interviewmetoden anvendt for at
forsta adfzerd, holdninger og argumenter fra de interviewpersoner, som det vurderes har kendskab
til det tvaergaende samarbejde.

Interviewmetoden benyttes gennem hele analysen, hvor den indgar i samspil med
dokumentanalysen. Dette skal styrke analysen metodisk, idet der gives mulighed for at indsamle
viden for elementer som ikke ngdvendigvis star i dokumenter. Desuden supplerer interviewanalysen
med et styrket fokus pa de oplevede regulative, normative og kulturelt-kognitive faktorer, der
knytter sig til organiseringen omkring arbejdet med Forebyggelsespakkerne.

Formalet med at anvende interviewmetoden til at analysere pa de institutionelle elementer i
samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne, er at fa indsigt i interviewpersonernes
virkelighedsopfattelser. Altsa fa kendskab til interviewpersonernes forstaelse af det tveergaende
samarbejde, som de indgar i omkring Forebyggelsespakkerne. Dette er serligt interessant, fordi
interviewpersonernes forvaltningsfaglige positioner er forskellige. Dermed antages det, at de
enkelte interviewpersoner kan bidrage med forskellige forstaelser af og perspektiver pa det
tveergdende samarbejde og forebyggelse (Harrits m.fl., 2012: 145, 164). Interviewmetoden
anvendes saledes for at fa indblik i, hvordan det tveergaende samarbejde udfolder sig i de vertikalt
opstillede rammebetingelser som knytter sig til samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne
(Harrits m.fl., 2012: 144-146).

3.4 Interviewform og valg af interviewpersoner

Der vil i interviewmetoden foretages enkeltinterviews. Med anvendelsen af interviewmetoden
benyttes det semistrukturerede interview som metode til indsamlingen af data i enkeltinterviews, da
metoden er en kombination mellem det strukturerede og ustrukturerede interview. Det giver dermed
bade en forudbestemt retning i interviewet, hvilket er funderet i specialets teoretiske forstaelse af
Scott og styringsteori, men samtidig har interviewpersonerne mulighed til at treekke interviewet i
retninger, som de finder vasentlige ud fra de problemstillinger, som der spgrges ind til (Harrits
m.fl., 2012: 149-150). Med den semistrukturerede tilgang gives der saledes plads til en induktiv
tilgang til dataindsamlingen.

Enkeltinterviews anvendes for at fa indsigt i interviewpersonernes forstaelse af det tveergaende
samarbejde uden pavirkning fra de resterende personer i arbejdsgruppen. Saledes er det hensigten at
indhente interviewpersonernes individuelle forstaelser af det tveergaende samarbejde. Der foretages
enkeltinterviews med interviewpersoner fra Familie- o0g Beskeftigelsesforvaltningen,
Skoleforvaltningen og Aldre- og Handicapforvaltningen. Interviewpersonerne fra disse
forvaltninger er udvalgt grundet deres position som repraesentanter i arbejdsgruppen omkring
Forebyggelsespakkerne (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, b). Desuden var det hensigten at
gennemfgre et interview med deltageren i arbejdsgruppen fra By- og Landskabsforvaltningen, men
dette har ikke praktisk kunne lade sig gare. Det kan udfordre specialets malingsvaliditet, at alle
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repraeesentanter fra arbejdsgruppen ikke er repreesenteret, da der saledes mangler én reprasentant i
det undersggte samarbejde (Andersen, 2012: 98-100). Det har ikke varet relevant, at interviewe en
anden person fra By- og Landskabsforvaltningen, da de andre personer i forvaltningen ikke har
kendskab til det tveergdende samarbejde omkring Forebyggelsespakkerne i arbejdsgruppen.
Desuden er By- og Landskabsforvaltningen den forvaltning i samarbejdet, som har det laveste antal
indsatser (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2017, a), og har derfor ikke afggrende betydning for
det tveergaende samarbejde i arbejdsgruppe. Pa baggrund af denne viden og praktiske begransning
vurderes det, at udeblivelsen af By- og Landskabsforvaltningen ikke har afgarende betydning for de
resultater, som specialet kommer frem til. Samlet set vurderes informationsniveauet som veerende
tilstreekkeligt, da fire ud af fem forvaltninger er repraesenteret i empiriindsamlingen (Harrits m.fl.,
2012: 165).

Foruden enkeltinterviewene suppleres disse af ét fokusgruppeinterview (Harrits m.fl., 2012: 150-
151) med tre repraesentanter for Sundheds- og Kulturforvaltningen. Fokusgruppeinterviewet blev
foretaget idet der sidder to repraesentanter for Sundheds- og Kulturforvaltningen i arbejdsgruppen.
Desuden suppleres fokusgruppeinterviewet af en tredje interviewperson, der tidligere har veeret en
del af arbejdsgruppen og som har et kendskab til samarbejdets opstart og historik. | dette
fokusgruppeinterview anvendes tragtmodellen, hvilket placerer fokusgruppeinterviewet i
forlengelse af det semistrukturerede interview. Tragtmodellen skaber retning til
fokusgruppeinterviewet gennem interviewguiden, men der er ogsa mulighed for, at interviewet kan
udvikle sig i forhold til interviewpersonernes refleksioner og perspektiveringer (Harrits m.fl., 2012:
151-152).

Valget af interviewpersoner er truffet ud fra vejledning fra Sundheds- og Kulturforvaltningen og
deres perspektiv pa, hvordan der kunne indhentes bedst mulig information til specialet
omhandlende samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne. Valget baserer sig dog ogsa ud fra et
bekvemmeligheds princip idet, det ogsa har veret en afspejling af hvilke personer der gennem
sparringen med Sundheds- og Kulturforvaltningen har veeret fremhavet som centrale. De centrale
personer for det tvaergaende samarbejde antages dermed at have et informationsgrundlag som vil
kunne besvare specialets problemstilling. Derfor bliver Sundheds- og Kulturforvaltningens
forstaelse af de centrale aktarer afgagrende for valget af interviewpersoner (Weiss, 1994: 26-29). Til
trods for at interviewpersonerne er udvalgt pa baggrund af Sundheds- og Kulturforvaltningens
vejledning, har det ogsa veeret disse interviewpersoner der har veret relevante for specialets
undersggelse. Det er netop reprasentanterne i denne pageldende arbejdsgruppe som udger
samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne, og dermed disse personer som har den ngdvendige
viden og indsigt i samarbejdet.

Interviewpersonerne er eller har alle vaeret repraesenteret i den tveergaende arbejdsgruppe omkring
Forebyggelsespakkerne. | arbejdsgruppen er der to repraesentanter fra Sundheds- og
Kulturforvaltningen, Torben Kjeldgaard og Thomas Engel Dejgaard. Torben er leder af
Sundhedsstrategisk Team og har arbejdet med Forebyggelsespakkerne siden Sundhedsstyrelsen
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lancerede dem i 2012, mens Thomas er konsulent i Sundhedsstrategisk Team. Sammen har de den
koordinerende sekretariatsfunktion for arbejdsgruppen. Thomas har kun siden 2016 veret ansat i
stillingen. Derfor interviewes Bettina Bisp Jensen ogsa for at fa sterre historisk indsigt, da hun
havde stillingen fra arbejdsgruppens start og til 2016. Bettina er pa nuverende tidspunkt ansat i
stillingen som leder for Mental Sundhed i Sundheds- og Kulturforvaltningen (Sundhed og Kultur,
klassificering). Fra Zldre- og Handicapforvaltningen interviewes Malene Horsholt Jensen. Malene
er konsulent i Zldre- og Sundhedssekretariatet og har veret i stillingen i % ar (&ldre og Handicap,
klassificering). Fra Skoleforvaltningen interviewes Bjarne Jensen. Bjarne er SSP- og
forebyggelseskonsulent (Skole, Klassificering). Fra Familie- og Beskeftigelsesforvaltningen
interviewes Rasmus Guldbak. Rasmus er konsulent i Barne- og Familiesekretariatet og har veeret i
stillingen siden januar 2016 (Familie og Beskeftigelse, klassificering). Alle interviewpersonerne,
med undtagelse af Bjarne fra Skoleforvaltningen, har en uddannelsesmassig baggrund i
Cand.scient.adm. med forskellige specialiseringer. Bjarne er uddannet folkeskolelerer (Skole,
klassificering).

3.4.1 Praesentation af interviewguide

Specialets interviewguide (bilag 1) er udarbejdet med udgangspunkt i den teoretiske ramme i
kapitel 2. Interviewguiden udarbejdet med fokus pa at afdekke og fa information om udviklingen
pa omradet og samtidig indhente empiri omkring de teoretiske temaer. Séaledes er interviewguiden
(bilag 1) opdelt i forskellige temaer af spgrgsmal, der har hver sit formal.

Interviewguiden er en teoretisk operationel guide, som skal gere det muligt at der indsamles empiri,
der kan medvirke til besvarelsen af den opstillede problemformulering. Séaledes vil inddragelsen af
det teoretiske apparat, som strukturerende for interviewguiden, sikre at der spgrges ind til de
vaesentlige teoretiske elementer (Harrits m.fl., 2012: 153). Interviewguiden er altsa baseret pa det
teoretiske apparat, og spgrgsmalene i interviewet er udviklet for at afdeekke og belyse de teoretiske
fokuspunkter i forhold til samarbejdet. Dog er selve interviewspgrgsmalene operationaliseret til
mere abne og forstaelige spargsmal, saledes interviewpersonerne ikke direkte stilles de teoretiske
spargsmal, dette kan eksemplificeres ved at personerne ikke spgrges ind til det teoretiske begreb
horisontale samarbejde, men i stedet er dette operationaliseret til et mere empirinzart begreb via
tvaergaende samarbejde.

Interviewguiden er desuden udtryk for, at det er semistrukturerede interviews som gennemfgres.
Dermed er interviewspgrgsmalene beskrevet dbne (Harrits m.fl., 2012: 155), for at abne op for
interviewpersonernes egne forstaelser og opfattelser, af de aspekter der sparges ind til. Der gives
saledes plads til, at interviewpersonen kan komme ind pa centrale aspekter som ikke ngdvendigvis
er en del af det teoretiske udgangspunkt.

Temaer:
Indledning - Baggrundsviden omkring interviewpersoner. Der spgrges i denne forlengelse ind til
baggrundsviden omkring interviewpersonerne for at kunne klassificere personerne. Dette kan
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medvirke til at belyse, hvorvidt baggrundsvariable som alder, stilling, uddannelse, erfaring har en
betydning for samarbejdet og opfattelsen af det.

Tema 1 - Udviklingen af det kommunale forebyggelsesarbejde. Dette tema skal skabe viden
omkring udviklingen og tilblivelsen af forebyggelsesarbejdet i Aalborg Kommune. Saledes skal der
skabes en forstaelse for udviklingen inden for kommunen, hvilket skal hjelpe til at forsta hvorfor
samarbejdet og organiseringens nuvarende form.

Tema 2 - Regulative institutioner i forvaltning og samarbejde. Dette tema skal medvirke til en
afdzkning af de lovgivningsmaessige og skonomiske pavirkninger pa samarbejdet. Fokusset rettes
mod de regulative rammers indvirkning pa samarbejdet. Temaet skal medvirke til et fokus pa
arbejdsprocesserne i og styringen af samarbejdet.

Tema 3 - Normative institutioner i forvaltning og samarbejde. Det tredje tema skal fokusere pa de
normative aspekter i savel egen forvaltning som i samarbejdet. Dermed skal disse spargsmal
medvirke til et fokus pa de veardier og mal der er savel i interviewpersonens egen forvaltning, som i
samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne.

Tema 4 - Kulturelt-kognitive institutioner i forvaltning og samarbejde. Dette tema skal medvirke til
at afdeekke, hvilken forstaelse den enkelte har af forebyggelse og det arbejde, der skal gere omkring
forebyggelse. Ligeledes skal temaet medvirke til at fokusere pa forstaelsen af et godt samarbejde
omkring Forebyggelsespakkerne.

Til slut er interviewguiden afrundet med mulighed for, at interviewpersonen braender ind med
yderligere tilfgjelser eller spgrgsmal.

3.4.2 Transskribering og kodning

De fire interviews som er foretaget til specialet er alle blevet optaget og derefter transskriberet. |
dette speciale er interviewene blevet transskriberet 1 til 1 for at skabe en sikkerhed for, at alle
vigtige omrader af interviewet kan blive genstand for analyse (Jakobsen, 2012: 173). De
indhentede dokumenter og de transskriberede interviews er farst og fremmest behandlet gennem en
aben kodning. Den abne kodning er valgt for at skabe en induktiv tilgang til materialet, saledes der
kan fremkomme temaer der ikke pa forhand er defineret ud fra specialets teori. Den abne kodning er
foregaet ved, at de transskriberede interviews er gennemlast, men uden at have specialets teoretiske
forforstaelse i baggrunden (Jakobsen, 2012: 178). Efter den dbne kodning er dokumenterne og
transskriberingerne blevet behandlet gennem en lukket kodning, hvor der pa forhand er opstillet
teoretiske koder og temaer defineret ud fra specialets teori. Denne lukkede kodning medvirker til at
kunne sammenligne alle interviews ud fra disse udvalgte kodninger, samt saztte det indhentede
empiri ind i specialets teoretiske kontekst. Til de teoretiske temaer der er kodet efter, er der
tilknyttet et antal “hjalpe-ord”, som har varet medvirkende til at sikre forstaelsen af, hvad temaerne
skulle indeholde. Nogle af disse hjelpe-ord er tilmed fremkommet gennem de abne kodning,
herefter disse er blevet tilknyttet de teoretiske temaer. Disse teoretiske kodninger fremkommer
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allerede fra interviewguidens teoretiske fokus (Jakobsen, 2012: 182). Selve kodningsarbejdet er
foretaget gennem programmet NVivo for at skabe en systematik, ensartethed og overblik over
empirien. De fundne tekstpassager fra de enkelte kodninger i NVivo er derefter taget over i et
Word-dokument, hvor der er analyseret nzermere pa de enkelte kodningskategorier. Pa den made
bliver de fundne passager i hver kodning, kondenseret ned til 3-5 mere empirinare overskrifter som
strukturerer analysen.

Nedenstaende tabel 1 viser et overblik over specialets syv teoretiske kodninger samt hvilke
begreber der har hjulpet til at indfange disse temaer. | bilag 3 afbildes den udspecificerede
kodeliste, hvori de yderligere detaljer for kodningen fremgar.

Kodning Begreber der indfanger temaet

Klassificering af interviewperson - Stillingsbetegnelse
- Uddannelse
- Arbejdshistorik

Samarbejde - Godt [ udfordrende
- Samarbejde om forebyggelse
- Koordinering

Regulative elementer - Lovgivnging
- Regler
= Sanktioner
Organisering - Forvaltningens organisering

- Arbejdsgruppens organisering
- Kommunens arganisering

Styring - Opfelgning

- Ledelse

- Vertikal f horisontal styring
- Rommunal styring
Normative elementer - Farventninger

- Narmer og vardier
- Erfaringer

- Passendehedslogik
Kulturelt-Kognitive elementer - Forstaelse

- Mening

- Adfaerd

- Kulturer

- Rutiner

Tabel 1 - Kodeliste

Efter indsamlingen af interviewdata kan malingsvaliditeten og reliabiliteten vurderes.
Malingsvaliditet afspejler, hvorvidt forskeren maler og undersgger det, som er hensigten (Harrits
m.fl., 2012: 98-100). | specialet er malingsvaliditeten, og fokusset pa samarbejdet i arbejdsgruppen,
segt styrket gennem interviewguiden. | interviewguiden bliver det op til interviewpersonerne at
vurdere, uafhaengig af kontekst, hvad et godt samarbejde er. Saledes bliver et godt samarbejde
defineret subjektivt ud fra interviewpersonernes forestillinger, hvilket skaber en felles

38



Speciale Forar 2017 ((‘

Politik & Administration
Aalborg Universitet AALBORG UNIVERSITET
STUDENTERRAPPORT

forstaelsesramme for, hvad et godt samarbejde indeholder, mellem forsker og interviewpersoner.
Det er vasentligt at bade interviewperson og interviewer taler ud fra samme forstaelse om
samarbejde, nar det er det tvaergaende samarbejde i arbejdsgruppen som er omdrejningspunkt for
samtalen. Specialets reliabilitet (Harrits m.fl., 2012: 147) vil altid veere afhaengig af den kontekst
det undersgges i. Samarbejde er ikke en statisk sterrelse, hvorfor interviewpersonernes svar vil
afhenge af samarbejdets kontekst pa givne tidspunkt. Det vil dog veere muligt at gennemfgre
undersggelsen for andre, men de eksakt samme premisser for undersggelsen vil ikke kunne
opstilles. Selve arbejdsgangen og analyseprocessen vil dog kunne gentages af andre forskere, da vi
har en klar deduktiv tilgang til specialets problem, hvilket styrker specialets reliabilitet.

3.5 Struktur for analysen

Med det teoretiske og metodiske grundlag for specialet preesenteret, vil strukturen for analysen
prasenteres. | analysen vil der vare fokus pa besvarelse af specialets problemformulering
Hvordan fungerer det horisontale samarbejde omkring Forebyggelsespakkerne i kommunens
styringsmaessige struktur?, og de underliggende tre undersggelsesspargsmal vil virke strukturerende
for analysen. Hele analysen vil belyses og analyseres ud fra bade formelle dokumenter samt de
indhentede interviews. Denne metode giver specialet et bredt empirisk grundlag for analysen.

Som indledning til analysen skabes en forstaelsesramme for det felt som undersgges. Dette munder
ud i en redegerelse og analyse af henholdsvis de nationale rammer for forebyggelse, hvad
Forebyggelsespakkerne konkret indeholder, en tydeliggerelse af Aalborg Kommune som
organisation, samt den historiske udvikling af forebyggelsesarbejdet i Aalborg Kommune. Dette
indledende afsnit (kapitel 4) skal vaere med til at skabe en forstaelsesramme for det felt som skal
undersgges samt en baggrundsviden for bade Forebyggelsespakkerne og Aalborg Kommunes
hidtidige arbejde med forebyggelse.

Den farste del af analysen (kapitel 5) har fokus pa specialets farste undersggelsesspargsmal:
“Hvordan  organiserer og regulerer kommunen sit arbejde med De Nationale
Forebyggelsespakker?”. Denne del af analysen fokuseres pa de kodede temaer omhandlende
regulative elementer, organisering og styring. Her vil savel de formelle dokumenter, som gelder
som regulativt grundlag for samarbejdet, som interviewpersonernes udlaegninger af de regulative
elementer samt organiseringen og styringen af samarbejdet analyseres.

Den neste del af analysen (kapitel 6) vil fokuseres pa undersogelsesspeorgsmalet: “Hvordan er
normative og Kkulturelt-kognitive elementer styrende for samarbejdet omkring De Nationale
Forebyggelsespakker?”. 1 denne del af analysen vil fokus rettes mod de kodede temaer
omhandlende normative elementer, Kklassificering af interviewpersoner, kulturelt-kognitive
elementer og samarbejde. Her vil analysere fokusere pa interviewpersonernes forstaelse af det gode
samarbejde, hvilket undervejs vil suppleres med de samarbejdende forvaltningers formelle
dokumenter og deres forstaelse af forebyggelsesarbejdet der findes heri.
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Den sidste del af analysen (kapitel 7) vil udspringe af det sidste undersggelsesspergsmal: “Hvordan
influerer forvaltningernes institutionelle rammer pa samarbejdet omkring
Forebyggelsespakkerne?”. Her vil fundene fra de to foregdende analyseres, sammenholdes og
diskuteres, ligesom der vil suppleres med en diskussion af specialets overordnede teoretiske
spgrgsmal. | denne analyse vil der fokuseres pa at samle analyserne af henholdsvis de regulative,
normative og kulturelt-kognitive institutioner, saledes der skabes et samlet billede af de enkelte
forvaltninger samt samarbejdets institutionelle elementer. Saledes er der et fokus pa, at de
institutionelle elementer ikke kan forstas isoleret.
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Kapitel 4 - Rammerne for arbejdet med

Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune

Dette afsnit skal fungere som en indledende forstaelsesramme til den videre analyse. Nedenstaende
afsnit vil redeggre for de nationale rammer for Forebyggelsespakkerne, hvordan disse udstikkes fra
nationalt hold, og hvad disse indeholder. Dernast vil der redegeres for organiseringen af Aalborg
Kommune, forvaltningsstrukturen og udviklingen af denne.

4.1 Nationale rammer for forebyggelse

I Sundhedslovens kapitel 35 § 119 fastleegges kommunalbestyrelsen, som den ansvarlige instans for
varetagelsen af kommunens sundhedsrelaterede opgaver. Det er kommunalbestyrelsen som skal
etablere bade de forebyggende og sundhedsfremmende tilbud for borgerne:

”8§ 119. Kommunalbestyrelsen har ansvaret for ved varetagelsen af kommunens opgaver i
forhold til borgerne at skabe rammer for en sund levevis.

Stk. 2. Kommunalbestyrelsen etablerer forebyggende og sundhedsfremmende tilbud til borgerne

Stk. 3. Regionsradet tilbyder patientrettet forebyggelse i sygehusvaesenet og i praksissektoren
m.v. samt radgivning m.v. i forhold til kommunernes indsats efter stk. 1 og 2" (Sundhedsloven).

Det er saledes kommunernes ansvar at forebygge og tilrettelegge sundhedsfremmende tilbud til
borgerne. Nar forebyggelse rettes direkte mod patienter i sygehusveasenet og i praksissektoren er
det derimod regionsradet, der har ansvaret. Kommunernes ansvar om forebyggelsesopgaver kom
med Strukturreformen i 2007, hvor det blev klargjort, at de starre kommuner nu skulle blive i stand
til at varetage flere velferdsopgaver, herunder forebyggelsesopgaven (Indenrigs- og
Sundhedsministeriet, 2004)

Som det star i Sundhedslovens § 119 skelnes der mellem forebyggelse og sundhedsfremme.
Sundhedsstyrelsen har udarbejdet en terminologi omhandlende de to begreber forebyggelse og
sundhedsfremme. Forebyggelse defineres, som sundhedsrelaterede aktiviteter, der skal fremme
folkesundheden samt den enkeltes sundhed. Folkesundheden skal fremmes ved at hindre
fremkomsten og udviklingen af sygdomme, problemer og ulykker (Sundhedsstyrelsen, 2005: 14).
Sundhedsfremme defineres derimod som en aktivitet, hvor der defineres rammer og processer til at
fremme folkesundheden og den enkeltes sundhed. Séledes er der fokus pd hvilke rammer og
processer, der kan veere forudseatningerne for, hvorvidt sundheden optimeres. Sundhedsfremme
handler derfor mere om at tilstreebe gnskelige tilstande, hvor forebyggelse handler om at undga
bestemte tilstande (Sundhedsstyrelsen, 2005: 17-18).

4.1.1 De Nationale Forebyggelsespakker
De Nationale Forebyggelsespakker bestar af 11 anbefalinger udstukket fra Sundhedsstyrelsen til
kommunerne om, hvilke omrader der har behov for sundhedsrettede indsatser og forebyggelse.
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Disse indsatser er fra Sundhedsstyrelsens side udviklet for at skabe fagligt evidente anbefalinger.
De 11 anbefalinger fordelinger sig pa falgende:

Alkohol
Fysisk aktivitet
Hygiejne
Indeklima i skoler
Mad og maltider
Mental sundhed
Overvegt
Seksuel sundhed
Solbeskyttelse
Stoffer

e Tobak
(Sundhedsstyrelsen).

Forebyggelsespakkerne tager hver iser hgjde for forskellige risikofaktorer, som der gennem
forskning er pavist et behov for nedbringelse og udvikling indenfor. Sundhedsstyrelsen beskriver, at
der er evidens for, at der kan skabes en bedre sundhedstilstand i kommunerne ved at arbejde med
risikofaktorerne i Forebyggelsespakkerne, og i serlig grad, hvis kommunerne formar at omfavne
alle 11 Forebyggelsespakker. Derimod pointeres der en svagere evidens i forhold til hvilke metoder,
der er mest velegnende til lgsning, samt hvordan disse implementeres mest hensigtsmassigt
(Sundhedsstyrelsen, 2012, a). Inden for rammerne af Forebyggelsespakkerne fremhaves
vigtigheden af tvaergaende opgavelgsning, saledes at forebyggelsesindsatserne integreres pa alle
politikomrader.

Sundhedsstyrelsen fremsztter en national ramme for, hvordan kommunerne kan handtere arbejdet
med forebyggelse. Den ramme er ikke bureaukratisk i den forstand, at kommunerne palegges
arbejdet med Forebyggelsespakkerne som en obligatorisk opgave, men som anbefalinger og
retningslinjer som i serlig grad burde varetages. Denne form er besluttet, til trods for at der i
hgringssvarene ogsa var gnsker om  Forebyggelsespakkerne som en skal-opgave
(Sundhedsstyrelsen, 2012, b). Selvom Forebyggelsespakkerne ikke defineres som en skal-opgave
fra Sundhedsstyrelsen, er det dog stadig indsatser som der kontrolleres og opfalges nationalt. Der er
i bade 2013 og 2015 udarbejdet en status pa og kortlegning af kommunernes arbejde med
pakkerne. 1 2013 konkluderedes det, at de fleste kommuner havde taget anbefalingerne til sig, men
at der gennem kortlaegningen gnskes en afdekning af, hvor der fremadrettet kunne veere behov for
mere ensartet kvalitet i implementeringen forebyggelse (Center for interventionsforskning, 2013).
Kortlegningen i 2015 blev fremlagt som opslagsverk og som sammenligningsgrundlag til alle
kommunerne (Center for interventionsforskning, 2015).

Settes den nationale styring af Forebyggelsespakkerne ind i specialets teoretiske ramme (kapitel 2),
kan Sundhedsstyrelsens Forebyggelsespakker vurderes som en politisk handling, der bade har
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decentrale og centraliseringsmassige hensigter. 1 og med at opgaverne ikke fremlegges som
obligatoriske, kan de siges at have preeg af decentralisering og gnske om decentral selvbestemmelse
og autonomi for kommunerne. Herudover kan der udledes treek af NPM-verktgjer gennem
kortlaegningernes benchmarking, der skal give kommunerne incitament til konkurrence om kvalitet
og effektivitet i implementeringen. Dog kan styringen af Forebyggelsespakkerne og den nationale
opfglgning pa kommunernes arbejde, ogsa vurderes som varende en del af den centralisering, der
gnskes med Post-NPM og dermed som en made hvorpa, der igen, kan komme kontrol og politisk
bevagenhed, med de opgaver som handteres decentralt.

| relation til specialets teoretiske spergsmal befinder selve den nationale styring af
Forebyggelsespakkerne sig dermed ogsa i den kontekst af gnsket om tvaergaende opgavelgsninger,
men inden for en vertikal struktur med opfelgning og konkurrencepraeget fokus. Dermed viser
ovenstaende afsnit, hvordan der er nationalt fokus pa at skabe rum til kommunal autonomi som skal
muliggere, at kommuner kan sammensatte den bedst mulige opgavelgsning i den kontekst de
opererer i. Samtidig gnsker staten ikke at afgive kontrollen, der gnskes fortsat national opfglgning
og kontrol med, hvor langt kommunerne er med arbejdet.

4.2 Aalborg Kommunes organisering

Nedenstaende afsnit skal beskrive, hvordan Aalborg Kommune er organiseret. Dette skal belyse
forvaltningsstrukturen  blandt de forvaltninger, som sidder i arbejdsgruppen for
Forebyggelsespakkerne. Selve organiseringsbegrebet og organisationsforstaelsen af kommunen
udspringer ligeledes fra teoriapparatet fokus, hvorfor der gnskes en forstaelse for organiseringen i
Aalborg Kommune, samt hvilke regulative strukturer, som omgiver det samarbejde specialet har til
hensigt at undersgge, altsa samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne.

Aalborg Kommunes nuverende forvaltningsstruktur er fra starten af 2014 opdelt i1 syv
forvaltninger.

Byradet
Magistraten

Familie- og Eldre- og
Beskaftigelses- Handicap-
forvaltningan forvaltningen

Borgmesterens
Forvaltning

Skole- Milje- og Enargi- By- og Landskabs- Sundheds- og
forvaltningen forvaltningen forvaltningen Kulturforvaltningen

Figur 4 - Organisationsdiagram for Aalborg Kommune

Kommunens gverste myndighed er byradet. Byradet er den indsats som har ansvaret for
kommunens overordnede opgaver. Byradet i Aalborg Kommune bestar af 31 medlemmer fra 8
partier. Borgmesteren og Kommunaldirektgren sidder med ansvaret for Borgmesterforvaltningen og
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for de gvrige seks forvaltninger varetager de seks radmend i samarbejde med direktarerne den
daglige ledelse. Styreformen i Aalborg Kommune er mellemformstyre, hvor ledelsen er
administrativt delt. Dette betyder, at Borgmesteren og Radmeendene (udvalgsformand), samlet set
udger ledelsen af administrationen. Deres opgaver bestar i at indstille sager til byradet og
gennemfgre beslutninger (Aalborg Kommune, b).

Aalborg Kommune bestar af en Borgmesterforvaltning, Familie- og Beskeftigelsesforvaltning,
/ldre- og Handicapforvaltning, Skoleforvaltning, Miljg- og Energiforvaltning, By og
Landskabsforvaltning samt Sundheds- og Kulturforvaltningen. Hver forvaltning er opdelt i
forskellige afdelinger eller forvaltningsgrene afhangigt af, hvordan ansvarsomraderne for de
forskellige politikomrader er opdelt. Ligeledes har disse afdelinger som beskrevet en overordnet
ledelse med direkter og radmand, men herunder hver deres organisering med hensyn til ledelsen af
deres respektive afdelinger (Aalborg Kommune, a).

| dette speciale tages der udgangspunkt i Forebyggelsespakkerne, hvilket er en opgave der
udspringer og koordineres fra Sundheds- og Kulturforvaltningen. I kommunen er der henholdsvis
fire forvaltninger som Sundheds- og Kulturforvaltningen samarbejder med i implementeringen af
Forebyggelsespakkerne:

e /Eldre- og Handicapforvaltningen
e Skoleforvaltningen
o Familie- og Beskaftigelsesforvaltningen

e By- og Landskabsforvaltningen.

Som det vil fremga i specialets metodeafsnit, er der fokus pa disse forvaltninger pa ner By- og
Landskabsforvaltningen (afsnit 3.4). Af denne grund opstilles nedenstaende skema for overblik over
forvaltningerne og deres organisatoriske sammensatning:
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Sundheds- og
Kulturforvaltningen

/Eldre- og
Handicapforvaltningen

Skoleforvaltningen

Familie- og
Beskaeftigelsesforvaltningen

R&dmand:

Mads Duedahl,
Venstre.

Direktar:

Bente Graversen.

R&dmand:

Thomas Krarup,
Konservative.

Direktar:

Jan Nielsen

Ré&dmand:

Tina French Nielsen,
Venstre.

Direktar

Martin @stergaard
Christensen

Ré&dmand:

Mai-Britt Iversen,
Socialdemokratiet.

Direktar:

Arne Lund Kristensen

Forvaltningens
afdelinger:

Kultur og Biblioteker

Sundhed, Fritid og
Landdistrikter

Administration,
Sundhedsstrategi og
Kollektiv Trafik

Forvaltningens afdelinger:

Forvaltningens

Zldre og Sundhed
Handicapafdelingen

Myndighedsafdelingen

afdelinger:
Skoler

Leering og
Padagogik

Skoletilbud

@konomi, IT og
Administration

Sekretariat, HR og
Udvikling.

Forvaltningens afdelinger:

Barne- og Familieafdelingen
Jobcenter Aalborg
Socialafdelingen

@konomi- og IT afdelingen

Juridisk kontor,
Kvalitetsenheden og
Ledelsessekretariatet

Figur 5 - Overblik over de samarbejdende forvaltninger i Aalborg Kommune

Maden hvorpa Aalborg Kommune er organiseret afspejler saledes en vertikal styring, hvor den
overordnede ledelse af de enkelte forvaltninger bade er politisk og administrativ. Det er en vertikal
struktur, at de sager der besluttes og indstilles til byradet besluttes fra dette niveau. Hele vejen ned
gennem de enkelte forvaltninger ses ligeledes en vertikal struktur, idet der fglger ledelseslag med
under de forskellige afdelinger.

4.3 Udviklingen i Aalborg Kommunes organisering af Forebyggelsespakkerne

Nedenstaende afsnit vil fokusere pa udviklingen af organiseringen i Aalborg Kommune i forhold til
Forebyggelsespakkerne. Dette skal bidrage til en forforstaelse for Forebyggelsespakkernes
implementering i Aalborg Kommune, og hvilken betydning dette kan have pa den nuvearende
handtering og organisering.
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Som tidligere beskrevet blev forebyggelse og sundhedsfremme, med § 119 i Sundhedsloven, en
kommunal opgave i 2007, som et resultat af Strukturreformen (Indenrigs- og Sundhedsministeriet,
2004) (Sundhedsloven). Sundheds- og Kulturforvaltningen beskriver § 119 som varende meget
bred, hvilket overlader den nermere prioritering og organisering til den enkelte kommune aben
(Sundhed og Kultur, styring). 1 Aalborg Kommune var prioriteringen og arbejdet med forebyggelse
allerede igangsat inden 2007, hvor Aalborg Kommune sad med i styregruppen omkring
udarbejdelsen af Forebyggelsespakkerne i Sundhedsstyrelsen (Sundhed og Kultur, styring).
Forebyggelsespakkerne blev vel modtaget i Aalborg Kommune, og det udtrykkes af
repraesentanterne fra Sundheds- og Kulturforvaltningen, at der var behov for rationelle anbefalinger
omhandlende forebyggelse fra nationalt hold. Med det daveerende forebyggelsesarbejde var der en
usikkerhed omkring, hvad kommunen faktisk skulle og ikke skulle. Der var usikkerhed omkring,
hvilke af de tiltag der var i gang, som kunne virke i Forebyggelsespakkerne, samt om nogle af de
igangvaerende aktiviteter skulle nedprioriteres for at kunne arbejde med de nye anbefalinger
(Sundhed og Kultur, styring). Overordnet set manglede Aalborg Kommune tydeligere retningslinjer
for, hvordan arbejdet med Forebyggelsespakkerne skulle gribes an og organiseres. Hvilke
igangveerende indsatser skulle ikke leengere prioriteres, for at skabe raderum, savel gkonomisk som
tidsmaessigt til at udfgre de nye opgaver.

I den daveerende forvaltning, Sundhed og Beredygtigudvikling blev der derfor igangsat et arbejde i
forhold til at gere De Nationale Forebyggelsespakker til en del af den kommunale sundhedspolitik i
Aalborg Kommune (Sundhed og Kultur, organisering). Det var maden, hvorpa Aalborg Kommune
forsggte at skabe en organisering omkring Forebyggelsespakkerne ved fra start at give dem politisk
forankring i kommunen. Dette blev gjort ved, at Aalborg Kommune gjorde fem af de centrale
Forebyggelsespakker til en del af den kommunale sundhedspolitik, saledes disse skal
implementeres i hele Aalborg Kommune som en tvaergdende opgave (Sundheds- og
Kulturforvaltningen, 2014, a). Dermed forsggte Aalborg Kommune at @&ndre organiseringen
omkring forebyggelse fra en mere eksperimenterende tilgang, hvor forskellige forebyggelsestiltag
blev sat i gang i en mere fastlagt tilgang baseret pa fem af Forebyggelsespakkerne og
anbefalingerne heri (Sundhed og Kultur, organisering).

Ovenstaende kan ses som en styringsmassig udvikling mod en mere central styring af arbejdet med
forebyggelse, hvor der fra nationalt niveau fastleegges en overordnet retning pa arbejdet med
Forebyggelsespakkerne. Arbejdet med pakkerne er dog ikke fastlast med klare tydelige
operationaliserede mal og standarder, hvorfor styringen af arbejdet med Forebyggelsespakkerne
ogsa betoner den decentrale styring (kapitel 2).

Dermed har Sundheds- og Kulturforvaltningen i Aalborg Kommune, med tilfgjelsen af fem af
Forebyggelsespakkerne til Sundhedspolitikken, faet klargjort et ansvar i forhold til at implementere
de Forebyggelsespakker i Aalborg Kommune. Forvaltningen star dog ikke alene med opgaven i
Aalborg Kommune, da opgaven omkring forebyggelse blev en del af kommunens opgave i 2007,
blev det i Aalborg Kommune vedtaget at ggre Sundhedsforvaltningen til en tveergaende forvaltning.
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Tilbage i 2007 var Sundhed lagt sammen med Beaeredygtig Udvikling, sa fra 2007 var Sundhed og
Beeredygtig udvikling en tveergaende forvaltning i Aalborg Kommune. Dette tiltag blev taget, fordi
der var en erkendelse af, at sundhed og forebyggelse gar pa tveers. Aalborg Kommune mener ikke,
at forebyggelse og sundhedsopgaverne er noget der kan lgses af en forvaltning. Det er et omrade,
hvor de givne indsatser ma tenkes ind i de forskellige opgaver og driften i de respektive
forvaltninger (Sundhed og Kultur, organisering).

| kelvandet pa kommunalvalget i 2013 blev forvaltningssammensatningen @ndret. Sundhed blev
lagt sammen med Kultur og Aalborg Kommune har nu en Sundheds- og Kulturforvaltning. | denne
forvaltning er grundlaget dog stadig fokuseret pa tveergaende opgaver. Det overordnede sigte for
forvaltningen er: ... at udvikle tveergdende kommunale borgerrettede politikker.” (Sundheds- og
Kulturforvaltningen, 2013: 3). Dermed blev sammensatningen af forvaltningen a&ndret, men sigtet
om det tvaergaende samarbejde og organiseringen af sundhed, som en tvaergdende opgave
fastholdes. Organiseringen af sundhed, herunder forebyggelse, er derfor ogsa fokuseret pa
tvaergaende arbejde i forvaltningsgrundlaget for Sundheds- og Kulturforvaltningen (Sundheds- og
Kulturforvaltningen, 2013: 4). Denne indskrivning af sundhed og forebyggelse som en tvaergaende
opgave i kommunen, opfattes i af Sundheds- og Kulturforvaltningen som varende en positiv faktor
i forhold til at fa et samarbejde omkring Forebyggelsespakkerne til at fungere:

”Det har betydet, at nogle har haft ansvaret for det. Nogle har haft ansvaret, bidt sig fast i det,
holdt fokus pa det. Det har gjort at vi har veeret gode til at satte en sundhedsdagsorden og skabe
ejerskab i Aalborg Kommune og forvaltningerne.” (Sundhed og Kultur, normative elementer).

| Sundheds- og Kulturforvaltningen forstas forvaltningens sammensatning med Kultur ogsa som
en positiv faktor i forhold til at kunne bidrage til tveergdende indsatser og samarbejde omkring
Forebyggelsespakkerne. Nar sundhed ikke er lagt sammen med tunge driftsomrader som ZEldre-
eller Handicapomradet, sa er der givet mulighed for, at der i Sundheds- og Kulturforvaltningen er et
ekstra fokus pa forebyggelse. Ligeledes har organiseringen ogsa gjort, at det politiske udvalg
tilhgrende forvaltningen, har kunnet beskeftige sig med og fokusere pa forebyggelse (Sundhed- og
Kultur, organisering). Dette anses som en fordelagtig organisering, i forhold til at kunne bringe
forebyggelse pa dagsordenen og ikke skulle kempe med mere driftstunge poster om
opmearksomheden i Sundheds- og Kulturforvaltningen. Samtidig med disse fordele i at vere en
tvaergdende forvaltning, der ikke er sammenlagt med et driftstungt omrade, pointeres ogsa nogle
udfordringer. Sundhedsforvaltningen oplever, at den tveergdende organisering, der skal sikre
opgavelgsning pa tveers, kan veere udfordrende:

Vi har sveert ved at bede de store driftstunge organisationer om at gennemfgre tingene, det kan vi
ikke (Sundhed og Kultur, organisering). “Vi skal have dem til at se lyset i det, lgfte opgaven, og
implementere det og have ejerskabet.” (Sundhed og Kultur, samarbejde).

Her tydeliggeres det, at det gode samarbejde mellem forvaltningerne, bliver en forudsatning for at
den tvaergaende organisering kan fungere. Det er centralt, at sundhedsforvaltningen formar at fa de
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andre forvaltninger til at forstd og vedkende sig opgaven, for at samarbejdet kan fungere. Dette kan
saledes forstas som et styringsmaessigt magtaspekt. Sundheds- og Kulturforvaltningen kan ikke
paleegge de andre forvaltninger opgaver, men skal have de andre forvaltninger og deres magthavere
til at forsta og bakke op om opgaven. Sadan som organiseringen er i Aalborg Kommune, hvor
beslutningsmagten er placeret politisk og opgaverne gnskes lgst pa tveers af forvaltninger med hver
sit politiske bagland, sa er det centralt at skabe en falles forstaelse og samarbejde pa tveers af
forvaltningerne. Saledes ses organiseringen i Aalborg Kommune som positiv i forhold til at holde
forebyggelse pa dagsordenen, men til tider udfordrende i forhold til at sikre gennemfarsel af
indsatserne (Sundhed og Kultur, organisering).

Organiseringen af Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune kan forstas som fokuseret pa savel
central styring via fastsattelse af retning fra det politiske niveau gennem sundhedspolitikken, men i
hgj grad ogsa pa autonomi, ved at Sundheds- og Kulturforvaltningen skal sikre og arbejde med
forebyggelse som en tvaergaende opgave, der ikke er nermere defineret fra politisk hold. Her
italeseettes udfordringer i forhold til at have magt eller indflydelse nok til, at sikre at de andre
forvaltninger faktisk arbejder pa forebyggelsesopgaver. Dette kan ses som en magtmeessig
udfordring, hvilket kan understattes af tankerne omkring Post-NPM, hvor det netop er
balanceringen af autonomi og fastsatte retningslinjer, der ses som afggrende for at lykkes med
samarbejdet pa tveers af siloer, i dette tilfeelde forvaltninger.
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Kapitel 5 - Organisering og regulering af De Nationale
Forebyggelsespakker i Aalborg Kommune

Nedenstaende analyse vil besvare specialets farste undersggelsesspergsmal ”“Hvordan organiserer
og regulerer kommunen sit arbejde omkring De Nationale Forebyggelsespakker?”. Analysen vil
beskrive, hvordan organisatoriske og regulative elementer influerer pd samarbejdet omkring
Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune. Analysen tager udgangspunkt i formelle dokumenter,
samt hvordan de respektive forvaltninger vurderer styringen og organiseringen gennem de
indhentede interviews. Analysen vil udspringe fra specialets teoretiske kontekst, hvorfor der
undervejs reflekteres over, hvordan regulative elementer kommer til udtryk i samarbejdet, samt
hvilken styringsmaessig kontekst dette afspejler.

I Scotts udleegning af regulative institutioner er der fokus pa de elementer som kontrollerer og
regulerer adfeerd. Der er tale om elementer som lovgivning, regler og kontrol (afsnit 2.4). | denne
analyse vil der derfor vaere fokus pa, hvordan samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne er
reguleret gennem lovgivning, organisering, ledelse og opfalgning af arbejdet.

5.1 Styring og organisering af Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune
Nedenstaende afsnit tager udgangspunkt i, hvordan Forebyggelsespakkerne integreres og omszattes i
Aalborg Kommunes sundhedspolitik, og hvordan arbejdet konkret omsattes og styres i en
arbejdsgruppe pa tveers af de pagaldende forvaltninger. Der vil vere fokus pa de regulative rammer
for samarbejdet og pa at skabe en forstaelse af den styringstankegang, der er bagvedliggende for
organiseringen.

5.1.1 Sundhedspolitikken 2015-2018 og prioriteringen af forebyggelse

Sundhedspolitikken i Aalborg Kommune er en fire arig aftale som indeholder sundhedspolitiske
visioner og mal for, hvordan forvaltningerne i Aalborg Kommune skal arbejde med
sundhedspolitisk sigte. Forvaltningens sundhedsvision lyder:

”I Aalborg Kommune har vi de bedste rammer og betingelser for, at flest mulige borgere kan leve
et godt, langt, sundt og aktivt liv’ (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, a: 4).

Sundheds- og Kulturforvaltningen beskriver i deres sundhedspolitik, at denne vision bedst opfyldes
ved at sundhedsindsatser integreres pa tveaers af kommunens forvaltninger. Visionen gnskes tilmed
opfyldt gennem den bedste viden om, hvad der virker, hvorfor forvaltningen har valgt at
implementere anbefalingerne om fem af Sundhedsstyrelsens Forebyggelsespakker pa grundniveau
(Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, a: 4). De fem Forebyggelsespakker som kommunen har
udvalgt er:

1. Alkohol

2. Tobak
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3. Fysisk aktivitet
4. Mad og maltider
5. Mental sundhed
(Sundheds- og Kulturforvaltningen 2014: 4).

Sundheds- og Kulturforvaltningen har udvalgt disse fem Forebyggelsespakker pa baggrund af
KRAM-faktorerne i kommunen (kost, rygning, alkohol og motion) samt fokusset pa mental
sundhed (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, a: 3) (Sundhed og Kultur, styring).

Udover prioriteringen af de fem Forebyggelsespakker har byradet prioriteret fire politiske
pejlemarker i Sundhedspolitikken, hvortil der indgar forskellige indsatser. Pejlemerkerne er
folgende: Sunde rammer, Lighed i sundhed, Mental sundhed og Sundhed — i faellesskab.
Pejlemarket Sunde Rammer indeholder alle fem Forebyggelsespakker (Sundheds- og
Kulturforvaltningen, 2014, a). Indskrivningen af Forebyggelsespakkerne i Sundhedspolitikken er en
indikation pa, at Aalborg Kommune prioriterer Forebyggelsespakkerne. Radmand Mads Duedahl
beskriver at arbejdet med Forebyggelsespakkerne prioriteres som en skal-opgave (Byradsmgde,
Aalborg Kommune), hvilket afspejler at forebyggelse, politisk set, er et hgjt prioriteret tema i
forvaltningen, og ogsa en linje lagt fra den vertikale struktur i kommunen.

Den politiske prioritering og dagsorden af forebyggelse er ogsa en faktor som er vigtig for, hvordan
fokus er pa forebyggelse i forvaltningerne. Ifglge reprasentanterne for Sundheds- og
Kulturforvaltningen og Familie- og Beskaftigelsesforvaltningen er sundhedsdagsordenen afhangig
af politisk interesse, hvorfor et arbejde som Forebyggelsespakkerne kan nedprioriteres, hvis ikke
dette er et fokuspunkt fra det politiske niveau i kommunen (Sundhed og Kultur, styring), (Familie
og Beskaftigelse, aben kodning). Grundet vigtigheden af den politiske prioritering italesattes det
ogsa af repraesentanterne fra Sundheds- og Kulturforvaltningen, at samarbejdet pa tveers ville kunne
optimeres, hvis forebyggelsesarbejdet var dagsordenssat i alle ministerier fra nationalt plan:

Det ville have hjulpet kommunerne helt vildt meget, at der var en minister pa ressortomraderne,
der bakkede op” (Sundhed og Kultur, &ben kodning).

Pa samme made vurderes de stramninger, der er i samfundet pd nuvarende tidspunkt ikke lige sa
fordrende for forebyggelsesarbejdet, som de hidtil har veret. P4 nuveerende tidspunkt er det
narmere &ldre, genindlaeeggelser og kraeft som tager opmaerksomheden pa den politiske dagsorden
(Sundhed og Kultur, styring). Grunden til at forebyggelse til tider kan veere sveert at fa pa
dagsordenen begrundes ogsa med, at det kan veere svert at se de umiddelbare gevinster, da det er en
investering som farst har et synligt outcome pa sigt. Derfor kraever det ogsa politisk mod at bakke
op om forebyggelse (Sundhed og Kultur, styring). Reprasentanterne fra Sundheds- og
Kulturforvaltningen vurderer det saledes som fordelagtigt med en styrket vertikal struktur fra
nationalt plan, for at optimere det tveergaende samarbejde. Den vertikale struktur kan fra nationalt
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hold, veere med til at forme selve ejerskabet og incitamentet til at arbejde med
Forebyggelsespakkerne.

5.1.2 Arbejdsgruppen for Sundhedspolitikken og Forebyggelsespakkerne

Styringen og organiseringen af Forebyggelsespakkerne hviler pa Sundheds- og Kulturforvaltningen
med deres strategiske ansvar for Sundhedspolitikken og Forebyggelsespakkerne. Sundheds- og
Kulturforvaltningen omsatter mere konkret arbejdet med Forebyggelsespakkerne gennem
Arbejdsgruppen for Sundhedspolitikken og Forebyggelsespakkerne. Arbejdsgruppen bliver formelt
beskrevet i Kommissorium for arbejdsgruppen for Sundhedspolitikken 2015-2018 og
Forebyggelsespakkerne (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, b), hvor det star beskrevet, at de
fem forvaltninger Aldre- og Handicapforvaltningen, Familie- og Beskeftigelsesforvaltningen,
Skoleforvaltningen, By- og Landskabsforvaltningen samt Sundheds- og Kulturforvaltningen i
samarbejde skal implementere Forebyggelsespakkerne. Saledes afspejles det tvaergaende sigte fra
Post-NPM (afsnit 2.1) i denne arbejdsgruppe. Kommissoriet for arbejdsgruppen indeholder en
beskrivelse, at det er formalet for arbejdsgruppen at koordinere arbejdet med Sundhedspolitikken og
Forebyggelsespakkerne (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, b).

At det er Sundheds- og Kulturforvaltningen, der har det strategiske ansvar i arbejdsgruppen er en
opfattelse, der deles af arbejdsgruppens gvrige forvaltninger. Forvaltningerne er ligeledes klar over,
at selve udmgntningen af Forebyggelsespakkerne sker i de gvrige driftsomrader, hvilket
ngdvendigger den tveergaende organisering af arbejdsgruppen (&£ldre og Handicap, Skole, Familie
og Beskeftigelse). Mere konkret beskrives samarbejdet ved, at Sundheds- og Kulturforvaltningen
seetter retningen, udsender dagsordener og koordinerer. Sundheds- og Kulturforvaltningen opstiller
forslag som drgftes i arbejdsgruppen, hvorefter de respektive forvaltninger tager forslagene med
hjem og arbejder videre. Det er ligeledes denne arbejdsgruppe som fglger op og laver status pa
indsatserne om Forebyggelsespakkerne, dog med Sundheds- og Kulturforvaltningen som strategisk
tovholder og ansvarlig (Familie og Beskeftigelse, organisering) (Skole, organisering).
Repraesentant for Skoleforvaltningen forklarer, at der i arbejdsgruppen har veeret en systematik
angaende arbejdet med Forebyggelsespakkerne og i opfelgningen af egne indsatser. Den systematik
der har omgivet arbejdet med Forebyggelsespakkerne, vurderes af repreesentanten derfor som
vaerende en vasentlig faktor for, at de respektive forvaltninger har skaerpet sin opmarksomhed pa
forebyggelsesarbejdet (Skole, organisering).

Samarbejdet i arbejdsgruppen beskrives af repraesentant for Aldre- og Handicapforvaltningen som
falgende:

“Den har jo sadan set veeret ret hvilende, kan man sige. Fra vi blev enige om Sundhedspolitikken.
(...) Men derefter har vi meget arbejdet hver for sig i forvaltningerne” (#ldre og Handicap,
organisering)
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Maden hvorpa forvaltningerne har organiseret samarbejdet pa i arbejdsgruppen opleves fra Zldre-
og Handicapforvaltningen ikke som varende et samarbejde, som der merkes meget til i den daglige
drift. Samarbejdet opleves som veerende stgrst i de indledende faser til arbejdet med
Forebyggelsespakkerne, samt ved en midtvejsstatus afholdt i december (Z&ldre og Handicap,
organisering).

Repraesentant for Skoleforvaltningen betoner ogsa samarbejdet i den daglige drift. Repraesentanten
oplever, at Aalborg Kommunes store organisation er en faktor som pavirker samarbejdet i
arbejdsgruppen og som kan fa samarbejdet pa tveers til at distancere sig i hverdagens drift:

“Det er jo en stor organisation, der skal arbejde sammen, og det bliver sddan meget pa det
strategiske plan, at vi skal sette nogle initiativer sammen” (Skole, organisering)

Det udtrykkes, at samarbejdet i arbejdsgruppen bliver holdt meget pa det strategiske plan, fordi
energien i samarbejdet leegges i arbejdet omkring opfalgninger til det politiske system. Herudover
udfordrer selve stagrrelsen af kommunen, at samarbejdet gares til en sterre del af hverdagen idet,
kendskabet til hinanden begranses. At kontaktfladerne mellem forvaltningerne er svage, er ikke en
udfordring, som repraesentant for Familie- og Beskeaftigelsesforvaltningen italesatter:

“Man kunne jo godt have organiseret det sadan, at Sundheds- og Kulturforvaltningen egentlig bare
skulle veere reference for os, (...) men her far vi egentlig lavet noget som gar pa tveers af hele
kommunen” (Familie og Beskaeftigelse, organisering)

Repraesentanten oplever derimod, at selve organiseringen af samarbejdet i arbejdsgruppen
understgtter samarbejdet pa tvers, da hver forvaltning har en kontaktperson ud til de respektive
forvaltninger, dog med forbeholdet at kendskabet til de gvrige forvaltningers omsatning af arbejdet
i realiteten er ret begraenset. Dog pointerer repraesentanten ogsa, at det kunne gavne samarbejdet
med en starre repraesentation af konsulenter fra de enkelte forvaltninger og pa den made udvide
kredsen og kendskabet. P4 samme made eftersparges der en starre systematik i antallet af mgder og
temadage, saledes kendskabet i gruppen og dermed samarbejdet kan optimeres (Familie og
Beskeftigelse).

I relation til specialets teoretiske kontekst om styringstendenser kan det udledes, at samarbejdet i
arbejdsgruppen medvirker til at sette retning og hjeelpe til at finde en feelles systematik i arbejdet og
opfaelgningen af arbejdet med Forebyggelsespakkerne. Den vertikale linje med klarere retningslinjer
pa tveers og koordinering udstedt fra Sundheds- og Kulturforvaltningen, er séledes med til at skabe
klarere retninger pa tveers i forhold til en samlet forebyggelsesindsats. Dog udtrykkes det, at selve
samarbejdet holder sig pa det strategiske plan, og at samarbejdet virker langt veek, nar det konkrete
arbejde omsettes og udfares i de respektive forvaltninger. Saledes fungerer det koordinerende
samarbejde godt i arbejdsgruppen, mens samarbejdet og kontaktfladerne i den daglige praksis ikke
italesaettes som tilstedeveerende.
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5.1.3 Ledelse af arbejdsgruppen

Som det star beskrevet i Kommissorium for arbejdsgruppen for Sundhedspolitikken 2015-2018 og
Forebyggelsespakkerne, bestod arbejdsgruppen oprindeligt af Styregruppen Sundhed med
ledelsesrepreesentanter fra forvaltningerne (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, b).
Styregruppen er pa nuvarende tidspunkt nedlagt, hvorfor der i dag kun bestar en konsulentgruppe
med deltagere fra de respektive forvaltninger (Sundhed og Kultur, organisering). Ifglge
repraesentanterne for Sundheds- og Kulturforvaltningen kan det manglende chefniveau udfordre,
hvor meget samarbejdet i praksis leverer:

”(..) inden for de seneste par ar, har det ikke fungeret sindssyg godt i den konsulentgruppe. Vi har
ikke fdet initieret nogle feelles aktiviteter ud fra den gruppe.” (Sundhed og Kultur, kulturelt-
kognitivt). Det at der ikke er en chefgruppe som siger, at vi skal have fokus pa det og det og det, det
ger, at der ikke ngdvendigvis sker det helt store” (Sundhed og Kultur, organisering)

Det som ikke ngdvendigvis sker handler om opgaver i samarbejdet som ikke knytter sig til
politikformulering og status. Repraesentanterne vurderer at en tettere ledelsestilknytning til
arbejdsgruppen kunne medvirke til, at dagsordensette flere konkrete arbejdsopgaver
forvaltningerne imellem og generelt gavne samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne. Ydermere
ville ledelsesreprasentation give et steerkere mandat for hver forvaltning i samarbejdet, saledes der
oftere vil vaere en sikkerhed for, at det som aftales i arbejdsgruppen har en ledelsesmassig
opbakning (Sundhed og Kultur, samarbejde, organisering). Udfordringen med det manglende
mandat, som Sundheds- og Kulturforvaltningen beskriver som meget tidskraevende, er ogsa en
udfordring som repraesentanten for Skoleforvaltningen italesztter fylder en del i samarbejdet:

“Skoleforvaltningen er jo ogsd sa stor en stgrrelse, sa nar vi sidder med en eller anden
problemstilling, som vi skal lave en opsamling p4, sa skal jeg jo ogsa tilbage til mit bagland. Ogsa
fordi jeg har ngdvendigvis ikke den viden. Og tilsvarende sidder mine andre kollegaer, der
repraesenterer de andre forvaltninger jo med samme problemstilling” (Skoleforvaltning,
organisering).

@nsket om mere ledelsestilknytning til arbejdsgruppen deles ogsa af repraesentanten for Zldre- og
Handicapforvaltningen og Familie- og Beskeftigelsesforvaltningen. Det opleves som en udfordring
for samarbejdet, at det kun er bestaende af medarbejdere, idet der ved medarbejdere hyppigere er
udskiftning. Ved meget udskiftning kan det vere vanskeligt at opretholde den koordinerende
funktion, hvorimod der tages mere ansvar hos ledere (Familie og Beskeeftigelse, styring).
Efterspargslen pa mere ledelse, eller i hvert fald et chefniveau over arbejdsgruppen, afspejler
samtidig en efterspargsel efter mere vertikal struktur i selve samarbejdet. Det vurderes af de
samarbejdende forvaltninger, at selve samarbejdet pa tveaers geres nemmere ved en klarere struktur.
En mere vertikal struktur menes at skabe et steerkere mandat, ggre det nemmere at samarbejde og
fastseette arbejdsopgaver, fordi det skaber en klarere ansvarsfordeling repraesentation fra
forvaltningerne og dermed mindre forvirring mellem arbejdsgruppen og forvaltningernes bagland.

53



Speciale Forar 2017 ((‘

Politik & Administration

Aalborg Universitet AALBORG UNIVERSITET

STUDENTERRAPPORT
5.2 Styring og organisering af Forebyggelsespakkerne i de respektive forvaltninger

Nedenstaende afsnit vil belyse styringen og organiseringen af Forebyggelsespakkerne i
arbejdsgruppens enkelte forvaltninger. Der vil i dette afsnit analyseres dybere pa, hvordan arbejdet
konkret omseettes i forvaltningerne, samt hvordan forvaltningernes regulative rammer er
indvirkende herpa.

5.2.1 Forvaltningernes omsatning af Forebyggelsespakkerne

Nedenstéende tabel 2 afbilleder Forebyggelsespakkernes anbefalinger fordelt pa de fire
forvaltninger.

Mad og Tobak | Alkohol | Fysisk Mental Anbefalinger i
maltider aktivitet sundhed alt

/Aldre og 3 4 5 5 8 25

Handicap

Sundhed og 4 14 9 8 10 45

Kultur

Skole 4 7 7 10 9 37

Familie og 5 11 13 8 14 51

Beskaeftigelse

Tabel 2 - Forebyggelsespakkernes anbefalinger fordelt pa de fire forvaltninger.

Ud fra tabel 2 kan det udledes, at den forvaltning som har flest anbefalinger at forholde sig til i
forhold til Forebyggelsespakkerne er Familie- og Beskeaftigelsesforvaltningen med sine 51
anbefalinger. Forvaltningen som har ferrest anbefalinger er ZAldre- og Handicapforvaltningen med
sine 25 anbefalinger. Ovenstaende er anbefalinger udstukket fra Sundheds- og Kulturforvaltningen
som de gvrige forvaltningerne herefter omsztter til konkrete indsatser. Maden hvorpa Zldre- og
Handicapforvaltningen, Familie- og Beskaftigelsesforvaltningen, samt Skoleforvaltningen
handterer og organiserer arbejdet med Forebyggelsespakkerne og omsatter anbefalingerne til
konkrete indsatser i egen forvaltning vil herunder fremhaves.

Repraeesentanten fra Familie- og Beskeftigelsesforvaltningen forklarer, at Familie- og
Beskaftigelsesforvaltningen er gaet grundigt og struktureret til vaerks med arbejdet med
udarbejdelsen af en handleplan fra start. Handleplanerne er udarbejdet gennem en
sundhedskoordinatorgruppe med repraesentanter af mellemledere fra forvaltningens forskellige
omrader (Familie og Beskaftigelse, normative elementer). Reprasentanten vurderer og beskriver, at
forvaltningen har en radmand som engagerer sig i sundhed, og dette kan vere indvirkende pa,
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hvorfor forvaltningens arbejde har veeret serligt fokuseret. Ligeledes vurderes det som relativt
personafhangigt, hvor meget opbakning Forebyggelsespakkerne far, og at dette formentlig ogsa
varierer inden for forvaltningens egne forvaltninger. Af denne grund er det vigtigt med den
vertikale opbakning gennem alle ledelseslag i forvaltningen (Familie og Beskaftigelse, aben
kodning).

Repraesentanten i Aldre- og Handicapforvaltningen vurderer ikke at arbejdet i sin forvaltning har
veeret lige sa struktureret fra start. Processen i forvaltningen og godkendelsen af forvaltningens
handleplan har taget tid grundet udskiftning pa bade konsulent og ledelsessiden. Arbejdet med
Forebyggelsespakkerne i forvaltningen har betydet, at der er kommet en stgrre bevidsthed om, hvad
der gensidigt forventes af forvaltningerne og givet anledning til at vurdere, pa hvilke omrader
forvaltningens arbejde burde optimeres. Det understreges dog, at det er vigtigt, at forvaltningerne
selv bestemmer, hvordan de vil omsette indsatserne. Repraesentanten fornemmer dog, at
Forebyggelsespakkerne ikke er noget, som har haft vaesentlig indflydelse:

”Det er ikke min fornemmelse, at det her med Forebyggelsespakkerne er noget der har fyldt ret
meget, eller er blevet gjort et nummer ud af i forhold til afdelingerne, sygeplejerskerne,
omradesygeplejerskerne, altsa helt ude ved menig mand. Jeg har egentlig heller ikke indtryk af, at
der har varet processer, hvor man sadan har forsggt at fa det pa dagsordenen, udover at vi skal
lave et stykke papir, hvor der star, at vi gor faktisk de her ting”” (/ldre og Handicap, organisering)

Repraesentanten forklarer, at den manglende indflydelse ikke skyldes darlig vilje, men at
Forebyggelsespakkerne for deres vedkommende ikke har veeret serligt retningsgivende. Dels
skyldes dette at en stor del af anbefalingerne i Forebyggelsespakkerne er noget de arbejder med i
forvejen, hvorfor arbejdet kan dreje sig mere om at vinkle anbefalingerne, séledes de kommer til at
passe ind i den praksis der allerede eksisterer (4£ldre og Handicap, normative elementer).
Reprasentanten forklarer derfor ogsa, at det handler om at fa gjort de opgaver, der ikke
ngdvendigvis passer ind i den igangvearende praksis, til en del af kerneopgaven ogsa. Med et sadan
fokus kunne forvaltningen optimere sin systematik og understgttelse af Forebyggelsespakkerne
(Z&ldre og Handicap, kulturelt-kognitive elementer).

Skoleforvaltningen beskriver, ligesom Zldre- og Handicapforvaltningen, at de har taget imod
opgaverne med Forebyggelsespakkerne ved at integrere dem i den igangvarende praksis. Dog er
det ikke alle indsatser som passer lige godt i ind den daglige drift, hvorfor det pa skolerne kan vere
ngdvendigt med en skolechef der forklarer, at indsatserne skal udfgres grundet den tvaergaende
beslutning. Reprasentanten vurderer, at forvaltningen er godt i gang med indsatserne, og at der
hgjst sandsynligt ikke havde veeret samme fokus pa forebyggelse foruden Forebyggelsespakkerne
(Skole, styring). Skoleforvaltningen har ikke udarbejdet en handleplan, men en operationalisering af
de fem Forebyggelsespakker, hvor der ud fra hver anbefaling star en operationalisering af, hvordan
indsatserne forventes udarbejdet (Skoleforvaltningen, 2014).
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Det er en gennemgaende opfattelse i Familie- og Beskeaftigelses-, Skole- og Aldre- og
Handicapforvaltningen, at det er en fordel, hvis indsatserne med Forebyggelsespakkerne kan koble
sig pa en i forvejen eksisterende praksis eller lovgivning. Dette skyldes dels, at det lettere giver
mening for de som skal implementere det, samt at der med Forebyggelsespakkerne ikke medfalger
ekstra finansiering.

“Det havde virket befordrende, hvis der var kommet en pose penge, der skulle udmontes pd en eller
anden made. Men det har jo veeret noget, der skal ske inden for rammerne i forvaltningerne (..)
derfor har man ogsa varet ngdt til at sige det med, at serviceniveauet, hvor langt gar man i forhold
til de enkelte anbefalinger” (/ldre og Handicap, styring).

Styringen og organiseringen af Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune ligger saledes ogsa op
til, at opgaverne varetages inden for de eksisterende rammer, hvilket kan udfordre, at
forvaltningerne tager det ekstra skridt og ger den ekstra indsats i forhold til serviceniveauet. Dette
afspejler en opfattelse af, at hvis opgaverne skal give mening for ZAldre- og Handicapforvaltningen,
Skoleforvaltningen og Familie- og Beskaftigelsesforvaltningen, skal disse passe ind i deres
eksisterende regulative ramme og normative forstaelse.

At indsatserne skal integreres i den daglige drift, er ogsa det udgangspunkt Sundheds- og
Kulturforvaltningen har udstedt, blandt andet pa baggrund af, at der ikke medfalger en ekstra
finansiering til arbejdet og at mange af anbefalingerne pa forhand var opfyldt (Sundhed og Kultur,
regulative elementer).

”Mange af Forebyggelsespakkerne er anbefalinger om ting, man skal gare i den almindelige drift.
Man behgver ikke lave nye ting. Vi skal maske dreje nogle ting, have et nyt fokus, man kan have
behov for opfaglgning” (Sundhed og Kultur, regulative elementer).

Familie- og Beskaftigelsesforvaltningen udtrykker et lidt andet syn pa forebyggelsesarbejdet, hvor
det understreges, at selvom der arbejdes mest med de fem udvalgte Forebyggelsespakker, er der
fortsat et gnske om at videreudvikle og holde sig opdateret pa, hvilke andre forebyggende indsatser,
der med fordel kan implementeres. Af samme grund har forvaltningen sarskilt ogsa indgaet en
aftale med regionen omkring hygiejne og sevn (Familie og Beskeftigelse regulative elementer,
aben kodning). Dette afspejler, at forvaltningens regulative ramme og lovbundne opgaver ikke
alene er dominerende for Familie- og Beskaftigelsesforvaltningen, idet deres normative forstaelse
af forebyggelse fordrer videreudvikling af fokusset pa forebyggelse (afsnit 2.4).

5.2.2 Forvaltningernes lovgivning i forhold til Forebyggelsespakkerne og det tveergaende
samarbejde

Repraesentanterne for Sundheds- og Kulturforvaltningen forklarer, at der ikke specifikt i
lovgivningen er noget som statter op om et samarbejde pa tveers omkring Forebyggelsespakkerne.
Der udtrykkes derfor ogsa en bekymring for, at de respektive forvaltningers egne lovgivninger kan
veere en hindring for at fa sundhedstilbuddene lige sa hgijt prioriteret (Sundhed og Kultur, regulative
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elementer). Repreesentant for Aldre- og Handicapforvaltningen forklarer, at forvaltningen er
underlagt Serviceloven og Sundhedsloven, og at dette ikke har en indflydelse pa arbejdet med
Forebyggelsespakkerne. Reprasentanten vurderer dog, at det kan veaere nemmere at indtenke
forebyggelse og sundhed, hvis det er opgaver der arbejdes med til daglig, og derfor ogsa er
underlagt i sin egen lovgivning (Z&ldre og Handicap, organisering)

Repraesentanten for Skoleforvaltningen vurderer heller ikke, at deres forvaltningslovgivning
udfordrer samarbejdet pa tveers om Forebyggelsespakkerne, men det er vigtigt at sette sig ind i,
andre forvaltninger har andre mal de ogsa skal leve op til, og at forvaltningerne pa tveers gensidigt
anerkender dette i et samarbejde (Skole, regulative elementer). Heller ikke reprasentanten for
Familie- og Beskeftigelsesforvaltningen anser sin forvaltningslovgivning som udfordrende for
samarbejdet, det er naermere de gkonomiske vilkar der ger, at forvaltningen kun kan arbejde med
anbefalingerne til et vist punkt via de fastsatte indsatser.

Ifelge forvaltningerne udfordrer de regulative rammer omkring lovgivning dermed ikke
samarbejdet pa tveers, men giver blot anledning til at skulle sztte sig ind i hinandens gvrige mal og
kerneopgaver. Det er kun Sundheds- og Kulturforvaltningen der har en bekymring for, hvorvidt
deres sundhedsopgaver kan fa en ligesa stor prioritering i de respektive forvaltningers arbejde. Af
samme grund vurderer Sundheds- og Kulturforvaltningen ogsa, som tidligere skrevet, at det kunne
veere fordelagtigt, hvis sundhedsopgaverne blev dagsordenssat i alle ministerier, saledes dette kunne
have en naturlig afsmitning pa de respektive forvaltningers lovgivning omkring forebyggelse. Pa
denne made efterspgrger Sundheds- og Kulturforvaltningen en styrket vertikal linje fra statsligt
niveau for det tveergaende samarbejde end de gvrige forvaltninger.

Sundheds- og Kulturforvaltningen anser de regulativer rammer, lovgivning og bestemmelser, som
vaerende effektive til at skabe falles retning pa samarbejdet, hvorfor de eftersperger en felles
regulativ. ramme i samarbejdet udstedt fra nationalt hold, eller en indskrivning af
Forebyggelsespakkerne i de forskellige forvaltningsomraders lovgivning. De gvrige forvaltninger i
samarbejdet betoner ikke en klar feelles regulativ ramme som afgerende, da forvaltningerne
vurderer, at deres nuveerende lovgivning ikke spaender ben for arbejdet med
Forebyggelsespakkerne. Teoretisk kan der dermed analyseres en forskellig normativ forstaelse af
den gnskelige grad af regulative bindinger i samarbejdet (afsnit 2.4.2.1).

5.3 Opfelgning pa arbejdet med Forebyggelsespakkerne

| forlengelse af ovenstdende udvikling af Aalborg Kommunes organisering af
Forebyggelsespakkerne, og de styringsmassige tendenser i denne udvikling, vil der nu fokuseres pa
opfelgningen pa arbejdet. Fokus pa opfalgning findes i styringsteorien gennem benchmarking,
output og outcome (afsnit 2.1), og er specielt rettet mod maden at samle op og undervejs vurdere
samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne pa.

Der fglges op pa arbejdet med Sundhedspolitikken og Forebyggelsespakkerne pa én og samme tid.
Opfalgningen foregar via en statusrapport, der skal udarbejdes hvert andet ar. Dette blev vedtaget i
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forbindelse med vedtagelsen af Sundhedspolitikken 2015-2018 (Sundheds- og Kulturforvaltningen,
2017, a: 1). Denne opfalgning falger op pa indsatserne omkring Forebyggelsespakkerne. Den farste
statusrapport pa Sundhedspolitikken 2015-2018 og arbejdet med Forebyggelsespakkerne er netop
udkommet i foraret 2017 (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2017, a: 1). Styring og opfelgning af
Forebyggelsespakkerne fokuserer altsa pa de indsatser, der er sat i gang i hver enkelte forvaltning
ud fra de anbefalinger Sundheds- og Kulturforvaltningen lavede til de enkelte forvaltninger (tabel
2).

Indholdet i statusrapporten omhandlende Forebyggelsespakkerne er en kvantitativ opfglgning af,
hvor mange indsatser der er i gang. Den na&rmere opgarelse kan ses i tabel 3.

Status for graden af implementering af alle indsatser afledt af forebyggelsespakkerne og status for implemente-
ring for og efter politikperiodens begyndelse | 2015."

Madog Mental Fysisk
Alkohol Tobak mdltider sundhed aktivitet lalt Fgr 2015 Efter 2015

Fuldt implementaret 20 27 4 22 17 90 70 20
Implementering igangsat 11 5 9 14 52 52
Implementering i mindre omfang 2 2 1 4 1 10 10
Indsatser under forberedelse 0 1 - 2 1 8 2
Ingen plan for implementering 0 3 - 9

Antal relevante indsatser 169
*Cpgerelsen &f status fer og efter poliikperiodens begyndelse telles kun indsatser med hver forvaliningerne har planlagt aktivitet.

Tabel 3 - Status pa implementering af indsatser (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2017, a: 3).

| tabel 3 vurderes graden af implementering af indsatserne i forhold til Forebyggelsespakkerne.
Yderligere opgares det, hvor langt de deltagende forvaltninger er i forhold til implementeringen af
indsatserne omkring Forebyggelsespakkerne, hvilket kan ses i tabel 4.

Tabel 1: Status for graden af implementering af alle indsatser afledt af forebyggelsespakkerne og status
for implementering fer og efter politikperiodens begyndelse i 2015.*

ZEH SUN BL SK FB 1 alt Fgr 2015 Efter 2015
Fuldtimplementeret 13 36 4 14 23 o0 70 20
Implementering igangsat 12 1 5 17 17 52 52
Implementering i mindre omfang 1 3 1 4 1 10 10
Indsatser under forberedelse 0 3 0 0 5 B 8
Ingen plan fnrimplementer’lng 0 2 4 3 0 9
Antal relevante indsatser 26 45 14 38 46 169 70 an

*Opgarelsen af status far og efter politikperiodens begyndelse t=lles kun indsatser med hvor fervaltningerne har planlagt aktivitet
Tabel 4 - Status p& implementering i de respektive forvaltninger (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2017, b:
11).
| tabel 4 falges der saledes op pa, hvordan de respektive forvaltninger, der deltager i arbejdsgruppen
omkring Forebyggelsespakkerne, arbejder med indsatserne. Dette gares op ved at fokusere pa, hvor
mange indsatser de respektive forvaltninger har implementeret eller er i gang med at implementere.
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Statusrapporten er udarbejdet af Sundheds- og Kulturforvaltningen, da det er denne forvaltning, der
har ansvaret i forhold til afrapportering og opfelgning pa arbejdet (Aalborg Kommune, 2014, b).
Opfelgningen af forebyggelsesarbejdet udfares altsa kun af én af parterne i arbejdsgruppen.

Repraesentanterne for Sundheds- og Kulturforvaltningen omtaler opfglgningen som deres forsgg pa
at udfere det meget stringent gennem skemaform med fasttamrede rammer. Det bliver pa denne
made kvantitative og tekniske opgarelser. Ifglge forvaltningen selv giver det et godt overblik over
status, og hvor langt forvaltningerne er i implementeringen, men et knap sa klart billede af hvad
dette betyder for borgerne. Dette forstas som en udfordring i netop et valgar som nuvarende, da der
fra politisk side kunne gnske mere prosa og tolkning pa de kvantitative data (Sundhed og Kultur,

styring).

De gvrige forvaltninger i arbejdsgruppen forklarer ligeledes, at det er Sundheds- og
Kulturforvaltningen, der har ansvaret for opfglgningen, og at der udover statusrapporten ikke faglges
op. Det forklares ligeledes, at det er gennem statusrapporten, at samarbejdet pa tvaers har kunnet
merkes (Skole, Familie og Beskeftigelse, ZAldre og Handicap). Reprasentanten for Familie- og
Beskaftigelsesforvaltningen italesatter ogsa det faktum, at den kvantitative opgerelse ger, at det
endnu ikke vides, hvorvidt indsatserne har en effekt:

“Det kommer man med et bud pd, nar man laver en status. Men det er jo forst, nar man mdler pd
det, om det har haft en virkende effekt. Vi kan jo godt sige, vi har lavet en masse indsatser, men
sporgsmdlet er, om vi lykkes med dem” (Familie og Beskeaftigelse, styring)

Repraesentanten for Aldre- og Handicapforvaltningen forklarer, at det er vigtigt igennem
opfglgningen at signalere, at der er igangsat initiativer, men der ikke falges yderligere op pa
Forebyggelsespakkerne i egen forvaltning, da Forebyggelsespakkernes fokus i praksis er begranset.
Der er saledes ingen grund til at kaste flere ressourcer i at fglge op, nar fokus ikke er starre (&ldre
og Handicap, normative elementer).

Selvom det er blevet klargjort at Forebyggelsespakkerne omsattes til en skal-opgave i Aalborg
Kommune, viser analysen, at de regulative bindinger i praksis kun er gaeldende for Sundheds- og
Kulturforvaltningen. Dette klargares gennem Sundheds- og Kulturforvaltningens ansvar for bade
koordinering og opfelgning, samt at Sundheds- og Kulturforvaltningen eget regulative grundlag og
ansvar for sundhed, fordrer et regulativt ejerskab til Forebyggelsespakkerne i hgjere grad end hos de
gvrige forvaltninger. De gvrige forvaltninger i samarbejdet har ikke regulativt set ejerskab for
samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne, hvorfor der ikke er en ensartet regulativ ramme i
samarbejdet. Saledes bliver omsatningen af Forebyggelsespakkerne, som en skal-opgave ikke en
feelles regulativ binding der udledes i praksis.

Opfelgningen pa Forebyggelsespakkerne har en karakter, der relaterer til benchmarking og kontrol
med det udferte arbejde, som der beskrives i NPM (afsnit 2.1.1). Indsatserne omkring
Forebyggelsespakkerne kontrolleres og males af Sundheds- og Kulturforvaltningen i forhold til,
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hvor langt forvaltningerne er med at igangsette indsatserne omkring forebyggelse. Det males bade i
hele arbejdsgruppen fordelt pa de enkelte Forebyggelsespakker og i forhold til de enkelte
forvaltninger. Dette opgeres med kvantitative mal af, hvor langt de forskellige parter er med
indsatserne. Denne made at felge op pa og kontrollere samarbejdet er sammenfaldende med
tankerne omkring opfelgning i NPM. Det kan dermed teoretisk set veere udfordrende at styre og
kontrollere et samarbejde pa denne made, da fleksibiliteten og autonomien i samarbejdet udfordres
af den tydelige kontrol gennem statusrapporten (afsnit 2.1.1).

Sundheds- og Kulturforvaltningens styring af Forebyggelsespakkerne har saledes elementer af
kontrol og benchmarking fra NPM i forhold til opfglgningen herpa. Dette er teoretisk set en
udfordring for det tveergaende samarbejde, da denne benchmarking internt i samarbejdet kan
vanskeliggare det tveergaende samarbejde, nar der fglges op pa de enkelte forvaltningers indsatser.
Denne form for benchmarking skaber et overblik over output, som kan bidrage til intern
konkurrence og kan medvirke til effektivitet og kvalitet af output. Benchmarking i opfalgningen pa
arbejdet med Forebyggelsespakkerne kan dog ogsa fordre uhensigtsmaessig konkurrence og dermed
adskilte enheder frem for et samarbejde og helhedsorienteret gruppe (afsnit 2.1.1). Yderligere gar
Sundheds- og Kulturforvaltningens opfelgning udelukkende pa output, altsd hvor mange indsatser
der er igangsat, men ikke pa outcome og dermed hvordan der samarbejdes, samt hvilken kvalitet der
leveres i indsatserne. | Post-NPM betones det, hvordan samarbejdet skal medvirke til fleksible og
kvalitative lgsninger for borgerne, der skal sikre den bedst mulige sammenhang mellem
indsatserne. Det er ikke dette der falges op pa i forhold til samarbejdet i statusrapporten, men
derimod mere NPM-inspirerede i form af benchmarking og fokus pa output. Séaledes afspejler
maden der opfalges pa de teoretiske paradokser i sdvel NPM (afsnit 2.1.1.1) som Post-NPM (afsnit
2.1.1.2), hvor gnsket om henholdsvis kontrol og styring skal balanceres med gnsket om henholdsvis
fleksibilitet og et autonomt tveergaende samarbejde.

Denne analyse viser, at Aldre- og Handicapforvaltningen, Skoleforvaltningen og Familie- og
Beskeftigelsesforvaltningen ikke meerker det tvaergdende samarbejde i den daglige drift. Det
udtrykkes gennem denne analyse, at dette skyldes deres manglende regulative binding til
Forebyggelsespakkerne. De tidspunkter hvor det tveergaende samarbejde kommer til udtryk er i
politikformuleringen og i opfalgningsprocessen, fordi alle forvaltningerne har et ansvar for disse
processer. Derudover bestar samarbejdet mest af koordinerende aktiviteter mellem forvaltningerne,
og dermed ikke et samarbejde omkring indsatserne. | forhold til specialets teoretiske paradoks
afspejles det, at alle forvaltningerne i samarbejdet eftersperger ledelsesrepraesentation i
arbejdsgruppen, idet ledelsesrepraesentation anses som fordrende for det tveergdende samarbejde.
Dette kan udtrykke et gnske om en mere vertikal struktur i samarbejdet. Den vertikale struktur skal
virke rammesattende for forebyggelsesarbejdet, skabe ansvar, ejerskab og mandat for opgaverne.
Dog afspejler analysen ogsa, at forvaltningerne gnsker den horisontale fleksibilitet og autonomi i
forhold til, hvordan forebyggelsesindsatserne skal omsettes i egen forvaltning. Fleksibiliteten
gnskes ikke i en sadan grad, at opfglgningen pa arbejdet skal foretages af de enkelte forvaltninger,
da dette ressourcemaessigt ikke er et ansvar der gnskes. Overvejende mener forvaltningerne i
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arbejdsgruppen, at der kan arbejdes mere struktureret med indsatserne i deres egne forvaltninger. |
forhold til specialets teoretiske paradoks er der regulative elementer, der tyder pa, at det tvaergaende
samarbejde er for autonomt og fleksibelt, fordi der ikke er skabt en falles regulativ ramme for
samarbejdet.

Ovenstaende analyse har fokuseret pa den ene sgjle i Scotts institutionelle organisationsteori, i det

naste afsnit vil der fokuseres pa de to resterende sgjler, saledes de mere normative og kulturelt-
kognitive institutioner i samarbejdet ogsa analyseres.
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Kapitel 6 - Et normative og kulturelt-kognitivt samarbejde
omkring De Nationale Forebyggelsespakker i Aalborg

Kommune

Den felgende del af analysen indeholder en analyse af specialets andet undersggelsesspgrgsmal
”Hvordan er normative og kulturelt-kognitive elementer styrende for samarbejdet omkring De
Nationale Forebyggelsespakker?”. De normative elementer vil indledningsvist blive belyst i
forhold til, hvordan forvaltningerne arbejder med Forebyggelsespakkerne i deres forskellige
normative virkeligheder.

Scotts forstaelse af den normative institution indeholder et fokus pa, hvordan normer og verdier er
en del af organisationers institutionelle ramme. De normative institutioner virker derfor
rammesattende for, hvad de enkelte forvaltninger forstar som forebyggelsesopgaver, som de bgr
arbejde med. De normative institutioner kan ogsa muliggere det felles forebyggelsesarbejde, hvis
der findes faelles normative forstaelser af forebyggelse. | de naste afsnit vil der derfor fokuseres pa
de enkelte forvaltningers normative udleegning og forstaelse af, hvad det gode samarbejde om
forebyggelse er, samt hvad der bgr arbejdes med af forebyggende tiltag. Dette vil ske gennem
analyse af de normer og verdier, der er i forhold til samarbejde og forebyggelse.

6.1 Repraesentanternes rolle

Som beskrevet i metodeafsnittet (afsnit 3.4) kommer repreesentanterne fra de respektive
forvaltninger fra hver deres faglige og arbejdsmaessige baggrund. Fem ud af seks interviewdeltagere
har baggrund i en samfundsvidenskabelig universitetsuddannelse, hvorimod repraesentanten fra
Skoleforvaltningen har en uddannelsesmassig baggrund som folkeskolelarer. Teoretisk set kan der
rent skolastisk veere en fallesnavner for de fem interviewpersoners normative forstaelse af et
samarbejde, da de fagligt kan siges at vere institutionaliseret under samme norm gennem
samfundsvidenskaben. Denne fallesnavner kan derfor skyldes en felles normativ opfattelse af,
hvad der er hensigtsmassig adfeerd og forventninger til for eksempel et samarbejde, ud fra deres
respektive uddannelse (Scott, 2001: 55). Dog har repraesentanterne, pa trods af samme
uddannelsesmaessige baggrund, ikke samme jobmassige erfaring, alder, kan, forvaltningsomrade og
tilknytning (bilag 2). Ifalge Scott kan variable som disse vaere indvirkende pa adferd og opfattelser,
og dermed hvad der anses som logikken for passende adfaerd (Scott, 2001: 55). Disse forskelle kan
veere med til at udviske de feellesnavnere, som kan veare etableret gennem deres feelles faglige
baggrund.

Feelles for reprasentanterne for arbejdsgruppen, pa neer den ene reprasentant for Sundheds- og
Kulturforvaltning, er, at de ikke har siddet i arbejdsgruppen i en tidsperiode pa leengere end 1 ar
(bilag 2). Udskiftningen i arbejdsgruppen og deres korte tid sammen i samarbejdet, kan ogsa vere
en udfordring for at skabe et feelles normativt grundlag for samarbejdet. At den store udskiftning er
en udfordring for at skabe et falles fokus, er ogsa en udfordring som udtrykkes gennem
interviewene (Sundhed og Kultur, styring).
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Feelles for repreesentanterne er ligeledes deres rolle som deltagende i arbejdsgruppen, hvorfor de
kan have samme udgangspunkt for gnsket om samarbejde. Ud fra denne betragtning har én del af
deres normative opfattelser et feelles udgangspunkt, da de alle sidder med et ansvar om
Forebyggelsespakkerne i deres respektive forvaltninger. Interviewpersonernes baggrund pavirker
deres normative udlaegning af arbejdet med Forebyggelsespakkerne, hvilket vil afspejles gennem
hele analysen. Af denne grund suppleres analysen lgbende med de formelle dokumenter, som ikke
kun afspejler repraesentanternes udlaegning, men afspejler deres forvaltning som helhed.

6.2 Forventninger til samarbejdet om forebyggelse

Med udgangspunkt i, at de samarbejdende forvaltninger ikke har de samme kerneopgaver, som de
skal lgse, sa ma det antages, at de indgar i samarbejdet med forskellige normative forstaelser af,
hvordan de vil handtere opgaven med at implementere Forebyggelsespakkerne i deres respektive
forvaltninger. Ifglge repraesentanten fra Sundheds- og Kulturforvaltningen arbejder forvaltningen
ud fra forstaelsen af, at forebyggelsesarbejdet ikke er en sag, som forvaltningerne kan sige nej til
(Sundhed og Kultur, normative elementer).

Ansvaret for at der etableres et samarbejde, om De Nationale Forebyggelsespakker er placeret hos
Sundheds- og Kulturforvaltningen. Derfor har Sundheds- og Kulturforvaltningen serligt fokus pa
opgaven med Forebyggelsespakkerne, og ser dermed ogsa vigtigheden i implementeringen af
Forebyggelsespakkerne. Derfor arbejder Sundheds- og Kulturforvaltningen med falgende
udgangspunkt:

“Jeg tror ikke, der er nogen kommuner med respekt for sig selv, der ikke arbejder efter
Forebyggelsespakkerne. ” (Sundhed og Kultur, normative elementer).

Reprasentanterne fra Sundhed- og Kulturforvaltningens normative forstdelse af vigtigheden af
arbejdet med Forebyggelsespakkerne kommer til udtryk, idet det modsatte scenarie om ikke at
arbejde tvaergaende med Forebyggelsespakkerne virker usandsynligt for dem, da det er deres rolle
er at lgfte opgaven om et tvaergaende samarbejde (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, b).

I samarbejdet med Sundheds- og Kulturforvaltningen om Forebyggelsespakkerne beskriver
repraesentanten fra Zldre- og Handicapforvaltningen det tvaergaende samarbejde med felgende
forventninger:

”(...), at vores tilgang skal kunne rummes i den tilgang, som Sundhedsforvaltningen ligesom leegger
rammerne for, som skal gelde for os alle sammen.” (A£ldre og Handicap, normative elementer).

Saledes har repraesentanten fra ZAldre- og Handicapforvaltningen en normativ forstaelse af, at
Sundheds- og Kulturforvaltningens opgave er at etablere et fundament for det tveergaende
samarbejde ved at kunne rumme alle de samarbejdende forvaltningers ansker for et feelles grundlag
i det tvergdende samarbejde omkring Forebyggelsespakkerne.
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Dermed belyser repreesentanterne fra Sundheds- og Kulturforvaltningen, at de forventer, at de
samarbejdende forvaltninger deltager i forebyggelsesarbejdet, fordi det forebyggende arbejde fra
Sundheds- og Kulturforvaltnings forstaelse ikke er indsatser, som de kan sige nej til. Sundheds- og
Kulturforvaltningens forstaelse af samarbejde om forebyggelse udfordres af reprasentanten fra
Zldre- og Handicapforvaltningen, der stiller krav til rummeligheden i samarbejdets rammer for den
feelles indsats. Dermed mener ZAldre- og Handicapforvaltningen at det er afggrende for samarbejdet,
at deres tilgang til forebyggelse kan rummes i det tveergaende samarbejde. Saledes afspejler
ovenstaende, at der er forskellige forventninger til at samarbejde pa tvaers. Forventningerne
differentierer i forhold til, hvad forvaltningerne vurderer de ber gere, hvor det skinner igennem, at
Sundheds- og Kulturforvaltningen forventer, at det i langt bredere omfang skal implementeres og
udleves i alle forvaltningerne pa alle niveauer (Sundhed og Kultur, kulturelt-kognitive elementer).
De gvrige forvaltninger mener ikke, at arbejdet med Forebyggelsespakkerne er noget, der begr have
et stort fokus i hele forvaltningen, men derimod skal den pagaldende forvaltning leve op til de
fastsatte indsatser (Familie og Beskaftigelse, normative elementer) (Skole, organisering).

6.3 Normer og verdier i samarbejdet omkring forebyggelse
De normer og verdier som omfatter samarbejdet mellem arbejdsgruppens forvaltninger praeges
ogsa af de kontekster, som forvaltningerne arbejder inden for. Derfor indgar forvaltningerne i
samarbejdet med forskellige vilkar om forvaltningsmaessig baggrund.

”Jeg mener, at vores mal og verdier ligger meget i at fa udbredt forebyggelse og sundhedsfremme
dagsordenen” (Sundhed og Kultur, normative elementer).

Sundheds- og Kulturforvaltningens rolle som koordinator afspejler sig i deres forstaelse af, at deres
veerdi ligger i at udbrede forebyggelse og sundhedsfremme i de samarbejdende forvaltninger.
Saledes ser repraesentanterne fra Sundheds- og Kulturforvaltningen ogsa veerdi i at samarbejde pa
tveers. De ser verdi i tvaergdende samarbejde pa grund af deres placering i organiseringen af
Aalborg Kommune uden den direkte indflydelse pa borgerens liv. Séledes arbejder Sundheds- og
Kulturforvaltningen efter normen om, at de skal efterstraebe, at de gvrige forvaltninger far et fokus
pa forebyggelse i et tvaergdende samarbejde med dem.

Nar Sundheds- og Kulturforvaltningen italesetter udbredelse af forebyggelse, sa baseres dette ogsa
pa en bestemt normativ opfattelse af forebyggelse. Forvaltningens normative opfattelse af
forebyggelse bygger pa deres regulative ramme, idet de beskriver evidensbaserede anbefalinger
som veerende retningsgivende for deres normer for forebyggelse.

“Veerdien handler om at veere meget ydmyg. Selvom vi syntes, at vi har varet her i mange ar, sa
holder vi os altid til den gverste faglige myndighed, universiteternes forskning og sa videre.” “(...)
nar vi skal lave en indsats siger vi sd, at det bor veere pa bedste evidens” (Sundhed og Kultur,
normative elementer).
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Det tydeliggares, at Sundheds- og Kulturforvaltningens normative opfattelse bygger pa evidens
udstukket fra nationalt hold. Dette vidner om, at forvaltningen i dette henseende har en positiv
opfattelse af national vertikal styring, og dermed de nationale retningslinjer for kommunens
forebyggelsesarbejde.

Det normative syn som repreaesentanterne fra Sundheds- og Kulturforvaltningen har, omhandlende
vigtigheden af udbredelsen af det forebyggende arbejde tillegger repreesentanten fra Aldre- og
Handicapforvaltningen sig. Dog italesetter repraesentanten fra 4Aldre- og Handicapforvaltningen
felgende udfordring:

”Men jeg tenker, at i en forvaltning, hvor man ikke har sa mange sundhedsfagligt uddannede, sa
kan det ogsa vaere en made ligesom at satte det pa dagsordenen, og sige nu er der ogsa de her
(Forebyggelsespakker).” (£ldre og Handicap, normative elementer).

Repraesentanten fra Aldre- og Handicapforvaltningen belyser deres egen faglighed inden for
sundhedsfagene som varende normsettende for det arbejde, som de udferer, fordi de netop er en
forvaltning som har sundhedsfagligt uddannede medarbejdere. Desuden italesatter repraesentanten
fra Z£ldre- og Handicapforvaltningen, at andre forvaltninger kan veere udfordret af medarbejdernes
normative forstaelse af forebyggende arbejde med borgerne grundet medarbejderes professioner.

Repraesentanten fra ZAldre- og Handicapforvaltningen betoner ikke Forebyggelsespakkerne som en
ny opgave for dem, da de i forvejen udfarer forebyggende arbejde i deres pleje af borgerne. Dette
belyses ogsa i Handleplan for Sundhedspolitik 2015-2018 (/ldre- og Handicapforvaltningen, 2015:
20), hvori der redeggres for Aldre- og Handicapforvaltningens fortolkninger af
Forebyggelsespakkerne i deres regi. | handleplanen beskrives det som fglgende:

“Sundhedspolitikken og anbefalingerne i de 5 udvalgte Forebyggelsespakker indgar i vid
udstraekning i forvejen i det daglige arbejde. Forvaltningen falger derfor alene op i forbindelse med
de(n) tveergdende opfolgning(er)” (Aldre- og Handicapforvaltningen, 2015: 19).

Ovenstdende citat understatter Zldre- og Handicapforvaltningens normative forstaelse af at
forebyggelse, og dermed Forebyggelsespakkerne, skal indga i deres eksisterende arbejde og dermed
som en del af deres eksisterende normforstaelse af, hvad forebyggelse er. Det bliver saledes ogsa
tydeligt, at Aldre- og Handicapforvaltnings arbejde med forebyggelse i hgj grad er preget af
normer, der i forvejen var galdende i forvaltning. Dog er det ogsa klart, at Zldre- og
Handicapforvaltning er bevidste om den palagte opgave gennem Kommissoriet for Arbejdsgruppen
(Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, b), som alle forvaltningerne har, i samarbejdet, omkring
opfelgning pa forebyggelsesindsatserne.

Reprasentanten fra /Aldre- og Handicapforvaltningen betoner endvidere at udfordringen i arbejdet
med Forebyggelsespakkerne, eksempelvis med rygning, er, at ingen borgere kan tvinges til at
stoppe med at ryge, men tilbuddet betragtes som en forebyggende indsats (&£ldre og Handicap,
kulturelt-kognitive elementer). Aldre- og Handicapforvaltningens normative forstaelse af
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Forebyggelsespakkerne er ikke neer sa instrumentel, vertikal og evidensbaseret som Sundheds- og
Kulturforvaltningens. | ldre- og Handicapforvaltningen er den normative forstaelse naermere
preeget af den opfattelse der er hos borgerne, altsa om disse har lyst til at stoppe med at ryge. Den
normative forstaelse i Zldre- og Handicapforvaltningen er dermed preeget mere af deres
malgruppes behov og gnsker end vertikalt udstukne retningslinjer.

Repraesentanten fra Skoleforvaltning betragter samarbejdet saledes:

"Det tveergdende samarbejde er helt afgjort kommet for at blive, og det er der man kan aftale det
forebyggende arbejde.” (Skole, normative elementer).

Representanten fra Skoleforvaltningen ser det tveergaende samarbejde i forvaltnings
opgavevaretagelse, som en del af det normsat, som forvaltningen arbejder ud fra. Et normset
omhandlende forebyggelse er derfor noget der skal etableres i det tveergaende samarbejde. Samtidig
italesaettes det tveergaende samarbejde mellem forvaltningerne, som en del af reprasentanten fra
Skoleforvaltnings forstaelse af, hvilke opgaver forvaltningen skal varetage fremadrettet.

”(...) det er jo typisk de gammelkendte med at arbejde med unge og alkohol og rygning og stoffer
og sd videre. Og det er der en stor forstdelse for, at selvfolgelig skal vi det.” (Skole, normative
elementer).

I de normer som repraesentanten fra Skoleforvaltningen belyser, at forvaltningen arbejder ud fra, der
vedkender repreesentanten, at de har en opgave i forhold til alkohol og rusmidler, fordi
forvaltningen har bgrn og unge i deres varetagelse pa skolerne. Skoleforvaltningens normer og
veerdier i forhold til Forebyggelsespakkerne italesaettes gennem hele interviewet i forhold til
skolernes fokus pa trivsel (Skole, normative elementer). Saledes mener reprasentanten, at der skal
settes ind i forhold til de Forebyggelsespakker som pavirker trivslen. Dermed har
Forebyggelsespakkerne ikke andret ved Skoleforvaltningens normer og verdier i forhold til
forebyggelse, da det er det som harmonerer med de eksisterende forstaelser. Altsa vedkender
repraeesentanten fra Skoleforvaltningen det tveergaende samarbejde gennem Forebyggelsespakkerne,
som en del af deres normsat i det arbejde, som de tilretteleegger indsatser omkring, da arbejdet med
eksempelvis alkohol og rygning er “gammelkendt” for Skoleforvaltningen at arbejde med.

Ligesom repraesentanten fra Skoleforvaltningen har fokus pa, hvordan Forebyggelsespakkerne og
det tvaergaende samarbejde kan indga i det opgavefundament som allerede er etableret i
forvaltningen, sa belyser repraesentanten fra Familie- og Beskaftigelsesforvaltningen ogsa, at de har
taget principperne i Forebyggelsespakkerne ind i den made, som de tenker deres indsatser pa.

”Og sd er det det med, man kan sige i forhold til sundhed, det er absolut ikke en af de opgaver som
er mest prioriteret ngdvendigvis, men der er rimelig godt fokus pa, at det er noget vi skal arbejde
med, og at det i hvert fald ikke er en opgave som bliver mindre.” (Familie og Beskeaftigelse,
normative elementer).
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Saledes er reprasentanten for Familie- og Beskeftigelsesforvaltningen bevidst, om det ansvar som
der med Forebyggelsespakkerne palegges forvaltningen pa nuverende tidspunkt og fremadrettet,
men samtidig belyser repreesentanten ogsa at arbejdet med Forebyggelsespakkerne skal ske, som en
del af det arbejde som foregar i relation til kerneopgaven i forvaltningen. At arbejdet med
Forebyggelsespakkerne kun skal integreres i de eksisterende indsatser og arbejdsmader, er en
normativ forstdelse som deles af forvaltningerne pa nar Sundheds- og Kulturforvaltningen.
Repraesentanten fra Sundheds- og Kulturforvaltningen ser ogsa at indsatserne skal integreres i den
eksisterende hverdag og indsatser, men tager visionen videre, og ensker at udbrede og fremme
forebyggelse dagsordenen i hgjere grad (Sundhed og Kultur, normative elementer). Saledes bliver
det tydeliggjort, at Skoleforvaltningen, Familie- og Beskeaftigelsesforvaltningen og Aldre- og
Handicapforvaltningen deler forstaelsen af udgangspunktet for forebyggelse som en tveaergaende
forpligtelse rettet mod forvaltningernes respektive malgrupper. Saledes er der ikke én felles
normativ forstaelse, men en felles forstaelse af, at forebyggelsesindsatserne skal tilpasses og
malrettes mod de respektive  malgrupper i  Skoleforvaltningen,  Familie-  og
Beskaftigelsesforvaltningen og  /Aldre- og  Handicapforvaltningen.  Sundheds-  og
Kulturforvaltningens normative forstaelse er i hgjere grad bundet op pa den vertikale regulative
ramme og orienterer sig mod de udstukne evidensbaserede anbefalinger.

6.4 Ansvar for forebyggelse
Sundheds- og Kulturforvaltningens ansvar for arbejdet med Forebyggelsespakkerne er etableret pa
baggrund af forvaltningens tillid til Sundhedsstyrelsen. Forvaltningen beskriver tilliden saledes:

"Hvis Sundhedsstyrelsen siger noget, sd gor vi sddan i Aalborg Kommune. Det er vores
grundsubstans og klippe.” (Sundhed og Kultur, normative elementer).

Det ansvar som Sundheds- og Kulturforvaltningen patager sig i forbindelse med
Forebyggelsespakkerne er funderet i en normativ forstaelse af, at de initiativer som
Sundhedsstyrelsen kommer med, de har evidens og relevans for Sundheds- og Kulturforvaltningen
at arbejde pa at implementere.

Sundheds- og Kulturforvaltningens ansvar for det tvaergaende samarbejde udfordres ved
forvaltningernes forskellige normative tilgange pa baggrund af forskellige forvaltningsomrader og
kerneopgaver:

”(...), at vores tilgang skal kunne rummes i den tilgang, som Sundhedsforvaltningen ligesom lcegger
rammerne for, som skal geelde for os alle sammen.” (Eldre og Handicap, normative elementer).

Reprasentanten for /Zldre- og Handicapforvaltningen anser rammerne for det tveaergaende
samarbejde som vaerende afgerende for deres medvirken og engagement i samarbejdet. Arbejdet
med Forebyggelsespakkerne i det tvaergaende samarbejde skal kunne indga i deres forvaltnings
fundament, da Forebyggelsespakkerne ikke er forvaltningernes kerneopgave, men indsatser som
kerneopgaverne pa sigt vil kunne drage fordel af. At forvaltningernes arbejde med
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Forebyggelsespakkerne er noget, som de pa sigt vil kunne drage fordel af, galder i serlig grad ogsa
for Sundheds- og Kulturforvaltningen som har det formelle ansvar og som er bundet regulativt op
pa ansvaret (kapitel 5). Sundheds- og Kulturforvaltningen har som beskrevet begraenset kontakt til
borgerne, hvorfor de er afhengige af, at de gvrige forvaltninger patager sig ansvaret for
Forebyggelsespakkerne. Hermed kan det udfordre Sundheds- og Kulturforvaltningens ansvar for
Forebyggelsespakkerne, nar de normative forstaelser af forebyggelse og ansvaret herfor,
differentierer blandt forvaltningerne.

Det ansvar som arbejdsgruppens forvaltninger hver iser tager i forbindelse med
Forebyggelsespakkerne har grundlag i den normative forstaelse, som hver forvaltning har til
Forebyggelsespakkerne. Repraesentanten for Aldre- og Handicapforvaltningen italessetter ikke
deres implementering af Forebyggelsespakkerne som 1 til 1 (4&ldre og Handicap, normative
elementer). Fokus for Zldre- og Handicapforvaltningen er, ifglge repraesentanten, pa at indsatserne
skal give mening for borgerne. Saledes kan det vare udfordrende at implementere og udfere
indsatserne 1 til 1. Repraesentanten for Skoleforvaltningen italessetter samme udfordring i relation
til, at indsatserne skal give mening i forhold til forvaltningens respektive kerneopgave. Af samme
grund arbejder forvaltningen kun med Forebyggelsespakkerne pa de tidspunkter, hvor det giver
mening for forvaltningen og det daglige arbejde pa skolerne (Skole, organisering).

Repraesentant for Familie- og Beskaftigelsesforvaltningen er den eneste forvaltning som belyser
folgende element i det at tage ansvar — ““(...) kender vi hele virkeligheden?” (Familie og
Beskaftigelse) Altsa italesatter repraesentanten, at selvom fornemmelsen er, at indsatserne gar godit,
sa er det ikke givet, at dét er hele sandheden i virkeligheden (Familie og Beskaftigelse, normative
elementer). Det er altsa forvaltningens opgave og ansvar hele tiden at forbedre sig og have fokus pa
elementer, som kan forbedres og undersgges naermere.

De samarbejdende forvaltninger tager ansvar for det forebyggende arbejde, og de har alle en
grundleeggende normativ forstdelse af, at samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne er en
opgave, som de skal patage sig ved siden af eller i forlengelse af den kerneydelse, som de allerede
har. Saledes anerkender de deres rolle, som det udfarende led af Forebyggelsespakkerne og at deres
normative forstaelse af arbejdet, som de foretager i forvaltningerne er afggrende for, hvordan
Sundheds- og Kulturforvaltningen overordnet set lykkes med Forebyggelsespakkerne.

6.5 Samarbejde om forebyggelse i et kulturelt-kognitivt perspektiv

| dette afsnit vil analysen fokuseres pa de kulturelt-kognitive aspekter i samarbejdet. Dette fokus
fremkommer gennem den teoretiske forstaelse af samarbejdet, som en organisation indeholdende
forskellige institutioner, hvor den kulturelt-kognitive institution er en af dem (Scott, 2001).

Den kulturelt-kognitive institution betoner de forskellige forvaltninger i arbejdsgruppens forstaelse
af det de beveager sig i (Scott, 2001). Derfor vil der herunder analyseres pa de samarbejdende
forvaltningers forstaelse af henholdsvis et samarbejde og forebyggelse.

68



Speciale Forar 2017 ((‘

Politik & Administration
Aalborg Universitet AALBORG UNIVERSITET
STUDENTERRAPPORT

Dette skal analysere pa de sociale konstruktioner og forstaelser, der er tillagt samarbejde og
forebyggelse hos forvaltningerne i samarbejdet. Dette analyseres for at fokusere pa de socialt skabte
forstaelser der er hos de samarbejdende forvaltninger, men ogsa for at analysere pa, hvordan et
samarbejde skal veere for, at det giver mening for de forskellige forvaltninger. Ligeledes vil der
fokuseres pa hvilken forstaelse af forebyggelse, der er geldende i savel samarbejdet, som hos de
forskellige forvaltninger. Slutteligt vil dette afsnit analysere og diskutere, hvordan de
samarbejdende forvaltningers forstaelse af samarbejde og forebyggelse kan udfoldes i et felles
samarbejde, sadan som samarbejdet er fastlagt i Aalborg Kommunes sundhedspolitik og
arbejdsgruppen omkring denne.

6.5.1 En samarbejdskultur?

Farste fokuspunkt i forhold til den forstaelse og mening der er i samarbejdet, vil fokusere pa
samarbejde som et bredt begreb. I dette afsnit vil fokus veere pa hvilke forstaelser af samarbejde,
der findes hos de forskellige forvaltninger i samarbejdet omkring forebyggelse. Der vil saledes
fokuseres pa, hvad et veerdifuldt samarbejde er for de forskellige parter, og hvad der ger et
samarbejde til noget, som de forskellige forvaltninger gerne vil deltage i.

Samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne udspringer som tidligere neavnt af Aalborg
Kommunes sundhedspolitik og den prioritering af fem af Sundhedsstyrelsens Forebyggelsespakker,
der findes heri (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, a). Samarbejdet ses som en forudsatning
for at kunne nd i mal med Sundhedspolitikken og tiltagene heri, herunder ogsa
forebyggelsesindsatserne. Dette tydeliggeres i Sundhedspolitikken:

”Denne sundhedspolitik bygger pa bred politisk opbakning. Ligesom den bygger pa vilje i
forvaltningerne til at gare et stort og malrettet arbejde for at omsztte de sundhedspolitiske visioner
og madl til konkret handling til gavn for borgerne.” (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, a: 3)

Saledes er det altsa tydeliggjort, at de forskellige relevante forvaltninger skal bidrage til at opna de
fastsatte mal i sundhedspolitikken og dermed ogsd omkring forebyggelse i en form for et
samarbejde. Derfor undersgges, hvilken forstaelse af samarbejde der hersker i samarbejdet omkring
Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune og om den er ens i de forskellige forvaltninger i
samarbejdet.

Sundheds- og Kulturforvaltningen har i sit forvaltningsgrundlag tydeliggjort en forstdelse i
forvaltningen af, at samarbejde er maden, hvorpa forvaltningen kan opna sine mal. For at na malene
i forvaltning skal der samarbejdes med de gvrige forvaltninger (Sundheds- og Kulturforvaltningen,
2013). Denne forstaelse af samarbejde som ngdvendigt for opgavevaretagelsen suppleres ogsa af
udleegningen af samarbejde hos reprasentanterne fra Sundheds- og Kulturforvaltningen. Nar de
deltagende akterer i samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne fra Sundheds- og
Kulturforvaltningen spgrges ind til, hvad et godt samarbejde er klargares et centralt punkt at veere:

Det der med forstaelsen for hinandens mal” (Sundhed og Kultur, samarbejde).
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Det papeges fra Sundheds- og Kulturforvaltning som varende centralt for et godt samarbejde at
have forstaelse for hinanden og hinandens mal. Dette nuanceres ogsa med betragtningen om:

Det er tit og ofte det, som er det sveere i virkeligheden, det er at definere, hvad retningen sa er for
at kunne skabe det gode samarbejde. Man har alle sammen nogle forskellige forstaelser for retning,
men det er fagrst der det rigtig karer, nar man kan blive enige om, hvilken retning det skal kore”
(Sundhed og Kultur, samarbejde).

Hos Sundheds- og Kulturforvaltningen er der en klar forstaelse af det gode samarbejde som
verende et samarbejde, hvor der er forstaelse for hinandens mal og indgangsvinkel, men ogsa
formar at skabe en falles retning, som samarbejdet kan udspringe fra. Dermed er der i Sundheds-
og Kulturforvaltning en klar betoning af de kulturelt-kognitive elementer i et samarbejde.

Sundheds- og Kulturforvaltningens synspunkt bakkes op af ZAldre — og Handicapforvaltningen, der
ogsa forstar det gode samarbejde som et samarbejde, hvor der er en falles forstaelse af, hvad der
arbejdes sammen om. Det uddybes af repraesentanten fra ZAldre- og Handicapforvaltningen, at det
felles grundlag og den felles forstaelse skal medvirke til at afgreense opgaven, saledes det er
tydeligt hvad, der skal opnds i samarbejdet, hvorfor det sa vil veere nemmere for de respektive
forvaltninger at byde ind i forhold til opgavelgsningen (Z&ldre og Handicap, samarbejde).
Forstaelsen af et felles grundlag og tydelig retning i forhold til samarbejdet, som verende
afgerende for et velfungerende samarbejde understettes ogsa af repreesentanten for Familie- og
Beskeftigelsesforvaltningen, der svarer pa, hvad et velfungerende samarbejde er med:

2

(...) at vi arbejder i feellesskab mod det samme madl. Det er en vigtig del i forhold til at have et
godt samarbejde. Sa gar det selvfglgelig heller ikke noget, at dem som man samarbejder med, det er
nogle man fungere godt med socialt, at man har en eller anden relation.” (Familie og
Beskeeftigelse, organisering).

Saledes er der fra tre af forvaltningerne i samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne givet udtryk
for en ret ensartet forstaelse af, hvad det gode samarbejde faktisk kraever. Det handler om forstaelse
for hinandens mal, at fa skabt en felles retning, der skaber rum til de forskellige aktgrer, men ogsa
sikrer en retning pa samarbejdet. Dette skal sikre, at der i samarbejdet arbejdes pa faelles mal,
hvilket skinner igennem som det centrale fokus hos repraesentanterne for de tre forvaltninger i
samarbejdet. Den sidste forvaltning i analysen af samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne er
Skoleforvaltningen, i denne forvaltning findes en anden forstaelse af det gode samarbejde.
Repraesentanten fra Skoleforvaltningen svarer pa spgrgsmalet om det gode samarbejde:

“Umiddelbart sa teenker jeg, at et godt samarbejde, det er et samarbejde, hvor de forskellige parter
der er i det samarbejde, de bruger de ekspertiser, som de hver is@r har, og at man bruger
hinanden. Det er ikke meget ved, hvis man i et samarbejde har de samme erfaringer. Sa det handler
om at bringe de erfaringer og de baggrunde, som man nu engang har og de baggrunde, som man
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repraesenterer i spil, og for mig er det helt naturligt, at man gar det pa en ligeveerdig made, og man
er ikke mere end andre eller sadan et eller andet.” (Skole, samarbejde).

Fra Skoleforvaltningen betones accepten af hinandens forskellighed i hgjere grad. Fra
Skoleforvaltningen bliver der ikke talt om fastsettelse af felles mal eller en klar retning pa
samarbejdet. Derimod er forstaelsen af det gode samarbejde nermere fokuseret pa udnyttelsen af
hinandens kompetencer, og det at bruge hinandens forskellighed til at skabe en merveerdi. Det er
disse ting, der star tydeligst i reprasentanten for Skoleforvaltningens forstaelse af det gode
samarbejde. Denne forstaelse af at udnytte hinandens felter og kompetencer afspejles dog ogsa hos
Sundheds- og Kulturforvaltningen. Det fremhaves, hvordan Sundheds- og Kulturforvaltningen
anser sig selv som havende det overordnede strategiske ansvar for forebyggelsesomradet, men det
bliver de andre forvaltninger i samarbejdet, der skal udfgre indsatserne. Dette er tilfeeldet, da det er
de andre forvaltninger der har den daglige kontakt med borgerne, og dermed kan udfare indsatsen
(Sundhed og Kultur, kulturelt-kognitive elementer). Saledes deler Sundheds- og
Kulturforvaltningens repraesentanter ogsa synspunktet om, at det er centralt at kunne drage nytte af
hinandens kompetencer og forcer i et samarbejde. Her bevager tankerne, om det gode samarbejde
sig narmere konteksten af samarbejdet omkring Forebyggelsesindsatsen i Aalborg Kommune.
Dette kan suppleres af repreesentanten fra &ldre- og Handicapforvaltningen, der ogsa klargar en
forstaelse af det centrale for et velfungerende samarbejde omkring Forebyggelsespakkerne i
Aalborg Kommune:

"For at fd det samarbejde til at fungere, sa kreever det, at Sund (Sundheds- 0og Kulturforvaltningen
red.) som er der i midten som den lille, ligesom forstar det med, at der er forskellige vilkar. Der kan
godt veere nogle dagsordener i driftsforvaltningerne, som det sundhedsarbejde ogsa skal tale ind i.
(...) Men sd tenker jeg omvendt ogsd, at man skal have for aje, at vi er en samlet kommune. (...) Vi
skal ogsa bidrage til, at Sund kan lave deres opgave, for det er deres opgave at lave
Sundhedspolitik og felge op pa det, sa de kan se, hvor langt vi er kommet Det skal vi ogsa vaere
loyale overfor, at det er deres opgave. Sa hvis det gar op i en hgjere enhed, sa synes jeg det
fungerer meget godt.” (Aldre og Handicap, samarbejde).

| ovenstaende citat tydeliggeres, at det er centralt med en intern forstaelse for hinandens vilkar og
prioriteringer. Det bliver endvidere tydeligt, at det forventes, at Sundheds- og Kulturforvaltningen
tager hensyn til og har forstaelse for de andre forvaltningers vilkar, hvis samarbejdet skal vare
velfungerende. Hvis disse hensyn tages fra Sundheds- og Kulturforvaltningen, kan de andre
forvaltninger godt veere loyale over for lgsningen af forebyggelsesopgaven, som ellers anses som
veerende en opgave der ligger hos Sundheds- og Kulturforvaltningen. Saledes afspejles der i det
konkrete samarbejde omkring forebyggelse en ”noget for noget”-tankegang, hvor forvaltningerne
kan bidrage og arbejde pa, at én forvaltning Iykkes med sine mal, hvis der tages hensyn til den
enkelte forvaltning.
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6.5.2 Forebyggelse og sundhed som verdi

| dette afsnit vil fokus rettes veek fra de forskellige forvaltningers forstaelse af et godt samarbejde
og over mod forstaelserne af forebyggelse og sundhedsindsatserne omkring forebyggelse. Dette
afsnit vil saledes fokusere pa den kulturelt-kognitive forstaelse af forebyggelse i de respektive
forvaltninger i samarbejdet. Der vil altsa fokuseres pa, hvilke ting der straebes efter i samarbejdet og
hvilke forebyggelsesindsatser, der kan ses som vardiskabende (Scott, 2001).

I Sundheds- og Kulturforvaltningen, hvor Sundhedspolitikken og dermed forebyggelsesindsatserne
er lovgivningsmaessigt bundet, er der en forstaelse af forebyggelse som et centralt vaerdiskabende
element i forvaltningen. | forvaltningsgrundlaget skrives:

“Forvaltningens feelles vision bygger pd visioner for forvaltningens kerneomrader. Delvisionerne
er: (...) at give borgerne adgang til sundhedsfremme og forebyggelse, der bygger pa bedste og
nyeste viden.” (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2013: 5)

Det er altsa klargjort, at Sundheds- og Kulturforvaltningen ser forebyggelse som en central
veerdiskabende aktivitet i forvaltningen, da forebyggelse er en del af visionen i forvaltningen.
Ligeledes bliver det tydeligt i forvaltningsgrundlaget, at Sundheds- og Kulturforvaltningen har en
forstaelse af, at den bedste og mest veerdiskabende form for forebyggelse, er evidensbaseret
forebyggelse. Her tildeles forebyggelse dermed en central veerdi i forvaltningen, da denne
indskrives som en central del af visionen for Sundheds- og Kulturforvaltningen.

I Aldre- og Handicapforvaltningen har forebyggelse ligeledes en central plads i forvaltningens
vision. | forvaltningen er der en tydelig forstaelse af, at forebyggelse passer med den overordnede
mission for forvaltningen der er:

”Vi fremmer borgernes mulighed for at leve en selvstendig tilverelse.” (Zldre- og
Handicapforvaltningen, 2015: 2).

Dette understattes ogsa af /Aldre- og Handicapforvaltningens repraesentant i samarbejdet omkring
Forebyggelsespakkerne, der papeger, at det forebyggende arbejde omkring de eldre og
handicappede i hgj grad varetages af Aldre- og Handicapforvaltningen, da det er denne forvaltning
der er i kontakt med borgerne. Selve forstaelsen af forebyggelse nuanceres dog ogsa:

“"Dermed jo ikke sagt, at det sddan er 1 til 1 det der bliver anbefalet, men jeg tror mdske ogsa lidt
det er det, der er opfattelsen i den her forvaltning, at vi laver sa meget i forvejen. Vi er ude ved
borgeren, vi observerer, vi kontakter leege og sygehuse og alle mulige. Vi er omkring borgeren, vi
gar det der skal til ikke? Sa er det maske sveert at teenke, at nu kommer der er papir ind fra hgjre
hvor der star Forebyggelsespakker, sa kan man godt tenke jo jo, men altsa der star for eksempel
ogsd i vores lovgivning at vi arbejder forebyggende, og det gor vi jo ogsd.” (Aldre og Handicap,
kulturelt-kognitive elementer).
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Her bliver det klargjort, at der i Zldre- og Handicapforvaltningen har en anden kognitiv forstaelse
af forebyggelse, end den forstaelse der findes i de evidensbaserede Forebyggelsespakkerne og i
Sundheds- og Kulturforvaltningen. Dette uddybes ogsa med:

”Sa der kan man sige at man snakker forebyggelse pa en lidt anden mdde i vores forvaltning, end
den der generelle forebyggelse som ligger i Sundhedspolitikken, og som jo ogsa i nogen grad i hvert
fald med tobak, i hvert fald er mere generel forebyggelse, end det sddan er malgruppe-specifikt.”’
(Z&ldre og Handicap, kulturelt-kognitive elementer).

Forstaelsen af forebyggelse bunder i Aldre- og Handicapforvaltningen i et mere
malgruppeorienteret fokus pa netop deres malgruppe. Saledes kan der i de andre forvaltninger
lokaliseres en mere fokuseret kognitiv forstaelse af forebyggelse, der er fokuseret pa den enkelte
forvaltnings malgruppe. | Skoleforvaltningen er det i hgj grad elevernes trivsel der er fokus pa i
forhold til forebyggelse. Dette kan ses i Skoleforvaltningens operationalisering af de fem
Forebyggelsespakker i Sundhedspolitikken, hvor der Kklart er en betoning af skolernes
trivselspersoner, de respektive trivselsfora og medarbejderne i disse fora som centrale personer i
udmentningen af tiltagene i Forebyggelsespakkerne. Ligeledes er der fokus pa at gennemfare
kortere forleb med fokus pa de respektive Forebyggelsespakker, saledes eleverne informeres
omkring eksempelvis tobak. (Skoleforvaltningen, 2014) Dette understgttes ogsa af
Skoleforvaltningens repraesentant i samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne, der udlegger
forvaltningens forstaelse af forebyggelse saledes:

“Ja altsa man har jo visioner, men de er ligesom primeert formuleret i forhold til bornene. (...) Der
kan man sige, at under det ligger jo meget af det med trivsel. Det handler rigtig rigtig meget om at
hvis barn og unge oplever, at de trives rimelig fornuftigt, sa er der mange ting, som man undgar og
mange ting, som de unge ikke har behov for at skal ud og eksperimentere med pa godt og ondt.”
(Skole, kulturelt-kognitive elementer)

Det tydeliggeres ogsa her, at den kognitive forstaelse af forebyggelse i Skoleforvaltningen ogsa er
meget fokuseret i forhold til malgruppen og afviger fra den overordnede evidensbaserede forstaelse
der findes i Forebyggelsespakkerne og Sundheds- og Kulturforvaltningen. Den normative forstaelse
af at forebyggelsesindsatserne bgr malrettes forvaltningens egen malgruppe, understettes kulturelt-
kognitivt af, at det ogsa er det som forvaltningen kognitivt set vil ggre. Denne forstaelse af
forebyggelse, som en del af opgaverne der i forvejen er i forvaltningen, findes ogsa i Familie- og
Beskeftigelsesforvaltningen. Her er fokusset i forvaltningens handleplan ogsa pa, hvordan
forebyggelsestiltagene kan omseettes hos det eksisterende personale og som en del af de allerede
igangveerende processer i forvaltningen (Familie- og Beskaftigelsesforvaltningen, 2014).

Familie-  og Beskeftigelsesforvaltningens  repreesentant i samarbejde ~ omkring
Forebyggelsespakkerne har dog ogsa en forstdelse af, at forebyggelse er understettende for
forvaltningens overordnede vision:
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”Lad mig sige det pa den made, at jeg tror, at en stor del af sundhedsarbejdet er ikke noget som
karer som noget sarskilt. Jeg tror, der er meget fokus pa, at det skulle veere en del af kerneopgaven,
sa det understatter kerneopgaven, og man har faet en forstaelse for, at det egentlig ikke er noget,
der ligger helt vildt langt veek fra det, man i gvrigt ger. Jeg tror generelt, at der har veret en
indstilling til, at det giver rigtig god mening og til de initiativer man har iveerksat, som har varet
med til az gore kerneopgaven endnu bedre.” (Familie og Beskaftigelse, normative elementer).

Saledes udlaegges forebyggelse som noget der giver god mening i forvaltningen, men denne mening
er ogsa fremkommet, fordi forstaelsen af forebyggelse i hgj grad er fokuseret pa forvaltningens
malgruppe.

Dermed fremkommer der forskellige kognitive forstaelser af forebyggelse i de forskellige
forvaltninger. | Sundheds- og Kulturforvaltningen baseret pa den evidens, der er bagvedliggende for
Forebyggelsespakkerne og dermed et bredt fokus pa forebyggelse, som veerende godt, nar det
baseres mere pa et evidenskriterium. | de andre forvaltninger tillegges forebyggelse noget mere
specifikke og subjektive verdier, da forebyggelses forstas som serligt verdiskabende, nar det
tilpasses den givne kontekst i den respektive forvaltning. Saledes findes der i alle forvaltningerne
mening i forebyggelsesarbejdet, om end der ikke findes én identisk kognitiv forstaelse af og mening
med forebyggelse hos de samarbejdende forvaltninger.

Kognitivt set understattes forvaltningernes forskellige normative forstaelse af, hvad det gode
samarbejde omkring forebyggelse bar fokusere pa. | Sundheds- og Kulturforvaltning er det den
vertikalt udstukne retning med fokus pa evidens, der kognitivt set er meningsskabende. | de tre
gvrige forvaltninger er den kognitive forstaelsesramme fokuseret mod hvad der giver mening i
forhold til deres respektive malgrupper. Saledes findes der ikke en felles kognitiv forstaelse af det
gode samarbejde omkring forebyggelse. Fem ud af seks af repraesentanterne fra forvaltningerne har
en samfundsvidenskabelig uddannelsesmassig baggrund, hvorfor de teoretisk set kan ses som
vaerende institutionaliseret under den samme normative forstaelse (afsnit 2.4.2.2). Repraesentanterne
har dog forskellige erfaringer, og sidder pa forskellige forvaltningsomrader (bilag 2). Via de
kognitive forstaelser kan det tydeliggares, at til trods for den felles uddannelsesbaggrund er alle
repraeesentanterne kognitivt set orienteret mod deres malgrupper. Dermed bliver de kognitive
forstaelser af samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne i hgjere grad styret af den kontekst og
malgruppe der findes i de pagaldende forvaltninger end af de normbaserede uddannelsesmaessige
baggrunde.

6.6 Samarbejde om forebyggelse — En kulturel udfordring?

| dette afsnit vil det ovenstaende afsnit sammenkobles for at skabe et samlet billede af, hvorvidt der
er en felles forstaelsesramme i samarbejdet omkring forebyggelse. Dette skal saledes samle op pa
analysen af de kulturelt-kognitive aspekter, som ifglge Scott er en af de centrale institutioner i en
organisation. Saledes vil en felles kulturel-kognitiv forstaelsesramme medfare, at samarbejdet giver
mening for alle forvaltningerne og arbejdet bliver fastholdt, da det er veerdi- og meningsskabende
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for de forskellige forvaltninger. Dette skal medfere, at de forskellige forvaltninger i samarbejdet
faktisk gerne vil samarbejde omkring forebyggelsesarbejdet (Scott, 2001).

Som det ovenstaende er klargjort, er der ikke en entydig falles forstaelse af savel samarbejde som
forebyggelse hos de fire parter i samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne. Der er dog et stort
sammenfald i gnskerne og forstaelsen af det gode samarbejde. Her skal der vere felles retning og
ramme samt forstaelse for hinandens forudsatninger. Dette udfordres af den faktiske omsatning og
forstaelse af forebyggelsesarbejdet. Her er det ikke en felles ramme eller et overordnet felles mal
der styrer samarbejdet, det er i hgjere grad forskellige fortolkninger og tilpasninger af fokus i de
enkelte udfgrende forvaltninger, der bliver styrende for forebyggelsesarbejdet. Saledes tillegges
forebyggelsesarbejdet forskelligt fokus og verdi i henholdsvis Skoleforvaltningen, Zldre- og
Handicapforvaltning og Familie- og Beskaftigelsesforvaltningen, hvor der fokuseres pa tilpasning
af forebyggelse til forvaltningens malgruppe og overordnede vision. Dette fokus harmonerer ikke
med det overordnede fokus pa forebyggelse, der er fastlagt af Sundheds- og Kulturforvaltningen via
Sundhedsstyrelsens Forebyggelsespakker, hvor fokus er pa evidensbaserede standarder.

Denne kulturelt-kognitive forskellighed kan ogsa aflaeses i organiseringen af samarbejdet omkring
Forebyggelsespakkerne. En repraesentant fra Sundheds- og Kulturforvaltningen papeger
forskelligheden mellem forvaltningerne:

Vi har jo det strategiske ansvar for forebyggelsesomradet. | den forstand er det os som lgfter
Forebyggelsespakkerne ind i Sundhedspolitikken, fordi vi mener, det er det strategisk rigtige sted at
fa det placeret. At fa en byradsbeslutning pa, at vi gerne vil have det med. Sa den type ansvar, kan
man sige, ligger hos os. Men udfereransvaret for forebyggelse ligger hos de forvaltninger som har
storre kontakt til borgerne end vi har.” (Sundhed og Kultur, organisering).

Dette kan saledes veere med til at skabe forskellige syn pa den gnskelige adferd og forskellige
prioriteringer. Da Sundheds- og Kulturforvaltningen i hgj grad har adopteret forstdelsen af
forebyggelse fra Sundhedsstyrelsens Forebyggelsespakker, da de har det strategiske ansvar for at
udmente forebyggelsesindsatserne i Aalborg Kommune. Denne forstaelse af forebyggelse som
vaerende helt centralt afspejles ikke i de andre samarbejdende forvaltningers forstaelse af
forebyggelse. Her er det i hgjere grad hensynet til tilpasning til den pagaeldende forvaltnings
igangvarende indsatser, visioner og politikker der er i hgjsadet.

Der kan saledes med et kulturelt-kognitivt fokus pa samarbejdet omkring forebyggelse fremhaeves
en stor forskellighed mellem de forskellige forvaltningers omsetning af forebyggelse, hvilket ikke
harmonerer med udlaegning af det snskede samarbejde, hvor en falles forstaelse og ramme netop
fremhaeves. Derfor kan samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne, i gjeblikket anses som en
kulturel-kognitiv udfordring, da de samarbejdende forvaltninger har vidt forskellig forstaelse af
forebyggelse. Samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne lever ikke op til forvaltningernes egne
forstaelser af et velfungerende samarbejde, og har i hgjere grad karakter af, at Sundheds- og
Kulturforvaltningen er afhangig af, at de andre deltagende forvaltninger lgser nogle opgaver for, at
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Sundheds- og Kulturforvaltningen kan na i mal med deres opgaver. Den felles normative forstaelse

af hvad et godt samarbejde er, kan i praksis ses udfordret af de samarbejdende forvaltningers

kognitive forstaelser af, hvad de vil gere i praksis og hvad der giver mening for dem i relation til

Forebyggelsespakkerne. Det gnskede samarbejde kan derfor i praksis anses som verende en social

konstruktion, da det gnskede samarbejde, ikke er det som i realiteten udleves. Der er saledes ikke

sikret faelles kognitiv forstaelse i samarbejdet, hvilket ifglge analysen udfordrer det velfungerende

samarbejde reprasentanterne selv italesatter.
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Kapitel 7 - Det samlede institutionelle samarbejde omkring De
Nationale Forebyggelsespakker i Aalborg Kommune

| dette kapitel analyseres og diskuteres specialets tredje undersggelsesspgrgsmal “Hvordan
influerer forvaltningernes institutionelle rammer pa samarbejdet? ”. Der foretages en afvejning af,
hvordan disse institutionelle rammer i samspil er influerende i samarbejdet samt en yderligere
diskussion af, hvordan det horisontale samarbejde fungerer i vertikal struktur. Pointerne fra de
ovenstaende analyseafsnit vil i denne diskussion blive inddraget og diskuteret.

7.1 De institutionelle rammer

Gennem analysen pointeres, at Sundheds- og Kulturforvaltningen tog imod Forebyggelsespakkerne
med stor tilfredshed. Forvaltningen mener, at det gavner samarbejdet om Forebyggelsespakkerne
med klare retningslinjer baseret pa nationale faglige anbefalinger for de forebyggende indsatser i
kommunen. Den evidensbaserede tilgang i Forebyggelsespakkerne er i hgj grad stettet af Sundheds-
og Kulturforvaltningen, som normativt ser evidens som maden, hvorpa forvaltningen bedst
handterer opgaven om forebyggelse. Den normative forstaelse af evidens afspejles ogsa i deres
gnske om et klart regulativt fundament for arbejdet med forebyggelse. Det er saledes vigtigt for
Sundheds- og Kulturforvaltningen, at det regulative grundlag i forhold til Forebyggelsespakkerne
bygger pa evidens udstukket fra nationalt niveau (Sundhed og Kultur, styring).

Dette regulative fundament gnsker Sundheds- og Kulturforvaltning ogsa udbredes til de gvrige
forvaltninger i arbejdsgruppen, saledes forvaltningerne ogsa lovgivningsmaessigt er forpligtet pa
Forebyggelsespakkerne. Forvaltningen vurderer, at det vil vare fordrende for samarbejdet, hvis de
gvrige forvaltninger regulativt er bundet op pa denne form for forebyggelse fra ministerielt niveau,
da det saledes vil give et klarere ejerskab og ansvar for Forebyggelsespakkerne (Sundhed og Kultur,
regulative elementer). En af arsagerne til at Sundheds- og Kulturforvaltningen gnsker flere
nationale regulative retningslinjer for de gvrige forvaltninger i forhold til Forebyggelsespakkerne,
kan vere grundet forvaltningens rolle som strategisk ansvarlig for Forebyggelsespakkernes
implementering og opfalgning i Aalborg Kommune. Sundheds- og Kulturforvaltningens rolle
betyder, at det er dem som har ansvaret i forhold til forebyggelse, og som den eneste forvaltning i
samarbejdet er de lovgivningsmassigt palagt forebyggelsesarbejdet. At det er Sundheds- og
Kulturforvaltningen, som har det endelige ansvar i arbejdsgruppen, tydeliggagres gennem de gvrige
forvaltningers udlegning af ejerskabet til opgaverne i samarbejdet. Til trods for at
Forebyggelsespakkerne defineres som en skal-opgave for alle forvaltningerne i Sundhedspolitikken
2015-2018, er de regulative bindinger i Forebyggelsespakkerne ikke pa samme made
rammesattende for de gvrige forvaltningernes ejerskab til opgaverne. Det klargares i analysen, at
Skoleforvaltningen, Familie- og Beskeftigelsesforvaltningen og 4A£ldre- og Handicapforvaltningens
regulative bindinger til forebyggelse i hgjere grad hviler pa deres egne forvaltningsmassige
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regulative grundlag. Det tydeligggres samtidig, at forvaltningerne ikke har samme normative og
kulturelt-kognitive forstaelse af forebyggelse som vaerende evidensbaseret.

Samarbejdets udfordres sdledes af, at det er Sundheds- og Kulturforvaltningen der satter retningen
for samarbejdet og udstikker den forstaelse af forebyggelse, der skal arbejdes efter i samarbejdet.
Forstaelsen af forebyggelse er ogsa regulativt forankret gennem Sundhedsstyrelsens
Forebyggelsespakker, som af Aalborg Kommune er gjort til en skal-opgave for de samarbejdende
forvaltninger (kapitel 4). Sundheds- og Kulturforvaltningen har dog en speciel rolle i at organisere,
styre og felge op pa samarbejdet, hvilket gor at Sundheds- og Kulturforvaltningens institutionelle
ramme bliver styrende i samarbejdet. Gennem Aalborg Kommunes Sundhedspolitik 2015-2018
(Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, a) er der forsegt at skabt et feelles regulativt grundlag for
samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune. Dette regulative grundlag
betoner, hvordan det er Sundheds- og Kulturforvaltningen, der er ansvarlige for det tveergaende
samarbejde, men det er ogsa denne forvaltning, der har ansvaret for, at der leves op til de opstillede
mal. Saledes viser specialets empiri, at samarbejdet er institutionelt skeevvredet fra start, idet
Sundheds- og Kaulturforvaltningen har en anden rolle end de gvrige forvaltninger. Den
institutionelle skaevvridning udfordrer skabelsen af en falles institutionel ramme i samarbejdet,
hvilket i praksis medfarer, at de gvrige forvaltninger i stedet orienterer sig mod egen forvaltnings
regulative rammer samt normative og kulturelt-kognitive forstaelser af samarbejde og forebyggelse.
Denne udfordring af den felles institutionelle ramme kan udfordre, at samarbejdet i alle
forvaltningerne ses som legitimt (Scott, 2001: 59). Saledes tager Sundheds- og Kulturforvaltningen
et starre ansvar og ejerskab i samarbejdet, hvorimod de gvrige forvaltningers arbejde med
Forebyggelsespakkerne baseres pa hver deres institutionelle tilgang til det tveergaende samarbejde
om Forebyggelsespakkerne.

Analysen viser, at det tvaergaende samarbejde omkring Forebyggelsespakkerne skal give mening i
forhold til hver forvaltnings institutionelle forstaelse. Af denne grund kan det diskuteres, hvorvidt
det vil gavne, at alle forvaltninger bindes regulativt til Forebyggelsespakkerne, som Sundheds- og
Kulturforvaltningen efterspgrger. Det kunne skabe en stagrre grad af falles retning og faelles mal,
hvilket er det som repraesentanterne italesatter som en del af et godt samarbejde. Dog vil en falles
regulativ binding kun fokusere pa den regulative sgjle, hvilket teoretisk set ikke vil skabe et bedre
institutionelt udgangspunkt, da der saledes ikke tages hensyn til de normative og kulturelt-kognitive
sgjler.

Desuden kan et fokus udelukkende pa skabelse af et felles regulativt grundlag ogsa medfare, at de
forskellige forvaltninger i samarbejdet bindes via lovgivning til at arbejde pa de samme mal. Dette
kan mindske muligheden for forvaltningernes normative og kulturelt-kognitive fortolkninger af
forebyggelsesopgaven grundet den palagte regulative ensretning. En sterre ensretning af
forvaltningernes regulativer kan saledes medfere, at det bliver svarere at lgse en kompleks og
mangeartet opgave som forebyggelse, da der ikke i samme grad vil gives plads til faglig
forskellighed i det tveergdende samarbejde, der kan medvirke til lgsning af komplekse problemer.
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Saledes kan en gget regulativ ensretning for forvaltningerne medfare, at det bliver ligegyldigt at
inddrage de forskellige forvaltninger og deres individuelle faglige ekspertise og erfaringer, hvis de
herefter gnskes ensrettet.

I relation til specialets styringsmassige fokus kan det udledes, at alle forvaltninger er regulativt
styret ud fra egen lovgivning, og at dette er indvirkende pa, hvordan forvaltningerne hver isar
arbejder med Forebyggelsespakkerne. | praksis ger dette, at forvaltningerne i Aalborg Kommune i
hgj grad stadig arbejder via principperne i NPM, hvor de enkelte forvaltninger er hierarkisk styret,
og der dermed skaber forskellige afgreensede hierarkiske enheder (afsnit 2.1.1). Det kan saledes
diskuteres, om forvaltningernes opdelte hierarkiske struktur i Aalborg Kommunes arbejde med
Forebyggelsespakkerne muligger et samarbejde pa tvaers omkring Forebyggelsespakkerne. Pa den
ene side ger den fortsatte opdeling i suverane forvaltninger, at der er en hgj grad af autonomi og
fleksibilitet til den enkelte forvaltnings omsatning af indsatserne i Forebyggelsespakkerne. Pa den
anden side vanskeliggares styringen og kontrollen af samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne,
grundet den fortsatte autonomi hos de enkelte forvaltninger og dermed ogsa en felles retning for
samarbejdet. | samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune er der dermed
stor autonomi til de enkelte forvaltninger, hvilket udfordrer at tage samarbejdet fra det strategiske
plan og videre til det daglige arbejde (Skole, organisering). Autonomien sattes der dog ogsa pris pa
i det faktiske arbejde, da flere forvaltninger udtrykker tilfredshed med, at de selv kan planlaegge og
omseatte indsatser i forhold deres kerneopgaver (Z&ldre og Handicap, Sundhed og Kultur, Skole).
Derfor vil der tages neermere fat i de institutionelle rammers indflydelse pa samarbejdet.

7.2 Samarbejde eller koordinering?

Et godt samarbejde defineres af repraesentanterne i arbejdsgruppen, som at der er etableret feelles
mal, en gensidig forstaelse og indsigt for hinandens vilkar og prioriteringer og en falles retning for
samarbejdet. Grundlaggende har samarbejdspartnerne den samme normative og kulturelt-kognitive
forstaelse for, hvad der kendetegner et godt samarbejde (afsnit 6.5).

I Sundhedspolitikken 2015-2018, som er udgivet af Sundheds- og Kulturforvaltningen, er det
klargjort, at sundhedsindsatserne, og dermed ogsa forebyggelsesarbejdet, skal ske i et samarbejde
pa tveers af forvaltninger og politiske skel (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, a: 3). |
Kommissoriet ~ omkring  omsatningen af det tveergdende  samarbejdet  omkring
Forebyggelsespakkerne fremhzaves det, hvordan det tveergaende samarbejde grundleeggende har en
koordinerende karakter, hvor hovedfokus er pa koordinering af indsatserne og opfglgning pa de
gennemfgrte indsatser (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2014, b). Sundheds- og
Kulturforvaltningens institutionelle binding i forhold til Sundhedsstyrelsens Forebyggelsespakker
bliver saledes styrende for udlaegningen af Forebyggelsesarbejdet i Sundhedspolitikken, hvor det
fremhaves, at der skal veere samarbejde pa tveers af siloer, hvilket ogsa fremhaves i
Sundhedsstyrelsens Forebyggelsespakker (Sundhedsstyrelsen, 2012, a). | selve samarbejdet er det
dog i hgjere grad prioriteret, at de forskellige indsatser, der arbejdes med i de respektive
forvaltninger skal koordineres. Som beskrevet gennem analysen er forvaltningerne i arbejdsgruppen

79



Speciale Forar 2017 ((‘

Politik & Administration
Aalborg Universitet AALBORG UNIVERSITET
STUDENTERRAPPORT

styret af hver deres institutionelle rammer, hvilket medfgrer behovet for koordinering, som der er
fokus pa i kommissoriet. Koordineringen bliver central og ngdvendig, nar der ikke er skabt et felles
regulativt grundlag, ligesom der heller ikke findes en entydigt feelles normativ eller kulturelt-
kognitiv forstaelse af forebyggelsesarbejdet i mellem forvaltningerne. Derfor findes der i
samarbejdet ikke et felles mal og grundlag for samarbejdet med forebyggelsesarbejdet, dermed
afspejler samarbejdet om Forebyggelsespakkerne ikke det gode samarbejde ifglge repreesentanterne
fra de samarbejdende forvaltningers forstaelse af et godt samarbejde.

Arbejdsgruppen har dermed stort fokus pa koordinering af og opfelgning pa indsatserne. Dermed er
arbejdsgruppens sigte i vid udstreekning sammenlignelig med tankerne i NPM. Arbejdet
koordineres pa den made, at de forskellige anbefalinger fra Sundhedsstyrelsen er fordelt pa de
deltagende forvaltninger, hvor Sundheds- og Kulturforvaltningen har fordelt anbefalingerne til de
respektive forvaltninger (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2016). Dermed er der ogsa i
arbejdsgruppen lavet en central fordeling af anbefalingerne, som der sa omsattes til konkrete
indsatser, som arbejdsgruppen har som hovedopgave at falge op pa og kontrollere opfyldelsen af.
Det er dog Sundheds- og Kulturforvaltningen, der har ansvaret for opfelgningen pa indsatserne.
Denne opfelgning har i foraret 2017 medfart en statusrapport, hvor der rent kvantitativ blev fulgt op
pa, hvor mange indsatser de respektive forvaltninger var ndet i mal med, i gang med eller manglede
at arbejde pa (Sundhed og Kultur, styring) (Sundheds- og Kulturforvaltningen, 2017, a). Det kan
sdledes fremhaeves, hvordan samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne i arbejdsgruppen
styringsmaessigt relaterer til NPM. Dog kan der, som tidligere skrevet, papeges inspiration fra Post-
NPM, da der fortsat er autonomi til den enkelte forvaltning, i og med der ikke er vedtaget og fastsat
et feelles lovgrundlag eller én felles forstaelsesramme. Dette tydeligger ogsa, at der ikke er skabt en
feelles institutionel made at samarbejde pa, hverken via felles regulative, normative eller kulturelt-
kognitive institutioner.

Som det bliver preesenteret gennem analysen, vurderer repraesentanterne, at arbejdsgruppen
fungerer pa en made, hvor samarbejdet ikke fylder meget i hverdagen. Samarbejdspartnerne mgdes
og samarbejder om udarbejdelsen af sundhedspolitikken og heraf Forebyggelsespakkerne. | selve
samarbejdet etableres der ikke feelles aktiviteter, hvorfor det selvstendige arbejde i de enkelte
forvaltninger bliver det, som skaber indsatserne ude i forvaltningerne (Z&ldre og Handicap,
organisering) (Skole, organisering). Som beskrevet har Sundheds- og Kulturforvaltningen en rolle i
samarbejdet som ger, at det bundet mere op pa opgaverne. Nar der ikke etableres flere falles
indsatser og aktiviteter i arbejdsgruppen, kan dette ogsa veare en afspejling af, at de gvrige
forvaltninger ikke i samme grad faler et ansvar for samarbejdet. Skal der saledes igangsattes flere
feelles aktiviteter hviler dette pa Sundheds- og Kulturforvaltningen. Dette strider imod de gvrige
forvaltningers normative forstaelse af et godt samarbejde, idet det gode samarbejde ogsa italesettes
som indeholdende felles ansvar.

Dermed kan det siges, at organiseringen af arbejdsgruppen og maden, hvorpa forvaltningerne
mgades ikke skaber et fundament for det gode samarbejde, som repraesentanterne selv italesatter.
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Organiseringen medvirker ikke til, at samarbejdspartnerne formar at arbejde ud af deres afgreensede
enheder og faktisk samarbejde. Dette kan udledes, idet repraesentanterne ikke wvurderer, at
samarbejdet har en indvirkning pa det daglige arbejde i de enkelte forvaltninger, men samarbejdet
blot eksisterer de fa gange de mades.

Det kan saledes diskuteres, hvorvidt samarbejdet i arbejdsgruppen er velfungerende. Samarbejdet
lever ikke op til repraesentanterne fra forvaltningernes egne forstaelser af et velfungerende
samarbejde, ligesom der ikke er et felles regulativt grundlag eller entydige feelles normative og
kulturelt-kognitive institutioner i det praktiske samarbejde. Saledes er der institutionelt set ikke
skabt en feelles ramme for samarbejdet, hvilket kan udfordre det felles arbejde omkring
forebyggelse. Styringsmaessigt kan det ogsa diskuteres om, der er skabt rammer for et
velfungerende samarbejde, da der er autonomi til de enkelte forvaltninger, men der ikke er en faelles
styring af samarbejdet. Saledes afspejles de styringsmassige paradokser (afsnit 2.1) omkring
samarbejde 1 det faktiske samarbejde omkring Forebyggelsespakkerne. | konteksten omkring
Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune kan det sdledes diskuteres om, der overhovedet er tale
om et samarbejde. Samarbejdet er ikke i overensstemmelse med det, repraesentanterne fra
arbejdsgruppen italesatter som et godt samarbejde, men maske har ambitionerne for samarbejdet
omkring Forebyggelsespakkerne ikke veret til et mere omfattende samarbejde. Det kan diskuteres,
hvorvidt ambitionen hos alle forvaltninger er lige stor. Sundheds- og Kulturforvaltningens ambition
for samarbejdet er at udbrede visionen omkring, at forebyggelsesarbejdet er vigtigt for alle
politikomrader. De gvrige forvaltninger har ogsa ambitioner omkring forebyggelse i egne
kontekster, men lader sig i det praktiske samarbejde begraense af manglende regulative bindinger,
gkonomiske midler og en manglende falles normative og kulturel-kognitiv forstaelse af
forebyggelse.

Det kan diskuteres, hvorvidt ovenstaende betyder, at tveergaende samarbejde i denne offentlige
kontekst reelt munder ud i koordinering. At det grundet forvaltningernes institutionelle rammer,
arbejdsgruppens organisering samt ambition medfgrer, at der i praksis ikke nas lengere end til
koordineringen af indsatserne og opfalgningen pa disse.

7.3 Et horisontalt samarbejde i en vertikal struktur?

Som beskrevet i teoriafsnittet kan der gennem styringsteorien, findes et teoretisk paradoks, der pa
den ene side gnsker kontrol og fleksibilitet (NPM) og @get statslig styring og autonomt samarbejde
(Post-NPM) (afsnit 2.1). Disse teoretiske paradokser bliver i nedenstdende afsnit diskuteret i
forhold til specialets samlede analytiske fund.

Sundhedsstyrelsens Forebyggelsespakker blev fremlagt som en sarlig anbefalelsesveerdig opgave
for kommunerne, men ikke som obligatorisk. Forebyggelsespakkerne indeholder kun anbefalinger,
hvorefter det er hensigten, at kommunerne decentralt skulle omsatte anbefalingerne til konkrete
indsatser (kapitel 4). | relation til specialets teoretiske paradokser afspejler Forebyggelsespakkerne
fra nationalt hold bade en styring af, hvilken retning kommunerne arbejder med
forebyggelsesarbejdet samt et gnske om fleksibilitet, da det er op til kommunerne selv at definere

81



Speciale Forar 2017 ((‘

Politik & Administration
Aalborg Universitet AALBORG UNIVERSITET
STUDENTERRAPPORT

og omsette indsatserne. Der findes dog ogsa aspekter af gnsket om kontrol i den nationale
benchmarking af kommunernes status pa implementeringen (kapitel 4), hvilket teoretisk set kan
udfordre balancen af den fleksibilitet og autonomi, der samtidig blev frigivet til kommunerne i
deres fortolkning af Forebyggelsespakkerne.

Som beskrevet gennem analysen samt i ovenstaende diskussion, er der fra repreesentanterne fra de
enkelte forvaltninger et gnske om autonomi til at handtere arbejdet med Forebyggelsespakker inden
for egen forvaltningen. Autonomien gnskes pa den made, at forvaltningerne har sit eget ansvar for
at omsette indsatserne, saledes de passer ind i deres igangveerende arbejde og kerneopgave.
Dermed gnskes der en grad af fleksibilitet i forhold til forebyggelsesindsatserne, saledes disse kan
tilpasse det daglige arbejde i forvaltningerne.

Samtidig med gnsket om autonomi papeger alle repraesentanterne, at hvis der skal etableres et godt
samarbejde, er der behov for styring og en klar organisering af samarbejdet. Fokusset pa styring
kommer til udtryk gennem forvaltningernes gnske om at skabe felles mal, som setter en Klar
retning for samarbejdet. Behovet for styring kommer mere konkret til udtryk gennem
repraesentanternes fokus pa ledelse af arbejdsgruppen. Der udtrykkes et behov for mere ledelse, et
ekstra chefniveau, mellem arbejdsgruppe og direktarniveau, saledes der for alle forvaltningernes
vedkommende bliver et klarere mandat og falles retning for samarbejdet (afsnit 5.1.3).
Efterspargslen pa mere ledelse kan ogsa udtrykke et gnske om mere kontrol af arbejdet i
arbejdsgruppen. Dette skal medvirke til at sikre, at de forskellige forvaltninger faktisk vil forpligte
sig til forebyggelsesindsatser, nar der er opbakning fra ledelsesniveauet. Det kan dog diskuteres,
hvilken form for kontrol der eftersparges i samarbejdet. Fra Sundheds- og Kulturforvaltningens side
gnskes der gget kontrol med, at de gvrige forvaltninger i samarbejdet faktisk kan og vil arbejde pa
forebyggelsesindsatserne, via deltagelsen af chefer fra de andre forvaltninger. Dette skal fra
Sundheds- og Kulturforvaltningens side sikre, at der faktisk arbejdes pa forebyggelsesindsatserne i
de andre forvaltninger, saledes forvaltningen lever op til sine regulativt fastsatte mal. Hos de andre
forvaltninger i samarbejdet er der ogsa gnske om yderligere kontrol via deltagelse af flere personer
og eventuelt chefer fra egen forvaltning, og pa den made sikre en bredere repraesentation af de
respektive forvaltninger (Familie og Beskeftigelse, organisering). Her er gnsket om yderligere
kontrol naermere rettet mod gnsket om at sikre, at arbejdet med forebyggelsesindsatserne passer ind
i forvaltningens egne regulative mal og normative og kulturelt-kognitive forstaelser af arbejdet med
egne borgere. Saledes er gnsket om yderligere ledelse ogsa et gnske om klarere retning pa
samarbejdet og mulighed for starre grad af prioritering af opgaverne i de respektive forvaltninger.

Ovenstaende afspejler et gnske om bade fleksibilitet og autonomi til de respektive forvaltninger,
men samtidig en erkendelse af at ledelse og klarere styring i arbejdsgruppen ville medvirke til at
skabe en klarere retning og maske flere falles aktiviteter i gruppen. Var samarbejdet omfattet af en
feelles vertikal struktur med felles regulativt grundlag, felles fastsatte mal for alle forvaltningernes
arbejde og udmgntning kunne dette skabe en hgjere grad af feelles institutionelt grundlag i
samarbejdet. Det ville skabe falles grundlag, mal og forstaelse af hinanden og samarbejdets
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opgaver, hvilket repraesentanterne selv anser som centralt for et godt samarbejde (afsnit 6.5). Denne
mere vertikale styring kan samtidig udfordre forvaltningernes autonome og fleksible elementer, da
der ikke i samme grad vil veere rum til, at forvaltningerne definere deres egne normative og
kulturelt-kognitive forstaelse af forebyggelse og samarbejde, og hvordan dette skal omsattes og
tilpasses det daglige arbejde. Det kunne tilmed veere udfordrende for forvaltningerne at skabe rum
til egne regulative rammer. Ud fra en sadan betragtning vil det ikke vaere realistisk at skabe det
gode samarbejde i en yderligere vertikal struktur, samtidig med, at der er plads til fleksibilitet og
autonomi. Dette afspejler det styringsteoretiske paradoks, som Scotts erkendelse af forskellige
institutioners pavirkning pa organisationer (kapitel 2).

Det kan ud fra analysen diskuteres, om det faktisk er en styrket feelles vertikal struktur der gnskes,
eller om det narmere er en modificeret vertikal struktur der efterspgrges. Gennem analysen bliver
det klart, at Sundheds- og Kulturforvaltningen eftersparger et feelles regulativt grundlag, som skal
virke styrende for samarbejdet. Alle forvaltningerne gnsker forstaelse for hinandens opgaver og
praksis, samt forstaelse for hinandens normer og veerdier i forhold til samarbejdet. Det bliver klart
gennem analysen, at de forskellige forvaltninger ikke har indsigt i hinandens arbejde og forstaelser
af forebyggelse, men i n&ermere koncentrerer sig om sine egne forvaltninger og arbejdet heri (Skole,
Familie og Beskaftigelse). For at opna det gode samarbejde omkring forebyggelse er det dermed
ngdvendigt at samarbejdspartnerne far indsigt i hinandens forvaltninger og der skabes en starre
intern forstaelse af forebyggelsesarbejdet og hinandens kompetencer, kontekst, fokus og normer og
veerdier i forhold til forebyggelse. For at nerme sig den gnskede struktur med et storre feelles
institutionelt grundlag kan det vere givende at rette fokusset pa tankerne i Post-NPM. Her er fokus
netop pa at skabe sterre sammenhangskraft mellem samarbejdspartnere ved at nedbryde
silotankegangen (afsnit 2.1). Maden samarbejdet analyseres gennem specialet, fremviser fire
adskilte siloer i de fire deltagende forvaltninger. @nsket med samarbejdet har veeret at skabe en
feelles indsats omkring Forebyggelsespakkerne, men i praksis er der ikke skabt et grundlag for
arbejdet, hverken regulativt, normativt eller kulturelt-kognitivt, hvilket medfarer forskelligt arbejde
med indsatserne omkring forebyggelse. Derfor er de fire parter ikke samlet i én organisation i
samarbejdet, men derimod stadig fire adskilte forvaltninger med hver deres institutionelle forstaelse
af samarbejde og hver deres lovgivningsmassige grundlag og mal, som de skal arbejde efter. At
samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne ikke lever op til repraesentanternes egne definitioner
af et godt samarbejde, kan veare et resultat af, at de samarbejdende forvaltninger ikke har skabt et
afstemt institutionelt grundlag for samarbejdet, som alle forvaltninger kan afspejle sig i.

I den forlengelse kan det diskuteres, hvorvidt det er meningen med samarbejdet, at
forebyggelsesarbejdet skal have én entydig feelles retning og ét sigte. De samarbejdende
forvaltninger arbejder i praksis med fokus pa hver deres malgruppe, kerneopgave og i hver deres
kontekst. Saledes udfordres Post-NPM tankerne omkring centralisering af styringen og skabelsen af
et felles regulativt grundlag for samarbejdet. Dette sker da parternes forskellige malgruppe,
kerneopgave og forstaelse af forebyggelse praeger, hvilke opgaver de anser som meningsfulde.
Dermed praeges, hvilke opgaver forvaltningerne vil arbejde pa, og dermed hvilke opgaver, samt
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hvilken udstraekning det i praksis er realistisk at etablere et samarbejde omkring. Dermed udfordres
tankerne 1 styringsteorien af Scotts institutionelle fokus, da et felles regulativt grundlag ikke
egenhendigt kan skabe et samarbejde, da der ogsa kreves falles forstaelse for
forebyggelsesopgaven. Saledes kan et horisontalt samarbejde ikke bare vedtages vertikalt og
gennemfares gennem lovgivningsmaessige beslutninger.
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Kapitel 8 - Konklusion

Det er igennem dette speciale blevet belyst, hvordan de institutionelle rammer er indvirkende pa
samarbejdet pa tveers omkring Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune. Dette er undersggt pa
baggrund af den tendens af tveergdende samarbejde der strammer ind over den offentlige sektor
(kapitel 1). Samarbejdet skal medvirke til lasningen af de komplekse problemer, som den offentlige
sektor skal lgse. Det tvaergaende samarbejde omkring sundhed og forebyggelse er en udfordrende
disciplin at kaste sig ud i (kapitel 1), derfor har specialet fokuseret pa, hvorvidt et sadant horisontalt
samarbejde kan fungere i den vertikale struktur i den offentlige sektor, og naermere hvordan de
institutionelle rammer i samarbejdet omkring Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune pavirker
det tveergaende samarbejde

Analysen konkluderer, at de samarbejdende forvaltningers institutionelle rammer pavirker det
tvaergdende samarbejde omkring Forebyggelsespakkerne. Der er vidt forskellige regulative
institutioner pa spil i samarbejdet. Sundheds- og Kulturforvaltningen er i hgj grad preeget af deres
regulative institution, og feler et behov for yderligere regulativ styring af samarbejdet. Aldre- og
Handicapforvaltningen, Skoleforvaltningen og Familie- og Beskaftigelsesforvaltningen er ikke
regulativt  bundet pa Forebyggelsespakkerne.  Her bliver  forvaltningernes  egne
forvaltningslovgivninger rammesettende for deres arbejde, da disse forvaltningers regulative
grundlag ikke omhandler forebyggelse i relation til de konkrete Forebyggelsespakker. Derfor bliver
de regulative institutioner i forvaltningerne et vilkar, som Forebyggelsespakkerne skal forega under.
Saledes er der ikke ét felles regulativt grundlag for samarbejdet. Pa trods af der ikke er regulative
elementer som skaber det felles sigte i samarbejdet, er der i alle forvaltninger en feelles normativ
opfattelse af forebyggelse og tvaergaende samarbejde som vigtigt - dog med en forskellig kulturel-
kognitiv forstaelse af, hvordan forvaltningerne vil omszatte det. Disse institutionelle rammer skaber
et samarbejde, hvor der trods en falles betoning af forebyggelse som en vigtig opgave, ikke er én
felles forstaelse og derfor ikke et samarbejde pa tvaers. Derimod foregar arbejdet med
Forebyggelsespakker isoleret i hver enkelt forvaltning, dog med en fzlles koordinering og
opfglgning pa indsatserne.

Repraesentanterne for samarbejdet om Forebyggelsespakkerne har én klar felles forstaelse. Denne
forstaelse bygger pa, hvordan de definerer et godt samarbejde. Forstdelsen af hvad et godt
samarbejde er, stemmer dog ikke overens med det samarbejde de udlever omkring
Forebyggelsespakkerne, da der ikke er skabt feelles retning via de institutionelle rammer.

Derfor er de institutionelle rammer centrale i forhold til samarbejdet pa tveers. Det er udfordrende at
skabe en felles institutionel ramme for samarbejdet, nar de samarbejdende forvaltninger ikke er i
samme vertikale struktur, men arbejder i hver deres isolerede enheder. De adskilte forvaltninger
udfordrer det horisontale samarbejde, idet forvaltningerne ikke regulativt er bundet op pa samme
ansvar, og ikke har samme normative og kulturelt-kognitive forstaelse af, hvordan
forebyggelsesarbejdet skal fungere. Dette udfordrer det tveergaende samarbejde, nar
Forebyggelsespakkerne ikke tillegges den samme betydning pa tveers af de respektive
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forvaltninger. Derfor arbejder de enkelte forvaltninger ud fra deres egne forstaelser af forebyggelse,
hvorfor Forebyggelsespakkerne ikke har skabt et feelles mal eller haft en stor betydning for arbejdet
I Aalborg Kommune, men blot en ny ramme for det igangverende forebyggelsesarbejde. Dermed
kan samarbejde i denne offentlige kontekst anses som vaerende udfordrende, hvorfor det undersggte
samarbejde i hgj grad holder sig pa det koordinerende og strategiske plan.

Konklusionen pa specialets overordnede teoretiske undren er saledes, at det horisontale samarbejde
udfordres af den nuvaerende vertikale struktur, fordi der ikke er et falles institutionelt fundament
som rammeseetter den fzlles retning for samarbejdet.

Forvaltningerne i samarbejdet eftersparger en mere tydelig vertikal struktur i arbejdsgruppen, hvor
styring og ledelse skal vaere medvirkende til at satte én feelles institutionel ramme for samarbejdet.
Det er dog centralt, at den vertikale struktur ikke skaber forskellige siloer i samarbejdet, som det er
pa nuveerende tidspunkt. Det kan konkluderes, at den styringsmaessige struktur skaber forskellige
siloer i samarbejdet og for stor fleksibilitet og autonomi til de enkelte forvaltninger (afsnit 2.1.1),
hvilket medfarer, at der i praksis ikke samarbejdes pa tveers pa den made forvaltningerne selv
italeseetter det gode samarbejde. Derfor er konklusionen, at hvis det horisontale samarbejde skal
fungere, skal der skabes én feelles vertikal struktur i samarbejdet, som skal medvirke til at skabe en
institutionel ramme i samarbejdet med plads til forvaltningernes egne institutionelle rammer.
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Kapitel 9 - Efterrationalisering

| dette afsnit vil der reflekteres over de valg der er taget undervejs i specialet. Der vil saledes
fokuseres pa, hvordan valgene i specialet pavirker gyldigheden af analysen. Dette afsnit vil derefter
fokusere pa, hvad specialet bidrager med til forskningsfeltet og hvad der kunne veere interessant at
undersgger yderligere.

Aalborg Kommune blev i specialet udvalgt som case til at belyse det tveerfaglige samarbejde
omkring De Nationale Forebyggelsespakker. Det som har veeret serligt kendetegnende for Aalborg
Kommune har varet deres handtering af Forebyggelsespakkerne som en skal-opgave og deres
positive historik for forebyggelsesarbejdet. Dette giver forudsatninger for forebyggelsesarbejdet,
som der ikke ngdvendigvis findes i alle landets kommuner, og som har betydning for analysens
fund. Saledes kunne det vere interessant at belyse specialets problemformulering og teoretiske
problemstilling i en anden kontekst og dermed case. For derved at belyse hvorvidt specialets
konklusion er gyldig udover konteksten i Aalborg Kommune. Det kunne saledes veere interessant at
undersgge enten en mindre kommune med faerre forvaltningsmaessige skel, eller en anden
organisering af kommunens arbejde som eksempelvis Guldborgsund Kommune (Guldborgsund.dk).
Det kan altsd veere interessant at undersgge en kommune med en anden styreform end
mellemformstyret. Her vil det blive tydeliggjort om en anden kommunal styreform og en anden
kommunal vertikal struktur vil ndre samarbejdsvilkarene i kommunen.

Et andet element der kan veere interessant at undersgge narmere, er hvordan et klarere vertikalt
fastlagt horisontalt samarbejde vil fungere. Hvis det horisontale samarbejde skal udspringe af en
nationalt vedtaget lovgivning, som pa kommunalt niveau bliver omsat til en skal-opgave, hvor alle
forvaltninger i samarbejdet bindes ligeligt til samarbejdet. Saledes vil det kunne undersgges om én
feelles vertikal binding og et feelles regulativt grundlag til samarbejdet for alle forvaltninger, vil
skabe et velfungerende horisontalt samarbejde.

Et andet metodisk element, der kunne veare interessant at belyse, er samarbejdets rekkevidde
udover den etablerede arbejdsgruppe. Det kunne vere interessant at foretage en analyse af
samarbejdet pa flere niveauer, hvor samarbejdet fglges hele vejen ned gennem organisationen. Pa
denne made kan det vurderes, hvilken effekt samarbejdet har pa de udfgrende niveauer, og om der
er andre institutionelle forstaelser pa spil pa disse niveauer.

Som det konkluderes er der udfordringer for samarbejdet i selve arbejdsgruppen og maden, hvorpa
denne arbejdsgruppe fungerer. Teoretisk set kunne det derfor veere interessant gennem g@vrig
organisationsteori at undersgge, hvilke organisatoriske faktorer der kunne optimere organiseringen i
arbejdsgruppen og deraf samarbejdet.

9.1 Perspektivering
| dette afsnit vil der fokuseres pa, hvilke fremtidige perspektiver specialets fund giver for det
tvaergaende samarbejde omkring Forebyggelsespakkerne i Aalborg Kommune. | specialet papeges

der udfordringer ved samarbejdet, da der er flere vertikale strukturer, der rammesatter samarbejdet.
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Sundheds- og Kulturforvaltningen har i slutningen af samarbejdet ogsa gjort opmarksomme pa, at
der skal @ndres pa arbejdsgruppens kommissorium. Denne &ndring vil medfare, at der udvides i
deltagerkredsen i samarbejdsgruppen, saledes der inddrages flere aktgrer fra hver deltagende
forvaltning. Saledes er der i Aalborg Kommune en opmarksomhed pa, at samarbejdet omkring
Forebyggelsespakkerne kan optimeres. Maden at optimere samarbejdet gennem en bredere
repraesentation af forvaltninger, vil dog ifglge specialets fund ikke veere udslagsgivende, da det ikke
vil @ndre ved forvaltningernes opdelte institutionelle forstaelser.

Séledes er der fremtidige perspektiver i forhold til at e&ndre pa samarbejdet omkring
Forebyggelsespakkerne. Her vil specialets fund kunne bidrage med at fokusere det fremtidige
arbejde med at optimere det tvaergdende samarbejde. Specialet fokuserer pa centrale aspekter i
forhold til udviklingen af det tvaergaende kommunale samarbejde. Desuden vil specialet kunne
inspirere  Aalborg Kommunes fremtidige styring af arbejdsgruppen i arbejdet omkring
Forebyggelsespakkerne, saledes det tvaergaende samarbejde omkring forebyggelse kan optimeres.
Specialets fund omkring styringen af den offentlige sektor og muligheden for tvaergaende
samarbejde i den kontekst, kan muligvis ogsa veere gyldige udover forebyggelsesomradet. Saledes
kan fundene omkring opmarksomhed pa skabelse af en afstemt institutionel ramme og en felles
forstaelse for malene i et samarbejde, ogsa veere centrale i andre tvaergdende samarbejdsrelationer i
en kommunal kontekst. Dette laeegger op til yderligere undersggelse omkring det horisontale
samarbejde i en vertikal struktur. Dette speciale har via et institutionelt fokus papeget nogle
udfordringer for et velfungerende horisontalt samarbejde i en kommunal kontekst praeget af en
styring der skaber afgraensede forvaltninger. Det kan saledes veere interessant at arbejde videre med
fokusset pa det horisontale samarbejde i den kommunale kontekst savel i andre cases som i en
anden styringsmassig kontekst i en anden kommune. Dette ville skabe mere nuanceret viden
omkring vilkarene for det horisontale samarbejde i en vertikal struktur.

Dermed bidrager specialet med et institutionelt fokus pa det horisontale samarbejde i en vertikal
struktur, der papeger en reekke udfordringer i at arbejde pa tveers i denne kommunale kontekst.
Dette kan udfordre lgsningen af de komplekse problemstillinger, der kommer til den offentlige
sektor, hvorfor det bliver centralt at fortsaette forskningen omkring det horisontale samarbejde i den
kommunale kontekst for at kunne skabe teoretisk og empirisk viden omkring, hvordan det
horisontale samarbejde kan fungere bedst muligt i den kommunale kontekst. Saledes belyser
specialet et eksempel pa et horisontale samarbejdet i en vertikal struktur ud fra én institutionel,
organisatorisk og styringsmassig kontekst. Skal det besvares, hvordan et horisontalt samarbejde
fungerer i en vertikal struktur i bredere omfang, vil analysen med fordel kunne foretages i andre
institutionelle, organisatoriske og styringsmassige kontekster, for at skabe en bredere afdekkende
viden.
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Basisspgrgsmal

Formal

Interviewspgrgsmal

Indledning:
Baggrundsviden om
interviewpersoner

Der spgrges i ind til
baggrundsviden omkring
interviewpersonerne for at kunne
klassificere personerne. Dette kan
medvirke til at belyse, hvorvidt
baggrundsvariable som alder,
stilling, uddannelse, erfaring har
en betydning for samarbejdet og
opfattelsen af det.

1. Forteel lidt om din
uddannelsesmaessige
baggrund og din nuveerende
stilling.

e Hvor lenge har du veeret
ansat i denne stilling?

2. Kan du forteelle mig om et
rigtig godt samarbejde?

3. Kan du forteelle mig om et
samarbejde der har veeret
seerligt svaert/udfordrende?

Teoretisk

Formal

Interviewspgrgsmal

Tema 1:

Udviklingen af det kommunale
forebyggelsesarbejde

Dette tema skal skabe viden
omkring udviklingen og
tilblivelsen af
forebyggelsesarbejdet i Aalborg
Kommune. Saledes skal der
skabes en forstaelse for
udviklingen inden for kommunen,
hvilket skal hjlpe til at forsta
hvorfor samarbejdet og
organiseringens nuverende form.

4. Kan du fortelle lidt om de
kommunale
forebyggelsespakker og
processen heromkring?

e Kan du fortelle om den
farste gang du skulle
arbejde med forebyggelse i
Aalborg Kommune?

— Hvordan arbejdede 1

tidligere pa forebyggelse?

e Hvornar oplevede | at
forebyggelse skulle forega i
tvaergaende samarbejde
med kommunens gvrige
forvaltninger?

e Kan I fortelle lidt om, hvad
Sundhedsstyrelsens
forebyggelsespakker betgd
for det forebyggende
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samarbejde i Aalborg
kommune?

— Hvorfor/hvornar valgte I
dette som en skal-opgave?

e Kan du/l forteelle lidt om
strukturen og
organiseringen i Aalborg
Kommunes betydning for
samarbejdet omkring
forebyggelsespakkerne?

Tema 2: Dette tema skal medvirke til en 5. Kan du fortelle, hvad de
Regulative institutioner i afdeekning af de lovgivningsmessige og
forvaltning og i samarbejde lovgivningsmaessige og gkonomiske rammer

betyder for samarbejdet
omkring
forebyggelsespakkerne?

gkonomiske pavirkninger pa
samarbejdet. Fokusset rettes mod
de regulative rammers indvirkning

e Lovgivning o g

e  @konomi pa samarbejdet. Temaet skal

e Regler medvirke til et fokus pa 6. Kan du/forteelle hvordan

e Tilsyn/overvagning arbejdsprocesserne i og styringen samarbejdet omkring

o Incitamentsstrukturer af samarbejdet. forebyggelsespakkerne

e Magt - aktarer, styre_s og reguleres i

magtbalance arbejdsgruppen?

o Arbejdsproces o

« kapacitet, ressourcer « Hvordan finansieres
arbejdet med
forebyggelsespakkerne?
- Er dette understgttende for
samarbejdet?

e Hvordan sikrer | ejerskab
og incitament til
forebyggelsesarbejdet ved
siden af jeres
kerneopgaver?

e Hvordan fglges der op pa
forebyggelsesarbejdet i
Jeres/din forvaltning?

— Hvem folger op? Pa
hvad?
Tema 3: Dette tema skal fokusere pa de 7. Kan du forteelle om hvilke
Normative institutioner i normative aspekter i svel egen normer og veerdier | tager

med ind til et samarbejdet
omkring
forebyggelsespakkerne?

forvaltningen og i samarbejdet | forvaltning som i samarbejdet.
Dermed skal disse spargsmal
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medvirke til et fokus pa de

Kultur for adfeerd
Forstaelser
Kultur

omkring Forebyggelsespakkerne.

_ vaerdier og mal der er sével i 8. Kandu fortelle om en
e Verdier interviewpersonens egen situation hvor samarbejdet
° Mql S forvaltning, som i samarbejdet omkring
e Vejen til malet krina Foreb | Kk forebyggelsespakkerne har
« Rollefordeling i OMKring FOrebyggelsespakkerne. passet serligt godt med
samarbejde og i jeres normer og veerdier?
forvaltning

9. Kan du give et eksempel
pa, hvornar samarbejdet har
veeret en udfordring for
jeres normer og veerdier?

e Hvad er Jeres forventninger
til at indga i samarbejdet?

e Hvad er Jeres forventninger
til hvad der kommer ud af
samarbejdet?

e Hvad er dit/Jeres
overordnede mal i forhold
til samarbejdet omkring
forebyggelsespakkerne?

Tema 4: Dette tema skal medvirke til at 10. Kan du fortelle os om,
Kulturelle- kognitive afdaekke, hvilken forstéelse den hvordan du forstar
institutioner i forvaltningen og | enkelte har af forebyggelse og det LorebyggeLsesarbejdet,fog
i samarbejdet arbejde, der skal gare omkring det:]’) er har ansvaret for
) forebyggelse. Ligeledes skal '
Xg&?g temaet medvirke til at fokusere pa
Rutiner forstaelsen af et godt samarbejde 11. Hvordan forstar du godt et

godt samarbejde omkring
forebyggelsespakkerne?
Er der altid opbakning
til/forstaelse af
forebyggelsesarbejdet i
Jeres forvaltning?

- Differentiere det pa
niveauer? (leder, konsulent,
hjemme i forvaltning vs. i
arbejdsgruppen)

Hvordan skaber |
opbakning?
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Afslutning:

12. Er der slutteligt nogle ting
du/l vurderer kunne
optimere jeres samarbejde?

o Erder noget du vil tilfgje
eller noget vi ikke er
kommet ind pa?
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Forvaltning Erfaring Uddannelsesmaessig
baggrund
Torben Sundheds- og Leder af Sundhedsstrategisk | Sociologisk
Kjeldgaard | Kulturforvaltningen Team. Arbejdet med samfundsanalyse.
forebyggelsespakkerne siden | Specialisering pa
2012. sociologi.
Thomas Sundheds- og Ansat i Sundhedsstrategisk Cand. scient. adm.
Engel Kulturforvaltningen Teami1ar
Dejgaard
Bettina Sundheds- og Konstitueret leder for Mental | Cand. scient. adm.
Bisp Kulturforvaltningen Sundhed. Specialisering i
Jensen internationale forhold
Tidligere erfaring:
Ansat 9 ar som konsulent i
Sundhedsstrategisk.
Malene Zldre- og Konsulent i Z£ldre- og Cand. scient. adm.
Horsholt Handicapforvaltning Sundhedssekretariatet i % ar.
Jensen
Tidligere erfaring:
Y% ar pa handicapomradet i
/ldre- og
Handicapforvaltningen.
2 ar i Familie- og
Beskaftigelsesforvaltningen.
Bjarne Skoleforvaltningen SSP- og Folkeskolelerer.
Jensen Forebyggelseskonsulent
Tidligere erfaring:
Ansat som lzerer i 23 ar.
1 ar som konstitueret
viceskoleleder.
Rasmus Familie- og Konsulent i Bgrne- og Cand. scient. adm.
Skjoldager | Beskeaftigelsesforvaltningen | Familiesekretariatet -
Guldbeaek Sundhed og IT.
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Bilag 3 — Kodeliste for interview

Kode: Indhold: Antal | Antal
cases | koder

Aben kodning Den indledende laesning af interviewene, som
medvirker til overblik over indhold og en aben tilgang
til centrale passager ud over det der findes i den
teoretiske forforstaelse. Dette har dannet nogle temaer:
- Valgar

- Politisk indflydelse

Klassificering af Indfanger dele af empirien omhandlende
interviewperson interviewpersonernes faglige baggrund. Der er
neermere indsamlet empiri om:

- Stillingsbetegnelse

- Uddannelse

- Arbejdshistorik

Samarbejde Indfanger dele af empirien omhandlende
interviewpersonernes forstaelse af samarbejde. Der er
indsamlet empiri om:

- Gode / udfordrende ting ved samarbejde 4 23
- Samarbejde om forebyggelse
- Koordinering

Regulative Indfanger dele af empirien omhandlende de regulative
elementer elementer der italeseettes. Der bliver blandt andet
snakket om pavirkningen af:

- Lovgivnging

- Regler

- Sanktioner

Organisering Indfanger dele af empirien omhandlende
organiseringen af arbejdet med forebyggelse. Der er
fokuseret pa udlaegningen af:

- Forvaltningens organisering

- Arbejdsgruppens organisering

- Kommunens organisering

Styring Indfanger dele af empirien omhandlende den
styringsmaessige kontekst arbejdet foregar i. Dette
medfarer falgende temaer:

- Opfwlgning 4 24
- Ledelse

- Vertikal / horisontal styring

- Kommunal styring

Normative Indfanger dele af empirien omhandlende der normative
elementer forstaelser der er i spil. Der er analyseret efter
interviewpersonernes: 4 27
- Forventninger

- Normer og veerdier
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- Erfaringer

- Passendehedslogik

Kulturelt-Kognitive | Indfanger dele af empirien omhandlende de kognitive
elementer forstaelser af samarbejdet og forebyggelse. Der er
analyseret efter interviewpersonernes:

- Forstaelse

- Mening

- Adfeerd

- Kulturer

- Rutiner
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