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Abstract

Local administrative reform:

A case study of how the local authorities manage to organize in spite of different characteristics

During the last few years the traditional debate about the optimal size of the local authorities in Denmark has risen again. The present administrative structure was formed in 1970 when a major reform reduced the number of local authorities from approximate 1300 to 275. Since, the local authorities have been handed a large number of public service functions, which require special knowledge and employment of experts. This development has questioned the smaller authorities’ capability to handle these service functions professionally. Therefore effective from 2007, another structural reform of local authorities in Denmark was carried out in which 271 local authorities was amalgamated to form 98 large units. These units have also taken over tasks previously performed by the 14 counties, which also effective from 2007 was amalgamated to form five new regions.

In the light of the local authorities this report investigates how the local authorities manage to organize in spite of very different geographical size, populations and service levels and with a need to rethink the process of policymaking and the production of public goods. Further this report also investigates the role of the public entrepreneur in the reorganization of the local authorities.

The thesis attempts to provide an explanation of how the local authorities choose to reorganize.  Furthermore the thesis tries to explain the influence of the public entrepreneur in the light of the amalgamated authorities in Vejle and Jammerbugt.

Based on the theory of institutional sociology this thesis try to explain how the local authorities reorganization is linked to the questions about institutional isomorphism and how the local authorities try to manage the reorganization by doing as other successfully organizations.

Merging local authorities into one reduce the numbers of mayors and seats in the local government. Mayors and politicians are thought to have – maybe decisive – influence on the reorganization of the local authorities. Therefore the theory of public entrepreneurs is introduced as an explanation of how the mayors and politicians can or will try to influence the reorganization by taking advantage of certain qualities to discover and create possibilities in order to earn entrepreneurial status.

The empirical results show that in both cases the institutional isomorphism is a part of the explanation as well as the legitimate authoritative models of organization. Both Vejle and Jammerbugt have taken a critical approach in the process of reorganization. Furthermore Vejle and Jammerbugt have made relevant and local adjustments when choosing a new organization. In both cases none public entrepreneur was present but the mayors did have some of the characteristics of the public entrepreneur.

This leads to the conclusion that different factors are important for the local authorities in the process with the reorganization of the new amalgamated authorities and that the existence of a public entrepreneur is limited.

Kapitel 1

1.0 Indledning

Den 1. januar 2007 blev en skelsættende dato for det danske kommunestyre, da det fra den ene dag til den anden blev gennemgribende forandret. Antallet af kommuner kom med ét ned på under 100, og det regionale niveau kom til at bestå af fem enheder. Mindstestørrelsen af såvel kommuner som regioner blev væsentligt forøget. Samtidig blev opgavefordelingen mellem staten, regionerne og kommunerne også ændret. Forandringer, der alle har indflydelse på, hvordan kommunerne fremover vil håndtere de mange udfordringer, der følger i kølevandet på kommunalreformen og kommunesammenlægningerne - herunder valget af organisationsstruktur.

Den fremadrettede udfordring ifølge AKF-rapporten: ”Strukturreformen – en reform af kommunernes organisation og ledelse” (Christoffersen;2005) handler om, hvordan kommunerne får udnyttet det potentiale, større enheder fører med sig. Perspektivet ved den nuværende kommunalreform er det internationaliserede vidensamfund. Den private sektor har gennem længere tid skabt fremgang ved at lægge mere viden ind i produktionen og produkterne. Nu skal velfærdssektoren til at følge den sammen vej (Christoffersen;2005;s.10).

Udgangspunktet for Christoffersen er, at større enheder betyder, at der fremover bliver en større afstand mellem den politiske og administrative topledelse og de udførende enheder i frontlinjen. På den baggrund er det nødvendig for kommunerne at tænke ledelse og organisering helt anderledes, end de har gjort tidligere. Endvidere medfører de større enheder nogle nye muligheder såsom investeringer i udstyr og systemer med stor ydeevne, der kan fordeles over en større produktion. Videre kan der etableres stærke faglige miljøer og dybere og mere specialiserede kompetencer rundt om i kommunerne. Dette medfører, at de udførende institutioner skal forstærke kompetencerne i udførelsen og produktionen af serviceydelserne, hvilket trækker i retning af decentralisering, mere selvstændighed og autonomi til de enkelte institutioner. I næste omgang kommer de frigjorte institutioner og virksomheder til at finde nye organiserings- og ledelsesformer således, at viden og kompetence mere effektivt kan ophobes og deles mellem medarbejderne. Dette betyder, at de udførende enheder frigøres i forhold til de traditionelle hierarkiske strukturer i form af formelle direktionsbeføjelser. Derfor må der også udvikles nye former for sammenhæng i kommunernes samlede organisation. Kommunesammenlægningerne er ifølge Christoffersen en enestående mulighed for kommunerne til at uforme en helt ny organisation og ledelse for de nye kommuner.

Udgangspunktet for dette speciale vil være, hvordan kommunerne håndterer udfordringen ved sammenlægningerne i form af valget af organisationsstruktur. Vil kommunerne i første omgang skubbe udfordringen til side, da de føler, at de har nok at gøre med at få bragt de gamle kommuner sammen i en fungerende enhed? Eller vil de gå ind i større forandringer ved at opbygge og udforme deres organisation og ledelse på helt nye måder og derigennem opnå bæredygtighed og opfylde et af de vigtigste argumenter for strukturreformen? Ved at analysere, hvordan kommunerne ved forskellige sammenlægninger tackler udfordringen mht. valg af organisationsstruktur, vil dette speciale søge at komme nærmere en forklaring på, hvordan kommunerne tager udfordringen op og vælger en bestemt organisationsstruktur.

Men inden, vil baggrunden for, hvorfor endnu en kommunalreform er kommet på dagsordenen blive gennemgået i det følgende.

Historisk tilbageblik

Med dannelsen af de nye kommuner og regioner er det første gang, at der sker så omfangsrige ændringer af den kommunale struktur, der blev grundlagt med kommunalreformen i 1970. På det tidspunkt blev der gennemført en omfattende inddelingsreform i Danmark, der reducerede antallet af sognekommuner fra ca. 1300 til 275 primærkommuner (Opgavekommissionen;1998;bind 1;s.3). Det var en tid, hvor den offentlige sektor var i konstant udvikling og hele tiden forandrede sig i takt med samfundets udvikling. En stadig større del af befolkningen blev tilknyttet arbejdsstyrken, og især med kvindernes indtog på arbejdsmarkedet stod den offentlige sektor, og dermed også kommunerne overfor nye opgaver som børnepasning og ældrepleje. Dvs. den kommunestruktur, vi hidtil har kendt, er etableret på baggrund af et velfærdssamfund i vækst.

Opbygningen og organisationen af den offentlige sektor har været et emne, der lige siden har været en del af den offentlige debat. Ikke mindst inden for de senere år, hvor en ny kommunalreform, kommunale samarbejder, udlicitering, opgavefordelingen og kommunernes bæredygtighed har været til diskussion. (se f.eks. Opgavekommissionen;1998, Kommunerne for fremtiden;1999, Houlberg;1999 og Buch;2000)

Denne diskussion blev for alvor aktuel igen, da VK-regeringen med Anders Fogh Rasmussen i spidsen i oktober 2002 nedsatte strukturkommissionen
. Siden har udgangspunktet for debatten været, at kommunerne ikke har kunnet løse velfærdsopgaverne godt nok pga. de øgede krav om specialisering og alsidige serviceudbud. Dette har medvirket til, at kommunerne har følt sig trængt økonomisk. Endvidere har der inden for det private erhvervsliv i de senere år været en fusionsbølge, der har givet genlyd i den offentlige sektor og sat spørgsmålet om bæredygtighed herunder størrelsen af potentielle effektiviseringsgevinster ved kommunesammenlægninger til debat (Groes m.fl.;2001;s.142).

1.1 Formål med projektet

Nye kommunestørrelser og opgaver kan ikke alene føre kommunerne igennem kommunalreformen, idet de sammenlagte kommuner mødes med mange forskellige forudsætninger og erfaringer mht. opbygning og opfattelser af, hvordan en kommune organiseres mest hensigtsmæssigt. Disse forskelle er opstået på baggrund af politisk overbevisning og forskellige nye tendenser.

Fokusering på organisering og bæredygtighed skal derfor være med til at få kommunerne igennem kommunalreformen. Organiseringen af de ”gamle” kommuner er vidt forskellig, på trods af det dominerende udvalgsstyre. Her kan der være tale om magistratsstyret som eksempelvis Århus og Københavns Kommuner er bygget op omkring, mellemformsstyret som det kommer til udtryk i Skanderborg Kommune og Bornholms Regionskommune. Andre kommuner er bygget op omkring det traditionelle udvalgsstyre og fagforvaltningsmodellen. På den baggrund er det derfor meget forskelligt fra kommune til kommune, hvor mange udvalg og forvaltninger, de har og hvilke opgaver, de hver især varetager.

Som tidligere nævnt kan implementeringen af kommunalreformen være en enestående lejlighed til at overveje, hvorledes kommunerne og den offentlige sektor skal organiseres i fremtiden således, at der tages mest hensyn til bæredygtighed og sammenhæng i behandlingen af borgerne/brugerne. Spørgsmålet er, hvilken kommune der er ønskværdig, og hvilke aspekter, normer og værdier kommunerne skal fokusere på i forbindelse med opbygningen og organiseringen af de nye kommuner.

De lokale politikere og embedsmænd har stået over for en af de største udfordringer ved kommunalreformen – de har forsøgt at organisere de nye kommuner således, at de kommer til at være bæredygtige i fremtiden samtidig med, at de repræsenterer de normer, værdier mv. som de ”gamle” kommuner er blevet enige om. Endvidere kan det også i valget af organisationsstruktur fremgå, at initiativerne til forskellige organisationsmodeller kan ses dels som udtryk for en herskende overbevisning blandt beslutningstagerne. Dels kan de betragtes udfra, at lokale politikere og embedsmænd har arbejdet for en bestemt organisationsmodel ud fra egennyttemaksimerende motiver. I denne sammenhæng er det ikke umuligt at tænke sig, at kommunerne har kigget sig omkring i Danmark og hentet inspiration fra andre kommuner, der har været igennem en såkaldt frivillig kommunesammenlægning
. DiMaggio og Powells teori om isomorfisme er derfor interessant, da den kan være med til at forklare, hvorledes organisationer forandrer sig internt, hvordan de lærer af hinanden, og hvorfor nogle organisationer under pres vælger at efterligne andre succesfulde organisationer.

Projektets formål er at forsøge at undersøge de nye kommuners valg af organisationsstruktur, og om det derved er muligt at belyse nogle af de tanker, ideer mv., der har været i spil, samt at komme frem til hvilke normer og værdier, der har været centrale i dette valg. Interessen for de lokale politikeres og embedsmændenes bevæggrunde gør det også interessant at analysere kommunernes valg af organisationsstruktur udfra en aktørtilgang. Grundtesen i den politiske entreprenørteori er netop, at centrale personer, vha. forskellige egenskaber og strategier, kan få stor indflydelse og være med til at gennemføre omfattende ændringer i et politisk system. Entreprenørteorien er derfor interessant, fordi den giver mulighed for at undersøge de lokale politikeres og embedsmændenes rolle i valget af organisationsstruktur.

Gennem en analyse af Ny Vejle Kommune og Jammerbugt Kommune vil de aspekter mv., der har været centrale for kommunerne i valget af organisationsstruktur søges afdækket sammen med de centrale aktørers rolle. De to kommuner er valgt ud fra den betragtning, at de hver især indgår i forskellige typer af sammenlægninger jf. kapitel 3. Ovenstående leder frem til specialets problemformulering.

1.2 Problemformulering

Det overordnede spørgsmål, som dette speciale vil søge at besvare er:

Hvordan håndterer kommunerne udfordringen ved at opbygge og organisere de nye kommuner i forbindelse med kommunalreformen?”
Dette vil ske inden for en organisationsteoretisk ramme, hvor valget af organisationsstruktur vil blive undersøgt i de udvalgte case kommuner. Yderligere vil spørgsmålet om, hvorvidt centrale aktører har haft indflydelse på valget blive belyst.

I forbindelse med kommunernes valg af organisationsstruktur er der kun få formelle rammer, der begrænser kommunernes mulighed for at vælge organisationsmodel og styreform. Der er visse bestemmelser i den kommunale styrelseslov, men det formelle handlingsrum må siges at være temmelig stort. På den baggrund kan det tænkes, at beslutningsaktørerne kan være påvirket af en lang række uformelle faktorer - såsom normer og værdier. I det følgende afsnit vil det fremgå, hvorfra inspirationen til besvarelse af ovenstående problemstilling er hentet.

Det grundlæggende udgangspunkt for besvarelsen af problemstillingen er et åbent system perspektiv. Dette perspektiv går helt tilbage til starten af 1960’erne. Her var fokus på, at organisationer var nødt til at tilpasse sig til deres omgivelser for at overleve. Derfor måtte enhver organisation indrette sin organisationsstruktur i forhold til omgivelserne. Dette perspektiv udviklede sig i 1980’erne, hvor der opstod en ny form for undersøgelser, der fokuserede på forholdet mellem organisationer og deres omgivelser. Denne retning beskæftigede sig mere med den kulturelle og normative kontekst, organisationer indgår i. Hovedpointen i denne sammenhæng er, at der i alle samfund findes en opfattelse af, hvad der er ”god” og ”rigtig” organisering. Dvs. hvis organisationer skal opnå legitimitet og tilslutning i deres omgivelser, bliver de nødt til at leve op til de eksterne krav og forventninger, der stilles til dem fra omgivelserne. (Jacobsen & Thorsvik;2002;s.24). Således inddrages en del af kommunernes omgivelser primært i form af borgere/brugere og medarbejderne og deres eventuelle forventninger og krav til opbygningen af de nye kommuner. Andre dele af kommunernes omgivelser kunne også være interessant at inddrage i besvarelsen, men dette begrænses af problemstillingen.

På baggrund af ovenstående tager dette speciales analyse sit primære teoretiske udgangspunkt i ny-institutionalisme. Det er en fællesbetegnelse for en række nyere teorier, der alle understreger vigtigheden af institutioner dvs. formelle og uformelle regler, procedurer og organisering. Her skelnes der mellem tre retninger, der har sine rødder i hhv. økonomi, sociologi og politologi og som er vidt forskellige. Udgangspunktet for dette speciale vil være den sociologiske ny-institutionalisme. Først og fremmest vil Paul J. DiMaggio og Walter W. Powells teori om isomorfisme blive benyttet til at analysere kommunernes valg af organisationsstruktur. Dette speciale søger derfor forklaringer på de sociologiske mekanismer, der finder sted i organisationer under forandringer. Dvs., hvordan der indenfor organisationer udvikles særlige normer, værdier og holdninger, hvordan organisationer forandrer sig internt, og hvordan de lærer af og efterligner hinanden.

Videre er det også interessant at undersøge nærmere, hvilken indflydelse enkelte centrale aktører kan have på valget af organisationsstruktur. Da det er vanskeligt at afdække ud fra den sociologiske ny-institutionalisme, inddrages et aktørperspektiv, der gør det muligt at skelne mellem aktørerne og deres forskellige interesser og egenskaber i stedet for en ren rationel tankegang. På den baggrund er Mark Schneiders, Paul Teskes og Michael Mintroms teori om den politiske entreprenør blevet inddraget. Teorien er udviklet på baggrund af den østrigske økonomiske skole og kan spores tilbage til Schumpeter. Den politiske entreprenør er interessant, fordi den giver mulighed for at undersøge de lokale politikeres og embedsmændenes rolle i valget af organisationsstruktur. Ifølge denne teori kan centrale aktører, vha. forskellige egenskaber og strategier, få stor betydning for og være med til at gennemføre omfattende ændringer i et politisk system.

Endvidere inddrages Christoffersen 2005 i forhold til kommunernes valg af organisationsstruktur, da han kommer med nogle bud på, hvordan kommunerne kan imødekomme udfordringen med valget af organisationsstruktur. Ifølge Christoffersen handler det om, at kommunerne skal decentralisere mere ansvar og ledelse ud til de udførende enheder pga. den større afstand mellem det politiske og administrative niveau, som de større enheder medfører. På den måde vil der også blive lagt mere viden og kompetence ind i produktionen af kommunernes service- og tjenesteydelser. Løsningen for Christoffersen er altså, at der tilføres mere decentralisering og professionalisering til de nye kommuner.

Overordnet kan Christoffersens tilgang anskues ud fra en rationel vinkel i forhold til de forandringer, der finder sted i kommunerne, hvilket godt kunne betragtes som en modsætning til dette speciales tilgang, der er præget af at være baseret på normer og værdier. Dette er ikke tilfældet, da Christoffersen lige som dette speciale undersøger forandringer i kommunerne. På den baggrund er det vurderingen, at hans arbejde, tanker og ideer kan være med til at påvirke svaret på, hvad kommunerne lægger vægt på i forhold til valget af organisationsstruktur.

Efter gennemgangen af, hvordan problemstillingen vil søges løst vil det efterfølgende afsnit forsøge at komme nærmere ind på begrebet organisationsstruktur og de aspekter ved begrebet, der kan have betydning for kommunernes valg af organisationsstruktur. Endvidere vil begrebet organisationsstruktur blive defineret i forhold til dette speciales problemstilling.

1.3 Organisationsstruktur

Dette afsnit vil fungere som en udpensling af begrebet organisationsstruktur, da det er en central del af specialets problemstilling. Begrebet kan rumme forskellige betydninger i forskellige sammenhænge, og derfor vil dette afsnit medvirke til at opnå en forståelse for den måde begrebet organisationsstruktur bliver anvendt og defineret på gennem dette speciale. Endvidere vil dette afsnit komme nærmere ind på aspekter ved begrebet organisationsstruktur, der kan have betydning for kommunernes valg af organisationsstruktur. Afsnittet vil blive udarbejdet med udgangspunkt i Christoffersen (2005) og Blom-Hansen m.fl. (2006).

Selve problemstillingen tager overordnet udgangspunkt i en organisationsteoretisk ramme. Dvs. problemstillingen beskæftiger sig med organisationer og de elementer, faktorer og mekanismer, der spiller ind på valget af organisationsstruktur. Kommunerne er genstand for en nærmere undersøgelse af, hvad det er, der gør, at de vælger en bestemt organisationsstruktur. Derfor vil den resterende del af dette afsnit komme nærmere ind på, hvilken organisationsstruktur, der hidtil har været dominerende i kommunerne, og hvad der har haft betydning for denne organisationsform. Dernæst vil jeg komme nærmere ind på, hvilke faktorer, der kan have indflydelse på kommunernes fremtidige organisation. Endelig vil dette afsnit blive rundet af med en definition af begrebet organisationsstruktur. En definition, der vil være gældende gennem hele dette speciale.

1.3.1 Kommunernes formelle styreform

Kommunerne adskiller sig fra andre organisationer i forhold til den måde, hvorpå de er organiseret, og deres indre egenskaber har betydning for de offentlige service- og tjenesteydelsers karakter. Dette kommer til udtryk ved kommunernes måde at organisere sig på. Inden for den kommunale sektor har det hierarkiske udvalgsstyre hidtil været den altdominerende styreform. Denne form for styre medfører, at kommunalbestyrelserne delegerer ansvaret for den direkte forvaltning ud til en række stående udvalg. Det er op til kommunalbestyrelserne selv at vedtage, hvor mange stående udvalg de ønsker, men de skal dog have mindst et udover økonomiudvalget. Endvidere er det muligt for kommunalbestyrelserne at delegere en del af kompetencen til sektorforvaltninger eller serviceinstitutioner. Eksempelvis er der nogle få områder, hvor der er lovfastsatte krav om decentralisering. Dette gælder for folkeskole- og daginstitutionsområdet. Generelt set kan kommunerne mere eller mindre organisere sig som de ønsker (Byskov-Nielsen;2006;s.121). På den baggrund er det klart, at der er stor variation mellem kommunerne i forhold til, hvordan de fordeler arbejdet mellem udvalg, forvaltninger og institutioner. Spørgsmålet er, hvilken rolle kommunalreformen kommer til at spille i forhold til kommunernes valg af organisationsstruktur? Vil den organisationsstruktur, kommunerne indtil nu har haft, ændres markant med kommunalreformen og i ensretningen af organisationsstrukturen? Noget tyder på, at udvalgsstyret også vil være den dominerede styreform efter kommunesammenlægningerne, da det overraskende har vist sig, at kommunerne stort set ikke ønsker at eksperimentere med deres styreform, selv om det umiddelbart ville være uden omkostninger (Byskov-Nielsen;2006;s.33-34). Omvendt kan mange ting ændres inden for udvalgsstyret i forbindelse med implementeringen af kommunalreformen. Eksempelvis kan de kommunale institutioner og virksomheder udgøre en mere central rolle end tidligere i forhold til opgavevaretagelsen og produktionen af service- og tjenesteydelser. På den baggrund er der en tendens til, at decentralisering vil være et centralt begreb i kommunernes organisationsform fremover.

1.3.2 Årsager til forskellig organisering af udvalgs- og forvaltningsstrukturen

Af ovenstående er det meget forskellig, hvordan kommunerne organiserer sig. Det typiske organisationsdesign er, at kommunerne deler deres organisation op mellem udvalg og forvaltninger. Når kommunernes organisationsstruktur undersøges er det på baggrund af udvalgsstyret relevant at belyse sammensætningen af udvalg og forvaltning, og hvad der har betydning for denne sammensætning. Til dette introducerer Elinor Ostrom (1972) to teoretiske tilgange, der har betydning for antallet af organisatoriske enheder. For det første Public choice-tilgangen, der anbefaler mange enheder, idet konkurrence fremmer effektivitet og i sidste ende bæredygtighed. For det andet reform-tilgangen, der mener, at hierarki fremmer effektivitet, og dermed anbefaler denne tilgang få topstyrede enheder.

I forhold til en kommunal kontekst indebærer public choice-tilgangen, at udvalg og forvaltninger konkurrerer henholdsvis om opgaver og bevillinger, mens politikerne kæmper om vælgernes stemmer (Boyne;1992;s.336f i Byskov-Nielsen;2006;s.122). Konkurrence medfører en specialisering, der resulterer i øget effektivitet. Der er to årsager til, hvorfor specialisering fremmer effektivitet. For det første samles alle opgaver af en bestemt type i én enhed. På den måde begrænses snitfladeproblemer og dobbeltarbejde. For det andet sikrer en vis specialisering, at forvaltningen har tilstrækkelig mange sager til at tilknytte den nødvendige faglige ekspertise. Herved begrænses antallet af sagsbehandlingsfejl, og behovet for inddragelse af eksterne aktører reduceres.

Reformtilgangens rekommandationer medfører, at udvalg og forvaltninger koordinerer frem for at konkurrere. Dette kan være med til at øge sandsynligheden for en sammenhængende politikformulering og giver mulighed for en stram ressourcestyring og dermed øget økonomisk efficiens på udvalgsområderne (Larsen;1993;s.17 i Byskov-Nielsen;2006;s.122). I forhold til forvaltningerne argumenteres der for at få og store enheder øger den faglige bæredygtighed (Strukturkommissionen;2004;s.13).

Hvilken tilgang, der anses for at være bedst, afhænger af omstændighederne i kommunerne. Konkurrence forudsætter et frit efterspørgselsreguleret marked, mens hierarkisk koordinering forudsætter viden om, hvilke handlinger, der bedst fremmer et givent mål. Endvidere kan begge forudsætninger være fraværende, og dermed er valget af organisationsstruktur ikke ligetil. Valget af organisationsstruktur i forbindelse med kommunalreformen kommer ikke kun an på antallet af udvalg og forvaltninger, men også flere af de direkte effekter af kommunalreformen kan have indflydelse på kommunernes valg af organisationsstruktur.

Kommunesammenlægningerne i forbindelse med kommunalreformen ændrer størstedelen af kommunerne på særligt to parametre. For det første får kommunerne flere indbyggere og for det andet bliver de geografisk større. Alene den gennemgående meget større kommunestørrelse efter reformen tilsiger en tilbundsgående reform af den politiske styring (Christoffersen;2005;s.20). Dette sammen med det tidligere nævnte perspektiv for reformen – det internationaliserede vidensamfund har betydning for organisationsstrukturen. For at kommunerne kan lægge viden og kompetence ind i produktionen af velfærdsydelserne, kræver det decentralisering
, da det er i selve tilblivelsen af serviceydelserne viden og kompetence skal lægges ind, hvilket også stiller krav til medarbejdernes professionalisering. Årsagen til, at det forholder sig sådan er, at faglig bæredygtighed, kompetencer og viden i høj grad er blevet strategiske faktorer i udviklingen af en mere kvalitetsorienteret og effektiv serviceproduktion. Samtidig er kommunernes større størrelse med til at åbne op for, at serviceproduktionen kan organiseres, således at indsatsen af kompetencer bliver intensiveret (Christoffersen;2005;s.19). I forhold til det traditionelle udvalgsstyre sker der en udtømning dvs. beslutningskompetencen i forhold til det konkrete flyttes fra politikerne ud i frontlinien til det udførende personale. Med dette understreges politikernes ansvar for at træffe beslutninger om mål og principper. Indbyggertal og arealstørrelse har derfor betydning for kommunernes fremtidige organisering, hvilket også kommer til udtryk ved Byskov Nielsen (2006) undersøgelse af kommunernes politiske og administrative struktur.

Byskov-Nielsen (2006) undersøger om andre faktorer såsom organiseringen af forvaltningsniveauet, kommunernes geografiske beliggenhed eller borgmesterens partipolitiske tilhørsforhold og urbaniseringsgrad har betydning for antallet af udvalg. Dette er ikke tilfældet, men undersøgelsen viser, at det det faktiske udgiftsniveau pr. indbygger, der har betydning for antallet af udvalg. Endvidere har geografisk små kommuner med mange indbyggere og store kommunalbestyrelser stor sandsynlighed for mange udvalg end kommuner med få indbyggere. Ligeledes fremgår det af samme undersøgelse, at arealmæssigt store kommuner har væsentlig færre udvalg end kommuner, der er geografisk små. (Byskov-Nielsen;2006;s.127). Byskov-Nielsens undersøgelse viser, at kommunernes indbyggertal har den stærkeste forklaringskraft i forhold til udvalgsstrukturen. Dette er centralt, da det betyder, at kommunesammenlægningerne med stor sandsynlighed vil påvirke udvalgsstrukturen. Af ovenstående gennemgang af udvalgsstrukturen fremgik, at det er udgiftsniveauet pr. indbygger der har betydning for dette. Det tyder på, at udvalgsstrukturen synes at være udbudsreguleret.

Hvorvidt kommunalreformen har indflydelse på forvaltningsstrukturen er mere usikkert, da der ligger flere forskellige hensyn bag organiseringen af forvaltningsniveauet (Ejersbo;1998;s.289). Indbyggertallet er i denne sammenhæng en vigtig determinant for forvaltningsstrukturen. Det fremgår af Byskov-Nielsens undersøgelse, at indbyggertallet ikke umiddelbart medfører flere forvaltninger. Virkningen er mere indirekte, idet kommuner med mange indbyggere har mange forvaltninger (Byskov-Nielsen;2006;s.128). Endvidere fremgår det af undersøgelsen, at kommunernes sociodemografiske sammensætning
 påvirker antallet af forvaltninger. Det konstruerede indeks peger i retning af, at kommuner med udgiftskrævende borgere har flere forvaltninger til at varetage borgernes behov end kommuner med mindre udgiftskrævende borgere. Det tyder på, at det er udgiftsbehovet, der har betydning for forvaltningsstrukturen. Med andre ord ser forvaltningsstrukturen ud til at være efterspørgselsreguleret og på den baggrund kan det konkluderes, at kommunernes forvaltningsstruktur påvirkes af krav fra det politiske ledelsesniveau såvel som fra forvaltningernes brugere.

Årsagerne til denne udvikling i forhold til udvalgs- og forvaltningsstrukturen betyder, at forholdet mellem udvalg og forvaltning er uafhængig af, hvem der styrer kommunen, og hvor den ligger. Kun en stigning i indbyggertal kan være med til at øge forskellen mellem de to niveauer, hvilket der kan være to forklaringer på. For det første en faldende marginalnytte af administrativ specialisering, hvilket ikke er gældende for det politiske niveau. For det andet, at politikere i store kommuner vægter kontrol af forvaltningen højere end små kommuner gør (Byskov-Nielsen;2006;s.130). På den baggrund er det derfor sandsynligt, at kommunesammenlægningerne vil være med til at øge forskellen mellem antallet af udvalg og forvaltninger.

1.3.3 Definition af organisationsstruktur

På baggrund af ovenstående nærmer jeg mig en definition af begrebet organisationsstruktur. Som påvist i det forrige er der forskellige parametre, der har betydning for, hvordan kommunerne vælger at organisere sig fremover. Således anses den kommunale organisationsstruktur som værende udvalgs- og forvaltningsstrukturen samt graden af decentralisering og selvbestemmelse i forhold til det politiske niveau og de udførende enheder og det indbyrdes forhold mellem de to. Forvaltningsstrukturen skal forstås som den administrative organisation, der f.eks. består af en kultur,- teknik-, social- og sundheds- samt børn- og ungeforvaltning.

Alt i alt er der forskellige faktorer, der kan spille ind på valget af organisationsstruktur. Præcis dette valg, og hvordan kommunerne håndterer det vil være i fokus i den resterende del af specialet. Men først vil den teoretiske ramme, som dette speciale skal udarbejdes under kort blive introduceret i det følgende.

1.4 Teoriramme

Dette speciale vil tage udgangspunkt i den sociologiske ny-institutionalisme med vægt på Paul J. DiMaggio og Walter W. Powells (1991) teori om, hvordan organisationer under forandring agerer. Inden for denne teori står aktørperspektivet ikke særlig stærk, så for at forbedre dette inddrages teorien om den politiske entreprenør, der er udviklet i et samarbejde mellem Mark Schneider og Paul Teske (1992 og 1995) samt Michael Mintrom (1996 og 1997). Disse teorier vil udgøre den teoretiske ramme, hvorunder dette speciale vil blive udarbejdet. I det følgende afsnit vil de nævnte teorier kort blive introduceret, og i specialets kapitel 3 vil de mere indgående blive præsenteret.

Igennem specialet er jeg opmærksom på, at ud fra teorierne kommer jeg ikke frem til en enten/eller konklusion, og det vil ikke være muligt at nå frem til en endelig situation, som kan forklares ud fra en teori alene. Teorierne er alligevel et godt redskab til at belyse, hvordan kommunerne vælger deres organisationsstruktur, hvilke aspekter og principper, der har været centrale for deres valg, og hvilken rolle centrale aktører har spillet.

1.4.1 Ny-institutionalisme

Det teoretiske udgangspunkt for dette speciale skal være Ny-institutionalismen. Det er en samlet betegnelse for flere forskellige teorier. Inden for ny-institutionalismen findes der tre retninger; Rationel Choice
, Historisk
- og Sociologisk Ny-institutionalisme. Da det kun er den sociologiske ny-institutionalisme, jeg vil benytte mig af, vil jeg ikke komme nærmere ind på de to andre.

Den sociologiske ny-institutionalismes grundlæggende tese er, at aktører sjældent agerer ud fra en snæver egennyttemaksimering alene, men de handler også ud fra normer, værdier, vaner og fortolkninger af omverden. Alle disse faktorer dannes af de institutioner som aktørerne er knyttet til (Goul Andersen;2001;s. 181). Yderligere antager den sociologiske ny-insitutionalisme, at alle organisationer ønsker at sikre sig en social legitimitet for, at de kan overleve. For at tilegne sig denne form for legitimitet efterligner organisationerne andre succesfulde organisationer inden for deres omgivelser.

Årsagen til dette valg er teoriens evne til at forklare de sociologiske mekanismer, der finder sted i organisationer, der er under forandring. Teorien fokuserer på, hvordan organisationer forandrer sig internt, men også hvordan organisationer lærer af og efterligner hinanden. Dette har jeg valgt at benytte DiMaggio og Powell (1991) til.

Da det udfra den sociologiske ny-institutionalisme er vanskeligt at afdække de centrale aktørers rolle har jeg også valgt at inddrage et aktørperspektiv, der gør det muligt at skelne mellem aktørerne og deres forskellige interesser og egenskaber frem for en ren rationel tankegang jf. f.eks. rationel choice teorien. På den baggrund er teorien om politiske entreprenører blevet inddraget. Den vil ganske kort blive introduceret i det nedenstående for senere at blive mere uddybet i specialets teoridel.

1.4.2 Entreprenørteorien

Teorien om den politiske entreprenør har udviklet sig fra kun at gælde på den landspolitiske scene til også at fokusere på det lokalpolitiske niveau. Den østrigske økonomiske skole har udviklet teorien ved at sammenligne den klart definerede økonomiske entreprenør med den politiske entreprenør. På den baggrund blev det klart, at den politiske entreprenør kan være med til at ændre en politisk ligevægt, da den tillægges en række evner, værktøjer og strategier, der gør, at den politiske entreprenør eksempelvis kan have indflydelse på valget af organisationsstruktur. Gennem disse værktøjer, evner og strategier opnår den politiske entreprenør en vis kontrol med den politiske situation. For nærmere at undersøge, hvorvidt der er politiske entreprenører på spil inddrages Schneider og Teske (1992 og 1995) samt Mintrom (1996 og 1997), der i samarbejde har udviklet teorien om den politiske entreprenør.

I forhold til problemstillingen skal teorien om den politiske entreprenør være med til at klarlægge om en eller flere centrale aktører har haft betydning og indflydelse på valget af de nye kommuners organisationsstruktur. Dvs. om den politiske entreprenør har gjort brug af de egenskaber, værktøjer og strategier som den tillægges. Således skal den være med til at supplere DiMaggio og Powells teori og give et bredere billede af kommunernes valg af organisationsstruktur.

Efter denne korte introduktion til de valgte teorier vil der i næste afsnit blive redegjort for de overvejelser, der er blevet gjort i forhold til tilvalg og fravalg i forbindelse med besvarelsen af problemstillingen og udarbejdelsen af dette speciale.
1.5 Afgrænsning

En problemstilling indeholder altid en afgrænsning, der skal præcisere, hvad det er, der bliver set bort fra i projektet. En afgrænsning medfører altid, at projektets konklusioner bliver begrænset, men det er nødvendig for at fastholde en rød tråd gennem arbejdsprocessen og udfærdigelsen af projektet som helhed. Derfor vil dette afsnit også indeholde mine overvejelser af fravalg og tilvalg i forhold til min problemstilling og undersøgelsesmetode.

I nedenstående afsnit bliver begrebet afgrænsning brugt i flere sammenhænge til at afgrænse forskellige elementer af dette speciale med. På den baggrund kan der være en risiko for, at begrebet opfattes og tillægges forskellig betydning, alt afhængig af hvilken sammenhæng, det optræder i. Dette er ikke hensigten, men det skal være med til at gøre det klart og tydeligt, hvilke aspekter, der prioriteres i forhold til specialets problemstilling, og hvilke der fravælges. Af specialets kapitel 3 vil fravalg og tilvalg fremgå i forhold til case udvælgelsen og analyseenhederne. 

Som omtalt ovenfor udgør debatten om den fremtidige kommunestruktur et af de centrale spørgsmål i dansk indenrigspolitik. At analysere kommunernes valg af organisationsstruktur er dermed dels et emne i berøring med en lang række økonomiske, organisatoriske og politiske spørgsmål. Dels er det et aktuelt emne som tildeles opmærksomhed i forhold til andre policy områder. Det betyder, at det er nødvendig at lave en afgrænsning, der præciserer, hvilke dele af emnet dette speciale specifikt vil omhandle. Det betyder samtidig, at flere interessante aspekter af kommunesammenlægningsdebatten ikke bliver inddraget. 

Det er tydeligt, at kommunerne gennem sammenlægningerne står over for rigtig mange udfordringer, og at det af både ressourcemæssige og indholdsmæssige årsager ikke er muligt at komme ind på dem alle sammen. På den baggrund har jeg valgt at fokusere på en enkelt, men meget central udfordring ved kommunesammenlægningerne – valget af organisationsstruktur. Der er flere årsager til dette valg. For det første har valget af organisationsstruktur stor betydning for, hvordan de nye kommuner politisk og administrativt vil fungere fremover. Endvidere har valget af organisationsstruktur betydning for udviklingen af bedre faglige miljøer, mere professionalisering og bedre effektivitet herunder bæredygtige enheder. Yderligere kan dette valg have betydning for, hvordan kommunerne fremover vil opleve det kommunale selvstyre.

Tidsperspektivet for analysen af de to cases er vanskeligt at fastsætte, da det er svært præcis at afgøre, hvornår kommunerne er begyndt at tænke på sammenlægning. Det kan ikke udelukkes, at der med de frivillige kommunesammenlægninger på Bornholm og Langeland blev sat nogle tanker i gang i de enkelte kommuner i forhold til deres fremtid. Tanker, der kan have været med til i sidste ende at påvirke valget af organisationsstruktur. Videre er det vanskeligt at afgøre, om de nye kommuners ikrafttræden pr. 1. januar 2007 helt har sat en stopper for tankerne og overvejelserne i forbindelse med valget af organisationsstruktur. Det ville være forholdsvis logisk, at perioden fra juni 2004, hvor aftale om strukturreform offentliggøres og helt frem til kommunerne trådte i kraft 1. januar 2007 ville udgøre et tidsperspektiv for dette speciale. Men i forhold til valget af organisationsstruktur er det vanskeligt at komme nærmere en konkret tidsperiode. Årsagen til dette er, at det ikke kan udelukkes, at mange af de tanker og overvejelser kommunerne har gjort sig i forbindelse med deres fremtidig organisering har fundet sted før som såvel efter, at kommunalreformen blev en realitet. Endvidere er det muligt, at de frivillige kommunesammenlægninger har været med til at sætte tanker og overvejelser i gang hos de centrale lokale politiske og administrative aktører således, at de har spekuleret i deres egen fremtid. Dermed ville en præcist defineret tidsperiode være med til at begrænse de centrale aktørers handlinger og det politiske spil omkring opbygningen og organiseringen af de nye kommuner.

I forhold til valg af teori har det også været nødvendigt at foretage nogle fravalg i forhold til problemstillingen. Dette fravalg har været i forhold til den historiske ny-institutionalisme. Fravalget er sket på den baggrund, at kommunesammenlægningerne stadig er så nye, at det umiddelbart ikke ville være muligt på nuværende tidspunkt at få et klart billede af konsekvenserne af de valg, kommunerne har truffet i forbindelse med sammenlægningerne. Derfor vil det ikke være muligt at afgøre, hvorvidt kommunerne er path dependente eller ej. På den anden side ville det ikke være utænkelig, at flere af de kommuner, der ikke er en del af en større sammenlægning ville fortsætte deres virke i ”den samme rille” som de hidtil har gjort. På den baggrund kunne det godt være muligt at sige noget om, hvilke konsekvenser kommunernes valg har haft i forhold til kommunalreformen og kommunesammenlægningerne. Dette er dog et perspektiv, som jeg har valgt at se bort fra i denne sammenhæng. Derfor har jeg i stedet valgt at inddrage den sociologiske ny-institutionalisme i form af DiMaggio og Powells (1991) klassiske teori. Årsagen til dette er, at kommunerne netop har afsluttet deres arbejde med at udarbejde en ny organisationsstruktur, og teorien vil være relevant i den henseende, at kommunerne for at opnå legitimitet efterligner andre succesfulde organisationer i deres omgivelser. I forhold til entreprenørteorien er en af årsagerne til, at jeg har valgt at anvende denne teori, at jeg er af den opfattelse, at en eller flere centrale aktører kan have haft en større – måske afgørende – indflydelse på de nye kommuners valg af organisationsstruktur. Endvidere kan entreprenørteorien være med til at belyse valget af organisationsstruktur ud fra en anden vinkel end DiMaggio og Powell.

Af det ovenstående fremgår mine tanker i forhold til afgrænsningen af min problemstilling, og de, valg jeg har truffet i denne forbindelse. Den sidste og nedenstående del af problemformuleringen vil kort beskrive, hvordan resten af specialet vil tage sig ud, dvs. en ganske kort beskrivelse af projektets andre dele.

1.6 Specialets struktur

Denne del vil bestå af en ganske kort introduktion til, hvordan dette speciale vil være bygget op, og hvad de forskellige dele vil indeholde. Specialet er bygget op på følgende måde:

Kapitel 2 indeholder de metodiske overvejelser omkring analysedesign og begrænsningerne herved i forbindelse med dette speciale. Kapitel 3 introducerer udvælgelsen af cases. Kapitel 4 vil udgøre den teoretiske ramme, hvor DiMaggio og Powells klassiske teori om isomorfisme præsenteres. Endvidere består den teoretiske ramme af entreprenørteorien på baggrund af Schneider, Teske og Minstroms samarbejde om udvikling af teorien. Herefter vil teserne, der er formuleret på baggrund af teorien fremgå af kapitel 5. De to case kommuner vil blive mere indgående og faktuel præsenteret i kapitel 6. Kapitel 7 vil indeholde de metodiske overvejelser omkring dataindsamlingen. Kapitel 8 vil udgøre specialets analysedel. Her vil der blive foretaget en analyse af hver case kommunes valg af organisationsstruktur, og hvorvidt der i den forbindelse er politiske entreprenører på spil. Der vil for hver af disse analyser blive lavet opsamlinger til brug for den samlede konklusion, der vil være at finde i specialets sidste del kapitel 9.

Kapitel 2

2.0 Metode

I dette kapitel vil valget af analysedesignet for specialet blive gennemgået. Mere specifikt vil dette afsnit blive indledt med valget af analysedesign. Heraf vil det også fremgå, hvilke begrænsninger, der ligger i gennemførslen af dette i forhold til problemstillingen. Datagrundlaget og overvejelserne bag indsamlingen af dette vil være at finde i specialets kapitel 6.

2.1 Analysedesign

Selve valget af analysedesign sker på baggrund af specialets problemstilling og det teoretiske grundlag.

Formålet med specialet er at forklare, hvordan forskellige kommuner håndterer udfordringerne ved valget af organisationsstruktur i forbindelse med kommunalreformen. Til at belyse denne problemstilling vil undersøgelsen være bygget op som et casestudie af valget af organisationsstruktur i henholdsvis Jammerbugt Kommune og Ny Vejle Kommune. I det følgende vil der blive gennemgået såvel fordele som ulemper ved dette.

2.1.1 Yin’s Casestudie

En besvarelse af specialets problemstilling gør det muligt at inddrage mange forskellige faktorer i forklaringen. Det kan tænkes, at flere faktorer kan have påvirket, hvilken organisationsstruktur case kommunerne har valgt. Derved er et krav til analysemetoden, at den kan rumme mange faktorer og samtidig medvirke til at afdække kompleksiteten i forklaringen. Netop det er styrken ved casestudiet. Tilgangen gør det muligt at betragte problemstillingen ud fra en holistisk tankegang dvs. at anskueliggøre kommunernes valg af organisationsstruktur ud fra den helhed og kontekst, de indgår i, og dermed giver det en bedre forståelse af kommunernes valg (Yin;2003;s.2). Casestudiet beskrives af Robert K. Yin som værende særlig fordelagtig som analytisk metode i de tilfælde, hvor det, der ønskes belyst, er moderne fænomener i deres naturlige omgivelser, hvor det er vanskeligt at lave en klar adskillelse af fænomenet, der ønskes undersøgt, og omgivelserne fænomenet er en del af (Yin;2003;s.13). I tilfældet med kommunernes valg af organisationsstruktur synes denne metode at være oplagt, da valget er karakteriseret som værende et moderne fænomen, der i høj grad er vanskeligt at analysere uden at inddrage konteksten, kommunerne befinder sig i.

”A case study is an empirical inquiry that; investigate a contemporary phenomenon within its real-life context when the boundaries between phenomenon and context are not clearly evident.”

(Yin;2003;s.13)

Derved adskiller casestudie designet sig fra andre designs, da det søger at opnå både mere komplekse og fyldestgørende forklaringer på et givent fænomen. Dvs. casestudie designet søger at opnå fremstillinger af et bestemt fænomen vha. begreber og forestillinger. Et casestudie design må derfor have en teoretisk dimension. Udgangspunktet er, at en teori eller to modsigende teorier skal forklare et bestemt fænomen. På baggrund af teorien antages det, at et case med bestemte karakteristika vil have et bestemt outcome. Pointen med casestudiet vil være at teste, om den valgte teori fungerer i virkeligheden. Hvis teorien ikke fungerer, er det hensigten at prøve at forstå, hvorfor dette ikke er tilfældet. For at opnå en sådan forståelse kan man udvikle en mere kompleks model, der kan specificere, hvad der vil ske, når teorien testes ud fra forskellige variable. Uanset teoriens kompleksitet er udgangspunktet for denne tilgang til casestudiet en række forventninger, der er udviklet på baggrund af tidligere forskning eller teorier. I forhold til dette speciale vil casestudiet blive teoritestende. Årsagen til dette er, at der er udarbejdet teser på baggrund af den valgte teori og i forhold til, hvad forventningerne er til de enkelte cases. Disse teser vil så blive testet i forhold til den valgte teori, hvorefter de i specialets konklusion vil blive henholdsvis be- eller afkræftet. Således bliver der tilført en mere eksplorativ dimension til casestudie designet.

 Jeg vil i det følgende komme nærmere ind på Yins tilgang til casestudiet og studiets forskellige komponenter.

Casestudiets bestanddele

Ifølge Yin består casestudiet af fem bestanddele, der er særlige vigtige i forhold til designet. Dette casestudie vil være bygget op omkring følgende bestanddele:

· Problemstilling

· Analyseenheder

· Udarbejdelse af interviewguide

· Analyse

· Konklusion 

(Yin;2003;s.21)

Problemstilling

Igennem specialet vil de metodiske overvejelser blive vurderet i forhold til problemstillingen. Metoden til dette er at operationalisere problemstillingen, hvilket gøres gennem de opstillede teser. Problemstillingen indeholder et centralt aspekt – valget af organisationsstruktur – der sættes i forhold til teorien og empirien. Den valgte teori betragter helheden ud fra to vinkler - den institutionelle isomorfisme og politiske entreprenører, hvilket kan være med til at give en bredere forståelse for helheden. Denne forståelse skal testes på de udvalgte case kommuner, og derved bliver det muligt at forstå kommunernes valg, og hvad de har lagt vægt på i deres valg af organisationsstruktur.

Vha. teserne konkretiseres tilgangen til besvarelsen af problemstillingen. Dette er et skridt på vejen gennem operationaliseringen af problemstillingen. Teserne repræsenterer henholdsvis den sociologiske ny-institutionalisme og teorien om den politiske entreprenør i forhold til problemstillingen. Dette er vigtigt for forståelsen og vurderingen af det samlede speciale. Teserne anvendes yderligere som en støtte i selve arbejdsprocessen, da de er med til at fastlægge rammerne for udarbejdelsen af specialet.

”The more a study contains specific propositions, the more it will stay within feasible limits.”

(Yin;2003;s.23)

Analyseenhederne

Caset defineres udfra de valgte analyseenheder. Yin er af den opfattelse, at analyseenheder både kan være individer og grupper af individer (Yin;2003;s.22-23). Kriterierne for udvælgelsen af analyseenhederne har været, at de repræsenterer hver deres kommunesammenlægningstype, og dermed vil der sandsynligvis være forskellige aspekter, mekanismer og elementer, der spiller ind i forhold til deres valg af organisationsstruktur. Analyseenhederne kan også betragtes som værende de enkelte centrale aktører i de involverede kommuner, der indgår i de udvalgte cases, idet de også kan være med til at sige noget om, hvad kommunerne har lagt vægt på i deres valg af organisationsstruktur. På baggrund af ovenstående og problemstillingen taget i betragtning er aktørerne i dette casestudie bestemt som Jammerbugt Kommune og Ny Vejle Kommune og de centrale aktører fra de involverede kommuner. Disse er casestudiets analyseenheder, og dermed definerer de caset.

Interviewguide

Udarbejdelsen af interviewguiden er et omfattende arbejde, men et vigtigt punkt i forhold til kvaliteten af det endelige produkt. Fundamentet i interviewguiden er operationaliseringen. Det er den proces, hvorved man vha. teorien konstruerer de spørgsmål, der skal stilles til de udvalgte respondenter gennem interviewene. Selve interviewguiden, og hvad den mere præcist indeholder, vil fremgå af kapitel 6 i specialet.

Analyse

Analysen er den del, hvor forskeren skal vise sine evner til at analysere på empirien i forhold til teorierne. Det er desuden her, en stor del af specialets kvalitets bedømmes. En dårlig formuleret og ikke gennemarbejdet interviewguide vil medføre en usammenhængende analyse. Analysen af hver case skal organiseres vha. problemstillingen og teserne herunder teoretiske begreber. Yderligere skal caset anvendes til at teste de udledte teser med.

Konklusion

I konklusionen redegøres der for de vigtigste elementer, der er blevet diskuteret i analysedelen og derved vil teserne blive be- eller afkræftet. Det er her, der konkluderes på projektet og redegøres for, de resultater, der er opnået gennem udarbejdelsen af specialet. Endvidere er det her også muligt at sætte undersøgelsens resultater i perspektiv og komme med nogle bud på, hvad fremtiden eventuelt kan bringe.

2.1.2 Kvalitetskriterier

Konstruktionen af forskningsdesignet og operationaliseringen af dette vil afspejle kvaliteten af dette speciale. Det er muligt undervejs at undersøge kvaliteten ved at diskutere validiteten og reliabiliteten.

Validitet

Yin oplister flere forskellige former for validitetstest. Her er der tale om:

· Konstruktionsvaliditet

· Intern validitet

· Ekstern validitet

(Yin;2003;s.34)

For det første skal konstruktionsvaliditet forstås som selve udvælgelsen af de kriterier, der vil blive anvendt til at indfange data med. Det er en præcisering af, hvad der skal undersøges, og hvordan data, der skal være dækkende for undersøgelsesobjekterne indfanges. Optimalt skal disse kriterier være objektive i den henseende at:

”Select the specific types of change that are to be studied (and relate them to the original objectives of the study) and

Demonstrate that the selected measures of theses changes do indeed reflect the specific types of change that have been selected.”

(Yin;2003;s.35)

Der skal i denne sammenhæng gøres opmærksom på, at Yin nævner ovenstående i forbindelse med et studie af ændringer i en given bydel – ændringer der skyldes flere årsager. I og med, at Yin bruger ovenstående om ændringer, er det også muligt at have det in mente i dette studie af de ændringer, der finder sted i kommunerne pga. kommunalreformen.

Testen af intern validitet omfatter tilvejebringelsen af gyldige målinger af de relationer, som findes mellem de begreber, der indgår i undersøgelsen. Sådanne relationer kan undersøges nærmere ved at fokusere på et lille antal variable og samtidig begrænse indflydelsen fra andre variable ved kontrol af få bestemte variable, således at falske sammenhænge undgås. For at undgå disse falske sammenhænge anbefaler Yin, at der vælges og anvendes analysestrategier som passer til ”pattern matching” dvs. etablering af tværgående mønstre og opbygning af forklaringer ved anvendelse af forskellige datakilder (Yin;2003;s.36). Yderligere kan et casestudie anvende forklaringer på et fænomen baseret på en bestemt gruppe af cases eller en bestemt begivenhed eller case. Trusler mod den interne validitet kan stamme fra andre faktorer, der kan være med til at skabe en ændring end de udvalgte variable (de Vaus;2001;s.233).

Den sidste form for validitetstest er den eksterne validitet. Denne omfatter etablering af gyldige empiriske resultater, der kan benyttes til analytisk generalisation jævnfør nedenstående afsnit om generaliserbarhed. I den sammenhæng anbefaler Yin, at forskeren anvender en udbygget teoretisk ramme og et multipelt case design med gentagende casestudier (Yin;2003;s.37). Casestudiers eksterne validitet kan forøges ved en strategisk udvælgelse af cases frem for en statistisk udvælgelse. Casestudiet medfører en strategisk udvælgelse af cases med det formål at teste, om en teori fungerer i den virkelige verden. Alternativt udvælges cases for at afkræfte en antagelse eller fordi det undersøges, hvorvidt en teoretisk antagelse fungerer under forskellige omstændigheder. Den strategiske udvælgelse af cases betyder, at forskeren ved noget om det enkelte case, inden selve casestudiet formelt set går i gang. Årsagen til dette er, at cases udvælges, idet de lever op til en række betingelser, og derfor må forskeren have en form for forhåndsviden om de enkelte cases. Dette kræver en udstrakt screening af alle mulige cases inden den endelige udvælgelse. Denne proces kræver et omfattende forarbejde og stort tidsforbrug til at identificere forskellige karakteristika ved en lang række mulige cases og finde frem til de cases, der lever op til de endelige udvælgelseskriterier (de Vaus;2001;s.238-239 og s. 241-242). Den ovenfor beskrevne proces er præcis, hvad jeg har været igennem i forhold til udvælgelsen af cases. Jeg uarbejdede først en kommuneundersøgelse, hvor kommunernes værdier, visioner mv. blev undersøgt for at se, om der var nogle kommuner, der skilte sig ud. Da dette ikke var tilfældet forsøgte jeg at typologisere kommunerne efter forskellige sammenlægningstyper. På den måde fik jeg et billede af, at der reelt set kun var tale om ganske få kommunetyper. Derved opnåede jeg også et vist kendskab til kommunerne inden den endelige udvælgelse.

En anden måde at teste den eksterne validitet på er ved at undersøge casestudiets generaliserbarhed. Denne form for ekstern validitet vil blive undersøgt nærmere i det følgende.

Generaliserbarhed

Der kan skelnes mellem to måder at generalisere på – statistisk og analytisk. Statistisk generaliserbarhed er, hvor man ønsker at overføre resultaterne på resten af casets population. Statistisk generalisering foretages i forhold til kvantitative data, hvor styrken i generaliseringen kan beregnes ud fra opstillede formler, hvor resultatet angiver styrken af data (Yin;2003;s.32).

Da, det i dette tilfælde ikke er kvantitative data, der arbejdes med, er det ikke muligt at foretage en statistisk generalisering, men i stedet kan der foretages en analytisk generalisering. Denne kan være med til at be- eller afkræfte teorien, og dermed være med til at sige noget om, hvorvidt det er muligt at anvende teorien på andre cases end de udvalgte.

Denne analytiske generalisering skal ses i forhold til de teorier, casestudiet er udarbejdet under. Konkret betyder det, at empirien analyseres i forhold til teserne. Den analytiske generalisation opnås på baggrund af det Yin kalder for: ”the logic of replication” i forhold til designet af en given undersøgelse. Yin eksemplificerer denne logik ud fra generalisering af et eksperiment. Eksperimenter, der anvender ikke sandsynlige samples, argumenterer for ekstern valitiditet på baggrund af ”the logic of replication. Dvs. hvis et eksperiment kan gentages igen og igen under de samme betingelser og giver de samme resultater, kan man være sikker på, at resultaterne er generelle. Dette er også gældende for casestudiet og på samme måde er ingen resultater accepteret, hvis de kun er baseret på et enkelt eksperiment (de Vaus;2001;s.238). Hovedpointen ifølge Yin på dette stadie af casestudiet er, at man skal arbejde hen imod den analytiske generalisering.

Reliabilitet

Når specialets reliabilitet testes undersøges det i hvilken grad, datafangsten er fri for tilfældige målefejl. Den største fejlkilde i denne sammenhæng er dataindsamlingen dvs. selve udførelsen af interviewene. Dette kan komme til udtryk, hvis intervieweren ikke er forberedt godt nok og dermed f.eks. ikke er i stand til at besvare tvivlspørgsmål fra respondenterne. For at opnå det bedst mulige resultat i forbindelse med interviewene kræver det, at intervieweren undervejs i selve interviewet kan stille supplerende og uddybende spørgsmål. Dette stiller krav til intervieweren om overblik.

En egentlig reliabilitetstest vil kræve mange ressourcer – specielt menneskelige. For at teste reliabiliteten af den indsamlede data vil en metode være at gentage interviewene og sammenligne data. Er der en stor afvigelse mellem de målte data kan det konkluderes, at data har en lav reliabilitet. Det har i dette tilfælde, hovedsagelig pga. de menneskelige ressourcer, ikke været muligt at gentage interviewene. Det betyder, at det er vanskeligt at lave en reel test af reliabiliteten. Dette problem er dog søgt afhjulpet ved at sikre, at projektets metodiske ramme er gennemarbejdet så eventuelle fremtidige forskere, der ønsker at teste reliabiliteten af dette speciale, ved nøjagtig, hvilke metodiske valg, der er truffet. Dermed reduceres eventuelle reliabilitetsproblemer. I det følgende vil case designet blive præsenteret.

2.1.3 Case design

Efter gennemgang af valg af undersøgelsesdesign og kvalitetskriterier vil dette afsnit komme nærmere ind på designet af de cases, der indgår i selve casestudiet.

Typen af cases, der anvendes i dette speciale bestemmes vha. Yin (2003). Han skelner mellem fire typer af casestudie design:
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Kilde: (Yin;2003;s.40)

Overordnet skelner Yin mellem enkelt case design og multipel case design. Enkelt case design er karakteriseret ved teorier med klare og velformulerede hypoteser som grundlag for studiet. Enkelt case designets mål er at verificere, udfordre eller udvikle den valgte teori (Yin;2003;s.40).

Multiple case design kan forklares ud fra de samme principper, som indgår i et multipelt eksperiment. Problemstillingen kan analyseres ved at forholde problemstillingen til flere cases, som skal være uafhængige af hinanden. Dermed bliver det muligt i selve analysedelen at bedømme, hvorledes bestemte faktorer i de enkelte cases påvirker data.

Indenfor disse typer af case design skelner Yin yderligere mellem enkelt analyseenheder og multiple analyseenheder. Valget mellem de fire muligheder må finde sted på grundlag af viden om de potentialer for produktion af viden, der ligger i hver af disse typer.

Case designet i forhold til denne undersøgelse kan karakteriseres som en multipel case med multiple enheder. Årsagen til dette er, at de to case kommuner skal betragtes som to forskellige cases, da det giver mulighed for gentagende anvendelse af teori og analyseapparat på flere afgrænsede cases således, at det bliver muligt at opbygge nuanceret viden om fællestræk og forskelligheder ved det fænomen, der undersøges. Selve analyseenheden i dette tilfælde er multiple enheder. Begrundelsen for dette er, at caset er valgt på baggrund af, at de indgår i forskellige typer af sammenlægninger, og derfor vil de adskille sig på enkelte væsentlige faktorer. Endvidere ligger multiple enheder op til, at det er nødvendigt at forstå aktørernes adfærd for at kunne forklare helhedens måde at fungere på. Her er forskellige grupper af aktører centrale for analysen. Denne tilgang giver mulighed for en differentieret analytisk forståelse af det samlede mønster.

Det skal afslutningsvis bemærkes, at en anden form for casestudie også kunne have været interessant at anvende. Her er der tale om det komparative forskningsdesign som Yin betragter som en speciel form for multiple case design (Yin;2003;s.14). Derfor vil jeg i det nedenstående ganske kort komme ind på, hvordan et sådan undersøgelsesdesign kunne have set ud.

Komparativt forskningsdesign?

Essensen af den komparative metode er, at sammenligne to eller flere cases, der kan holde en række variable konstante (Lijphart;1970;s.683). Hvis et komparativt studie skulle gennemføres ville most similar system design være at foretrække. Således kunne analysen centraliseres om de(n) uafhængig(e), hvor der ville forventes at være variation, der kunne bidrage til forklaringen af de forskellige udfald på den afhængige variabel. Eksperimentel variation
 ville være i fokus dvs., undersøgelsen ville omhandle, hvad kommunerne lagde vægt på i valget af organisationsstruktur, og hvorvidt der ville være politiske entreprenører på spil. Det ville ikke være muligt at implementere most similar system design i sin rene form, da empirien har sine begrænsninger for udvælgelsen, idet der kun findes et beskedent antal af forskellige kommunesammenlægningstyper. Der er nogle åbenlyse forskelle casene imellem. For det første er der forskel i antallet af kommuner og de geografiske forhold, hvilket betyder, at casene er forskellige
. På trods af disse forskelle ville det stadig være muligt at foretage en sammenligning af kommunernes valg af organisationsstruktur, hvis der kontrolleres for denne variation. I analysen ville teorien om institutionel isomorfisme og politiske entreprenører blive inddraget. Ved at tage højde for disse teoriers forskellig betydning i forhold til valget af organisationsstruktur, ville det være muligt at undersøge, hvordan forskellige kommuner håndterer udfordringerne ved kommunalreformen.

Som det er fremgået af ovenstående kunne man også lægge et komparativt forskningsdesign til grund for undersøgelsen i dette projekt. Grunden til, at jeg ikke yderligere har valgt at gå ind i dette design er, at jeg ikke inden valget af cases har kunnet få et godt nok overblik over mulige variable og deres udfald til at kunne foretage et sådan studie. Derfor vil det i denne situation ikke være hensigtsmæssigt at foretage et komparativt studie og derfor vil Yin’s teoritestende casestudie være at foretrække til denne undersøgelse.

I ovenstående blev de metodiske overvejelser i forbindelse med analysedesignet gennemgået, hvilket skal ligge til grund for den samlede undersøgelse. Specialets case udvælgelse og indledende teser vil blive præsenteret i det næste kapitel.

Kapitel 3

3.0 Udvælgelse af case kommuner

Dette kapitel vil komme nærmere ind på overvejelserne i forbindelse med valget af case kommunerne, og hvad der er blevet lagt til grund for dette valg. Yderligere vil der blive præsenteret nogle indledende teser i forhold til de udvalgte case kommuner.

3.1 valg af case kommuner

Valget i forhold til antal cases har været relativ vanskelig at foretage. Langt de fleste kommuner indgår i en sammenlægning eller et forpligtende samarbejde og på den baggrund kunne de alle være interessante at analysere nærmere. Af både ressourcemæssige og indholdsmæssige årsager har det derfor været nødvendigt at begrænset antallet af cases til et udsnit af forskellige kommunesammenlægningstyper. De ressourcemæssige årsager knytter sig dels til tidsperspektivet for færdiggørelsen af specialet, dels til de fastsatte regler for specialets maksimale længde. De indholdsmæssige årsager knytter sig primært til det faktum, at flere forskellige sammenlægninger kan have store lighedstræk og dermed vil det være begrænset, hvor meget ny viden, der vil opnås ved at inddrage alle kommunerne i analysen.

Udgangspunktet for valg af cases var en kommuneundersøgelse, hvor alle de nye kommuner blev inddraget. Der blev foretaget en undersøgelse af kommunernes visioner herunder mål og værdier samt processen for sammenlægning eller forpligtende samarbejde. Hensigten med denne undersøgelse var at se om nogle kommuner skilte sig ud på nogle af de nævnte punkter, og derved om der var nogle kommuner, der ville noget nyt og anderledes. Det skal i denne sammenhæng bemærkes, at det umiddelbart ikke var hensigtsmæssigt i forhold til den valgte teori, idet den har mere fokus på ligheder frem for forskelle mellem kommunerne. Det kan ikke udelukkes, at eventuelle forskelle kunne præge kommunernes valg af organisationsstruktur. Tilfældet var, at der umiddelbart ikke var nogle kommuner, der skilte sig væsentlig ud i forhold til de andre. Dette skyldes, at kommunerne alle ønsker at opnå det samme. En effektiv kommune med tilfredse borgere og brugere. På den baggrund var det klart, at valget af case kommuner måtte foretages på en anden måde. Derfor valgte jeg at forsøge at typologisere kommunerne efter kommunesammenlægningstype. Dette gjorde jeg ved at opdele kommunerne i fire forskellige typer. Type 1 – ens kommuner – her forstået på den måde, at kommunerne i en sammenlægning ligner hinanden på en række udvalgte nøgletal. Type 2 – storebror – dvs. en sammenlægning bestående af en række mindre kommuner og én stor kommune. Type 3 – forskellige kommuner – dvs. en sammenlægning bestående af vidt forskellige kommuner på en række udvalgte nøgletal. Den sidste type 4 – er de kommuner, der indgår i et forpligtende samarbejde. Samtidig har jeg haft in mente, om kommunerne geografisk var placeret i udkantsområder eller ej. Typologiseringen gjorde det tydeligt, at der er tale om et begrænset antal af forskellige kommunesammenlægningstyper. Endvidere har jeg haft overvejelser om, at afhængighed af andre aktører såvel som usikkerhed vil være større i små kommuner end i store kommuner. Da de små kommuner vil være mere afhængige af f.eks. KL end større kommuner pga. deres manglende specialiserede arbejdskraft i form af djøffere mv. Yderligere kan man forestille sig, at kommuner der i forvejen har en ”moderne” organisation ikke vil ændre sig i samme grad som kommuner med en mere traditionel opbygning.

På den baggrund har valget af cases ikke være det allermest logiske, men valget faldt på Jammerbugt Kommune og Ny Vejle Kommune, der repræsenterer hver deres type. Hensigten med valget af cases er at gøre det så karakteristisk som muligt i forhold til de forskellige typer af sammenlægninger. Således består Jammerbugt Kommune af en sammenlægning af fire relative ens små kommuner i et udkantsområde. Ny Vejle Kommune består af fire mindre kommuner og en centerby. Det skal i denne sammenhæng bemærkes, at jeg forsøgte at inddrage et case med forpligtende samarbejde (type 4) mellem to kommuner, der var vidt forskellige, men det lykkedes mig desværre ikke. Det kunne eventuelt have givet nogle andre spændinger i forhold til valget af organisationsstruktur. Eksempelvis kunne man forestille sig, at enkelte centrale aktører ville være mere dominerende, og der derved ville blive lagt vægt på nogle andre aspekter af valget af organisationsstruktur end i de valgte case kommuner. Dermed indgår type 3 og 4 ikke i dette speciale.

I forhold til afgrænsningen af selve analyseobjektet i de enkelte cases, har det været nødvendig at foretage flere fravalg. For det første adskiller dette speciale sig ved ikke at lave beregninger på de økonomiske, faglige eller demokratiske gevinster eller tab ved at foretage kommunesammenlægninger. Der vil således ikke indgå analyser og vurderinger af, om f.eks. Jammerbugt kommunerne har opnået gevinster ved at blive lagt sammen. Jeg er bevidst om, at troen på, at kommunesammenlægninger vil medfører gevinster i form af stordriftsfordele og øget faglighed kan have spillet en rolle i forbindelse med kommunesammenlægningerne. Efter udvælgelsen af case kommunerne vil nedenstående handle om forventningerne til case kommunerne.
3.2 Indledende teser om case kommunerne

Til besvarelsen af problemstillingen vil der herunder blive udarbejdet teser i forhold til forventningerne til case kommunerne, som skal hjælpe med at strukturere projektet. De skal sammen med de teser, der udarbejdes på baggrund af den valgte teori jf. kapitel 4 være behjælpelige i forhold til operationaliseringen af problemstillingen. Derudover skal teserne anses som en foreløbig bevarelse af problemstillingen, der skal inddrages løbende igennem specialet for at sikre sammenhæng mellem problemstilling, teori, empiri, analyse og konklusion.

Ny Vejle Kommune

Vejle Kommune er centerby i sammenlægningen med Børkop, Egtved, Give og Jelling Kommuner. Disse kommuner er mindre end Vejle Kommune, hvilket gør den til den klart største kommune og dermed også den mest dominerende i lokalområdet. På den baggrund er forventningen i forhold til valget af organisationsstruktur at:

”Vejle Kommune vil være den dominerende kommune i processen frem mod valget af organisationsstruktur, således at de normer, værdier og principper, der har været gældende i den gamle Vejle Kommune også vil være dominerende i Ny Vejle Kommune.”

Jammerbugt Kommune

Sammenlægningen af Brovst, Fjerritslev, Pandrup og Aabybro Kommuner til den nye Jammerbugt Kommune er kendetegnet ved, at de er relativ ens og ingen af dem skiller sig voldsomt ud fra de andre. Dermed tyder det på, at der ikke har været en enkelt dominerende kommune i kommunesammenlægningsprocessen herunder i valget af organisationsstruktur. Dermed bliver der lagt op til, at sammenlægningen af kommunerne ikke har været præget af de store uoverensstemmelser, og derfor vil forventningen være at:

”Der vil være stor overensstemmelse kommunerne imellem om, hvilke normer, værdier og principper mv. der skal være gældende i den nye Jammerbugt Kommune, således at sammenlægningen og valget af organisationsstruktur er forløbet uden de store uenigheder.”

I ovenstående kapitel blev tankerne i forbindelse med case udvælgelsen præsenteret og der blev udarbejdet teser i forhold til forventninger til case kommunerne. Næste kapitel vil indeholde den teoretiske ramme.

Kapitel 4

4.0 Teoretisk ramme

I dette kapitel vil de teoretiske overvejelser og baggrunden for, hvorfor de valgte teorier er væsentlige i forbindelse med dette speciale blive præsenteret. Udfra teorierne opstilles de parametre, der skal måles på for at besvare problemstillingen.

I problemformuleringen blev det belyst, hvordan kommunalreformen har været med til at sætte fokus på offentlige organisationers måde at indrette sig på. Herunder ikke mindst kommunerne, hvor de mange sammenlægninger har øget opmærksomheden på, hvorledes kommunernes organisation skal tage sig ud fremover. Organisering af strukturer og processer i det lokal politiske og administrative system kan følge forskellig former for praksis
. I forhold til specialets problemstilling er det mest centralt at se på den form for organisering, hvor organisationer udvikles ved at benytte sig af organisatoriske løsninger eller modeller, andre har skabt. I valget af organisationsstruktur søger kommunerne at opnå legitimitet, således at de kan overleve. Den legitimitet, som kommunerne så gerne vil opnå, søger de efter i deres omgivelser, hvor de forsøger at efterligne andre succesfulde organisationer. Men hvordan beslutter kommunerne sig egentlig for, hvilken organisationsstruktur de nye kommuner skal have? Det skal Paul J. DiMaggio og Walter W. Powells (1991) teori om isomorfisme være med til at forklare. Samtidig skal teorien om den politiske entreprenør supplere DiMaggio og Powells teori, således, at det bliver muligt at sige noget om de roller, centrale aktører sandsynligvis har indtaget i forhold til valget af organisationsstruktur. Dette vil ske med udgangspunkt i Mark Schneider og Paul teske (1992 og 1995) og Michael Mintrom (1996 og 1997). På den baggrund vil dette speciales teoretiske ramme blive præsenteret nedenfor. Først vil DiMaggio og Powells teori blive gennemgået, hvorefter fokus rettes mod entreprenørteorien.

4.1 DiMaggio og Powells teori om isomorfisme

Afsnittet vil omhandle DiMaggio og Powells teori om institutionel isomorfisme. Deres grundlæggende antagelse er, hvorfor organisatorisk forandring sker som følge af processer, der gør organisationer mere ens uden, at de nødvendigvis bliver mere effektive. Opgaven er derfor:

”[…] why there is such startling homogeneity of organizational forms and practices, and we seek to explain homogeneity, not variation.”

(DiMaggio og Powell;1991;s.64)

Deres forklaring på organisatoriske forandringer handler om, hvorfor organisationer inden for det samme organisatoriske felt, i forskellige lande virker relativt ens i forhold til deres organisationsstruktur. Dette begreb betegner DiMaggio og Powell som isomorfisme.

4.1.1 Organisatoriske felter

DiMaggio og Powells arbejde er koncentreret om det, de kalder organisatoriske felter. Det bliver defineret som:

” […] those organizations that, in the aggregate, constitute a recognized area of institutional life: Key suppliers, resource and product consumers, regulatory agencies, and other organizations that produce similar service or products.”

(DiMaggio og Powell;1991;s. 64-65).

Endvidere gør de det klart, at et organisatorisk felt også udgøres af det, de kalder: ”a common legal environment” (DiMaggio og Powell;1991;s.69). Med andre ord udgøres det organisatoriske felt af konkurrenter, leverandører, kunder/brugere, sponsorer og andre med direkte tilknytning til en bestemt organisation og dens virksomhed. I forhold til kommunerne og deres omgivelser udgøres det organisatoriske felt af bl.a. skatteydere, vælgere, private og offentlige interessenter, lovgivere, kontrolinstanser og medarbejdere mv.

De organisatoriske felter er vigtige, da det er inden for disse, at organisationerne udvikler sig. Dette sker ifølge DiMaggio og Powell, da organisationerne i de første leveår kan ændre mål og holdninger. En organisation udvikler gennem årene den identitet, der er afgørende for, hvilket organisatorisk felt, den bliver en del af. Idet en organisation bliver permanent medlem af et bestemt organisatorisk felt reduceres dens muligheder for at ændre sig. Omgivelserne har nogle forventninger og stiller krav til organisationens opbygning og form (DiMaggio og Powell;1991;s.65). Denne proces karakteriseres ifølge DiMaggio og Powell bedst ved begrebet isomorfisme:

” […] isomorphism is a constraining process that forces one unit in a population to resemble other units that face the same set of environmental conditions.”

(DiMaggio og Powell;1991;s.66 – med henvisning til Hawley 1968)

Det skal her bemærkes, at selve definitionen af begrebet isomorfisme i denne sammenhæng anvendes i en lidt bredere udgave end DiMaggio og Powell lægger op til. Således skal begrebet udover den direkte isomorfisme mellem organisationer inkludere en isomorfisme, der sker via adoption af opskrifter på organisering. Med opskrifter menes der institutionaliserede standarder (Røvik;1992;s.262) dvs. standarder eller formelementer, der af mange opfattes som rigtige, hensigtsmæssige, effektive og moderne mv.

4.1.2 Isomorfismeprocessen

Selve isomorfismeprocessen kan medføre, at organisationer føler sig nødsaget til at vælge nogle løsninger, der ikke er fordelagtige for den enkelte organisation for at blive anerkendt og accepteret inden for deres felt. DiMaggio og Powell bløder alligevel lidt op, da de første organisationer, der vælger at forandre sig er drevet af deres egen lyst til det, men at de efterfølgende organisationer vil følge trop, da organisationerne derved opnår legitimitet (DiMaggio og Powell;1991;65). Grunden til at flere organisationer vælger denne proces for at opnå legitimitet er at:

”Organizations compete not just for resources and customers, but for political power and institutional legitimacy, for social as well as economic fitness. The concept of institutional isomorphism is a useful tool for understanding the politics and ceremony that pervade much modern organizational life”.

(DiMaggio og Powell;1991;s.66)

DiMaggio og Powell kortlægger to forskellige former for isomorfisme; den konkurrende og den institutionelle.

Den konkurrende form for isomorfisme skildres som en isomorfismepraksis, der tager udgangspunkt i et rationelt system, hvor markedskræfterne understreges. Den er typisk knyttet til organisationsfelter karakteriseret ved stærke tekniske omgivelser i form af kunder, leverandører og konkurrenter (DiMaggio og Powell;1991;s.66 og Foss Hansen;2000). DiMaggio og Powell afgrænser sig fra denne konkurrende type isomorfisme. Dette begrunder de med, at denne form for isomorfisme ikke alene kan give et tilfredsstillende billede af moderne organisationer, og derfor skal dette perspektiv understøttes af den institutionelle form for isomorfisme (DiMaggio og Powell;1991;s.66). Årsagen til dette skal findes i det element, at organisationer især skal arbejde sammen med andre organisationer eller med andre ord:

”[…] the major factors that organizations must take into account are other organizations.”

(Aldrich;1979;s.265 i DiMaggio og Powell;1991;s.66)

Institutionel isomorfisme er udtryk for legimitetssøgning via tilpasning til omgivelsernes værdier og normer(DiMaggio og Powell;1991;s. 66 og Foss Hansen;2000;s. 247). Foss Hansen kalder denne form for isomorfisme for symbolsk adoption. I denne sammenhæng sker adoptering ikke fordi den adopterede standard skal forsøge at hjælpe med at løse problemer, men fordi den antages at være legitimitetsforøgende (Foss Hansen;2000;s. 249). Institutionel isomorfisme ses typisk i organisationer, der har stærke institutionaliserede formelle og uformelle regler og normer (Langhede m.fl.;2006;s.136). Denne form for isomorfisme kan findes sted gennem tre forskellige mekanismer; tvingende isomorfisme (coercive), efterligning (mimetic) og normativ isomorfisme (DiMaggio og Powell;1991;67).

Den tvingende type (coercive) isomorfisme kan være et resultat af pres. Presset kan være formelt eller uformelt og komme fra den enkelte organisations omgivelser eller fra andre organisationer, som den er afhængig af. Et sådan pres kan betyde, at den enkelte organisation føler sig tvunget til at tilslutte sig flertallet. Den toneangivende organisation inden for et felt kan være en regering eller parlament. Yderligere kan det også være en ældre organisation, der gennem årene har opnået så meget magt, at den kan tilpasse omgivelserne til sine ønsker og behov frem for, at den skal tilpasse sig til omgivelsernes krav (DiMaggio og Powell;1991;s. 67-69).

En anden måde, hvorpå isomorfisme kan forekomme er gennem efterligning eller det DiMaggio og Powell kalder for mimetic. En proces der er drevet af usikkerhed ved en given organisation. I en situation med usikkerhed vil den nævnte organisation vælge at efterligne andre organisationer, inden for det samme felt, som den mener, har været særlig succesfuld (DiMaggio og Powell;1991;s.70). Det kritiske ved sådan en situation er, at organisationen, der bliver efterlignet, ikke altid er klar over det, og ved hvilken status den har opnået hos andre organisationer. Endvidere kan det være, at den pågældende organisation ikke ønsker at være i sådan en position (DiMaggio og Powell;1991;s.69). På den baggrund kan usikkerheden opstå som følge af organisationens ambitiøse målsætninger, men usikkerheden kan også være begrundet i, at:


”[…] the environment creates symbolic uncertanity […]”


(DiMaggio og Powell;1991;s.69)

Fordelen ved denne form for isomorfisme er, at organisationerne kan finde gode løsninger på deres problemer uden nævneværdige udgifter, da det, der har fungeret for andre organisationer i lignende situationer, højst sandsynlig også vil virke for organisationen.

Den sidste type af institutionel isomorfisme er den normative type. Den stammer overvejende fra professionalisering. Professionalisering i den forstand at:

”[…] the collective struggle of members of an occupation to define the conditions and methods of their work, to control ’the production of producers’ (Larson;1977;49-52), and to establish a cognitive base and legitimation for their occupational autonomy.”

(DiMaggio og Powell;1991;s.70)

Professionalisering skal forstås som grupperinger af personer med ens uddannelse i en organisation eller personer med identiske stillinger. I en organisation vil der i langt de fleste tilfælde være forskellige typer af professioner. Internt i en organisation er de forskellige, men sammenlignet med andre organisationer er de enkelte professioner sammenfaldne (DiMaggio og Powell;1991;s.71).

DiMaggio og Powell kortlægger to kilder til normativ isomorfisme. For det første er der tale om den formelle uddannelse af professionelle medarbejdere. Det er gennem uddannelsen, at medarbejderne udvikler deres normer og værdier, der hænger ved det enkelte individ. Når individerne hver især gennem deres arbejde fordeles ud på forskellige organisationer, vil prægningen af samme uddannelse herunder normer og værdier tydeligt være det samme (DiMaggio og Powell;1991;71).

Yderligere er der endnu en kilde til normativ isomorfisme. Dette er de netværk, medarbejderne er en del af. Disse netværk består bl.a. af:

”[…] individuals who occupy similar positions across a range of organizations and possess a similarity of orientation and dispositions that may override variations in tradition and control that might otherwise shape organizational behaviour.”

(DiMaggio og Powell;1991;s.71)

Sortering af personalet anser DiMaggio og Powell som en vigtig mekanisme, der fører til normativ isomorfisme. Sorteringen skal forstås på den måde, at personale og nye medarbejdere bliver fundet inden for samme organisatoriske felt. Resultatet bliver det samme som ovenfor beskrevet ved den formelle uddannelse (DiMaggio og Powell;1991;71).

I forbindelse med alle tre former for isomorfisme kan det forventes at:

”[…]proceed in the absence of evidence that it increases internal organizational efficency.”

(DiMaggio og Powell;1991;s.73)

En af årsagerne til dette er, at organisationer bliver belønnet for lighed med andre organisationer frem for at skille sig ud fra mængden. Når en organisation ligner andre organisationer bliver hverdagen nemmere for organisationen, da det er nemmere at samarbejde med andre, tiltrække kvalificeret personale og desuden bliver organisationen betragtet som legitim af omgivelserne, hvilket som tidligere nævnt er afgørende for organisationens overlevelse (DiMaggio og Powell;1991;s.73).

”None of this, however, ensures that conformist organizations, do what they do more efficiently than do their more deviant peers.”

(DiMaggio og Powell;1991;s.73)

4.1.3 Hvad fremmer institutionel isomorfisme?

Udfra gennemgangen af ovenstående mekanismer, der er årsag til institutionel isomorfisme, er det også ifølge DiMaggio og Powell muligt at sige noget om, hvilke faktorer, omstændigheder og kontekster, der fremskynder isomorfisme. De lister en række faktorer op, der formodes at fremme isomorfisme (DiMaggio og Powell;1991;s.74 ff.).

Afhængighed

Den første faktor DiMaggio og Powell antager, der fremmer isomorfisme er afhængighed. I den forstand, at jo mere en organisation er afhængig af en anden organisation, jo mere forventes den at efterligne denne organisation. Tilsvarende, jo større afhængighed af en fælles ressourcekilde inden for et organisatorisk felt, jo større grad af adoptering af fælles elementer, der matcher ønsker, behov og værdier hos den aktør, der sidder på de kritiske ressourcer (DiMaggo og Powell;1991;s. 74 og Foss Hansen;2000;s.250).

Usikkerhed

Den næste fremmende faktor for institutionel isomorfisme er usikkerhed. Først og fremmest usikkerhed i forhold til opgavevaretagelsen. Jo større opgaveusikkerhed, der er knyttet til en organisation eller et organisationsfelt jo større tendens til isomorfisme af tilsvarende eller beslægtede organisationer eller organisationsfelter, der antages at være succesfulde. Den nyere teori inden for området har endvidere udviklet en anden form for usikkerhed. I dette tilfælde er der tale om identitetsusikkerhed. Dvs. organisationer, som følge af et skift i den institutionelle kontekst har en usikker eller uklar identitet, kan vælge at efterligne organisationer i den nye kontekst med det sigte at udvikle en ny passende identitet (Brunsson og Jacobsen;1998;s.154 i Foss Hansen;2000;s.251).

Ambitionsniveau

Den tredje fremmende faktor er ambitionsniveau. Jo mere ambitiøse målsætninger en organisation eller et organisatorisk felt sætter sig, jo større er behovet for legitimering, og dermed en større tendens til at efterligne andre organisationer eller organisationsfelter, der anses som værende succesfulde (DiMaggio og Powell;1991;s.75).

Professionalisering

Videre anser DiMaggio og Powell professionalisering og ideologi som værende fremmende for isomorfisme. Jo højere grad af professionalisering herunder anskaffelse af nye professionelle medarbejdere, der medbringer værdier og normer fra deres uddannelses- og socialiseringsforløb jo større tendens til isomorfisme (DiMaggio og Powell;1991;s.75 og Foss Hansen;2000;s.252-253).

Netværksdannelse

Den sidste faktor, der forventes at fremme isomorfisme, er netværksdannelse. Dvs. jo mere indflydelsesrige aktører i en organisation eller et organisatorisk felt f.eks. politiske eller administrative ledere mv. jo større tendens til isomorfismepraksis. Tilsvarende jo mere veludviklede netværk i et organisatorisk felt jo bedre grobund er der for isomorfisme (DiMaggio og Powell;1991;s.75-76 og Foss Hansen;2000;s.253).

4.1.4 Kritik af DiMaggio og Powell

I forhold til DiMaggio og Powells teori kan der også rejses en række kritiske punkter inspireret af Foss Hansen (2000).

For det første er DiMaggio og Powell blevet kritiseret for, at de ikke i nævneværdig grad har inddraget mere rationelle forklaringsmodeller i et forsøg på at give en helhedsforståelse af isomorfisme. Men de har udelukkende fokus på den optagende, den adopterende, den efterlignende aktør og dennes motiver og adfærd samt på den kontekst, der omgiver denne (Foss Hansen;2000;s.247).

Herudover er det en svaghed, at DiMaggio og Powell har udeladt en diskussion om, hvorvidt nogle af de fremmende faktorer for isomorfismepraksis er mere væsentlige end andre. Og de har heller ikke medtaget en diskussion om samspillet mellem de forskellige dimensioner.

Et andet element, der også efterlyses, er en diskussion om, hvilken betydning det kognitive rums beskaffenhed har. Dvs., hvorvidt adoptører står overfor en situation, hvor kun en autoriseret standard tilbyder sig for institutionel isomorfisme eller en situation, hvor flere konkurrende standarder tilbyder sig og er til diskussion. I forlængelse af dette ville en mere tilbundsgående analyse af, hvordan den forøgende institutionalisering påvirker den institutionelle isomorfisme også være hensigtsmæssig (Foss Hansen;2000;s.254).

DiMaggio og Powell antager ukritisk, at institutionel isomorfisme fører til organisationer og organisationsfelters ensliggørelse. Dette er nødvendigvis ikke den endegyldige sandhed om den institutionelle isomorfisme. Foss Hansen påviser, at der findes flere faktorer, der fører til variation. For det første kan der ved institutionel isomorfisme ske en lokal tilpasning. Dernæst kan det, der adopteres, vise sig at være en rummelig standard, hvilke muliggør forskellige fortolkninger. Endelig kan implementeringsfejl føre til, at isomorfismeintentionen ikke bliver opfyldt, og derfor vil resultatet af denne isomorfisme være status quo, rutinepraksis eller øget variation (Foss Hansen;2000;256).

DiMaggio og Powell er også blevet kritiseret for deres begrænsede fokus på de enkelte aktører. En svaghed, der gør, at teorien ikke er tilstrækkelig til at afdække aktørernes handlinger. I forhold til interessen for de centrale aktørers rolle i forbindelse med kommunernes valg af organisationsstruktur er det oplagt at anlægge en rationel vinkel. Dette betyder, at der må inddrages anden teori i form af aktørteori. Årsagen til at valget i denne sammenhæng faldt på entreprenørteorien frem for en ren rationel tilgang er, at entreprenørteorien giver mulighed for at skelne mellem aktørerne og deres forskellige interesser og egenskaber. Dette er ikke muligt i en ren rationel tilgang, hvor alle aktørerne antages at have de samme eksogent givne præferencer, hvilket i sidste ende skaber en forventning om, at alle har den samme adfærd. Entreprenørteorien gør det muligt at analysere effekten af entreprenørers tilstedeværelse i forbindelse med kommunernes valg af organisationsstruktur. Derfor vil entreprenørteorien i det følgende blive gennemgået.

4.2 Den politiske entreprenørteori

Historisk set har studier af den politiske entreprenør været præget af caseanalyser af personer, der har markeret sig stærkt - ofte på den landspolitiske scene. Det har været karismatiske personligheder, der har indtaget og opnået en særlig status (Lewis;1980 og Rieker;1986). Med den nyere forskning er blikket blevet vendt mod de lokale enheder og de politiske entreprenører, som virker der.

I den følgende gennemgang af teorien om den politiske entreprenør er det primært Mintrom (1996; 1997) og Schneider & Teske (1992;1995), der inddrages. Disse tre teoretikere har i tæt samarbejde udviklet teorien om den politiske entreprenørs tilstedeværelse, betydning og konkrete virke på den lokalpolitiske scene.

Gennemgangen af teorien vil indeholde tre dele. For det første vil der blive redegjort for entreprenørteoriens teoretiske udgangspunkt i den økonomiske teori. Hvorefter entreprenørteoriens inspiration fra andre politologiske teorier, der har arbejdet med begrebet vedr. den politiske entreprenør vil blive inddraget. Denne gennemgang vil føre til en klarlæggelse af, hvilken rolle den politiske entreprenør konkret spiller på den politiske scene. Endelig redegøres der for udviklingen af en operationel definition af den politiske entreprenør i forhold til den økonomiske. På baggrund af denne sammenligning fremgår det, hvilke særlige udfordringer en entreprenør møder på den politiske scene, og hvilke værktøjer, strategier og egenskaber, der er nødvendige at besidde for at kunne identificeres som en politisk entreprenør.

4.2.1 Entreprenørteoriens teoretiske udgangspunkt

Hovedformålet med entreprenørteorien er at udvikle et teoriapparat, der kan benyttes i empiriske analyser af store ændringer i et politisk system. For at udvikle et teoriapparat hentes der inspiration i den økonomiske teori, idet der findes en veludviklet teori om entreprenører på markedet. Dette gøres ud fra antagelsen om, at mange af den økonomiske entreprenørers handlinger også findes hos den politiske entreprenør. Desuden gør denne sammenligning det muligt at fremhæve ligheder, men i særdeleshed også at fremhæve forskelle, hvilket er med til at gøre definitionen af den politiske entreprenør mere klar.

Teorien om den økonomiske entreprenør udspringer af den østrigske skole og det er her, at Teske, Schneider og Mintrom har deres primære udgangspunkt. Den østrigske skole definerer entreprenører som:

”[…] the emphasis on the ’discovery’ of market opportunities by alert individuals. From this perspective, entrepreneurs engage in the act of ’creative discovery’ – they try to take advantage of newly discovered or newly created possibilities in order to earn entrepreneurial profits.”

(Scheider m.fl.;1995;s.8)

Den østrigske skole kritiserer den neoklassiske økonomiske model i sin rene form, da der ikke overlades plads til den politiske entreprenør. Den neoklassiske model er bl.a. kendetegnet ved en grundlæggende antagelse om, at markedet altid er i ligevægt, og ligevægtsbegrebet fremhæves i forhold til analysen af entreprenørens handlinger. Denne antagelse tilpasser den østrigske skole, og sammenhængen mellem ligevægt og uligevægt bliver omdrejningspunktet i diskussionen om entreprenørens profitmuligheder.

Hos Schumpeter, der også er medlem af den østrigske skole, introducerer entreprenøren en række nyskabelser, der først resulterer i, at der opstår uligevægt på markedet, hvorefter der opstår en ny ligevægt, der er mere fordelagtig for entreprenøren. Schumpeters entreprenør opnår derved profit ved at udfordre den eksisterende ligevægt ved introduktionen af nye ideer, og markedets ligevægt er derfor konstant under pres fra nye entreprenører, der forsøger at udfordre de eksisterende (Schneider m.fl.;1995;s.35).

Muligheden for entreprenøren til at påvirke den eksisterende ligevægt er også omdrejningspunktet i den politiske teori, der behandler entreprenører på den politiske scene. Teorien om den politiske entreprenør vil blive gennemgået i det følgende afsnit.

4.2.2 Entreprenøren på den politiske scene

I udviklingen af den politiske entreprenør henter Mintrom, Schneider og Teske inspiration hos andre politologiske tilgange. Inspirationen har de hentet fra bl.a. Riker og Baumgartner & Jones og deres analyser af entreprenørernes rolle i forhold til forandringer i politiske systemer (Schneider m.fl.;1995;s.35).

Riker og Baumgartner & Jones undersøger forholdet mellem entreprenører, nyskabelser og ligevægt. Samspillet mellem de tre begreber er centrale i forhold til definitionen af præcis, hvilken rolle den politiske entreprenør spiller i et politisk system. Fælles for dem er, at de anser et politisk system som aldrig at være i fuldstændig ligevægt (Schneider m.fl.;1995;s.36). Denne ustabilitet efterlader plads til Rikers såkaldte ”herestheticains”. Disse skal anses for at være entreprenører, der finder nye alternativer eller dimensioner i forhold til den politiske debat, således at det er muligt at påvirke andres holdninger. Derved kan entreprenøren få gennemført ændringer i det politiske system, der er mere fordelagtig for entreprenøren selv. Denne beskrivelse giver Schumpeters entreprenør og Rikers herestheticains samme karaktertræk (Scheinder m.fl.;1995;s.35).

Inspirationen fra Baumgartner og Jones (1993) hentes fra deres forestilling om, hvordan entreprenøren kan påvirke den eksisterende ligevægt. Her anvendes primært to tilgange. For det første kan entreprenøren forsøge at ændre det policy image, der er forbundet med det pågældende emne. Dette gøres ved at bruge de rette termer og vendinger i de rette sammenhænge. På den måde redefineres problemerne, der findes nye kausale sammenhænge og opmærksomheden ledes hen på dele af et policy område, der før er blevet ignoreret.

Den anden tilgang, der anvendes handler om at skifte venue. Et venue defineres som: ”institutioner med autoritativ beslutningskompetence” (Baumgartner og Jones;1993;s.32). Afgrænsningen er ikke snæver i den forstand, at der kun henvises til politiske beslutningsniveauer, også markedet, domstolene og bureaukratiet udgør hver deres venue. Et eksempel på et venueskift kan være, at en debat flyttes fra Folketinget og ud til kommunalbestyrelserne eller fra kommunalbestyrelserne og til en folkeafstemning på et givent område. Da, der kan være stor forskel på de enkelte venues, vil det variere, hvor meget et givent politisk emne vil blive diskuteret og behandlet i et venue. På samme måde er det policy image et bestemt politisk emne har i et venue ikke nødvendigvis det samme i andre venues. At få en debat i gang inden for forskellige venues kan derfor være et middel for den politiske entreprenør til at få mobiliseret nye grupper (Baumgartner og Jones;1993,s.34). En eksisterende ligevægt i et politiske subsystem vil således altid være under pres fra nye entreprenører, der forsøger at skubbe til ligevægten ved at introducere forskellige innovative tiltag. Samspillet mellem entreprenører, innovation og ligevægt kan således illustreres som vist i følgende figur.

Figur 4.1 samspillet mellem entreprenører, nyskabelser og ligevægt.
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Kilde: Egen udformning med inspiration fra Baumgartner og Jones 1993

Afhængig af nyskabelsens karakter, holdbarheden af ligevægten i det politiske system og entreprenørens succes, kan denne proces tage længere eller kortere tid. Det betyder, at en stabil periode kan vare fra én enkelt dag til flere år. Processen viser sig i det politiske output ved afbrudte ligevægte. Med inspiration fra Riker og Baumgartner & Jones har Teske, Schneider og Minstrom slået fast, at entreprenøren spiller en central rolle i introduktionen og gennemførslen af nye tiltag og store ændringer i politiske systemer. Det kritiske ved inspirationskilderne er, at det ikke er tydeligt, hvad der mere præcist karakteriserer, og derved definerer en politisk entreprenør. På den baggrund er det ifølge Teske, Schneider og Minstrom derfor nødvendig at klarlægge nogle generelle karaktertræk, der kendetegner alle politiske entreprenører. Dette vil der blive redegjort for i det nedenstående.

4.2.3 Definition af den politiske entreprenør

En politisk entreprenør defineres af Mintrom på følgende måde:

”I define policy entrepreneurs as people who seek to initiate dynamic policy change. They do this through attempting to win support for ideas for policy innovation.”

(Mintrom;1997;s. 739)

Endvidere benytter teoretikerne sig som tidligere nævnt af den komparative metode i udviklingen af en mere klar definition af den politiske entreprenør. Ved at sammenligne med den klart definerede økonomiske entreprenør, er det muligt at udlede ligheder og forskelle mellem de to typer af entreprenører og derigennem opnå en klar definition af den politiske entreprenør. Fælles for de to typer af entreprenører er, at de begge er egennyttemaksimerende, og på den baggrund arbejder de kun for en ændring, der er til fordel for dem selv. Hertil kommer, at begge typer af entreprenører skal være opmærksomme på nye muligheder. Det understreges af teoretikerne, at entreprenørerne er en del af en kontekst, og derved er der forskel på at være entreprenør i den økonomiske verden og på den politiske scene. Dette kommer til udtryk i følgende tre forskelle:

For det første har de politiske entreprenørers handlinger konsekvenser for andre. Hvor den økonomiske entreprenørs handlinger primært påvirker ham selv, kan handlingerne fra en politisk entreprenør støde til en politisk ligevægt og derved den måde, hvorpå et politisk område er organiseret på. Den kan have konsekvenser for andre (Mintrom;2000;s.7). Endvidere har den politiske entreprenør en helt anden motivation end den økonomiske entreprenør. Den økonomiske entreprenør motiveres af finansielle goder, hvorimod den politiske entreprenør motiveres gennem magt, status og prestige (Schneider & Tesker;1992;s. 739-740). Endelig som den tredje forskel skal den politiske entreprenør som følge af karakteren af de mål, der forfølges, klare det kollektive handlings problem. For at løse det problem kræves anvendelsen af bestemte værktøjer og evner. Disse uddybes nedenfor som de særlige kendetegn ved den politiske entreprenør.

Entreprenøren støder til en politisk ligevægt

Den politiske entreprenørs handlinger er defineret ved, at entreprenøren skal introducere og gennemføre store politiske ændringer. Årsagen til, at entreprenørens rolle kan få særlig store konsekvenser i politiske sammenhænge er, at politikformulering og – dannelse er kendetegnet ved at være en flerdimensional beslutningsarena, hvor hvert problem har mange mulige løsninger. Kompleksiteten i politik er med til at skabe plads til entreprenøren, således at vedkommende kan påvirke de dele af den komplekse politiske problemstilling, der er i fokus. Entreprenørens handlinger kan på den måde få betydning i forhold til at støde til en eksisterende ligevægt, og med defineringen af en ny politisk ligevægt. Dette kan i sidste ende være med til at påvirke mange mennesker, da politik som bekendt er et offentligt anliggende, som borgerne bliver påvirket af (Mintrom;2000;s.6 ff.).

Magt og status som motivation og strategier til at opnå det

Som antydet tidligere er bevæggrunden for en politisk entreprenørs adfærd egennyttemaksimering, hvor entreprenøren motiveres af udsigten til opnåelse af politisk magt, status og anerkendelse. Dette kan ske gennem to strategier (Schneider & Teske;1992;s. 240).

For det første er det vigtig for den politiske entreprenør at kunne håndtere den konkurrence, der vil være fra de politiske konkurrenter. Dette kan gøres ved, at den politiske entreprenør sikrer sig adgang til central information. På den måde er det muligt for den politiske entreprenør at udelukke konkurrenterne fra vigtige data og information, og derved opnår entreprenøren større indsigt. Dette gør, at entreprenøren kan handle hurtigere end sine politiske modstandere. I den sammenhæng er det væsentligt at holde kontakt til sine primære informationskilder. Det problematiske ved denne strategi er, at det er vitalt for en politiker at udbrede sine ideer og visioner, og dele sin information med andre for at få sine ideer gennemført eller sikre et genvalg. I nogle situationer er det dog muligt at begrænse udbredelsen af viden og informationer til de personer, der skal til for at skabe et politisk flertal. På den led er det derfor muligt at tilbageholde information og derved udelukke de politiske modstandere.

Den anden strategi handler om at skabe adgangsbarrierer således, at modstanderne udelukkes fra den politiske scene. Disse adgangsbarrierer skabes ved, at den politiske entreprenør forsøger at holde beslutningskompetencen, i forhold til et konkret forslag, inden for et venue, hvor de politiske modstandere ikke har adgang (Schneider & Teske;1992;s. 740). Muligheden for at skabe adgangsbarrierer afhænger af, inden for hvilke venue beslutningen træffes. Det kan have betydning, om der er tale om et veletableret venue, hvor deltagerkredsen er fast, eller om det er et mere løst struktureret venue med mulighed for deltagelse af forskellige interesser og personer. I forhold til skabelsen af adgangsbarrierer i en lokalpolitisk kontekst peger entreprenørteoretikerne på, at det er nødvendigt med yderligere udvikling af begrebet (Schneider & Teske;1992;s.741).

Entreprenørens særlige værktøjer og egenskaber

Det tredje og sidste karakteristika ved den politiske entreprenør er, at han ikke på egen hånd kan gennemføre sine ideer, men er afhængig af opbakning fra andre. Det betyder, at entreprenøren må forholde sig til det kollektive handlingsproblem (Schneider & Teske;1995;s.52). Hovedpointen ved det kollektive handlingsproblem er, at rationelle individer vil free-ride frem for selv at deltage i tilvejebringelsen af et kollektivt gode så længe de ved, at de under alle omstændigheder vil nyde de samme fordele, uanset om de deltager eller ej. Dette medfører, at kollektive goder ikke bliver tilvejebragt (Olson;1965). Den gennemgribende kritik, der er rejst mod Olsons fremstilling af det kollektive handlingsproblem handler om, at det på baggrund af empiriske analyser kan vises, at det faktisk er muligt at frembringe kollektive goder. Det centrale er her, at den politiske entreprenør arbejder på et kollektivt niveau, der betyder, at den politiske entreprenør er afhængig af at få andre med på sine ideer for at kunne få dem gennemført. Den politiske entreprenør har ikke mulighed for at få overbevist potentielle støtter gennem økonomiske incitamenter, men må i stedet forsøge at sælge sine ideer vha. ikke-materielle goder f.eks. at opbygge fælles mål og visioner og appellere til fællesfølelse (Schneider & Teske;1995;s.55 og Mintrom;2000;s.146). Derved er det klart, at en succesfuld entreprenør må være afhængig af at besidde bestemte evner og værktøjer, der kan sikre den nødvendige opbakning og tilslutning til ønsket om en ændring, der samtidig kan imødekomme et eventuelt kollektivt handlingsproblem. Hertil nævner entreprenøren fire værktøjer og egenskaber.

Entreprenøren skal som det første være villig til at løbe en risiko i forhold til sit omdømme og sin politiske position, der i forbindelse med handlinger har uforudsete konsekvenser (Schneider & Teske;1995;s.50). I den sammenhæng påpeger Mintrom, at alle aktører på den politiske scene løber en risiko, og at det på den baggrund ikke er et karaktertræk, der specifikt kendetegner en entreprenør (Mintrom;2000;s.154). Jeg vælger her at følge Schneider og Teskes tilgang, der definerer entreprenøren som kendetegnet ved en særlig villighed til at løbe en risiko ved at introducere et konkret politisk tiltag. Logikken er, at jo større nyskabelser og mere komplekse problemstillinger jo større er entreprenørens risiko. I dette speciale, der omhandler kommunernes valg af organisationsstruktur, vil en entreprenør således løbe en særlig risiko, da valget af en ny organisationsstruktur alt andet lige vil medfører et reduceret antal prestigefyldte poster såsom borgmestre, kommunaldirektører og forvaltningschefer

Dernæst skal entreprenøren kunne identificere problemer og dertil koble løsninger. Derfor skal entreprenøren være opmærksom og kunne se muligheder, hvilket medfører kreativitet. Hertil kommer, at det også er vigtigt, at entreprenøren har en god indsigt i det område, hvor ændringen skal finde sted (Mintrom;2000;s.152-153). I koblingen af problemer og løsninger skal det på én gang være muligt at overbevise andre om, at løsningen er den bedste til et givent problem. Samtidig skal den valgte løsning være til mest muligt nytte for entreprenøren selv. Selve koblingen ved en løsning sker ved, at entreprenøren skaber behov og indrammer situationen, så den passer til den løsning, der er bedst for entreprenøren (Schneider & Tesker;1995;s.42 ff.).

For det tredje skal entreprenøren kunne skabe de termer, der bruges i debatten. Dette værktøj knytter sig til entreprenørens egenskaber i forhold til at indramme problemer, således at den mest fordelagtige løsning bliver valgt. Ved at danne grundlaget for debatten har entreprenøren mulighed for at påvirke, hvilke dele af et givent emne der skal fokuseres på (Mintrom;1997;s.740).

Endelig skal entreprenøren kunne samle og koordinere netværk af personer, der har de nødvendige ressourcer til at få gennemført en ændring (Mintrom;1997;s.739). Som vist er entreprenøren afhængig af at kunne overbevise andre om nødvendigheden af gennemførslen af sine ideer for at kunne opnå status og magt. Fælles for de evner en entreprenør forventes at besidde er, at de bygger på evnen til at kommunikere med andre, hvilket medfører social interaktion. I den sammenhæng påpeger Mintrom, at det er vitalt, at entreprenøren er social kompetent, og er i stand til at skabe kontakt på flere forskellige niveauer alt efter, hvem der er inddrages for at få den ønskede ændring gennemført (Mintrom;2000;s.124). At være social kompetent indebærer at kende sine omgivelser og vide, hvornår timingen for introduktionen af en nyskabelse er korrekt. Det kan betyde, at entreprenøren bliver nødt til at holde lav profil indtil vedkommende opfatter tiden som værende moden til nye tiltag (Mintrom;2000;s.142). Næste afsnit vil indeholde kritik af entreprenørteorien.

4.2.4 Kritik af entreprenørteorien

Definitionen af den politiske entreprenør sker ved en række evner, handlinger og værktøjer. Med denne definition skulle det være mulig at anvende teorien i forhold til en konkret analyse af tilstedeværelsen af en politisk entreprenør. Der er imidlertidig stadig problemer knyttet til definitionen og dermed også anvendelsen af teorien, der fortjener at få nogle ord med på vejen.

Det første kritikpunkt, der kan rettes mod definitionen af den politiske entreprenør er, at det ikke er klart, hvorvidt det er et krav, at en aktør skal besidde alle de nævnte egenskaber for at kunne defineres som en entreprenør. I det tilfælde, at det ikke er nødvendigt at besidde dem alle, er der tvivl om, hvordan de forskellige egenskaber skal vægtes indbyrdes og derved afgøre om en aktør lever op til entreprenørdefinitionen. Da teorien ikke angiver nogen retningslinier for dette område, har jeg valgt at arbejde ud fra, at entreprenøren ikke skal besidde alle evner og værktøjer. I stedet vil den endelige vurdering af, om centrale aktører kan identificeres som politiske entreprenører bero på et skøn af den enkeltes evner og værktøjer i hvert case.

I forlængelse af de nævnte evner og værktøjer er det et problem, at de bygger på et sæt af begreber, der er vanskelig at afgrænse snævert, og hvor operationaliseringen ikke er entydig. Teorien opstiller ingen klar definition af f.eks. hvor mange personer, det kræver for at kunne karakteriseres som et netværk. Videre er det heller ikke klart, hvor meget information der skal tilbageholdes for, at det kan betragtes som en strategi. Operationaliseringen vil derfor afhænge af den enkelte analyses objekt og kontekst og dermed variere fra analyse til analyse.

Endelig kan det diskuteres, hvorvidt rækken af entreprenørens evner og værktøjer er udtømmende. I analysen vil der blive forsøgt at kompensere for dette ved at tage udgangspunkt i de nævnte strategier, men også inddrage andre, hvis de viser sig at være til stede. Schneider og Teske kommer også ind på det, men konkludere blot, at det er nødvendig at se nærmere på dette fremover, hvis entreprenørteorien skal videreudvikles (Schneider & Teske;1992;s.740).

Ovenstående gennemgang og kritik af henholdsvis DiMaggio og Powells klassiske teori om isomorfisme og entreprenørteorien vil være udgangspunktet for den efterfølgende analyse, af valget af organisationsstruktur og om centrale aktører har spillet en mere eller mindre afgørende rolle på dette valg i forhold til de valgte case kommuner. Dvs. hvordan case kommunerne håndterer udfordringen ved, at de skal opbygge en ny organisationsstruktur. Men inden, vil der i næste kapitel blive udarbejdet teser på baggrund af den ovenfor gennemgået teori.

Kapitel 5

5.0 Tesegenerering

I forhold til problemstillingen og den valgte teori, er det interessante spørgsmål, hvordan de nye kommuner vælger deres organisationsstruktur, og hvad der kan være årsag til dette valg. I denne sammenhæng fremhæves isomorfisme som en form for organisering af strukturer og processer i det lokale politiske og administrative system, og hvilke faktorer, omstændigheder og kontekster, der fremmer isomorfisme. Endvidere fremhæves handlen fra en politisk entreprenør og dennes - måske afgørende - indflydelse på valget af organisationsstruktur. Isomorfisme stilles i centrum for forklaringerne på kommunernes valg af organisationsstruktur, mens den politiske entreprenør og dennes karakteristika, egenskaber og strategier anvendes som en anden vinkel i forhold til kommunernes valg af organisationsstruktur.

Selve analysen vil være struktureret efter denne tilgang. En logisk opbygning af analysen er således indledningsvist at analysere kommunerne udfra DiMaggio og Powells begreb om isomorfisme og den deraf følgende proces for at komme nærmere en forklaring på kommunernes valg af organisationsstruktur. I det nedenstående opstilles således først en række teser, der kan være behjælpelige i forhold til analysen af kommunernes valg af organisationsstruktur. Dernæst bliver der på baggrund af entreprenørteorien opstillet teser til brug for analysen af, om det er muligt at identificere politiske entreprenører, og hvilken rolle, de i givet fald har spillet i de to case kommuner. Forventningen er, at de to analysedele tilsammen vil give en fyldestgørende forklaring på kommunernes valg af organisationsstruktur som en af mange udfordringer ved kommunalreformen. Endvidere vil dette kapitel også indeholde specialets forklaringsmodel, der skal være med til at give et overblik over selve analysen.

5.1 Teser om kommunernes usikkerhed og netværk

I analysen af kommunernes valg af organisationsstruktur er det forventningen, at særligt to parametre har indflydelse på valget af organisationsstruktur og dermed deres muligheder for at skabe en bæredygtig kommune. Her er der tale om usikkerhed og stærke netværk, der forventes at øge sandsynligheden for isomorfisme. Dette undersøges ved at opstille teser indenfor hvert af de relevante områder. Det skal i denne sammenhæng bemærkes, at det ikke yderligere vil blive undersøgt, hvorvidt kommunerne gennem deres valg af organisationsstruktur opnår bæredygtighed. Fokus for dette speciale er som bekendt på selve valget af organisationsstruktur og de forskellige aspekter og elementer, der kan have indflydelse på dette valg.

Kommunernes usikkerhed

Ifølge teorien vil begrebet usikkerhed påvirke aktørerne således, at deres handlemuligheder begrænses, da det bliver vanskeligere at planlægge og opstille planer for fremtiden. På den baggrund vil presset fra omgivelserne med stor sandsynlighed få større indflydelse på beslutningerne. En aktør, der skal træffe et vigtigt valg, men ikke har noget sikkert grundlag at gøre det ud fra, vil være tilbøjelig til at se sig om i omgivelserne efter løsninger, der har opnået legitimitet. Endvidere oplever kommunerne andre former for usikkerhed. Særligt i forhold til opgavevaretagelsen og beslutningsprocesserne. Det er specielt i forhold til den politiske ledelse med skiftende flertal og produktionen af offentlige service- og tjenesteydelser, der ofte er svært målbare, hvilket er med til at øge sandsynligheden for isomorfisme. Dette kommer særligt til udtryk i forhold til opgaveløsningen. Da det forventes, at en organisation inden for et organisatorisk felt, hvor der er usikkerhed om, hvordan en opgave skal løses har en tendens til isomorfisme. Kommunalreformen bidrager i denne sammenhæng med yderligere usikkerhed pga. den nye opgavefordeling og et utal af andre udfordringer, der følger af reformens omfang.

Tese

Jo mere usikkerhed kommunerne oplever i valget af organisationsstruktur, jo større tendens vil der være til efterligning af andre succesfulde organisationer.

Udover de ovenfor nævnte former for usikkerhed er kommunerne kendetegnet ved stærke netværk. Først og fremmest i kraft af KL, der med reformen nu repræsenterer alle danske kommuner. Endvidere er leder- og fagnetværk også meget udbredt i kommunerne. Disse forskellige netværk vil udgøre fora for udveksling af ideer og principper. I denne sammenhæng forventes det, at jo mere de indflydelsesrige aktører deltager i faglige netværk i en organisation eller inden for et organisatorisk felt jo større tendens til isomorfisme.

Tese

Jo mere politiske og administrative ledere deltager i faglige netværk, jo mere sandsynlig er efterligning.

Den samlede teoretiske forventning er overordnet set, at det kommunerne primært bekymrer sig om i forbindelse med deres valg af organisationsstruktur er, hvordan de skal opnå legitimitet. Dette fokus fører til isomorfisme i forhold til autoritative modeller og dermed efterligning af andre succesfulde organisationer inden for kommunernes organisatoriske felt. I forhold til valget af organisationsstruktur vil de større enheder gøre det vanskeligere for case kommunerne at opnå den legitimitet, der er central for deres overlevelse og andres accept af dem i deres omgivelser. Dette, da kommunalreformen ændrer, på to væsentlige forhold, der har betydning for kommunernes organisation; de får flere indbyggere og de bliver geografisk større. Det interessante i denne sammenhæng i forhold til analysen er, om kommunerne opnår denne legitimitet. I fald kommunerne opnår legitimitet er det forventningen, at case kommunerne henter erfaringer i forhold til forskellige organisationsformer i deres omgivelser. På den baggrund vil det være udgangspunktet for analysen at undersøge, hvorvidt case kommunerne i det hele taget opnår legitimitet, hvordan det kommer til udtryk og om det skyldes isomorfisme. Denne del af analysen undersøges på baggrund af følgende tese:

Tese

Jo større kommunerne bliver, jo større legitimitet vil de opnå i forbindelse med valget af organisationsstruktur - og skyldes den større legitimitet isomorfisme?

Efter denne gennemgang af de teoretiske udledte teser på baggrund af DiMaggio og Powells teori vil den næste del omhandle de teser, der udledes på baggrund af teorien om den politiske entreprenør.

5.2 Teser omkring den politiske entreprenør

Som den teoretiske ramme lægger op til, anses den politiske entreprenør som havende en vis betydning i forhold til kommunernes valg af organisationsstruktur. Det vil således blive undersøgt, om en eller flere af de centrale aktører, på baggrund af deres rolle i valget af organisationsstruktur kan identificeres som en politisk entreprenør. En sådan analyse vil være med til at besvare problemstillingen, om hvordan kommunerne håndterer udfordringerne ved kommunalreformen i forhold til organisationsstrukturen. Til at undersøge, hvorvidt centrale aktører har indtaget rollen som politisk entreprenør, opstilles der to teser:

For det første arbejder den politiske entreprenør ud fra incitamenter om opnåelse af politisk status og magt, hvilket kan opnås ved strategisk brug af information og etablering af adgangsbarrierer. I forhold til tilbageholdelse af central information vil det blive undersøgt om centrale aktører har forsøgt at tilbageholde information, for derved at stille sig bedre end sine politiske modstandere. Analysen vil således undersøge anvendelsen af alternative modeller og den løbende informationsstrøm mellem de centrale aktører under debatten om og arbejdet med valget af organisationsstruktur.

I analysen af etablering af adgangsbarrierer forventes det, at entreprenøren har skabt adgangsbarrierer for sine modstandere ved at holde beslutningskompetencen i venues, hvor modstanderne ikke har adgang. Det politiske venue bliver, som sagt karakteriseret ud fra to parametre: 1) Er det et allerede eksisterende venue, eller er det etableret specifikt i forbindelse med valget af organisationsstruktur og 2) Fungerer det relativt uafhængigt af kommunalbestyrelserne eller fungerer det efter mandat fra kommunalbestyrelserne. Til den første knytter sig en forventning om, at et veletableret venue giver entreprenøren bedre muligheder for at få sine holdninger igennem og dermed vælge en organisationsstruktur, der er i overensstemmelse med entreprenørens holdninger. Til den anden parameter er forventningen, at når et venue fungerer relativt uafhængig af kommunalbestyrelserne, giver det entreprenøren bedre muligheder for at gennemføre sine ideer. Tilbageholdelsen af central information og etableringen af adgangsbarrierer undersøges ved følgende tese:

Tese

En eller flere centrale aktører har tilbageholdt central information og skabt adgangsbarrierer for at ekskludere politiske modstandere fra at opnå indflydelse.

For det andet vil den politiske entreprenør støde ind i nogle specielle problemer, der knytter sig til det kollektive handlingsproblem, som stiller specifikke krav til entreprenørens egenskaber og værktøjer. I forhold til dette speciale knytter det kollektive handlingsproblem sig til valget af organisationsstruktur. I dette tilfælde er det offentlige gode en model for organisationsstruktur, og det er tilvejebringelsen af denne, den politiske entreprenør skal have de øvrige politiske aktører involveret i. For den politiske entreprenør er der særlig to problemer forbundet med at skabe opbakning til en given organisationsstruktur. For det første det klassiske kollektive handlingsproblem; den valgte organisationsstruktur kommer til at gælde for alle, uanset om de har bidraget til at få den gennemført eller ej. Dette kan være med til at begrænse den enkelte politikers incitament for at involvere sig. For det andet gør det sig gældende, at en ny organisationsstruktur sandsynligvis vil betyde en øget risiko for, at lokalpolitikeren og forvaltningschefen efterfølgende vil miste sit hverv. Den politiske entreprenør skal forsøge at overbevise de lokale politikere om, at de skal medvirke til at nedlægge sig selv. Dermed er det vist i forbindelse med valget af organisationsstruktur, at den politiske entreprenør skal overvinde det kollektive handlingsproblem og overbevise lokale politikere om, at de skal sætte deres egen politiske post på spil. Det er dog stadig af betydning, at den politiske entreprenør skal sælge sine ideer vha. ikke-materielle goder. Dertil kan entreprenøren gøre brug af fire typer af værktøjer. Brugen af disse vil blive undersøgt i kraft af nedenstående tese:

Tese

En eller flere centrale aktører besidder de specifikke egenskaber og har benyttet sig af de særlige værktøjer, der er nødvendige for at overvinde det kollektive handlingsproblem herunder 1) villighed til at løbe en risiko i forhold til sit omdømme og politiske position, 2) evne til at definere problemer og koble løsninger, 3) evne til at skabe termer i debatten og 4) evne til at samle og koordinere netværk og koalitioner.

Her ovenfor blev der udarbejdet teser på baggrund af teorien om den politiske entreprenør. Selve kapitlet generede specialets teoretiske udledte teser. Næste kapitel vil indeholde en faktuel gennemgang af de valgte case kommuner og deres situation omkring sammenlægningstidspunktet.

Kapitel 6

6.0 Præsentation af de to cases

I dette kapitel præsenteres case kommunerne, og med det formål at give en overordnet fremstilling af de kommuner, der er en del af de valgte sammenlægninger. Endvidere er formålet med dette afsnit at beskrive forløbet omkring implementeringen af kommunalreformen. Afsnittet vil være faktuel præget. En mere dybdegående gennemgang og præsentation af centrale aktører vil ske i forbindelse med selve analysen. De to cases, jeg har valgt at inddrage i specialet, repræsenterer hver deres type af sammenlægning, hvilket betyder, at de gængse modeller for sammenlægning bliver en del af dette speciale. Derigennem bliver det muligt at belyse, hvordan kommuner med forskellige forudsætninger håndterer valget af organisationsstruktur.

Nedenfor leveres en kort præsentation af de enkelte kommuner involveret i dette speciale. Der er udvalgt enkelte nøgletal for de 9 involverede kommuner, hvilket tjener til at give en meget overordnet introduktion til kommunerne. De viste nøgletal er alle fra 2004, der var det år, hvor alle kommuner på den ene eller den anden måde påbegyndte sammenlægningsplanerne. Efterfølgende gives et kort oprids af forløbet omkring implementeringen af kommunalreformen og valget af organisationsstruktur.

6.1 Ny Vejle kommune

Den nye Vejle Kommune er blevet dannet af fem kommuner (Børkop, Egtved, Give, Jelling og Vejle) og Grejs sogn. Det var sidst på året i 2004, at fire ud af fem kommuner blev enige om en sammenlægning. Egtved Kommune besluttede sig først endelig for sammenlægning med de andre kommuner ved en afstemning i starten af 2005. Herefter blev der nedsat en politisk og administrativ styregruppe. Den politiske styregruppe er sammensat af fem forhandlingsgrupper med fire medlemmer i hver, der repræsenterer de fem kommuner. Den administrative styregruppe er sammensat af to chefer/direktører fra hver kommune. Denne styregruppe blev nedlagt i starten af april måned 2005, hvor direktionen for den nye Vejle Kommune overtog styregruppens opgaver. Disse to styregrupper har haft det overordnede ansvar for sammenlægningsprocessen og dermed også at indstille et forslag til sammenlægningsudvalget om den fremtidige organisationsstruktur for den nye Vejle Kommune.

Præsentation af udvalgte nøgletal.

Nedenstående tabel viser de nye vejlensiske kommuners indbyggertal samt tre udvalgte økonomiske nøgletal fra Indenrigs- og sundhedsministeriet.

Tabel 6.1 Udvalgte nøgletal for kommunerne i Ny Vejle Kommune

	
	Indbyggertal:
	Beskatningsgrundlag efter udligning. Kr./indb.1
	Udskrivningsskat (%)2
	Antal fuldtidsledige mellem de 17-66 årige (%)3

	Børkop:
	11.246
	136.800
	20,5
	3,5

	Egtved:
	15.176
	133.181
	20,1
	3,7

	Give:
	14.169
	129.917
	21,5
	4,0

	Jelling:
	5.758
	123.175
	22,5
	3,1

	Vejle:
	55.750
	140.212
	18,6
	5,2

	Landsgennemsnit:
	19.917
	138.007
	21,1
	4,8


Definitioner:

1) Kommunens budgetterede beskatningsgrundlag tillagt eller fradraget kommunens tilskud eller tilsvar – omregnet til beskatningsgrundlagsværdi- fra den mellemkommunale udligning af beskatningsgrundlaget pr. indbygger pr. 1. januar.

2) Den primærkommunale udskrivningsprocent, eksklusiv Københavns og Frederiksberg Kommuner.

3) Gennemsnitligt antal fuldtidsledige i kommunerne pr. 1. januar. Giver summarisk billede af omfanget af ledighed. Det samlede antal berørt af ledighed er væsentligt større.
De vejlensiske kommuner tilhører indbyggermæssigt gruppen af forholdsvis små kommuner i Danmark. Eneste undtagelse er Vejle Kommune med sin ca. 55.000 indbyggere. I forhold til de tre udvalgte nøgletal placerer kommunerne sig generelt bedre end landsgennemsnittet. Beskatningsniveauet er under gennemsnittet med undtagelse af Vejles beskatningsniveau. Udskrivningsprocenten er særligt for Jelling Kommune relativt højere end gennemsnittet, mens Give Kommune ligger lidt højere end gennemsnittet. De andre kommuner ligger under gennemsnittet, hvor Vejle Kommune har den klart laveste udskrivningsprocent. Af tabellen fremgår det også, at kommunerne har en relativ lav ledighedsprocent i forhold til de øvrige kommuner i Danmark med undtagelse af Vejle Kommune, der har en relativ høj ledighedsprocent i forhold til landsgennemsnittet.

Formålet med det følgende afsnit er at give et overblik over sammenlægningsforløbet i den nye Vejle Kommune op til og med beslutningen om, at de fem kommuner vælger at gå sammen i en ny storkommune.

Forløbet omkring sammenlægningen
Før de reelle forhandlinger om en ny storkommune, med Vejle som hovedby, kunne gå i gang, skulle det først afklares om Vejle Kommune skulle være en del af Region Midtjylland eller Region Syddanmark. Derfor var der den 13. juni 2004 folkeafstemning i Vejle om spørgsmålet. Et valg, der blev overskygget af valget til Europaparlamentet og mange vælgere var ikke klar over, at de også samtidig skulle vælge region. Befolkningen i Vejle Kommune stemte mod nord, og på den baggrund fik Vejle Kommune særstatus således, at det var muligt for byrådspolitikerne at trodse regeringens udkast til regionsgrænser. En mulighed som byrådspolitikerne ikke benyttede, da de med borgmesteren i spidsen ikke kunne sig nej til tilbuddet om, at Vejle blev hovedby for Region Syddanmark. Med afgørelsen om, at Vejle Kommune for fremtiden blev en del af den sydlige region, indgik kommunen en aftale om sammenlægning med Jelling Kommune. Herefter meldte flere kommuner sig som mulige samarbejdspartnere eller sammenlægningskandidater. På den baggrund indledte Vejle og Jelling Kommuner forhandlinger med Børkop, Egtved og Give Kommuner. Børkop Kommunes fremtid blev lagt i hænderne på borgerne, og derfor blev der den 6. oktober 2004 afholdt folkeafstemning om, om Børkop Kommune skulle lægges sammen med Vejle eller Fredericia, da Børkop også havde forhandlet om sammenlægning med Fredericia Kommune. Et stort flertal i byrådet med borgmesteren i spidsen anbefalede en sammenlægning med Fredericia. Alligevel valgte borgerne, at Børkop Kommunes fremtid lå i Vejle. Dette blev vanskeliggjort af, at Børkop Kommune ikke i første omgang var interesseret i at optage Give Kommune i en evt. sammenlægning, da byrådspolitikerne i Børkop mente, at den nye kommune ville blive for stor. Samtidig havde Give Kommune forsøgt at få kommunes fremtid afklaret. Dette arbejde blev vanskeliggjort af, at nabokommunerne Billund og Grindsted afviste Give Kommune til en sammenlægning. Nabokommunerne mod nord Brande og Nørre-Snede ville gerne lægges sammen med Give, hvis det blev i Region Midtjylland og ikke Region Syddanmark. Give Kommune kunne ikke se sig selv i Region Midtjylland, da kommunes tilknytning var større mod syd. På den baggrund blev der udskrevet folkeafstemning den 2. november 2004, hvor borgerne skulle tage stilling til en sammenlægning med Vejle og Jelling Kommuner. Resultatet af afstemningen blev, at Give Kommune skulle være en del af Ny Vejle Kommune. Udgangspunktet for Egtved Kommune var, at kommunen skulle være selvstændig og indgå i et forpligtende samarbejde med Vejle eller Kolding Kommune. Dette blev der arbejdet hårdt for at opnå. Undervejs i dette arbejde gik det op for byrådspolitikerne i Egtved, at kommunen vil blive sat helt uden for indflydelse, hvis den indgik i et forpligtende samarbejde. Samtidig bød Vejle Kommune Egtved velkommen, hvis kommunen vil være en del af Ny Vejle Kommune. På den baggrund blev der den 10. januar 2005 afholdt folkeafstemning i Egtved om en sammenlægning med Vejle Kommune. Således blev Ny Vejle Kommune en realitet.
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Kilde: Egen udformning




Efter gennemgang af Vejle Kommune vil Jammerbugt Kommune i det følgende være i fokus.

6.2 Jammerbugt Kommune

Jammerbugt Kommune blev dannet af de fire kommuner Aabybro, Brovst, Fjerritslev og Pandrup Kommuner. Det var i december måned 2004, at de fire kommuner endeligt besluttede sig for en sammenlægning. Derefter blev der nedsat en politisk og administrativ styregruppe. Den politiske styregruppe bestod af 7 politikere fra hver kommune. På niveau med den politiske styregruppe valgte man i Jammerbugt Kommune at nedsætte et forretningsudvalg bestående af de fire borgmestre og yderligere et medlem fra hver kommunalbestyrelse. Den administrative styregruppe blev dannet af kommunaldirektørerne for de involverede kommuner. Disse styregrupper har til sammen været ansvarlige for sammenlægningsprocessen og i sidste ende indstillede de et forslag til sammenlægningsudvalget om den fremtidige organisering af Jammerbugt Kommune. Dette fremgår også af det følgende.

Præsentation af udvalgte nøgletal
Nedenstående tabel viser indbyggertallet samt tre udvalgte økonomiske nøgletal for kommunerne, der indgår i den nye Jammerbugt Kommune. Tallene er hentet fra Indenrigs- og sundhedsministeriets kommunale nøgletal.

Tabel 6.2 Udvalgte nøgletal for kommunerne i Jammerbugt Kommune

	 
	Indbyggertal:
	Beskatningsgrundlag efter udligning. Kr./indb.
	Udskrivningsskat (%)
	Antal fuldtidsledige mellem de 17-66 årige (%)

	Brovst:
	8.353
	130.051
	22,3
	6,4

	Fjerritslev:
	8.517
	131.123
	22,0
	5,3

	Pandrup:
	10.676
	132.415
	21,0
	5,8

	Aabybro:
	11.317
	133.551
	21,0
	5,8

	Landsgennemsnit:
	19.917
	138.007
	21,1
	4,8


Definitioner:

1) Kommunens budgetterede beskatningsgrundlag tillagt eller fradraget kommunens tilskud eller tilsvar – omregnet til beskatningsgrundlagsværdi- fra den mellemkommunale udligning af beskatningsgrundlaget pr. indbygger pr. 1. januar.

2) Den primærkommunale udskrivningsprocent, eksklusiv Københavns og Frederiksberg Kommuner.

3) Gennemsnitligt antal fuldtidsledige i kommunerne pr. 1. januar. Giver summarisk billede af omfanget af ledighed. Det samlede antal berørt af ledighed er væsentligt større.
Oversigten viser, at kommunerne hører til i gruppen med små kommuner. Indbyggermæssigt ligger de alle et stykke under landsgennemsnittet. Dette er også tilfældet for beskatningsgrundlaget, hvor alle kommunerne placerer sig lavt i forhold til de øvrige kommuner i Danmark. I forhold til skatteprocenten placere de to store kommuner Pandrup og Aabybro sig lige omkring landsgennemsnittet, mens Brovst og Fjerritslev er et stykke over gennemsnittet. Ledighedsniveauet i de fire kommuner er alle langt over landsgennemsnittet.

Formålet med nedenstående afsnit er at give et overblik over sammenlægningsforløbet i den nye Jammerbugt Kommune op til og med beslutningen om, at de fire kommuner danner den nye kommune

Forløbet omkring sammenlægningen

Tilblivelsen af en ny kommune ved Jammerbugten bliver relativ hurtigt en realitet, da Brovst Kommune på et byrådsmøde i januar 2004 vedtog at gå efter en kommunesammenlægning omkring Jammerbugten. I forsøget på at danne den nye kommune holdt økonomiudvalgene i Fjerritslev, Pandrup, Aabybro og Brovst Kommuner et afklaringsmøde om de andre kommuners holdning til en ny kommune. Her kom det frem, at meldingen fra Brovst og Aabybro Kommuner var klar. De ønskede begge at være en del af en ny Jammerbugt Kommune bestående af de to nævnte samt Pandrup og Fjerritslev. På daværende tidspunkt havde hverken Fjerritslev eller Pandrup Kommuner afklaret deres situation i forhold til andre muligheder for sammenlægning eller selvstændighed. Pandrup Kommune forsøger herefter, at danne en helt ny kommune bestående af Brønderslev, Aabybro, Løkken-Vrå, Brovst og Pandrup (Himmerlandsmodellen). Dette forsøg mislykkes og herefter forelå der to muligheder for Pandrup; at gå sammen med Aabybro og Brovst eller Løkken-Vrå og Brønderslev. På den baggrund indledte Pandrup Kommune i september 2004 forhandlinger med Brovst og Aabybro om en ny kommune. Først senere kom Fjerritslev med i samarbejdet, da kommunen først skulle have afklaret sin fremtid. Derfor blev der i Fjerritslev afholdt vejledende folkeafstemning i november 2004 om den fremtidige kommunestruktur. Resultatet af afstemningen viste, at der flertal for Jammerbugt modellen. Fjerritslev Kommune indgår nu i det administrative arbejde for den nye Jammerbugt Kommune.
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Kilde: Egen udformning
Efter denne gennemgang af case kommunerne vil de metodiske overvejelser i forbindelse med dataindsamlingen blive præsenteret i det følgende kapitel inden dette speciales analysedel.

Kapitel 7

7.0 Datagrundlag

Sigtet med indsamlingen af datagrundlaget er at opbygge et så solidt grundlag for analysen som muligt. Indsamlingen er sket med udgangspunkt i specialets problemstilling, formål og analysemodel, ligesom forskellige teoretiske, metodiske og praktiske overvejelser er blevet inddraget i indsamlingsprocessen.

Det empiriske grundlag for specialet bygger på en række kvalitative og kvantitative data. Det kvalitative datagrundlag bygger på interviews med borgmestre og kommunaldirektører fra de ni implicerede kommuner. Blandt de vejlensiske kommuner har jeg interviewet to af de fem borgmestre og en af de fem kommunaldirektører. I Jammerbugt har jeg interviewet to ud af fire borgmestre og to ud af fire kommunaldirektører. I alt omfatter den kvalitative del syv interviews. Hertil kommer at andre kvalitative data inddrages, form af referater fra byrådsmøder, diverse arbejdspapirer og andet relevant kildemateriale.

Den kvantitative del af empirien bygger på kommunale nøgletal. Nøgletallene er hentet fra Indenrigs- og sundhedsministeriet, hvor de involverede kommuners nøgletal på fire udvalgte parametre er sammenlignet med gennemsnittet for samtlige kommuner i Danmark. Nedenfor vil de metodiske overvejelser omkring dataindsamlingen nærmere blive gennemgået.

7.1 Interviewguide

Formålet med at udarbejde en interviewguide er primært at sikre en bedre validitet og reliabilitet af selve interviewene. Desuden er guiden med til at danne et overblik over, hvordan interviewene kan struktureres og udføres. Guiden vil derfor være en oversigt over de metodiske overvejelser, der er blevet gjort i forbindelse med indsamling af empiri (Kvale;1997;s.95).

Indsamlingen af empiri vil være interviews med nuværende og tidligere borgmestre og kommunaldirektører for case kommunerne herunder de gamle kommuner. Interviewene med borgmestrene blev valgt, fordi de anses som de vigtigste beslutningstagere, og forventes derfor at være centrale aktører i valget af organisationsstruktur i de to cases. Interviewene med kommunaldirektørerne blev valgt, da de har været involveret i hele processen fra de første overvejelser til det endelige valg af organisationsstruktur. Derved kan de være med til at give et godt billede af, hvilke tanker, ideer og alternative modeller for organisationsstruktur, der har været i spil, før det afgørende valg. Samtidig har kommunaldirektørerne været på afstand af det politiske spil, og derfor vil det være sandsynligt, at de kan give et mere objektiv billede af den politiske proces bag valget af organisationsstruktur.

En interviewguide indeholder ifølge Steinar Kvale (1997) følgende punkter:

1) Tematisering: Formålet med interviewene fastlægges.

2) Operationalisering: Formålet er at omformulere og konkretisere teorierne – ny-institutionalisme og den politiske entreprenørteori – til spørgsmål, der skal fungere som en overordnet ramme for dataindsamlingen.

3) Overordnet metode, udvælgelse og indsamlingsprocedure: Heraf vil fremgå de overordnede metodiske overvejelser i forbindelse med interviewene.

4) Interview: Heraf vil fremgå hvordan interviewene udføres, og metodiske overvejelser i forbindelse med kvaliteten af interviewene.

5) Transskribering.
6) Analyse.

7) Verificering.

(Kvale;1997;s.95)

7.1.1 Tematisering

Overordnet er meningen med tematiseringen:

”[…] begrebsafklaring og teoretisk analyse af det undersøgte tema og formulering af forskningsspørgsmål”.

(Kvale;1997;s.99)

Hensigten med at foretage interviews er at få en større indsigt i og viden om kommunernes valg af organisationsstruktur, end det har været muligt at få gennem andre data som eksempelvis diverse byrådsreferater, avisartikler, pressemeddelelser og andet tilgængeligt relevant kildemateriale.

7.1.2 Metode for operationalisering

Formålet med denne fase i udarbejdelsen af interviews er at konkretisere de valgte teorier og derved opstille brugbare spørgsmål, der er dækkende i forhold til specialets problemstilling og de centrale teoretiske begreber. Desuden skal operationaliseringen fungere som en ”rød tråd” mellem empiri og teori. Interviewguiden er udfærdiget, således at den er tilpasset problemstillingen. I den sammenhæng har valget af teorier været afgørende for valget af undersøgelsesdesign. Interviewene anvendes som en mulighed for at opnå indsigt i en svær tilgængelig proces – kommunernes valg af organisationsstruktur – og derved er de med til at belyse de elementer, mekanismer og faktorer, der kan være med til at forklare kommunernes valg. Samtidig vil disse være med til at besvare specialets problemstilling.

Validiteten af de indsamlede data skal sikres gennem oprationaliseringen. Det betyder, om man rent faktisk undersøger det, man ønsker at måle (Nielsen;1998;s.69). I den forbindelse er det indholdsvaliditeten, der ønskes sikret ved at udforme spørgsmålene på en sådan måde, at de er dækkende for problemstillingen og de data, der indfanges.

I forbindelse med udarbejdelsen af dette speciale er den sociologiske ny-institutionalisme og teorien om den politiske entreprenør valgt. Disse teorier ønskes benyttet til at tydeliggøre, hvilke aspekter, mekanismer og elementer, de enkelte kommuner lægger vægt på i forhold til deres valg af organisationsstruktur. Der arbejdes med to centrale begreber, der skal afdækkes gennem interviewene. Begreberne er ” institutionel isomorfisme” og ”den politiske entreprenør”. Disse to begreber vil blive operationaliseret i samspil med teorierne således, at de munder ud i konkrete spørgsmål, der er anvendelig i forhold til specialets analysedel. I det følgende vil der kort blive introduceret to forskellige måder at operationalisere på.

Operationalisering

I dette afsnit vil først Yin’s operationaliseringsmodel blive præsenteret, hvorefter Nielsen’s model vil blive beskrevet. Afsnittet vil blive afsluttet med en begrundelse for valget af operationaliseringsmodel.

Operationaliseringen finder sted gennem forstudier, der fører til formulering af et program vedrørende indhold, form og metode og disses teoretiske forudsætninger. En sådan protokol skal generelt indeholde følgende dele:

· Introduktion til casestudiet og formålet med protokollen

· Dataindsamlingsmetode

· Casestudie spørgsmål

· Resumé af rapport om casestudie

(Yin;2003;s.69)

Alle fire dele er centrale i casestudiet, men i denne sammenhæng vil fokus primært være på casestudie spørgsmålene og udarbejdelsen af dem, da det er her selve operationaliseringen finder sted, og det er protokollens hovedformål. Yin arbejder udfra to overordnede principper i forhold til formuleringen af spørgsmål. Her er der tale om 1) spørgsmålenes generelle orientering og 2) spørgsmålenes niveau (Yin;2003;s.74).

Den generelle orientering handler om, at spørgsmålene er en hjælp til forskeren og ikke den interviewede. Dvs. de skal fungere som en huskeseddel om de informationer og data, som forskeren skal indsamle og hvorfor. Spørgsmålene skal formuleres, således at de dækker problemstillingen bedst muligt. Dette kan ifølge Yin ske på fem niveauer
. Disse forskellige niveauer af spørgsmål inddrages i dataindsamlingen alt afhængig af, hvilket casestudie design der er valgt. I tilfælde af et enkelt casestudie design er det kun niveau et og to, der inddrages. Er der derimod tale om et multipelt casestudie design skal alle niveauer inddrages.

En anden måde at operationalisere på er vha. Peter Nielsens model (Nielsen;1998;s.64-67). Modellen skal hjælpe med at sikre validiteten af interviewene. Modellen bygger på følgende:

1) Nominel definition: Indholdsbestemmende og afgrænsende i forhold til det abstrakte begreb.

2) Dimensioner: Fastlægge de entydige dimensioner eller aspekter begrebet indeholder.

3) Operationel definition: Angive hvorledes dimensionerne skal identificeres og klassificeres.

4) Indikatorer: Etablering af målepinde eksempelvis adfærd, der repræsenterer dimensionerne.

(Nielsen;1998;s.65)

Modellen ønskes benyttet, idet den er mere konkret og dermed mere håndterbar i forhold til Yin’s operationaliseringsmodel. Denne kræver en del flere ressourcer, end der er til rådighed i denne sammenhæng. På den baggrund ønskes Nielsens model anvendt til at definere de enkelte begreber, hvorefter de aspekter, som begreberne indeholder, og som er relevante i forhold til problemstillingen, vil blive fremhævet.

”Den operationelle definition skal angive, hvordan kriterierne for den empiriske måling skal tilvejebringes”

(Nielsen;1998;s.65)

Dette skal konkretiseres og formuleres som spørgsmål, der kan måle de ønskede fænomener.

I det følgende vil Nielsens model nøje blive fulgt, og derfor begyndes der med en nominel definition af begreberne ”isomorfisme” og ”den politiske entreprenør”. Dette er gjort ved i nedenstående at udlede alle de begreber, der karakteriserer de valgte teorier og problemstillingen. Alle disse forskellige begreber bliver så indplaceret i forskellige dimensioner, der er det andet trin ifølge Nielsens model. Denne dimensionering betyder, at begreberne skal indplaceres i de to aspekter, der måles på i dette projekt – ”isomorfisme” og ”den politiske entreprenør”.

Sociologisk ny-institutionalisme:

Valg af model: Måles ved om den valgte model hurtigt blev fastlagt, eller om der var diskussion og debat om, hvilken model de pågældende kommuner skulle vælge.

Legitimitet: Måles ved omgivelsernes rolle, og om de har lagt pres på kommunerne i forhold til deres valg af organisationsstruktur.

Afvejning af alternativer: Måles ved at undersøge, om der har været flere mulige alternative organisationsmodeller i spil, inden det endelige valg af organisationsstruktur blev truffet.

Usikkerhed: Måles ved om kommunerne måtte føle sig frem i forhold til kommunalreformen, sammenlægningen og de nye opgaver. Men også i forhold til det individuelle vidensniveau og oplevelsen af usikkerhed i hele processen.

Inspirationskilder og netværk: Måles ved at undersøge, hvordan alternative modeller er opstået, og hvordan de bliver spredt.

Den politiske entreprenør:

Tilstedeværelsen af en politisk entreprenør: Måles ved at undersøge, hvorvidt en eller flere centrale aktører var dominerende i processen i valget af organisationsstruktur.

Egenskaber ved den politiske entreprenør: Måles ved nærmere at undersøge, hvorvidt en eller flere centrale aktører besidder og har anvendt særlige egenskaber eller værktøjer til at overbevise andre om rigtigheden ved den valgte organisationsstruktur. Endvidere hvilke motiver den politiske entreprenør har haft for at overbevise andre.

Andre aktører: Måles ved om andre centrale aktører har spillet en rolle i valget af organisationsstruktur. Her kan der være tale om KL, lokale embedsmænd eller andre kommuner.

7.1.3 Overordnet metode, udvælgelse og indsamlingsprocedure

Baggrunden for udarbejdelsen af interviewene er som tidligere nævnt, at de er med til at give et indblik i og dermed en bredere viden om, hvilke aspekter, elementer og mekanismer kommunerne vægter i forhold til valget af organisationsstruktur.

Data

I forbindelse med dette projekt arbejdes der med to former for data; primær og sekundær data. De data, som fremstilles gennem interviewene, betegnes som den primære, mens de data, der er opnået gennem diverse mødereferater, pressemeddelelser, avisartikler og andet relevant kildemateriale udgør det, der kaldes den sekundære data.

Transskribering

Referater af interviewene bliver udarbejdet lige efter interviewenes afslutning og derefter tilsendt de interviewede til gennemlæsning. En sådan tilbagemelding fra respondenterne vil virke som en reliabilitetstest af materialet, da tilbagemeldingen sikrer, at konklusionerne er draget på et sandt grundlag. Dvs. at der vil blive lavet fyldestgørende referater af samtalerne i stedet for minutiøs transskriberede interviews. Dette skyldes de begrænsede tilgængelige ressourcer og afvejningen ved minutiøs at transskribere 7 interviews i forhold til tabet af eventuelle detaljer.

7.1.4 Interviewform

Resultatet af interviewene skal være en mere bred og nuanceret viden i forhold til kommunernes valg af organisationsstruktur. Dette vil være muligt at opnå gennem semistrukturerede interviews. Disse vil ifølge Kvale give et mere tilfredsstillende og uddybende svar:

”Det kvalitative forskningsinterview søger at beskrive specifikke situationer og handleforløb i den interviewedes verden. Det er ikke generelle opfattelser, der spørges om.”

(Kvale;1997;s.43-44)

I forbindelse med selve interviewene er de åbne spørgsmål særdeles anvendelige, da det giver respondenten mulighed for at uddybe sine svar. Desuden giver det semistrukturerede interview mulighed for at stille supplerende spørgsmål, og respondentens svar kan være medudviklende for problemstillingen eller anskueliggøre faktorer, som kan være oversete. Denne form for interview stiller krav til intervieweren i forhold til at være inde i teorien og empirien således, at det bliver muligt at følge op på respondentens svar.

Hvert interview blev indledt med en overordnet præsentation af specialets problemstilling og formålet med at lave interviewet i relation til specialet. Endvidere blev det aftalt, at jeg efter interviewet fremsendte et referat heraf til godkendelse hos den interviewede.

Interviewene blev i alle tilfælde indledt med et spørgsmål om, hvad der var de største udfordringer i forbindelse med kommunesammenlægningerne, og respondenternes generelle holdning til kommunalreformen. På den måde vil det være muligt at få talt interviewpersonen varm om et emne, som det forventes at ligge interviewpersonen meget på sinde, og som ikke indeholder personfølsomme emner. Således vil det være muligt at opnå et indblik i kommunens overvejelser og tanker i forhold til organisationsstrukturen. Derefter er det forestillingen, at spørgsmålene bliver mere konkrete i forhold til de enkelte cases.

Ressourcer

Den ressourcemængde, der er til rådighed i forbindelse med udarbejdelsen af dette speciale, har indflydelse på valget af undersøgelsesdesign. Her tænkes både på de tidsmæssige- og økonomiske ressourcer, men også den mængde ressourcer, det kræver at gennemføre interviewene.

Da formålet med interviewene er at få en større indsigt i og viden om, hvilke elementer case kommunerne har lagt vægt på i deres valg af organisationsstruktur, er det ikke tilstrækkelig at lave interviewene over telefonen. I stedet er det mere tilfredsstillende at opsøge respondenterne i case kommunerne.

Udvælgelsen af respondenter

Det første, der skal sikres i forhold til udvælgelsen af respondenterne, er, at de er i besiddelse af den viden, der gør ham eller hende relevant at interviewe. Dette vil blive sikret ved, at der inden selve interviewene vil blive taget kontakt til de pågældende respondenter. Således vil der kort blive redegjort for specialets formål, og det vil blive fremhævet, hvorfor det netop er vedkommende, der ønskes et interview med.

Et andet element, i forhold til udvælgelsen af respondenter, er antallet af respondenter, der i dette tilfælde er nødvendigt at interviewe?

”Interview så mange personer, som det er nødvendigt for at finde ud af det, du har brug for at vide”.

(Kvale;1997;s.108).

Her har ressourcerne spillet en afgørende rolle, da det pga. de menneskelige ressourcer ikke har været muligt at inddrage alle de tidligere borgmestre og kommunaldirektører fra case kommunerne, er valget faldet på de nuværende og en af de tidligere borgmestre og kommunaldirektører. På den baggrund er det muligt at få et godt indblik i respondenternes tanker og overvejelser i forbindelse med kommunernes valg af organisationsstruktur, og hvorvidt en eller flere personer har været dominerende i denne proces.

Etiske overvejelser

De spørgsmål, som blev stillet respondenterne, kunne godt være af en følsom karakter, men udgangspunktet i denne sammenhæng var umiddelbart ikke en fortrolighedserklæring. Målet var, at respondenterne kunne opretholde en vis anonymitet.

Reliabilitets- og validitetsovervejelser

Generelt er kvalitative undersøgelser meget valide, da man under selve interviewet har mulighed for at følge op på eventuelle modstridende udsagn. Til trods for dette er der stadig en række forhold, man skal være opmærksom på.

Et af kritikpunkterne ved interviewmetoden er, at der er risiko for, at intervieweren stiller ledende spørgsmål, hvilket stiller spørgsmålstegn ved interviewreliabiliteten (Kvale;1997;s.231). Interviewene har været meget sagsorienteret, og jeg har bestræbt mig på at stille korte åbne spørgsmål, hvilket begrænser risikoen for at komme til at stille ledende spørgsmål.

Reliabiliteten i denne undersøgelse kan eksempelvis forstærkes ved at stille kontrolspørgsmål, eller ved at lave en pilotundersøgelse for på forhånd at gennemprøve de formulerede spørgsmål og diskutere resultaterne af testen igennem som grundlag for en eventuel justering af spørgsmålene. Denne pilottest har pga. de begrænsede menneskelige ressourcer ikke været mulig at foretage i denne sammenhæng. På baggrund af de syv interviews, der blev foretaget i forbindelse med casene, vil reliabiliteten ikke være i fare, men det er stadig noget, man skal være opmærksom på.

En dårlig forberedt interviewer kan også påvirke interviewet i negativ retning. For at undgå dette vil intervieweren forsøge at holde sig så neutral som muligt under selve interviewet, da eventuelle følsomme spørgsmål kan være med til at påvirke interviewerens objektivitet.

I forhold til validiteten af interviewene er der blevet gjort nogle overvejelser i forhold til integritet og objektivitet. Objektiviteten skal ses i forhold til, hvorvidt intervieweren er i stand til at forholde sig neutral i interviewsituationen i forhold til tolkningen af den viden, interviewene giver. Andre interviewere skal gerne nå frem til de samme svar ved et efterfølgende interview med den samme interviewguide, som blev anvendt i denne undersøgelse.

7.1.5 Transskribering og fortolkning

Dette speciales analyse del vil overordnet være delt op i fire. Den første del indeholder bearbejningen af interviewene, hvor de bliver overført til skrift. Dette er en nødvendig del af interviewprocessen, da det giver et overblik over de udsagn, der er blevet indsamlet. Som tidligere nævnt vil interviewene ikke blive transskriberet minutiøs, men i stedet vil der blive lavet et tilbundsgående og fyldestgørende referat af interviewene. I selve analysen vil interviewene indgå som en del af den samlede empiri, der er blevet indsamlet og derfor letter transskriberingen arbejdet i forhold til at sammenligne og underbygge argumenter fra litteraturen og interviewene.

Den anden del omhandler fortolkningen af interviewene. Fortolkningen afgør, hvilken betydning, der lægges i de svar, respondenterne har givet. Denne del er vigtig i forhold til analysens validitet. I analysen af informationerne har det været vigtig at være opmærksom på, at mange af interviewpersonerne har haft interesser på spil, og deres fremstilling af valget af organisationsstruktur kan være påvirket af, hvordan disse interesser er blevet varetaget. Dette kan give et problem i forhold til datamaterialets validitet (Kvale;1997;s.214). I den forbindelse ville det have været centralt at inddrage alle borgmestre og kommunaldirektører, men pga. begrænsede ressourcer har det ikke været muligt. Til gengæld er det blevet bestræbt at inddrage både tidligere og nuværende borgmestre og kommunaldirektører i undersøgelsen.

Tredje del er en delkonklusion, hvor de valgte teorier testes på de svar, respondenterne har givet i forhold til andet indsamlet empiri.

Den sidste del er kernen i problemstillingen – konklusionen – hvor det skal konkluderes, om det på baggrund af teorivalget kan aflæses, hvorledes kommunerne har valgt deres organisationsstruktur, og hvad de har lagt vægt på i forbindelse med dette valg.

Transskribering

Selve interviewene blev foretaget ved besøg hos case kommunerne. I den forbindelse blev der anvendt diktafon, da det ikke var muligt for intervieweren både at stille spørgsmål og lave referat på en gang. Endvidere gav det intervieweren mulighed for at koncentrere sig om selve interviewet og stille uddybende spørgsmål undervejs. Således blev det også muligt at dokumentere de udsagn, der blev frembragt. En af grundene til, at samtalerne blev optaget var, at det var vigtig for fortolkningen af interviewet at opfange eventuelle nuancer i samtalen (Kvale;1994;s.161).

Ligesom i alle andre metodiske overvejelser skal man i forbindelse med transskriberingen være opmærksom på reliabilteten og validiteten. Reliabiliteten kan svækkes, hvis man ikke er opmærksom på, at det, der er på båndet bliver gengivet nøjagtig på skrift.

Validiteten er ifølge Kvale kompliceret at fastslå. Han argumenterer for, at ingen transskribering er den ”rigtige”, og at forskellige personer altid vil opfatte lydoptagelsen og situationen forskelligt og dermed gengive den forskelligt (Kvale;1994;s.166).

Fortolkning 

I forbindelse med fortolkningen er spørgsmålet om man ser ”tekstens bogstav” eller ”tekstens ånd”. I visse tilfælde er meningen bag ordene ikke ligetil og skal derfor fortolkes i forhold til konteksten (Kvale;1994;s.208). Benytter respondenten sig f.eks. af ironi, betyder det naturligvis, at respondenten mener det modsatte af, hvad der bliver sagt eller har en anden forståelse af et givent emne.

Da respondentens udsagn vil kunne fortolkes på flere forskellige måder, og dermed vil kunne give forskellige svar, er det ifølge Kvale vigtig at betragte udsagnene udfra tre forskellige fortolkningskontekster (Kvale;1994;s.210): Selvforståelse, kritisk common sense-forståelse og teoretisk forståelse.

Med selvforståelse menes der, at for at forstå respondentens udsagn er det vigtig, at fortolkeren er i stand til at forstå respondentens mening med udsagnet og ikke blot betydningen af det:

”…en omformuleret sammenfatning af meningen med de interviewedes udsagn ud fra deres egen synspunkter, således som forskeren har forstået dem”

(Kvale;1994;s.211)

Ved at anvende kritisk common sense-forståelsen kan fortolkeren gå mere kritisk til værks i forhold til respondentens udsagn. Herved forekommer der en bredere ramme for fortolkningen af udsagnet og går derved udover respondentens mening om udsagnet. Fortolkeren har mulighed for at kombinere udsagnet med almen viden, og har derfor mulighed for et kritisk blik på såvel udsagnets indhold som på personen bag udsagnet.

Teoretisk forståelse giver fortolkeren mulighed for at se udsagnenes betydning i et teoretisk perspektiv. I forhold til specialets problemstilling består denne fortolkningskontekst af den sociologiske ny-institutionalisme og teorien om den politiske entreprenør.

De tre fortolkningskontekster giver samlet en mere nuanceret tilgang til interviewene, hvilket hjælper med til at tydeliggøre, hvad der bliver sagt. Den store forskellighed mellem fortolkningskonteksterne bevirker, at man ved at supplere dem med hinanden får et bredere fortolkningsgrundlag.

I forbindelse med fortolkningskonteksterne er det vigtig at tage højde for de tilhørende valideringsfællesskaber: Den interviewede, offentligheden og forskersamfundet.

Ved den interviewede menes der den interviewedes egen forståelse af udsagnet. Her er validitetskriteriet, for en fortolkning, som udgangspunkt respondentens svar på de stillede spørgsmål.

Offentligheden, som valideringsfællesskab, ser fortolkningen som foretaget i offentlighedens forståelse. Her er validitetskriteriet for fortolkningen, at offentligheden skal acceptere den dokumentation og argumentation som fortolkningen bygger på.

Forskersamfundet, som er det tredje valideringsfællesskab, beror på teoretisk validitet. Her er teorier det centrale udgangspunkt for en valid fortolkning.

Ovenfor er metoden for dataindsamlingen blevet gennemgået. Det næste kapitel vil indeholde dette speciales analyse af kommunernes valg af organisationsstruktur og politiske entreprenører.

Kapitel 8

8.0 Analyse

På baggrund af den teoretiske ramme blev der i kapitel 4 opstillet en række teser. Med et metodisk udgangspunkt i casestudiet vil hver af disse teser blive undersøgt for hver af de to cases involveret i analysen. Selve analysen bliver delt op i to, hvilket medfører, at der først vil blive lavet en analyse af det ene case efterfulgt af det andet case. På den baggrund vil det fremgå tydeligt, hvordan kommunerne håndterer udfordringen ved at opbygge og organisere de nye kommuner, og hvilke aktører, der har været centrale i denne forbindelse.

Første del af analysen koncentrerer sig om at afdække case kommunernes valg af organisationsstruktur og hvilke mekanismer, normer og værdier, de har lagt vægt på ved dette valg. Formålet med anden del af analysen er, gennem en analyse af de centrale aktørers adfærd, at få et indblik i den enkeltes rolle i valget af organisationsstruktur i case kommunerne. På den baggrund forventes det, at det er muligt at bestemme, om der har været en eller flere politiske entreprenører på spil.

For at sikre størst mulig læsevenlighed og undgå, at de to cases forveksles med hinanden gennemføres hele analysen først med Ny Vejle Kommune og dernæst med Jammerbugt Kommune. I konklusionen samles der op på analysens centrale resultater.

8.1 Ny Vejle Kommunes valg af organisationsstruktur

I nedenstående udføres analysen af kommunens valg af organisationsstruktur. Selve analysen vil blive styret af de tre teoretisk udledte teser:

1) Jo mere usikkerhed kommunerne oplever i valget af organisationsstruktur jo større tendens vil der være til efterligning af andre succesfulde organisationer.

2) Jo mere politiske og administrative ledere deltager i faglige netværk jo mere sandsynlig er efterligning.

3) Jo større kommunerne bliver, jo større legitimitet vil de opnå i forbindelse med valget af organisationsstruktur - og skyldes den større legitimitet isomorfisme?

Men først vil udgangspunktet for analysen være, hvordan de tidligere kommuner i den nye storkommune var organiseret i forhold til den valgte organisationsstruktur for den nye kommune. Dvs. hvordan ser de fem sammenlægningskommuners organisationsmodeller ud, og hvad er der blevet skrevet om den nye model?

8.1.1 Organisationsmodellerne i de ”gamle” kommuner

Hvordan så de fem gamle kommuners organisationsstruktur ud, og hvad er baggrunden for den valgte model i den nye storkommune? Dette vil blive gennemgået i det nedenstående med henblik på at kunne påvise, hvorvidt den nye model er inspireret af elementer fra de gamle kommuners opbygning.

Det fremgår af Børkop Kommunes opbygning, at det politiske niveau var bygget op omkring det traditionelle udvalgsstyre. Således var der fire stående udvalg.

Give kommune var relativ traditionelt opbygget på både det politiske og administrative niveau. Det administrative niveau bestod af en direktion og tre fagforvaltninger, mens det politiske niveau blev udgjort af fire stående udvalg.

Den gamle Vejle Kommune var også præget af en traditionel opbygning på begge niveauer. Det administrative niveau bestod af tre fagforvaltninger og fire stabe under kommunaldirektøren. Det politiske niveau var organiseret efter principperne i det traditionelle udvalgsstyre. Således havde man i gamle Vejle Kommune 8 stående udvalg og havnebestyrelsen.

Egtved Kommune skiller sig ud fra de andre kommuner ved, at den på det administrative niveau havde en veludviklet direktionsmodel med fokus på værdibaseret ledelse med det mål at gøre kommunen mere decentral. Det fremgår af kommunens notat om direktionsmodellen, at kommunen arbejdede meget med decentralisering. Tanken var, at ideen med en enhedsforvaltning skulle fremmes, og forvaltningsgrænser skulle opblødes over tid i størst muligt omfang. Udover direktionen havde Egtved Kommune på det administrative niveau tre traditionelle fagforvaltninger. Det politiske niveau udgøres af det traditionelle udvalgsstyre, hvor kommunen har valgt fire stående udvalg.

I Jelling Kommune var det politiske niveau noget mere utraditionelt opbygget i den forstand, at byrådet i Jelling arbejdede overordnet ud fra et mål - og rammestyrings princip. Det betød, at der skulle styres på såvel de økonomiske rammer som de kommunale ydelsers indhold. Derudover blev der i byrådet også arbejdet med temaer og kommissorier i forhold til den overordnede politik og gennemførslen af denne. Det administrative niveau var også ret utraditionelt opbygget. Den øverste ledelse bestod af en direktion, som udgjordes af borgmesteren, en ordførende direktør og en forvaltningsdirektør. Direktionens overordnede ledelsesprincip var decentral ledelse med central styring både for de økonomiske rammer og de kommunale ydelsers indhold. Direktionens primære opgave var at sikre en koordinering af de enkelte politikområder og samarbejdet med de større strategiske opgaver og udviklingsopgaver. Under direktionen fandtes der en enhedsforvaltning – rådhuset – bestående af de to forvaltningsdirektører og et variabelt antal politik/projektkoordinatorer, der hele tiden blev tilpasset de politikområder/projekter, der blev prioriteret løst inde for organisationen.

Ny Vejle modellen bygger på følgende principper og overordnede mål:

· Central styring – decentral ledelse

· Klar adskillelse mellem politik og administration

· Systematisk aftale-/kontraktstyring

(Katalog med politiske styreformer;s.21)

Central styring – decentral ledelse er grundlaget for hele modellen. Det er en formulering, der også er blevet anvendt i Jelling og Skanderborg Kommuner og i forbindelse med sammenlægningen af de bornholmske kommuner til Bornholms Regionskommune. Princippet bygger på en vidtgående decentralisering på flere områder baseret på aftale- og kontraktstyring.

Den centrale ledelse handler om, hvordan det er muligt at håndtere, at den nye Vejle Kommune bliver større i forhold til antal medarbejdere, geografisk udstrækning, flere borgere, flere sager og nye opgaver. Politikerne vil derfor ikke længere kunne basere deres måde at føre politik på, på enkelt sager, men skal i stedet for til at tænke mere i helheder og overordnede mål og strategier for den nye kommune som helhed. I modsætning til dette endte den nye kommune med at være forholdsvis traditionel i sin opbygning, og kom til at bestå af en udvalgsmodel med 12 stående udvalg på politisk niveau. Det var ønsket fra starten af, at det administrative niveaus øverste ledelse skulle udgøres af en direktion, som træffer beslutninger i enighed. Direktionen udgøres af kommunaldirektøren, vicekommunaldirektøren og de seks forvaltningschefer. Således udgøres det administrative niveau af direktionen og seks fagforvaltninger. Endvidere oprettes der et antal tværgående stabe.

I det følgende vil betingelserne for valget af organisationsstruktur i Ny Vejle Kommune blive undersøgt nærmere med henblik på at kunne identificere forskellige aspekter og elementer af dette valg.

8.1.2 Forudsætninger for valget af organisationsstruktur i Ny Vejle Kommune

Hvad er forudsætningerne for kommunernes valg af organisationsstruktur? Er det legitimitetsgivende eller autoritative modeller? I det følgende analyseres, hvorvidt det er muligt at identificere autoritative modeller med relevans for kommunernes organisationsstruktur, samt hvor meget beslutningstagernes valg har været påvirket af den legitimitet, som modellerne formodes at give. Mere konkret vil der blive fokuseret på, hvorvidt der eksisterede nogle bestemte principper eller elementer, som interviewpersonerne har følt sig presset til at skulle inddrage eller tage hensyn til i forhold til den endelige organisationsstruktur for den nye storkommune. Endvidere vil denne del af analysen også analysere nærmere, om fokus har været på funktioner eller løsning af opgaver, og om der har været en reflekteret afvejning af alternativer.

Det første skridt mod valget af organisationsstruktur for Ny Vejle Kommune blev taget allerede i januar måned 2005, hvor borgmestrene mødtes til et indledende seminar på Bornholm. Resultatet af dette seminar blev en samlet borgmesterindstilling, hvor de overordnede rammer for en fremtidig organisationsstruktur blev fastlagt. Ifølge borgmestrene skulle der tages udgangspunkt i udvalgsstyremodellen i forhold til det fremtidige byrådsarbejde. Endnu mere konkret foreslog borgmestrene også på dette tidlige tidspunkt, hvilke udvalg, der eventuelt skulle etableres. Det administrative niveau skulle bygges op omkring en direktionsmodel, der allerede skulle bemandes fra april måned 2005. Således blev der også på dette tidspunkt forslået, hvilke fagdirektører, der skulle være i direktionen (Katalog med Politiske styreformer;s.58-59) Dvs. at allerede meget tidlig i opbygningen af den nye Vejle Kommune blev de overordnede rammer for den kommende organisationsstruktur lagt fast, hvilket kunne tyde på, at aktørerne har haft forholdsvis faste rammer i forhold til valget af organisationsstruktur. Dermed er det ikke helt usandsynligt, at de har følt sig presset til kun at bevæge sig inden for de udstukne rammer.

Principperne for den nye organisationsstruktur kan opdeles i en række undertemaer, der går igen i interviewene. Her er der især tale om dialog og medansvar og medinddragelse i forhold til medarbejderne og borgerne samt tryghed og tillid specielt i forhold til medarbejderne. Det fremgår ikke af interviewene, at det er legitimitet i forbindelse med de potentielle autoritative modeller, der er målet. På trods af dette har interviewene alligevel givet et godt billede af, hvordan omgivelsernes holdning og accept har påvirket aktørernes beslutning. Dette ses bl.a. ved IP A’s udtalelse i forhold til de alternativer, der har været i spil. Her kommer han ind på at: ”Den kommunale styrelseslov siger meget præcist, hvilke modeller kommunerne i det hele taget har mulighed for at bruge.” (Interview;IP A;s.2). Dette kunne tyde på, at aktørerne har været opmærksomme på legitimiteten i forhold til lovgivningen ved valget af organisationsstruktur.

Endvidere kan det heller ikke udelukkes, at alle interviewpersonerne i større eller mindre grad har følt et legitimitetspres, specielt i forhold til borgerne og medarbejderne. IP B giver udtryk for det på følgende måde: ”Det har været vigtig for kommunen at inddrage omgivelserne, særligt borgerne og medarbejderne. Borgerne inddrages, da kommunen er til for deres skyld, og derfor er borgernes forventninger til kommunen vigtige.” (Interview;IP B; 2). IP A giver også udtryk for, hvor vigtige borgerne har været ved at kommentere betydningen af de ca. tyve borgermøder, der blev holdt for at høre borgernes holdning og ønsker for sammenlægningen: ”Dette var værdifulde møder, fordi man jo ikke på forhånd vidste, hvad borgerne ønskede sig og gerne ville.” (Interview;IP A;s.2-3). IP C er inde på det samme, hvor borgerinddragelsen spiller en forholdsvis stor rolle i forhold til valget af organisationsstruktur og generelt at få den nye kommune til at fungere (Interview; IP C;s.2).

Ligeledes kommer alle interviewpersonerne ind på, hvor vigtige medarbejderne har været gennem sammenlægningsprocessen. Medarbejdernes store betydning kommer først og fremmest til udtryk ved, at de politiske følgegrupper allerede i november måned 2004 vedtog en personalepolitisk proces frem mod sammenlægningen. Denne blev baseret på muligheder frem for begrænsninger herunder åbenhed og dialog, størst mulig jobsikkerhed, hurtig afklaring, ligeværdighed herunder ensartethed (Personalepolitisk proces frem mod kommunesammenlægningen; s.1-3).

Det fremgår af interviewet med IP B at: ”I forhold til medarbejderne har det været vigtig at inddrage dem, da selve sammenlægningen ikke ville kunne lade sig gøre uden dem.” (Interview;IP B;s.2). Dette følges op af IP A, der også kommer ind på, hvor vigtig det var for kommunen, at medarbejderne følte sig trygge gennem hele processen (Interview; IP A;s.3). Denne tryghed blev bygget op omkring udarbejdelsen af det, IP A kalder for kendskabs- og ejerskabsprojekter. Disse var med til at inddrage medarbejderne i selve sammenlægningen således, at medarbejderne kunne være med til at få den til at fungere (Interview;IP A;s.3). Yderligere tilkendegiver IP B også, hvor vigtig det var at tage hensyn til medarbejderne og inddrage dem: ”Et eksempel på hvordan medarbejderne er blevet inddraget er, at man i Vejle Kommune udarbejdede det, man kaldte for et tryghedspapir.” (Interview;IP B;s.2).

Af ovenstående fremgår det, hvor vigtig både medarbejder- og borgerinddragelsen har været gennem processen, hvilket også godt kunne tyde på, at dialogen har været et centralt princip under sammenlægningsprocessen. Der blev allerede meget tidlig i processen lagt vægt på dialogen i den forstand, at man inden selve sammenlægningsarbejdet gik i gang vedtog en kommunikationsstrategi i de politiske følgegrupper. Målet med denne var, at både ansatte og borgere skulle opleve, at de også i praksis havde åbenhed, dialog og et højt informationsniveau, og alle skulle føle, at de blev hørt (Kommunikationsstrategi under forandringsprocessen;s.1). Undervejs i processen blev denne kommunikationsstrategi ændret, da det viste sig, at budskaberne ikke kom ud som forventet. Resultatet var bl.a. en række personaleblade, der skulle være med til at informere medarbejderne om, hvad der foregik (Interview;IP A;s.5).

Ansvaret over for specielt borgerne ser ud til at hænge tæt sammen med effekterne af den valgte organisationsstruktur. I forhold til borgerne betyder det ikke så meget, hvordan den nye kommune bliver organiseret, men at den nye kommune kommer til at fungere således, at borgerne kan få de ønskede service- og tjenesteydelser. I forhold til medarbejderne er ansvaret mere knyttet til selve organiseringen af den nye kommune, og hvordan de ansatte kan blive en del af den. På den måde vil de opleve sammenlægningen som noget positivt, og det ville også være nemmere at holde modet oppe på alle medarbejderne.

Det, at man allerede på et meget tidligt tidspunkt i processen, lagde sig fast på, hvilke modeller på henholdsvis politisk og administrativt niveau, som den nye kommune skulle bygges op omkring, ses som et udtryk for, at der blandt de politiske aktører var holdninger til ledelses- og organisationsmodeller, der var mere legitime end andre, og at det var vanskeligt at argumentere imod disse fremherskende elementer og principper. Det kommer til udtryk ved, at det af alle interviewene mere eller mindre fremgår, at der stort set fra starten var en fremherskende enighed. Dvs.: ”I forhold til den valgte model var der bred enighed […]” (Interview;IP B; s.1) og IP C siger videre at: ”Arbejdet på daværende tidspunkt endte faktisk op med, at de havde en plan for, hvordan den nye kommune skulle opbygges og struktureres.” (Interview;IP C;s.1).

Yderligere peger ovenstående også på, at overvejelserne rimelig hurtigt blev koncentreret omkring de principper, som forbindes med udvalgsstyret og direktionsmodeller, da det som bekendt hurtig lå fast udfra hvilket principper og elementer, den nye kommune skulle bygges op omkring.

Der er i ovenstående del af analysen blevet fokuseret på, om aktørerne har følt sig presset til at skulle inddrage bestemte principper og elementer i forhold til organisationsstrukturen. Den næste del af analysen vil koncentrere sig omkring betydningen af, hvorvidt der har været fokus på bestemte løsninger af opgaver eller funktioner.

Fokus på funktioner eller løsning af opgaver?

Da de interviewede alle har været inden for det kommunale system gennem en længere årrække, og derved har fået et vist kendskab til det, må det formodes, at alle aktører i større eller mindre grad har opbygget erfaringer med organisationsforandringer og ledelse gennem deres virke. Det antages, at de gennem deres erfaring har opbygget en stor viden inden for de tidligere nævnte områder, hvor de har anvendt denne viden til at blive afklaret i forhold til organisationsstrukturen. Det fremgår af interviewene, at emnerne omkring de aktuelle organisationsændringer og udformningen af en ny ledelse er noget, der optager den enkelte aktør, og fornemmelsen er, at det er vigtigt for dem. De fortæller detaljeret og engageret om, hvor vigtig de mener, det er, at for eksempel persongalleriet i sidste ende går op, og hvor vigtig medarbejderne har været for en succesfuld sammenlægning. IP A beskriver dette på følgende måde i forhold til indholdet af kendskabs- og ejerskabsprojekterne: ”Disse kendskabs- og ejerskabsprojekter handlede konkret om, hvordan de forskellige forvaltninger herunder afdelinger løste deres opgaver. Alt blev beskrevet ned i detaljen [… ]. Senere i sammenlægningsprocessen kom disse rapporter til at danne baggrund for opbygningen af de nye forvaltninger dvs., hvor de forskellige kommunale opgaver skulle placeres mest hensigtsmæssigt.” (Interview IP A;s.3) og ”For hvert område blev opgaverne og løsningen af dem nøje og præcist beskrevet.” (Interview IP A;4).

Det fremgår af ovenstående citat, at der primært har været fokus på opgaver frem for funktioner. Dette kommer også til udtryk ved følgende udtalelse af IP C: ”I forhold til selve valget af organisationsstruktur var der primært fokus på løsning af bestemte opgaver, for det var vigtig for alle, at den nye kommune fungerede fra 1. januar 2007.” (Interview IP C;s.3). Dette fokus på opgaver bliver dog blødt en smule op af IP B, der udtaler at: ”I valget af organisationsstruktur har der været et samspil mellem fokus på bestemte funktioner og løsning af opgaver.” (Interview IP B;s.3).

Dette kunne tyde på, at også forskellige funktioner har spillet en rolle i forhold til valget af organisationsstruktur. Men sandsynligheden for, at fokusset på opgaver er blevet reduceret af den grund synes at være meget lille, men det kan dog ikke udelukkes, at funktioner også har haft en betydning i forhold til det endelige valg af organisationsstruktur.

Reflekteret afvejning af alternativer

Ifølge DiMaggio og Powells teori defineres et organisatorisk felt som: ”[…] a common legal environment” (DiMaggio og Powell;1991;s.67) og kommunerne i den nye vejlensiske storkommune indgår i et sådan felt i forhold til hinanden og resten af de danske kommuner. Inden for dette felt findes også andre potentielle autoritative modeller. Inden det endelige valg af organisationsstruktur i Ny Vejle Kommune har aktørerne har været meget bevidste om alternativerne, og de har nøje overvejet deres valg. Dette kommer frem i interviewet med IP A, der var med til borgmestrenes seminar på Bornholm i januar måned 2005. Han forklarer at: ”På seminaret på Bornholm var alt i spil. Eksempler herpå er Skanderborgmodellen, et økonomiudvalg bestående af udvalgsformænd og Bornholms Regionskommune. Helt konkret blev der tegnet en række forskellige modeller med fokus på strukturer, ligeværdighed og aktører.” (Interview IP A;s.1). Dette bliver understøttet af IP C på følgende måde: ”Allerede på mødet på Bornholm blev magistratmodellen, den udvalgsløse kommune, Skanderborgmodellen og Bornholms Regionskommunes model diskuteret.” (Interview IP C;s.2).

Dette er med til at skabe et billede af, at aktørerne havde viden om og indsigt i andre modeller, hvilket ses som en refleksion over valget af model, og at de forholdt sig kritisk til nye tiltag. Dette må tages som et udtryk for, at der findes andre autoritative modeller, og at de ikke uden videre skal indgå i organisationsstrukturen i Ny Vejle Kommune. Ovenstående tolkes som en verifikation af teorien, da der ikke er tale om, at Ny Vejle Kommune blindt efterligner andre, men at der også finder en grundig og nøje overvejelse sted.

En anden side af denne refleksion over valget af organisationsstruktur kommer til udtryk på følgende måde: ”Vejle Kommune tog erfaringerne fra Bornholms regionskommune og de andre alternativer til sig i forhold til udformningen af organisationsstrukturen. På den baggrund blev Vejle Kommune i sig selv en kommune, som andre kommuner hentede erfaringer fra […]. (Interview;IP B;s.1)

IP B var selv flere gange rundt i Danmark for at fortælle om, hvad de havde gjort i Ny Vejle Kommune i forbindelse med opbygningen af den nye kommune. Eksempelvis var IP B i Viborg. Ovenstående peger i retning af at være en falsifikation af teorien, da Ny Vejle Kommune i sig selv blev en foregangskommune for andre kommuner.

Denne refleksion og velovervejenhed har også medført, at aktørerne har været kritisk i deres valg af organisationsstruktur. Dette ses blandt andet hos IP C: ”I vurderingen af de alternative modeller indgik en grundig research. Denne research udsprang bl.a. ved at man havde besøg af kommunalforskere. På den baggrund mener IP C også, at der er blevet truffet et bevidst kritisk valg […].” (Interview IP C;s.3)

Endvidere blev der præsenteret en række styreformer i kataloget om politiske styreformer, der blev diskuteret, og fordele og ulemper blev vendt. Der synes, at være et stort kendskab til bl.a. mellemformstyre og magistratsstyre, men de fravælges, da man i Ny Vejle Kommune gik efter det, man kendte og havde gode erfaringer med udvalgsstyret i de tidligere kommuner. Dette giver IP C udtryk for på følgende måde: ”Den [organisationsstrukturen] endte op med at blive en relativ ordinær model med de kendte stående fagudvalg” (Interview IP C;s.2).

Opsamling

Udfra ovenstående del af analysen kan det konkluderes, at der på den ene side findes udtalelser, som med helt konkrete eksempler kan bevise, at aktørerne har følt et pres i retning af, at de skulle adoptere forskellige principper for at opnå eller styrke kommunens legitimitet. På den anden side findes der også klare eksempler på, at valget af organisationsstruktur ikke udelukkende har været baseret på opnåelsen af legitimitet, men derimod har der også været en kritisk afvejning af alternativer med fokus på opgaveløsningen.

Den følgende del af analysen vil undersøge nærmere, om der er tale om institutionel isomorfisme, og hvad der kan påvirke denne i form af usikkerhed og forskellige inspirationskilder.

8.1.3 Institutionel isomorfisme?

I denne del af analysen undersøges, hvordan usikkerhed og forskellige former for inspiration og netværk har påvirket valget af organisationsmodel. Først analyseres der i forhold til usikkerhed, og dernæst vil analysen omhandle forskellige former for inspiration.

Usikkerhed

Ingen ved, hvordan udvalgsstyret og direktionsmodellen vil komme til at fungere i forhold til de nye udfordringer, den nye kommune kommer til at stå overfor. Udfordringer, der alle er med til i større eller mindre grad at skabe usikkerhed. Det kan heller ikke udelukkes, at kommunes størrelse har været med til, at øge usikkerheden blandt aktørerne, idet den nye kommunes størrelse betyder større geografisk udstrækning, flere borgere og flere sager.

Et andet usikkerhedsmoment, som gjorde det vanskeligt for interviewpersonerne på forhånd at vurdere, hvordan den valgte model ville fungere var, hvorvidt den nye kommune var klar til fra den ene dag til den anden at fungere den 1. januar 2007. En af interviewpersonerne udtrykker dette ved at: ”[…] den nye organisation skulle fungere den 2. januar, og fra den ene dag til den anden blev en realitet. Således gik man fra, at sammenlægningen var en arbejdsproces til, at den nye kommune rent praktisk skulle fungere.” (Interview;IPA;s.3). IP C udtrykker denne usikkerhed på en lidt anden måde. Han anser ikke dette for usikkerhed, men:”[…]mere [som] en form for nervøsitet og spænding i forhold til om det nu ville lykkedes at få kommunen til at fungere og få så mange forskellige kulturer til at smelte sammen til en.” (Interview;IPC;s.3).

Udfra citaterne ovenfor fremgår det, at IP C ligger op til endnu et usikkerhedsmoment nemlig i forhold til de administrative medarbejdere. Dette fremgår af interviewet med IP B, hvor han udtaler at: ”Den usikkerhed, der er kommet til udtryk, har været i forhold til de administrative medarbejdere.” (Interview;IPB;s.3). IP A giver også udtryk for dette. Men ifølge ham hænger denne usikkerhed også tæt sammen med kommunens økonomiske situation i forbindelse med kommunesammenlægningen. Dette da: ”Kommunen i Finansierings- og udligningsreformen ikke [fik] en finansiering i forhold til de opgaver, som den overtog fra amtet. Dette betød, at en positiv reorganisering blev negativ, da det var vanskeligt at holde modet oppe på medarbejderne.” (Interview;IPA;s.3).

Der kan umiddelbart ikke drages sikre konklusioner ud fra det indsamlede datamateriale, men noget tyder på, at der undervejs i processen med valget af organisationsstruktur har været en del usikkerhed forud for alle de forandringer, der har været løbende gennem hele arbejdsprocessen med kommunesammenlægningerne. Noget tyder også på, at denne usikkerhed primært har været i forhold til den samlede administrative medarbejderstab. Men også usikkerhed i forbindelse med den økonomiske ramme og de udfordringer, den nye kommune har stået over for, kan ikke udelukkes at have spillet en rolle i forhold til valget af organisationsstruktur.

Inspirationskilder

Det kan ikke udelukkes, at de gamle kommuners organisationsmodeller har haft en betydning for valget af organisationsstruktur i den nye storkommune. Dette skyldes, at både udvalgsmodellen og direktionsmodellen har været at finde blandt de gamle kommuner i ny Ny Vejle Kommune. På administrativt niveau arbejdede både Give, Egtved og Jelling Kommuner med en direktionsmodel og på politisk niveau var udvalgsstyremodellen særdeles udbredt i de tidligere kommuner. Endvidere havde Jelling Kommune allerede arbejdet med princippet om central styring og decentral ledelse. På den baggrund kan Ny Vejle modellen betragtes som en viderebygning på nogle af de principper, der allerede eksisterede inden for det organisatoriske felt. Det forklarer IP A ved at: ”Der var en god diskussion om de valgte modeller. Man valgte den ”gode gamle” udvalgsstruktur og kun få eksperimenter.” (Interview;IP A;s.2)

Endvidere er det tydeligt i alle interviewene, at flere forskellige organisationsmodeller for det politiske niveau, såsom Skanderborgmodellen og Bornholmermodellen var i spil. Det fremgår desuden af kataloget om politiske styreformer, at modeller som udvalgsstyret, magistratstyret, mellemformsstyret og Græsted-Gillelejemodellen alle har været undersøgt nærmere i processen i forhold til fordele og ulemper (Katalog med politiske styreformer;s.32-47). På det administrative niveau har der ikke været særlig mange forskellige modeller fremme. Egentlig har der kun været én potentiel ny måde at organisere det administrative niveau på – ud fra direktionsmodellen således, at det administrative niveau styres af en samlet ledelse.

Yderligere ses det ud fra interviewene, at det langt fra kun er aktørernes egne erfaringer gennem et langt arbejdsliv og tilknytning til forskellige netværk, der er kilder til viden om og inspiration til organisationsmodeller. I den sammenhæng har man i Ny Vejle Kommune også gjort en del ud af at inddrage kommunalforskere: ”De kunne forklare de forskellige modeller nærmere mht. fordele og ulemper.” (Interview; IP C;s.3). Det var ikke kun fra forskere, at aktørerne hentede inspiration. Der blev også inddraget: ”[…] bankfolk, der fortalte om deres erfaringer og oplevelser i forbindelse med de fusioner, de havde været den del af.” (Interview;IP C;s.3)

Dette peger i retning af, at ideerne og inspirationen til organisationsstrukturen altså kommer mange steder fra. Spørgsmålet er så, om der i denne sammenhæng er tale om institutionel isomorfisme? Det kan foreløbig slås fast, at interviewpersonerne har oplevet et pres fra omgivelserne. Dette pres kan sandsynligvis karakteriseres som indirekte, da der ikke har været et egentlig pres i forhold til, at de skulle vælge en bestemt organisationsstruktur. Presset peger mere i retningen af, at interviewpersonerne har følt sig presset til at tage forskellige hensyn i forhold til borgerne og medarbejderne. Det kan ikke udelukkes, at dette pres har været med til at begrænse aktørernes handlemuligheder i forhold til at have valgt en mere eksperimenterende og nyskabende struktur. Den gamle kendte udvalgsstruktur og direktionsmodel går igen i den nye kommune, hvilket er en model, som bygger på de principper, der er defineret som legitime. På den anden side viser analysen, at valget af organisationsstruktur i Ny Vejle Kommune i lige så høj grad kan skyldes andre motiver. Næste del af analysen vil diskutere betydningen af usikkerhed og inspirationskilder med det mål at komme frem til en klarere konklusion.

I diskussionen om usikkerhed er der flere forhold, der peger i retning af institutionel isomorfisme. Det, at processen frem mod det endelige valg af organisationsstruktur er præget af uvished i den forstand, at aktørerne henter inspiration fra flere forskellige kilder, er med til at vanskeliggøre en rationel beslutning baseret udelukkende på en afvejning af fordele og ulemper. I stedet tyder det på, at Ny Vejle Kommune lige så godt kunne have adopteret en model, der på forhånd var legitim. På trods af dette er den endelige konklusion i forbindelse med usikkerhed umiddelbart ikke entydig. Selvom det fremgår tydeligt, at interviewpersonerne oplever og føler en vis usikkerhed, fører det ikke til den forventede grad af institutionel isomorfisme. Udtalelserne omkring behovet for at søge hjælp ude fra i form af kommunalforskere og bankfolk er forholdsvis klare. Dette peger i retning af, at institutionel isomorfisme ikke er den eneste forklaring på valget af organisationsstruktur. Endvidere vidner det om, at usikkerhed kun i begrænset omfang har påvirket aktørerne, og at presset for isomorfisme derved er mindre end antaget i teorien.

I modsætning til ovenstående – og bekræftende for teorien er, at inspirationen i høj grad kommer fra andre kommuner, der har de forskellige styringsmodeller, som er bearbejdet i kataloget med politiske styreformer. Ifølge teorien forventes det, at kommunernes gensidige påvirkning er et af de stærkeste pres i retning af institutionel isomorfisme af modeller inden for kommunes organisatoriske felt. Det kan være et problem, at der i flere af interviewene primært direkte henvises til Skanderborgmodellen og Bornholmermodellen, da det kan være vanskeligt at afgøre, om der er tale om institutionel isomorfisme, eller der blot er tale om en videreførelse af centrale principper fra de to modeller.

Selvom meget peger i retning af, at de tidligere identificerede autoritative modeller har haft betydning for valget af organisationsstruktur i den nye Vejle kommune, kan man ikke kalde det hele institutionel isomorfisme. Dette, da der ser ud til at have været en vis form for kritisk stillingtagen og lokal tilpasning i udvælgelsen af principperne og elementerne. På den baggrund kan det konkluderes, at institutionel isomorfisme er en del af forklaringen på valget af organisationsstruktur i Ny Vejle Kommune, men det er også klart, at denne form for isomorfisme langt fra er hele forklaringen.

Efter første del af analysen på Ny Vejle Kommune vil nedenstående anden del omhandle politiske entreprenører, og hvorvidt det er muligt at identificere dem i Ny Vejle Kommune.

8.1.4 Politiske entreprenører?

I det følgende gennemføres entreprenøranalysen. Selve analysen vil blive styret af de teoretisk udledte teser:

1. En eller flere centrale aktører har tilbageholdt central information og skabt adgangsbarrierer for at ekskludere politiske modstandere fra at opnå indflydelse.

2. En eller flere centrale aktører besidder de specifikke egenskaber og har benyttet sig af de særlige værktøjer, der er nødvendige for at overvinde det kollektive handlingsproblem herunder 1) villighed til at løbe en risiko i forhold til sit omdømme og politiske position, 2) evne til at definere problemer og koble løsninger, 3) evne til at skabe termer i debatten og 4) evne til at samle og koordinere netværk og koalitioner.

Formålet med analysen er at analysere de centrale aktørers adfærd og at få et indblik i den enkeltes rolle i forhold til valget af organisationsstruktur. På baggrund heraf forventes det, at det er muligt at identificere en politisk entreprenør eller ej. Spørgsmålet er så, hvilke aktører der kunne tænkes at være en politisk entreprenør. Det kan ikke udelukkes, at foruden borgmestre og kommunaldirektører, at såvel kommunalbestyrelsesmedlemmer som andre administrative embedsmænd kunne agere som politiske entreprenører. Derudover kan man heller ikke se helt bort fra KL, som aktør, idet KL er et forum, hvor der hersker et pres mod en vis ensretning af kommunerne således, at det ville blive nemmere at varetage kommunernes interesser samlet set.

8.1.5 Entreprenørteoriens forklaringskraft i Ny Vejle Kommune

Som teorien siger, kan enkelte personer udgøre en central faktor i forklaringen på valget af organisationsstruktur. De to centrale aktører, der potentielt kunne have handlet som en politisk entreprenør i denne sammenhæng er de to borgmestre, der indgår i undersøgelsen. Disse to personers handlinger vil i det følgende blive analyseret med det formål at undersøge, om det er muligt at identificere dem som politiske entreprenører udfra teoriens forskrifter.

8.1.6 Tilbageholdelse af information og skabelse af adgangsbarrierer

I dette afsnit vil det blive undersøgt, om borgmestrene har haft succes med at anvende ovennævnte strategier for at opnå magt og status.

Tilbageholdelse af central information

Overordnet er det umiddelbare indtryk, at nogle af de centrale aktører ikke har tilbageholdt central information for at ekskludere eventuelle politiske modstandere fra at få indflydelse. Dette skal ses ud fra, at de politiske følgegrupper, inden den egentlige sammenlægningsproces gik i gang, vedtog en kommunikationsstrategi under forandringsprocessen. En strategi, der senere hen i forløbet blev ændret og tilpasset de forskellige faser efter behov. Dette vidner om, at dialogen og kommunikationen i det hele taget har spillet en relativ central rolle. Det har særligt været dialoger mellem det politiske og administrative niveau. Dialoger IP B: ”[…]selv har været en del af[…]” (Interview;IP B;s.2).

Dette kunne tyde på, at IP B som central aktør har været villig til at videregive central information, og dermed dele den med andre her i blandt eksempelvis politiske modstandere.

På den anden side peger flere ting i retning af, at de centrale aktører alligevel har forsøgt at tilbageholde central information. Dette kommer særligt til udtryk i forbindelse med borgmestrenes indledende møde en weekend på Bornholm omkring tilblivelsen af den nye kommune: ”Selve opbygningen af den nye kommune blev påbegyndt ved, at de 4 borgmestre fra Vejle, Jelling, Give og Børkop (Egtved Kommune var ikke afklaret på daværende tidspunkt) tog en weekend til Bornholm, hvor de intenst arbejdede med og diskuterede, hvordan de skulle gribe hele denne proces an. Arbejdet på daværende tidspunkt endte faktisk op med, at de havde en plan for, hvordan den nye kommune skulle opbygges og struktureres. En plan der ikke blev offentliggjort, men det blev nu sådan, at den organisation, som borgmestrene ønskede sig den gang i store træk er den, som de har i dag.” (Interview;IP C;s.1). På den baggrund kan det ikke udelukkes, at de centrale aktører har haft til hensigt overordnet at ekskludere eventuelle politiske modstandere fra at opnå indflydelse. Ved ikke at offentliggøre planen er det sandsynligt, at de centrale aktører bevidst har kunnet styre og kontrollere i hvilken retning, opbygningen af den nye kommune skulle gå i forhold til deres ønsker. På den baggrund har de politiske modstandere sandsynligvis heller ikke haft mulighed for at opnå indflydelse på samme vis, som hvis planen fra starten var blevet offentliggjort.

Ud fra ovenstående er det vanskeligt helt at udelukke, at de centrale aktører har forsøgt at tilbageholde central information med henblik på at holde politiske modstandere uden for indflydelse. I modsat fald er der også noget, der kunne pege i retning af, at de centrale aktører har været villige til at videregive information.

Skabelse af adgangsbarrierer

Ved etableringen af adgangsbarrierer er det primært interessant at undersøge, om centrale aktører har formået at holde beslutningskompetencen omkring valget af organisationsstrukturen indenfor venues, hvor modstanderne ikke har haft adgang.

Spørgsmålet om organiseringen af den nye Vejle Kommune blev behandlet i en politisk arbejdsgruppe, som blev oprettet kort tid inde i forløbet. Dette udvalg var rent politisk uden deltagelse af embedsmænd. Sideløbende blev der etableret et embedsmandsudvalg, som betjente den politiske styregruppe med baggrundsmateriale mv. I kraft af, at både den politiske og administrative styregruppe blev oprettet specifikt til sammenlægningsprocessen herunder opbygningen af den nye kommune, var det et udvalg, som ikke arbejdede uafhængigt, men på mandat fra kommunalbestyrelserne.

Nødvendigheden af at skulle etablere et nyt venue til sammenlægningen og organiseringen af den nye kommune betød, at de centrale aktører i de involverede kommuner ikke i udgangspunktet havde mulighed for at udelukke deres politiske modstandere. Borgmestrene havde dog stadig mulighed for at præge udvælgelsen af, hvem der skulle være repræsenteret i forhandlingsgrupperne, som udgjorde den politiske styregruppe. Udvælgelsen foregik i de enkelte kommunalbestyrelser, der udpegede de enkelte medlemmer. På den baggrund er det dog ikke muligt at sige noget yderligere om, hvordan selve udvælgelsen af medlemmer fandt sted, og om eventuelle modstandere blev optaget i de politiske forhandlingsgrupper, eller om de blev sat helt uden for indflydelse, og der derved blev skabt adgangsbarrierer. Det peger dog i retning af, at skabelsen af adgangsbarrierer har været begrænset da: ”Udgangspunktet var, at så snart der var en konflikt, blev der taget fat om den for at undgå, at den udviklede sig, og derved fik man hurtig magt over en eventuel modstand eller modarbejdelse af den valgte organisationsmodel.” (Interview;IPA;s.4). Ud fra ovenstående har man i stedet valgt at forsøge at imødekomme modstanden og finde løsninger frem for at etablere adgangsbarrierer.

Samlet set er det dermed ikke muligt at påvise, at der er blevet skabt adgangsbarrierer for at holde politiske modstandere uden for indflydelse. Dette kan skyldes, at man forsøgte at undgå modstand og i mødekomme den, inden den voksede og udviklede sig til at blive problematisk.

8.1.7 Entreprenørens egenskaber og værktøjer

 I det følgende vil de centrale personers brug af de fire forskellige værktøjer og egenskaber blive analyseret.
1)Entreprenørens villighed til at løbe en risiko i forhold til sit omdømme og sin politiske position
Overordnet er det klart, at begge borgmestre udviser villighed til at løbe en risiko i kraft af, at de kan miste deres borgmesterposter ved en kommunesammenlægning. Ved en nærmere analyse er der dog ikke noget, der peger på, at de potentielle entreprenører udover ovenstående har været villige til at løbe en risiko i forhold til omdømme og politisk position. Det har senere vist sig, at det lykkedes for de to at blive henholdsvis borgmester og første viceborgmester i den nye kommune. Dette kunne tyde på, at de to aktørers villighed til at løbe en risiko har været forholdsvis begrænset.

2) Entreprenørens evne til at definere problemer og koble løsninger
Umiddelbart er der ikke meget, der tyder på, at nogen af borgmestrene har været i stand til at definere problemer og koble dem til løsningen kommunesammenlægninger. Dette skyldes muligvis, at selve kommunalreformen er politisk vedtaget i Folketinget, og derved har kommunerne været tvunget til enten at lægge sig sammen eller indgå forpligtende samarbejde. Faktisk er det nærmere det modsatte, der gør sig gældende. Dvs., at IP C ser kommunalreformen som et problem for de små kommuner, da man havde: ”lavet nogle undersøgelser, der viste, at nærheden til politikerne og borgmesteren ville forsvinde, hvilket også har vist sig at være tilfældet. Et andet resultat af undersøgelserne var, at der ude i de små kommuner var en langt større politisk opbakning […].” (Interview; IP C;s.1).

På trods af dette valgte IP C i sidste ende at bakke op om kommunalreformen. På den baggrund er det ikke lykkedes at definere fælles problemer og koble dem til løsninger.

3) Entreprenørens evne til at skabe termer til debatten
I analysen af, hvorvidt centrale personer har skabt termerne i debatten om sammenlægning af de involverede kommuner, vil der blive taget udgangspunkt i arbejdet med at komme frem til en vision for den nye Vejle Kommune.

Det første skridt på vejen mod en ny vision var et døgnseminar for de fem kommuners byråd i midten af januar måned 2005. Her var formålet bl.a. at afdække politikernes ønsker og visioner for den nye Vejle Kommune. Forinden havde borgmestrene og formændene for de politiske partier/lister i de involverede kommuner været igennem en interviewrunde. Denne resulterede i en arbejdsvision for den nye Vejle Kommune. Visionen var bygget op omkring nogle positive kerneværdier, hvilket ses ud fra formuleringen af arbejdsvisionen der lyder: ”Ny Vejle er smørhullet for viden, kreativitet og mangfoldighed med høj kvalitet i service og omgivelser.”(Hvidbog for sammenlægning af Børkop, Egtved, Give, Jelling og Vejle Kommuner til Den nye Vejle Kommune;s.5).

På det ovenfor nævnte døgnseminar var der blandt politikerne en bred enighed om at lægge visionsprocessen ud til offentlig debat og internt blandt kommunernes medarbejdere. Dette tyder på, at der er blevet skabt nogle kanaler, hvor igennem både medarbejderne og borgerne kunne bidrage med deres ønsker og mål for den nye Vejle Kommune. På den baggrund må det derfor formodes, at politikerne ikke selv udelukkende har forsøgt at skabe termer i debatten om den nye kommune, idet andre aktører bliver en del af debatten. Derved lykkedes det ikke for politikerne eller rettere sagt var det ikke målet at skabe et nyt policy image.

4) Entreprenørens evne til at samle koalition og netværk
De to borgmestre, der i denne sammenhæng undersøges nærmere, må formodes at have haft et godt samarbejde med deres kommunalbestyrelse, da det lykkedes dem at skabe en generel opbakning omkring en sammenlægning med de andre involverede kommuner. Yderligere kan det heller ikke udelukkes, at samarbejdet med det administrative niveau har været godt. Dette kommer til udtryk ved, at kommunaldirektøren fra den daværende Vejle Kommune var med på det indledende seminar på Bornholm, hvor vedkommende fungerede som sekretær. Vedkommende var med fra begyndelsen og fik derved før alle andre et indblik i borgmestrenes plan for den nye storkommune og var med på ikke at offentliggøre planerne. På den interne front havde borgmestrene således opbygget en god koalition i forhold til kollegaerne i kommunalbestyrelsen. Yderligere tyder det på, at der også fra starten var et godt samarbejde med det administrative niveau, hvilket IP B forklarer ved at: ”Kommunen var klar til at give [medarbejderne] mere tryghed, end regeringen meldte ud […]” (Interview; IP B;s.2). I forhold til eksterne partnere tyder meget på, at man også i Ny Vejle Kommune har haft et godt samarbejde, idet både bankfolk og kommunalforskere blev inddraget i opbygningen af den nye Vejle Kommune.

Udfra ovenstående er det vanskeligt at sige noget om borgmestrenes evne til at samle koalitioner og netværk. Umiddelbart lykkedes det dem at få et godt samarbejde internt til kommunalbestyrelserne og sandsynligvis også til det administrative niveau. Derimod er der kun lidt, der siger noget om samarbejdet i forhold til eksterne partere, men det skal i denne sammenhæng bemærkes, at inddragelsen af dem har været godt og konstruktivt. På den baggrund kan der dog ikke siges noget nærmere om samarbejdet med eksterne partnere, og dermed er konklusionen på dette område temmelig uklar.

Opsamling
Nedenstående tabel viser hos hvilke borgmestre, det har været muligt at finde karaktertræk, der svarer til teoriens definition af en politisk entreprenør.

Tabel 8.1. Borgmestrenes rolle som politisk entreprenør i Vejle Kommue

	Personer
	IP B
	IP C

	Tilbageholder information
	? Ja, men er også villig til at føre en dialog
	? Ja, men er også villig til at føre dialog

	Skaber adgangsbarrierer
	- Nej, skaber ikke bevidst adgangsbarrierer 
	- Nej, skaber ikke bevidst adgangsbarrierer

	Villig til at løbe risiko
	- Nej, ikke villig til at løbe en risiko 
	- Nej, ikke villig til at løbe en risiko

	Koble løsninger til problemer
	- Nej, kobler ikke løsninger til problemer og

 definerer ikke problemer 
	- Nej, kobler ikke løsninger til problemer 

og definere, ikke problemer

	Skabe termer
	- Nej, formår ikke at skabe et nyt policy image
	 - Nej, formår ikke at skabe et nyt policy image

	Evne til at koble netværk
	 + Ja, evner at danne netværk og koalitioner internt
	 + Ja, evner at danne netværk og koalitioner internt

	Kan identificeres som politisk entreprenør
	Nej
	Nej


Kilde: Egen udformning

Ovenstående tabel viser, at det ikke har været muligt at identificere en klar politisk entreprenør i Ny Vejle Kommune caset. Det har dog været muligt at finde nogle karaktertræk ved de to aktørers handlinger, der svarer til teoriens definering af en politisk entreprenør. Det, at der bliver tilbageholdt central information fra det indledende møde på Bornholm viser, at der er entreprenørtendenser. Ligeledes de to aktørers evner til at danne netværk og koalitioner internt og i forhold til det administrative niveau tyder på tendenser i retning af en politisk entreprenør.

Efter analysen af Ny Vejle Kommune vil Jammerbugt caset blive analyseret i det nedenstående.

8.2. Jammerbugt Kommunes valg af organisationsstruktur

I nedenstående udføres analysen af kommunens valg af organisationsstruktur. Selve analysen vil blive styret af de tre teoretiske udledte teser:

1) Jo mere usikkerhed kommunerne oplever i valget af organisationsstruktur jo større tendens vil der være til efterligning af andre succesfulde organisationer.

2) Jo mere politiske og administrative ledere deltager i faglige netværk jo mere sandsynlig er efterligning.

3) Jo større kommunerne bliver, jo større legitimitet vil de opnå i forbindelse med valget af organisationsstruktur - og skyldes den større legitimitet isomorfisme?

8.2.1 Organisationsmodellerne i de ”gamle” kommuner

Hvordan ser de fire sammenlægningskommunernes organisationsmodeller ud, og hvilke principper og elementer er den nye model baseret på? Det vil blive undersøgt nærmere i det følgende.

I både Brovst og Pandrup Kommuner fandtes der fire udvalg på det politiske niveau og tilsvarende fire forvaltninger på det administrative niveau. Dvs. en umiddelbart meget traditionel opbygning. Aabybro Kommune var ligeledes meget traditionelt opbygget med 4 udvalg på politisk niveau, men dog kun tre forvaltninger på administrativt niveau. Alligevel adskiller kommunen sig fra de førstnævnte ved at have et fokus på værdigrundlag, visioner og ledelsesprincipper.

Fjerritslev Kommunes organisationsstruktur var også forholdsvis traditionel, men alligevel adskiller den sig fra de andre. Årsagen til dette er, at kommunen overordnet arbejdede ud fra et mål - og rammestyringsprincip. Endvidere arbejdede kommunen også ud fra principperne om den lærende organisation. I ledelsesgrundlaget for Fjerritslev Kommune fremgår det også, at chefgruppen har arbejdet målrettet med formulering af værdigrundlag og ledelsesprincipper (Ledelsesgrundlag for Fjerritslev Kommune;s.3) På den baggrund vedtog man i Fjerritslev Kommune både et værdigrundlag og et ledelsesgrundlag. Både værdigrundlaget og ledelsesprincipperne skulle være med til at sikre åbenhed om ledelse, organisation og opgaver (Ledelsesgrundlag for Fjerritslev Kommune;s.3). Værdigrundlaget er fundamentet for visioner, målsætninger og gennemførelse af de beslutninger, der blev truffet. Endelig var værdigrundlaget et udtryk for den politiske ledelses ønske om synliggørelse af kommunen. Hertil kom, at man i Fjerritslev Kommune overordnet opstillede en række principper for, hvad kommunen anså som værende god ledelse
. Yderligere blev der også udarbejdet en ledelsesfilosofi for chefer og ledere med udgangspunkt i borgertilfredshed.

Den nye organisationsmodel for Jammerbugt Kommune bygger på følgende hovedprincipper og overordnede mål:

· Central styring og decentral ledelse

· Mål – og rammestyring

· Dialog og decentral struktur

· Bæredygtighed og udviklingskraft

(Principper for økonomistyring i Jammerbugt Kommune;s.14)

Central styring – decentral ledelse, der er udgangspunktet for hele modellen, er som tidligere nævnt en formulering, der er blevet kendt i forbindelse med Skanderborg Kommune og ved sammenlægningen af de bornholmske kommuner. Princippet beskrives som et udtryk for en vidtgående decentralisering inden for forskellige områder. Denne decentralisering indeholder også lønsumsstyring, og det er målet på sigt, at de enkelte institutioner skal refererer direkte til politikerne. På den baggrund etableres der en dialogstruktur mellem institutionerne og politikerne. Den centrale styring og decentrale ledelse skal på sigt munde ud i kontraktstyring mellem Jammerbugt Kommune og alle dens decentrale enheder. Bl.a. på den baggrund har man valgt at organisere det politiske niveau som et udvalgsstyre med et tema- og udviklingsudvalg. Denne traditionelle opbygning ønskes suppleret med ændrede arbejdsformer i form af mere fokus på politikdannelse og temaarbejde i udvalgene. Derfor indføres der i den nye Jammerbugt Kommune mål – og rammestyring.

Mål – og rammestyringen danner grundlaget for en nytænkning af politikerrollen, hvor byrådet fremover mere skal tænke i helheder og overordnede mål og visioner. På trods af nytænkningen af politikerrollen har man i Jammerbugt Kommune valgt udover økonomiudvalget at oprette fem andre udvalg på politisk niveau. På det administrative niveau er den nye model baseret på at tage det bedste fra den traditionelle forvaltningsmodel og kombinere dette med fordelene ved en direktionsmodel. På den baggrund har man valgt at arbejde ud fra en direktionsmodel, hvor direktionen skal fungere som et kollektiv besluttende organ. Der etableres tre forvaltninger, som hver ledes af en forvaltningsdirektør, som under sig har en række fagsekretariater. Yderligere oprettes der tre stabe under direktionen. Stabene skal sikre betjeningen af såvel den politiske som administrative ledelse og fungere som støttefunktioner. Det betyder, at den administrative organisation skal bygge på principper om vidtgående decentralisering og projektorganisering.

8.2.2 Forudsætningerne for valget af organisationsstruktur i Jammerbugt Kommune

Er forudsætningerne for kommunens valg af organisationsstruktur baseret på legitimitetsgivende autoritative modeller? Det vil i det følgende blive analyseret nærmere, hvorvidt der kan identificeres autoritative modeller med betydning for de involverede kommuners organisationsmodeller. Endvidere vil der blive analyseret på, i hvor høj grad beslutningstagernes valg har været påvirket af den legitimitet, som det antages, at modellerne giver. Konkret vil der blive undersøgt, om der findes nogle bestemte principper eller elementer, som aktørerne føler, at de blev presset til at inddrage i den endelige model.

Valget af organisationsstruktur tog afsæt i en række organisations- og ledelsesprincipper, men hvorvidt disse udspringer af kommunens egne overvejelser og diskussioner i forhold til ønsker og krav til den fremtidig organisering, eller om det er KL’s konsulentvirksomhed, der har bragt dem på banen er ganske uklar. Men på trods af dette kan det alligevel konstateres, at organisations- og ledelsesprincipperne indgår i den nye kommunes vision og målsætninger. Af visionen fremgår det, at organisations- og ledelsesprincipperne kan deles op i forskellige underelementer, der går igen i interviewene. Her er der især tale om medansvar og medinddragelse for medarbejderne eller mangel på samme i forhold til borgerne. Ingen af interviewpersonerne kommer direkte ind på legitimitet i forbindelse med de mulige autoritative modeller, men de giver alligevel et godt billede af, hvordan omgivelsernes holdning og accept har påvirket deres beslutning. Legitimitetspresset fra omgivelserne kommer primært til udtryk i forhold til medarbejderne idet: ”Indtil videre havde de største udfordringer været i forhold til det personalemæssige, fordi en kommune eller forvaltning udgøres af mennesker, og derfor er det menneskelige ressourcer, man flytter rundt på.” (Interview;IP F;s.1) Medarbejderne skulle geares til det. ”Medarbejderne blev involveret gennem deres samarbejdsudvalg, hvor de var med til at godkende det, der var relevant for dem. Samtidig havde medarbejderne gennem dette udvalg mulighed for at give deres mening til kende.” (Interview;IP G;s.2)

Disse citater peger i retning af, at det var vigtigt for beslutningstagerne i Jammerbugt kommune at få medarbejdernes holdninger frem i lyset for i sidste ende at få deres accept i forhold til den valgte organisationsstruktur.

I forhold til legitimitetspresset fra borgerne var det begrænset i den forstand, at borgerne ikke er blevet inddraget i valget af organisationsstruktur, hvilket IP G beskriver på følgende måde: ”Selve beslutningen om og den måde, som det blev tilrettelagt på, gjorde det vanskeligt at inddrage borgerne/brugerne i større omfang i sammenlægningsprocessen.” (Interview;IP G;s.2). Dette understøttes af IP D, der siger, at: ”Borgerne har de knapt inddraget i de overordnede ting.” (Interview;IP D;s.4). Videre forklarer en anden af interviewpersonerne, at: ”Fra begyndelsen valgte man på politisk niveau […], at borgerne ikke skulle have en direkte indflydelse på opbygningen af den nye kommune. (Interview;IP E;s.2). Den begrænsede inddragelse af borgerne kommer også frem hos IP F, der var af den mening, at: ”[…]borgerne nok følte, at hele sammenlægningen var en proces, der blev kørt hen over hovederne på dem. Dette kunne heller ikke være anderledes […]da det skulle gå hurtigt og planmæssigt, kunne de ikke inddrage borgerne ret meget.”(Interview;IP F;s.3).

Ovenstående peger i retning af, at beslutningstagerne i Jammerbugt Kommune ikke har følt et legitimitetspres fra borgerne, da de mere eller mindre er blevet udelukket fra at give deres holdninger og ønsker til kende i forhold til den nye kommune. Måden kommunen skal stå til ansvar på, over for borgerne og medarbejderne er knyttet til effekterne af den valgte organisationsstruktur, hvilket IP G formulerer på følgende måde i forhold til borgerne: ”Der var krav og forventninger særligt fra borgerne/brugerne om, at de ville have lige nemt ved at komme til den offentlige forvaltning efter den 1. januar 2007.” (Interview;IP G;s.2). Dette understøttes af IP F, der siger, at: ”Det, borgerne gerne ville, var at have en meget korrekt og hurtig sagsbehandling.” (Interview; IP F;s.6). Det betyder, at borgerne gerne ville have den samme service og kvalitet før og efter implementeringen af kommunalreformen.

De ovenforstående citater illustrerer, at der skal fokus på opgaveløsningen for at få legitimitet fra borgerne, mens medarbejdernes accept afhænger af effekterne af deres arbejde.

En anden side, hvor et pres med hensyn til opnåelse af legitimitet kommer til udtryk er, at der er holdninger til ledelse og organisationsmodeller i kommunerne, som er mere legitime end andre. Endvidere er det vanskeligt at argumentere imod mange af de fremherskende begreber og principper. I dette tilfælde kommer det frem ved det primære argument for den valgte organisationsstruktur – sikker drift, hvilket IP D beskriver således: ”I dette ligger, at nogen måske var bange for at springe ud i noget, som [jeg] overordnet godt kunne have tænkt [mig]. De [andre] havde en tillid til, at den organisation, man havde kendt, fungerede tidligere, så de havde tillid til, at den også ville fungere efterfølgende.” (Interview;IP D;s.6).

Overordnet tyder ovenstående gennemgang på, at processen frem mod valget af organisationsstruktur kun i begrænset omfang har fokuseret på opnåelse af legitimitet i forhold til borgerne, da de ikke umiddelbart har været en del af processen. Til trods for dette er der alligevel noget, der tyder på, at legitimiteten til borgerne ikke har været helt uvæsentligt, da flere interviewpersoner giver udtryk for, hvor vigtig det er, at borgerne kan få den samme service og kvalitet efter 1. januar 2007, som de har fået tidligere.

Presset på opnåelse af legitimitet har været større i forhold til medarbejderne, da det har været vigtigere at inddrage dem end borgerne. Endvidere har valget af organisationsstruktur også handlet om medarbejdernes arbejdsmæssige fremtid. Dette forholdsvise begrænsede fokus på legitimitet peger på, at de legitimitetsgivende autoritative modeller har været mere fremherskende i form af primært udvalgsstyremodellen på politisk niveau og fagforvaltningsmodellen på administrativt niveau. Dette tyder på, at processen med valget af organisationsstruktur hurtigt blev koncentreret omkring principper, der peger i retning af en bestemt type af organisationsmodel, hvilket betød, at det ret hurtig lå fast, hvilken form for model, der skulle vælges. Der synes derfor at være en høj grad af enighed blandt de interviewede om, hvilke elementer og principper en organisationsmodel skal bygge på.

Fokus på funktioner eller opgaveløsning

I interviewene skinner det igennem, at de interviewede alle har erfaring med organisationsforandringer og ledelse. De har stor viden inden for området samtidig med, at de er afklaret omkring deres holdning til organisationsstrukturen. Organisationsforandringer og ledelse er emner, der optager interviewpersonerne og er vigtige for dem. De fortæller detaljeret og engageret om, hvilke principper, de mener, er vigtige for organiseringen af en kommune som deres. Det er kendetegnende, at interviewpersonerne er forholdsvis grundige, når de skal forklare, hvad modellen konkret går ud på. Der nævnes flere eksempler på, hvordan en given funktion eller opgave bliver imødekommet udfra modellen. Dette tyder på, at varetagelsen af specifikke funktioner bliver et omdrejningspunkt. Genbrug af de mere traditionelle forvaltningsopdelte organisationsmodeller anvendes med den begrundelse, at de er med til at sikre sikker drift, hvilket IP D udtrykker på følgende måde: De havde en tillid til, at den organisation, man havde kendt, fungerede tidligere, så de havde tillid til, at den også ville fungere efterfølgende.” (Interview;IP D;s.6).

En anden begrundelse, der kommer frem i empirien, er ønsket om, at det politiske niveau skal arbejde mere med politikformulering. Dette fremgår af notatet om principielle tilkendegivelser om decentralisering i Jammerbugt Kommune, hvor der lægges op til et politisk styre, der fastlægger de overordnede mål og rammer for den samlede Jammerbugt kommune i forhold til de enkelte institutioner. IP F beskriver dette ved, at: ”Man skulle lægge så meget kompetence som muligt ud og forsøge at løse problemerne gennem den indflydelse, de enkelte institutioner havde på det politiske niveau. Sådan at det, der blev besluttet og bestemt, var forhold, der kan besluttes og bestemmes på decentralt niveau.” (Interview;IP F;s.4).

Endelig er der et overordnet princip om, at der ønskes en tæt dialog med borgerne/brugerne og foreninger i lokale beslutninger. Alligevel har der i processen med valget af organisationsstruktur været begrænset inddragelse af borgere/brugere og lokalsamfundene, hvilket er et element, som Jammerbugt Kommune nu arbejder på at gøre noget ved. Dette fremgår tydeligt i alle interviewene, bl.a. udtrykker IP D, at: ”Overordnet inddrog kommunen ikke i stort omfang omgivelserne i form af primært borgerne […]. Det er de så i gang med nu, hvor de er ved at udvikle en landdistriktspolitik.” (Interview;IP D;s.3). Endvidere forklarer IP E, at: ”Derfor blev der ikke decideret holdt borgermøder for at spørge borgerne til råds i forhold til lokalområdet og lokaldemokratiet. Denne del af processen er først lige nu ved at komme på dagsordenen, og derfor kommer der først fokus på denne del af kommunesammenlægningen.” (Interview;IP E;s.2).

På den baggrund er det derfor nøje blevet overvejet, hvordan inddragelsen af borgerne og lokaldemokratiet kunne tilpasses den valgt model.

Reflekteret afvejning af alternativer

Inden for Jammerbugt Kommunes organisatoriske felt findes der potentielle autoritative modeller for organisationsstrukturen. Interviewpersonerne er mere elle mindre bevidste om dem, og de reflekterer over deres valg, hvilket kommer til udtryk ved, at: ”De var på besøg på Bornholm, og det er også derfor, at de har valgt at lave kontraktstyring på sigt mv. Kommunen hentede også inspiration fra Skanderborg Kommune, hvor deres model blev studeret.” (Interview;IP D;s.2-3) og ”Der var diskussioner om forskellige modeller. Bl.a. var bornholmermodellen i spil.” (Interview;IP F;s.2)

Det vidner om indsigt i andre modeller, og refleksion over dem, i forhold til, hvad det var, man ville i Jammerbugt Kommune. Som det også fremgår af ovenstående, vil man i Jammerbugt Kommune have kontraktstyring på sigt, men de turde ikke springe ud i det med det samme, hvilket kunne tyde på, at der er indsigt i andre modeller, men at der også tages hensyn til de lokale forhold. Yderligere er det et udtryk for, at der findes andre autoritative modeller, som man ikke nødvendigvis behøver at følge ved at adoptere dem til sin egen organisation.

Opsamling

Udfra denne første del af analysen kan det konkluderes, at der på den ene side findes udtalelser, som med konkrete eksempler vidner om, at interviewpersonerne har følt et pres i retning af, at de skulle adoptere en række principper og tage hensyn til særligt medarbejderne og forskellige elementer for at opnå eller styrke organisationens legitimitet. På den anden side findes der imidlertidig også klare eksempler på, at valget af organisationsstruktur ikke kun har været baseret på opnåelse af legitimitet, men også har handlet om en kritisk afvejning af alternativer med fokus på opgaveløsning.

8.2.3 Institutionel isomorfisme?

I denne del af analysen undersøges det, hvorvidt usikkerhed og forskellige former for inspiration og netværk kan have været med til at påvirke valget af organisationsstruktur.

Usikkerhed

Alle interviewpersonerne nævner flere forskellige usikkerhedsmomenter i forbindelse med valget af organisationsstruktur. Først og fremmest i forbindelse med organisationsstrukturen, da det: ”[…] i starten [var] temmelig uklart, hvilke modeller de skulle vælge og vrage.” (Interview;IP E;s.3). Dette var også årsagen til, at de valgte at inddrage KL’s konsulentvirksomhed og: ”[…]så kom de og fremlagde det for os. ”Vi sagde så på godt og ondt, hvad der kunne være fordele og ulemper ved det fremlagte”.” (Interview; IP F;s.5-6).

Denne inddragelse af KL-konsulenterne tyder på en høj grad af usikkerhed, hvilket må formodes at øge presset i retning af institutionel isomorfisme.

Endvidere blev der også givet udtryk for usikkerhed i forbindelse med fagligheden og økonomien i forhold til den øgede decentralisering, Jammerbugt Kommune arbejder hen imod. IP D beskriver det på følgende måde: ”[…]der er stadig enorm stor usikkerhed. Det er både fagligt og økonomisk. Kan vi løfte det rent faglig, og hvad stiller vi op med det rent faglig? Også den økonomiske usikkerhed omkring reformen og de nye opgaver. Har vi råd til at løse dem, og ved vi, om vi kan klare det?”(Interview;IP D;s.5).

Som beskrevet tidligere ville man i Jammerbugt Kommune hellere have det, man kendte i forvejen, og det er også baggrunden for, hvorfor de ikke fra starten sprang ud i den ønskede decentralisering.

Endvidere har der også været usikkerhed i forhold til medarbejderne, der har været med til at begrænse interviewpersonernes og andre aktørers handlingsrum, da:”[…] man bekymrede sig om, hvad konsekvenserne for kommunalreformen ville være, og hvad den ville komme til at betyde i forhold til den enkelte medarbejder. Dvs. hvilket arbejde ville man få efter reformen, og hvor skulle man sidde henne osv.?” (Interview;IP G;s.3). Dette, da det undervejs i processen har været umuligt at give medarbejderne vished om fremtiden. Utrygge medarbejdere må formodes at gøre det vanskeligere for beslutningstagerne at agere frit, da kommunen i sådan en situation har været ekstra følsom over for ændringer.

Inspirationskilder

De tidligere kommuners organisationsmodeller synes at have haft stor betydning for valget af organisationsstruktur i den nye kommune. Her er der især tale om udvalgsstyremodellen og fagforvaltningsmodellen, der synes at have påvirket valget.

Både den udvalgsstyremodel og direktionsmodel, der blev valgt beskrives som en viderebygning af principper, der allerede eksisterede inden for det organisatoriske felt. Udgangspunktet var: ”[…] at man fra starten valgte at indføre en ny organisation i den nye Jammerbugt Kommune således, at de ville få en organisation, der var tilpasset de nye opgaver, som kommunen skulle løse efter 1. januar 2007. Samtidig forsøgte de at være lidt anderledes og nytænkende i forhold til den struktur, som de 4 gamle kommuner havde. Men når man ser på, hvad de fik ud af processen, vidste det sig, at de rent organisatorisk ikke havde lavet de helt store radikale ændringer.” (Interview;IP G;s.1)

Yderligere har man i Jammerbugt Kommune hentet inspiration fra andre kommuner. Her er der for eksempel tale om Bornholms Regionskommune og Skanderborg Kommune. Endvidere Fremlagde KL-konsulenterne forskellige modeller, der er udsprunget af andre kommuners organisationsstruktur end de to nævnte. Der er umiddelbart intet, der tyder på, at andre former for inspirationskilder er blevet anvendt. Denne begrænsede mængde af inspirationskilder kunne tyde på, at der har været stor enighed om organisationsstrukturen, at det ikke har været nødvendigt at søge særlig meget inspiration andre steder. Dette kommer til udtryk ved at: ”Der ret hurtig [var] en stor gruppe som syntes, at det med fagudvalgene var det, de skulle have.” (Interview;IP F;s.6). Videre forklarer IP D, at: ”Der var enighed hele vejen igennem omkring det.” (Interview; IP D;s.5). Dette underbygges af IP G, der udtaler, at:”[…] det jo ikke var sådan, at der var voldsom uenighed om, hvilken model, som de skulle vælge og ”[…]i bund og grund var der stor enighed.” (Interview;IP G;s.4). Sidst men ikke mindst beskriver IP E:” […] at der ikke var den store uenighed om, hvilken model der skulle være gældende i den nye Jammerbugt Kommune.” (Interview;IP E;s.3).

Det kan udfra den del af analysen slås fast, at der er et pres fra medarbejderne om at vælge en bestemt model, som bygger på de principper som autoritativt er defineret som legitime. Samtidig viser undersøgelsen af valget af organisationsstruktur, i Jammerbugt Kommune, kan skyldes andre motiver. I det følgende diskuteres betydningen af usikkerhed og netværk med henblik på at komme til en klarere konklusion.

I diskussionen om usikkerhed peger det i retning af institutionel isomorfisme pga. de vanskelige arbejdsbetingelser i forhold til medarbejderne og valget af organisationsstruktur, som sammenlægningen giver. Processen frem mod det endelige valg af organisationsstruktur er præget af en usikker fremtid. Det er derfor vanskeligt for aktørerne at træffe en fuldt ud rationel beslutning udelukkende baseret på afvejningen af fordele og ulemper. I stedet vil det være oplagt at adoptere en model, som på forhånd er legitim. Det kan heller ikke udelukkes, at det netop er det, man har gjort i Jammerbugt Kommune og tilført de traditionelle modeller nogle nye elementer. Konklusionen omkring usikkerhed er dog ikke hel entydig, selvom interviewpersonerne tilkendegiver, at de føler en vis usikkerhed, synes der ikke at være den forventede grad af institutionel isomorfisme. Behovet for at søge hjælp hos eksperter er helt klare. Dette tyder på, at institutionel isomorfisme ikke er den eneste forklaring på valget.

En anden observation, der peger i modsat retning dvs. bekræftende for teorien – er, at inspirationen i høj grad kommer fra andre kommuner. Det forventes, at kommunernes gensidige påvirkning er et af de stærkeste pres i retning af isomorfisme af modeller i kommunernes felt.

På baggrund af undersøgelsen kan det konkluderes, at institutionel isomorfisme er en del af forklaringen på valget af organisationsstruktur i Jammerbugt Kommune. Samtidig er det klart, at denne form for isomorfisme lagt fra udgør hele forklaringen på valget af organisationsstruktur i kommunen.

På samme vis som ved Vejle caset vil der i det nedenstående blive analyseret, hvorvidt der har været politiske entreprenører til stede i Jammerbugt Kommune eller ej.

8.2.4 Politiske entreprenører?

I det følgende gennemføres entreprenøranalysen på Jammerbugt caset. Den vil som den tidligere analyse være styret af de teoretiske udledte teser:

1. En eller flere centrale aktører har tilbageholdt central information og skabt adgangsbarrierer for at ekskludere politiske modstandere fra at opnå indflydelse.

2. En eller flere centrale aktører besidder de specifikke egenskaber og har benyttet sig af de særlige værktøjer, der er nødvendige for at overvinde det kollektive handlingsproblem herunder 1) villighed til at løbe en risiko i forhold til sit omdømme og politiske position, 2) evne til at definere problemer og koble løsninger, 3) evne til at skabe termer i debatten og 4) evne til at samle og koordinere netværk og koalitioner.

Formålet med analysen er gennem de centrale aktører at få et indblik i, hvorvidt der i valget af organisationsstrukturen i Jammerbugt Kommune har været politiske entreprenører på spil eller ej.

8.2.5 Entreprenørteoriens forklaringskraft i Jammerbugt Kommune

I Jammerbugt caset er der to aktører, der potentielt kan have handlet som politiske entreprenører ved valget af organisationsstrukturen. I denne sammenhæng er der tale om IP D og IP F, der er borgmester eller tidligere borgmester i en af de involverede kommuner. Målet med den følgende analyse er at undersøge om borgmestrenes adfærd under processen med valget af organisationsstruktur lever op til definitionen af en politisk entreprenør. Dette undersøges ved, at de teoretiske udledte teser holdes op mod de centrale personernes handlinger.

8.2.6 Tilbageholdelse af information og skabelse af adgangsbarrierer

I analysen af brugen af central information er det interessant at se, om det er lykkedes for de centrale aktører at få et forspring ved at tilbageholde information for de politiske modstandere og derved stå bedre end dem. Ved etableringen af adgangsbarrierer er det væsentligt at undersøge, om de centrale aktører formår at holde beslutningskompetencen inden for venues, hvor modstanderne ikke har haft adgang.

Tilbageholdelse af central information

Overordnet er det ikke indtrykket, at nogle af de centrale aktører har tilbageholdt central information for at udelukke eventuelle politiske modstandere fra at få indflydelse.

I Jammerbugt Kommune opstod der en rutine omkring, at et nyhedsbrev blev udgivet, hver gang der blev holdt møde i forretningsudvalget. På den måde blev de beslutninger, der blev truffet, offentliggjort så alle kunne følge med i, hvad der blev besluttet (Interview;IP D;s.6). Man var således meget bevidst om løbende at orientere alle om udviklingen i opbygningen af den nye kommune. Endvidere var man meget påpasselig med, at informationerne kom ud samtidig i de involverede kommuner, således formulerede forretningsudvalget efter hvert møde et udkast til nyhedsbrevet, så det kunne komme ud hurtigst muligt (Interview;IP D;s.6-7).

I stedet for tilbageholdelse af informationer er der noget, der tyder på, at alle har haft adgang til information i forbindelse med valget af organisationsstrukturen, da det ifølge IP D var: ”[…]vigtig at informere om, hvad der foregik. Til dette brugte de i Jammerbugt Kommune meget det at lave skriftlige informationer for at gøre informationerne så ensartet som overhovedet muligt.” (Interview; IP D;s.7).

Udfra ovenstående er der ikke meget, der peger i retningen af, at særligt IP D anvendte en strategi om at tilbageholde information for derigennem at ekskludere eventuelle politiske modstandere. Det er dog vanskeligere at sige noget om, hvorvidt IP F har benyttet sig af ovennævnte strategi. Det skal i den sammenhæng næves, at den måde at håndtere informationer på var fælles for Jammerbugt kommune, og derfor må den også være gældende for IP F. På den baggrund er der derfor ingen af de centrale aktører, der ser ud til at have benyttet sig af at tilbageholde information.

Skabelse af adgangsbarrierer

Ved etableringen af adgangsbarrierer er det primært interessant at undersøge om centrale aktører har formået at holde beslutningskompetencen omkring valget af organisationsstrukturen indenfor venues, hvor modstanderne ikke har haft adgang.

Organisationsspørgsmålet blev i Jammerbugt Kommunerne primært behandlet i forretningsudvalgene, der blev nedsat i forbindelse med sammenlægningen. Disse udvalg bestod af to politikere fra hver kommune. Yderligere var de ”gamle” byråd også med i en stor del af processen. I kraft af, at særligt forretningsudvalgene blev oprettet specifikt til sammenlægningen, var det et udvalg, der arbejdede på mandat fra kommunalbestyrelserne og ikke et uafhængigt udvalg.

Nødvendigheden af at oprette et nyt venue til organiseringen af den nye kommune betød, at de centrale aktører i Jammerbugt Kommunerne ikke i udgangspunktet havde mulighed for at udelukke deres politiske modstandere. Der var dog stadig mulighed for at præge udvælgelsen af, hvem der skulle være repræsenteret i det pågældende udvalg.

Samlet set er det ikke umiddelbart muligt at påvise, at der er blevet skabt adgangsbarrierer for at holde politiske modstandere uden for indflydelse. Dette kan skyldes, at der var stor enighed om valget af organisationsstruktur, og derfor var det ikke nødvendig med adgangsbarrierer.

8.2.7 Entreprenørens egenskaber og værktøjer

I det følgende vil de centrale aktørers brug af fire forskellige værktøjer og egenskaber blive analyseret.

1)Entreprenørens villighed til at løbe en risiko i forhold til sit omdømme og sin politiske position
Overordnet er det klart, at begge borgmestre udviser villighed til at løbe en risiko i kraft af, at de kan miste deres borgmesterpost ved en kommunesammenlægning. Ved en nærmere analyse af forløbet viser det sig dog, at denne vilje er større end først antaget, da begge borgmestre giver udtryk for, at de gerne havde set, at den nye kommune havde taget et større spring mod en lidt mere eksperimenterende styreform end tilfældet var. Dette beskriver IP D på følgende måde: ”Motiverne for fortalerne af den valgte organisationsmodel var en god kommune med sikker drift. Derfor turde de ikke tage et større spring videre.” (Interview; IP D;s.7) og videre siger han, at: ”[…] nogen måske var bange for at springe ud i noget, som [han] overordnet godt kunne have tænkt sig.” På samme måde giver IP F udtryk for, at: ”Vedkommende [gerne havde] set, hvis de turde være lidt mere eksperimenterende, da de havde mulighederne for det, og IP F tror ikke, at de vil få det igen.” (Interview;IP F;s.3) og IP F fortsætter med, at: ”[…]det nu var på tide, at de prøvede at hæve sig op over det, de plejede og prøvede at være mere objektive i forhold til de retningslinier, der var for opbygningen af en ny kommune.” (Interview;IP F;s.6).

Ovenstående citater viser, at ingen af de to borgmestre var bange for at løbe en risiko. Faktisk tyder noget på, at de var villige til at gå noget længere end mange af deres kollegaer i kommunalbestyrelserne, som mere eller mindre var for at beholde de kendte modeller på både politisk og administrativt niveau, da argumenterne for dem netop var sikker drift. Som det fremgår af ovenstående citater havde de to borgmestre gerne set, at man var mere nytænkende i forhold til organisationsstrukturen i Jammerbugt Kommune end tilfældet var. Derfor må det antages, at de var villige til at løbe en risiko.

2) Entreprenørens evne til at definere problemer og koble løsninger
Der er ikke meget, der tyder på, at denne strategi er blevet anvendt i stor grad, da både IP D og IP F er af den holdning, at de små kommuner sagtens kunne have klaret sig en årrække endnu, hvis de ifølge IP F ville have mulighed for at rekruttere den nødvendige arbejdskraft. IP D var af den holdning, at måden hvorpå kommunalreformen blev gennemført på ikke var den rigtige. IP D så hellere, at man skulle gå af frivillighedens vej så kommunerne gennem de daværende samarbejder stille og rolig kunne smelte sammen. På den anden side har sammenlægningen af de fire kommuner med stor sandsynligvis været med til at profilere egnen endnu mere, men den ovenfor nævnte strategi er ikke i nævneværdigt omfang blevet anvendt.

3) Entreprenørens evne til at skabe termerne til debatten
I analysen, af hvorvidt centrale personer har skabt termerne i debatten i Jammerbugt Kommune skal det i denne sammenhæng nævnes, at det er begrænset, hvor meget debat der egentlig har været. Dette skyldes dels den begrænsede inddragelse af borgerne og dels de lokale mediers begrænsede dækning af sammenlægningen af de fire kommuner, idet medierne ikke rigtig var en del af det. ” […] Det var som om, at medierne overså det”. (Interview;IP F;s.6). Trods den umiddelbare begrænsede debat vil de centrale aktørers evne til at skabe termer alligevel blive analyseret nærmere. I denne del af analysen vil visionen for kommune blive analyseret i forhold til det at skabe termer.

Visionsprocessen blev hurtigt sat i gang, og det resulterede i, at man forholdsvis tidligt i processen havde en vision for den nye kommune på plads. Selve visionen blev vedtaget af de involverede kommuners kommunalbestyrelser. Den vision, der dengang blev vedtaget, valgte sammenlægningsudvalget at videreføre, idet der i Jammerbugt Kommune stort set fra begyndelsen af processen med at opbygge og organisere den nye kommune, har været enighed om, hvor det skulle bære hen.

4) Entreprenørens evne til at samle koalition og netværk
Meget tyder på, at borgmestrene havde et godt samarbejde med de pågældende kommunalbestyrelser, idet de formåede at skabe en generel opbakning omkring sammenlægningen og i forhold til, hvordan den nye kommune skulle opbygges og organiseres. Dette kommer til udtryk ved, at 25 ud af 27 medlemmer af sammenlægningsudvalget stemte for den organisation, som de har nu i Jammerbugt Kommune (Inteview;IP D;s.5).

Ligeledes fremgår det af interviewene, at man i Jammerbugt Kommune evnede at danne netværk med inddragelsen af KL-konsulenterne, der endte med, at blive en form for primus motor i processen frem mod valget af den endelige organisationsstruktur. På den baggrund er det vurderingen, at det lykkedes at skabe et forholdsvis stærkt netværk til dem.

Ovenstående peger i retning af, at borgmestrene både indadtil og udadtil formåede at samle koalitioner og danne netværk.

Opsamling

Nedenstående tabel viser hos hvilke borgmestre, det har været muligt at finde karaktertræk, der svarer til teoriens definition af en politisk entreprenør.

Tabel 8.2. Borgmestrenes rolle som politisk entreprenør i Jammerbugt Kommune

	Personer
	IP D
	IP F

	Tilbageholder information
	- Nej, er villig til at føre en dialog med omgivelserne herunder eventuelle politiske modstandere.
	- Nej, er villig til at føre dialog med omgivelserne herunder eventuelle politiske modstandere.

	Skaber adgangsbarrierer
	- Nej, skaber ikke bevidst adgangsbarrierer 
	- Nej, skaber ikke bevidst adgangsbarrierer

	Villig til at løbe risiko
	+ Ja, villig til at løbe en risiko 
	+ Ja, villig til at løbe en risiko

	Koble løsninger til problemer
	- Nej, kobler ikke løsninger til problemer og

 definerer ikke problemer 
	- Nej, kobler ikke løsninger til problemer

og definerer ikke problemer

	Skabe termer
	- Nej, formår ikke at skabe et nyt policy image
	 - Nej, formår ikke at skabe et nyt policy image

	Evne til at koble netværk
	+ Ja, evner at danne netværk og koalitioner internt
	 + Ja, evner at danne netværk og koalitioner internt

	Kan identificeres som politisk entreprenør
	Nej
	Nej


Kilde: Egen udformning

Ovenstående viser, at det ikke har været muligt at identificere en klar entreprenør i Jammerbugt caset. Det har dog alligevel været muligt at finde en række karaktertræk ved de centrale aktørers handlinger, der svarer til teoriens definition af den politiske entreprenør. Det, at både IP D og F er villige til at løbe en større risiko end de fleste af deres kollegaer peger i retning af entreprenørtendenser. Ligeledes er deres evne til at danne netværk og koalitioner internt i forhold til de pågældende kommunalbestyrelser og inddragelsen af KL-konsulenterne tegn på entreprenørtendenser. Dette er dog ikke nok til at kunne betegne de centrale aktører i Jammerbugt Kommune som politiske entreprenører efter teoriens forskrifter. Næste og sidste kapitel vil indeholde specialets konklusion.

Kapitel 9

9.0 Konklusion

Formålet med ovenstående analyse har været at besvare specialets problemformulering. På baggrund af teorien om den sociologiske ny-institutionalisme og den politiske entreprenør var sigtet at undersøge, hvad Vejle og Jammerbugt Kommuner lagde vægt på i deres valg af organisationsstruktur, og hvilken betydning de centrale aktører har haft for dette valg.

9.1 Hvad kan de to cases bruges til?

Inden analysens resultater vil nedenstående komme nærmere ind på analysens generaliserbarhed over tid og sted. Det er i dette afsnit at specialets indledende teser vil blive vurderet. Først diskuteres, om valget af organisationsstruktur kan forventes at være betinget af de sammen faktorer i de andre kommuner, der sammenlægges.

I den nye Vejle Kommune er ”gamle” Vejle Kommune klart den største, hvilket betyder, at der er en ”center-tung” demografi. Det skal forstås på den måde, at den nye kommune lægges sammen af én stor og fire mindre kommuner. Der er ikke noget i analysen, der tyder på, at det har været særligt betydende for, hvilke motiver, der ligger til grund for valget af organisationsstruktur. Det er opfattelsen, at Vejles størrelse og dermed forventede magtposition kun har haft en beskeden betydning. Dette underbygges af, at der formelt set har været fuldstændig lige muligheder for at påvirke beslutningerne, da alle kommuner har været ligeligt repræsenteret i de centrale styregrupper både på politisk og administrativt niveau. Yderligere kommer det til udtryk ved, at: ”Vejle Kommune som centerby ikke uafbrudt har sat dagsordenen.” (Interview;IP B;s.3). Dermed lever caset med Ny Vejle Kommune ikke op til forventningen om, at Ny Vejle Kommune ville være dominerende i processen med valget af organisationsstruktur.

Jammerbugt Kommune blev - i modsætning til Ny Vejle Kommune, lagt sammen af fire stort set identiske kommuner. Det fremgår af analysen, at ensartetheden i de gamle kommuner betød, at der var forholdsvis stor enighed, om hvilke normer og værdier mv. den nye kommune skulle organiseres udfra. På den baggrund er der meget, der peger i retningen af, at der er lagt vægt på det samme i forbindelse med valget af organisationsstruktur. Her tænkes der særligt på ”sikker drift”, som samtlige respondenter giver udtryk for. Dermed vurderes det, at Jammerbugt caset lever op til forventningen om stor enighed i forbindelse med valget af organisationsstruktur.

Ud fra ovenstående ser de to cases overordnet ud til at være repræsentative, da de giver mulighed for at generalisere til andre danske kommuner.

Det er mere vanskelig at afgøre, om analysens resultater kan generaliseres over tid. Kommunesammenlægningerne har skabt en situation, man ikke tidligere har set, hvilket tyder på, at der ikke kan generaliseres over tid. Endvidere kan kommunalreformen fra 1970 ikke sammenlignes med den nuværende kommunalreform, da tiden dengang var en anden end i dag. Yderligere har organiseringen af kommunerne i gennem længere tid været på dagsordenen rundt omkring i de danske kommuner. Det har betydet, at kommunerne har følt sig tvunget til at træffe beslutninger vedrørende organisationsstrukturen. Beslutninger, der kan vise sig at være en ”ommer” pga. tidspresset, og derved er det ganske usikkert, hvorvidt der kan generaliseres over tid.

Samlet set er der ikke en entydig konklusion, men man bør være nænsom med at generalisere over tid.

9.2 Analysens resultater

Med udgangspunkt i casestudiet og på grundlag af analysen var det muligt at undersøge, om analysen har kunnet give svar på problemstillingen. På den baggrund kan følgende konkluderes.

Udfra analysen af case kommunerne kan det konkluderes, at de i deres valg af organisationsstruktur påvirkes af en søgen efter legitimitet, der opnås gennem adoption af autoritative modeller. Dette er dog ikke det eneste kommunerne bliver påvirket af, da en række andre parametre også spiller ind på valget af organisationsstruktur. Her kan der være tale om refleksioner over, hvorvidt den valgte model vil fungere hensigtsmæssig, og hvor kommunerne forholder sig kritisk til situationen og de autoritative modeller. Endvidere fremgår det også ganske klart af analyserne, at der inden for kommunernes organisatoriske felt findes nye tendenser og modebølger i forhold til organisationsstrukturen. I denne sammenhæng er der umiddelbart ikke tale om, at kommunerne bliver presset til at imødekomme disse nyudviklede tendenser.

Institutionel isomorfisme er en væsentlig forklaring i kommunernes valg af organisationsstruktur, som dog kun i begrænset omfang udspringer af et normpres. Overordnet er det indtrykket, at kommunerne i høj grad lader sig inspirere af andre kommuner, når de skal organisere sig i en ny kommune, men de gør det ikke ubevidst og ukritisk. Betydningen af denne inspiration er forholdsvis stor, og der er tendenser til, at de involverede kommunernes organisation ligner hinanden, men i den enkelte kommune foretages lokale tilpasninger.

Det er her interessant, hvilken betydning de centrale aktører har haft for valget af organisationsstruktur i de to case kommuner. På baggrund af entreprenøranalysen er der en tendens til, at de centrale aktører spiller en relativ beskeden rolle i forhold til valget af organisationsstruktur på trods af, at de besidder nogle af de karaktertræk, der kendertegner den politiske entreprenør. I caset med Ny Vejle Kommune spillede borgmestrene, herunder IP B, en central rolle i forhold til borgmesterindstillingen om, hvordan de ønskede den nye kommune skulle bygges op. Til trods for dette har det ikke været muligt at påvise om borgmestrene og IP B har været strategiske nok i håndteringen af information. I forhold til, at indholdet af borgmesterindstillingen ikke blev offentliggjort og den efterfølgende debat og diskussion om opbygningen af den nye Vejle Kommune blandt politikere, medarbejdere og borgere blev gennemført. I Jammerbugt Kommune blev der ligeledes ikke identificeret politiske entreprenører. Dette hænger sammen med den forholdsvis store enighed, der var omkring, hvad det var man ville med Jammerbugt Kommune. Dette betød at eventuelle modstandere havde vanskelig ved at skabe plads til deres synspunkter.

9.3 Et kritisk blik på analysens resultater

På baggrund af analysens resultater blev de elementer og aspekter, kommunerne har lagt vægt på i deres valg af organisationsstruktur identificeret. Dernæst blev de centrale aktørers rolle undersøgt, og om det var muligt at identificere dem som politiske entreprenører eller ej.

Der er i denne sammenhæng to faktorer, der kan have påvirket analysens resultater: 1) Kvaliteten af analysens empiriske grundlag, og 2) Valget og anvendelsen af analysens teoretiske ramme. Disse faktorer kan have påvirket forklaringen af opbygningen og organiseringen af de nye kommuner. Disse to faktorer vil i det nedenstående bliver undersøgt nærmere.

Vurdering af det empiriske grundlag

Kvaliteten af analysens resultater afhænger af, om de er blevet draget på et robust og validt empirisk grundlag. Dette forudsætter, at der har været adgang til de informationer, der var nødvendige for at kunne opbygge et sådan grundlag. Som det fremgår af metodeafsnittene jf. kapitel 2 og 6 består det empiriske grundlag af to bestanddele.

For det første er der blevet foretaget i alt 7 kvalitative interviews, der danner det primære grundlag for analysen. Kvaliteten af disse interviews er varierende:

Turen til Vejle var på flere måder frugtbar. Her blev de centrale personer interviewet nogle måneder efter, at de nye kommuner trådte i kraft. Dette betød, at tankerne, ideerne og alle overvejelserne omkring valget af organisationsstruktur lå i forholdsvis frisk erindring. Dette var til fordel for den efterfølgende analyse. Interviewene, der blev foretaget i Ny Vejle Kommune var ikke af udpræget høj kvalitet. Dette skyldes primært travlhed, da et ministerbesøg faldt sammen med interviewene.

I Jammerbugt kommune er det vurderingen, at interviewene er af relativ høj kvalitet. Her blev centrale personer også interviewet, og de var meget engagerede i forhold til nøje og præcist at forklare, hvad det var, man lagde vægt på ved organiseringen af Jammerbugt Kommune. Dette var fordelagtigt for analysen.

Som supplement til interviewene er der i denne undersøgelse blevet inddraget andet relevant kildemateriale primært udarbejdet af de involverede kommuner selv gennem sammenlægningsprocessen. Formålet med dette var at understøtte oplysningerne, der blev indhentet gennem interviewene.

Det er vurderingen, at det kunne have styrket analysen, hvis kredsen af interviewpersoner var blevet udvidet til at indeholde flere borgmestre og kommunaldirektører, men også andre fra de involverede kommuner eksempelvis politikere, der kunne have bidraget med andre sider og aspekter af valget af organisationsstruktur i de involverede kommuner. Yderligere kunne det have styrket analysen, hvis der var blevet gennemført en kvantitativ spørgeskemaundersøgelse blandt de siddende kommunalbestyrelsesmedlemmer i de tidligere kommuner. Formålet med sådan en undersøgelse kunne være at teste validiteten af de oplysninger, der blev indhentet gennem interviewene. Endvidere kunne den have været med til at give et større indblik i det politiske spil i forbindelse med valget af organisationsstruktur.

På baggrund af ovenstående gennemgang fremgår det, at analysens resultater bygger på et rimeligt solidt empirisk grundlag. Som nævnt ville en udvidelse af antallet af interviewpersoner, i forløbene særligt i forhold til det politiske spil, have styrket analysen yderligere sammen med en kvantitativ undersøgelse. På trods af dette findes det nuværende grundlag som værende tilstrækkeligt.

Valg og anvendelse af analysens teoretiske ramme

I bedømmelsen af analysens teoretiske ramme er det relevant at overveje, om der er andre teoretiske tilgange, der kunne have været mere anvendelig i forhold til udgangspunktet for specialet. Udgangspunktet i denne sammenhæng var en undren over, hvordan kommunerne håndterede udfordringen ved at blive lagt sammen, når de mødes med vidt forskellige forudsætninger mht. størrelse, styreformer og serviceniveau mv. Den primære interesse for kommunerne og deres omgivelser, vaner og fortolkninger af omverdenen gjorde det oplagt at anvende den sociologiske ny-institutionalisme herunder DiMaggio og Powells teori om, hvordan organisationer under forandring agerer i forhold til deres omgivelser. Grunden til, at valget faldt på netop den teori er dens måde at forklare de sociologiske mekanismer, der opstår i en organisation under forandring.

Spørgsmålet er, om den institutionelle isomorfisme har vist sig at være et frugtbart teoretisk udgangspunkt for studiet af, hvordan kommunerne har håndteret at blive lagt sammen. Overordnet vurderes det, at den sociologiske ny-institutionalisme har været et stærkt analytisk værktøj. Styret af de teoretiske udledte teser har det været muligt at inddrage mange detaljer i de to case kommuner. Således har dette udgangspunkt gjort det muligt at afdække mange aspekter af, hvad kommunerne lagde vægt på i opbygningen af en helt ny kommune.

Omvendt har den sociologiske ny-institutionalisme sine svagheder, og det kan ikke udelukkes at disse svagheder kan have påvirket resultatet af analysen jf. afsnit 4.1.4. Grunden til inddragelsen af teorien om den politiske entreprenør er, at den giver mulighed for at skelne mellem aktørerne og deres forskellige interesser og egenskaber, hvilket ikke er muligt udfra en ren rationel tilgang. Her antages det, at alle aktørerne har de samme eksogent givne præferencer, hvilket i sidste ende skaber en forventning om, at alle har den samme adfærd.

Spørgsmålet er efterfølgende, om entreprenørteorien har vist sig at være en frugtbar teori for studiet af kommunernes valg af organisationsstruktur. Teorien vurderes til at have været et solidt analytisk værktøj. Vha. de teoretisk udledte teser har det været muligt at få mange detaljer med i de forskellige forløb. Det har gjort det muligt at afdække mange aspekter af den enkelte aktørs rolle, interesser og egenskaber. Entreprenørteorien har også en række svagheder, der kan have påvirket analysens resultater jf. afsnit 4.2.4.

I forhold til valget og anvendeligheden af den teoretiske ramme vurderes det, at ved at være opmærksom på teoriernes svagheder, har den udgjort en frugtbar teoretisk og analytisk tilgang til studiet af, hvordan kommunerne har håndteret valget af organisationsstruktur.

9.4 Afrunding

Efter implementeringen af kommunalreformen har hverdagen nu indfundet sig for politikerne og de ansatte rundt i de danske kommuner. De har nu i næsten et halvt år kunnet følge i praksis, hvorledes den nye organisation har fungeret. Det er nu og i løbet af de kommende år, at arbejdet med organisationsstrukturen skal stå sin prøve. Det vil vise sig, om kommunerne har fulgt Christoffersens ord og taget udfordringen op og udnyttet potentialet i de større kommuner optimalt, eller om udfordringen i første omgang bliver skubbet til side, da det i forvejen er en kæmpe opgave at få flere forskellige kommuner til at smelte sammen til én og i stedet bliver sikker drift stadig mantraet for kommunerne.

Inden længe vil kommunerne stå over for en kvalitetsreform, der i fremtiden skal sikre borgerne en stadig høj kvalitet af de offentlige service- og tjenesteydelser. Med kommunalreformen, finansierings- og udligningsreformen og kvalitetsreformen, vil kommunerne stadig føle sig presset både faglig og økonomisk. Spørgsmålet er, om den valgte organisationsstruktur vil komme til at fungere efter hensigten, eller om kommunerne føler sig nødsaget til at tilpasse eller ændre organisationsstrukturen?
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� Strukturkommissionen fik først og fremmest til opgave at analysere den danske offentlige sektor med henblik på en vurdering af, hvilke geografiske og befolkningsmæssige kriterier, herunder kommune- og amtsstørrelser, der i årene fremover bør lægges til grund for en kommunal og amtskommunal inddeling (Strukturkommissionen; bind 4;2004;s.9). For det andet skulle kommissionen tilvejebringe en teknisk og faglig analyse, der skulle danne udgangspunkt for en beslutning om, om tiden var moden til en ændring af den offentlige struktur i Danmark på kommunalt, amtsligt og statsligt niveau (Strukturkommissionen; bind 1;2004;s.11) Endelig skulle kommissionen danne et sagligt grundlag for det videre politiske arbejde.


� Et eksempel på dette er Bornholms Regionskommune og den måde, hvorpå organisationen og ledelsen er bygget op på. Tankegangen i den administrative organisering er ”central styring – decentral ledelse. Det betyder, at det er regionsrådet, der skal fastlægge politikken dvs. de overordnede mål, visioner, rammer og ressourcefordelingen. Hvordan målene og visionerne opnås er op til de enkelte virksomheder at sikre. Denne decentralisering af organisationen følges op af ledelsen, der lægger stor vægt på kompetencer og professionalisering i opgaveløsningen (Christoffersen;2005;s.45). Derved bliver der i Bornholms Regionskommune åbnet op for mere selvstændighed og selvbestemmelse i forhold til de enkelte virksomheder.


� Decentralisering og selvstændiggørelse i form af rammestyring, BUM-modeller, virksomhedsgørelse, aftale- eller kontraktstyring i forskellige udformninger. Endvidere er det allerede kendte metoder i den kommunale verden til at udvikle organisatoriske former med (Christoffersen;2005;s.19).


� Kommunernes sociodemografiske sammensætning måles ud fra et socialt indeks. Dette indeks er konstrueret på baggrund af de kommunale nøgletal, hvor antal børn af enlige forsørgere, boligmassens sammensætning, antallet af ledige og antal udlændige fra tredjeverdenslande indgår (Byskov-Nielsen;2006;s.129).


� Rationel Choice-tilgangen grundlæggende antagelse er, at alle aktører handler rationelt for at maksimere deres egennytte. De institutionelle rammer forklarer, hvad rationel adfærd er i forhold til den enkelte aktør (Goul Andersen;2001;S.178). Denne tilgang har en mikro-teoretisk tilgang i forhold til præferencerdannelse i organisationer.


� Den historiske ny-institutionalismes udgangspunkt er institutionernes historiske udvikling. Det betyder, at politikken følger bestemte spor dvs. den er path dependent. Et sådan spor begynder på et bestemt tidspunkt, hvor der træffes et valg, der bliver afgørende for andre fremtidige valg (Goul Andersen;2001;S.183). I denne sammenhæng bliver en institution forstået på baggrund af værende formelle og uformelle regler, rutiner, normer og konventioner, der forbindes med organisationer og organisering (Goul Andersen;2001;s. 183). Institutionernes mål er at fremme aktørernes hensyn og interesser også selv om, det er på bekostning af andre aktører.


� Her kan der være tale om eksperimentel variation, fejlvariation og ekstern variation. Fejlvariation er tilfældig uforklaret variation, og ekstern variation er systematisk variation forklaret af variable, der ikke er med i undersøgelsen. Der stræbes efter at maksimere den eksperimentelle variation og minimere fejlvariationen og kontrollere for ekstern variation (Peters;1998;s.30).


� I Jammerbugt caset er der tale om en sammenlægning af fire forholdsvis små kommuner i et udkantsområde, mens der i tilfældet med Vejle kommune er tale om fire forholdsvis små kommuner og en stor centerkommune.


� Her kan der bl.a. være tale om, at en form for praksis er at organisere som man plejer eller organisere sig, således at der bliver skabt noget nyt (Foss Hansen;2000;s.245)


� Level 1: questions asked of specific interviees; Level 2: questions asked of the individual case (these are the questions in the case study protocol to be answered by the investigator during a single case, even when the single case is part of a larger muliple-case study); Level 3: questions asked of the pattern of findings across multiple cases; Level 4: questions asked of entire study – for example, calling on information beyond the case study evidence and including other litterature or published data that may have been reviewed; Level 5: normative questions about policy recommandations and conclusions, going beyond the narrow scope of the study (Yin;2003;s.74).


� Kataloget er udarbejdet af den administrative styregruppe for den nye Vejle Kommune. 


� Ifølge Kommunen var god ledelse: Præget af tillid og nærvær - og er ansvarstagende overfor medarbejderne. Formulering af præcise mål. Præget af åbenhed overfor medarbejderne. At sikre, at medarbejderne tager udgangspunkt i en helhedsopfattelse af opgaveløsningen. At skabe mulighed for, at medarbejderne kan tage ansvar for egen arbejdssituation og arbejdsområde. At sikre, at medarbejderne holder det nødvendige kvalitetsniveau i sagsbehandlingen.


At være lydhør overfor problemstillinger i organisationen - samt vise anerkendelse og omsorg.


At give faglig feedback. At skabe muligheder - og inspiration - gennem det fysiske arbejdsmiljø.


(Fjerritslev Kommunes ledelsesgrundlag;2003)


� Styringsbilag 2:Styringkoncept for Jammerbugt Kommune;s.2-4.
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